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Presentacién

Esta publicacién constituye la comunicacién de las ponencias realizadas en la
Primera Reunién Anual de Investigadores de los Proyectos de Desarrollo Univer-
sitarios del Area Social de la UdelaR en su 4rea del Noreste del pais, efectuada los
dias 24 y 25 de octubre de 2017 en el Hotel del Lago Merin.

Esa Reunién, que se repetird anualmente, tuvo por objetivos promocionar
intercambios académicos entre investigadores del Area Social del Noreste de la
UdelaR alos efectos de reforzar su caracter colectivo integrado por docentes que,
desde sus distintas jerarquias, trabajan cotidianamente en la consolidacién de
los objetivos bésicos de la UdelaR en términos de docencia, investigacién y ex-
tensién universitaria.

La agenda del evento consistié en la participacién individual y en equipos de
un total de 26 docentes quiénes expusieron sus proyectos de investigacién en
sus distintas etapas de concrecién, las que motivaron intercambios y debates de
relevante pertinencia para la formacién académica de los participantes.

Las temdticas abordadas constituyeron un variado espectro acerca de cues-
tiones relativas a las politicas educativas implementadas el 4rea del Noreste, la
vulnerabilidad social de las sociedades fronterizas uruguaya-brasilefias, la pro-
duccién familiar, migracién rural, la produccién de energias renovables y susten-
tabilidad territorial.

La Profesora Mariana Porta Asistente del PDU Centro de Estudios de la Fron-
tera (CEF), en su relatoria de la Reunién sintetiza que:

En cuanto alos temas, la estructura productiva de la regién y sus efectos, sur-
ge como uno de los aspectos mas abordados. Las perspectivas sobre los aspectos
productivos comprendieron tanto miradas regionales, como locales. Se destacd,
tanto el interés por el registro preciso del dato relevante que permita la mirada
generalizadora, como el efecto de la actividad econdémica en los actores mas vul-
nerables, sus perspectivas y vivencias.

G. Ferreira, G. Nogueira y V. Morales tematizaron la produccién, con la pro-
puesta de desarrollo de un observatorio productivo. El tema de las grandes ex-
tensiones rurales de frontera, fue desarrollado por Mauricio de Souza. También
se trat6 la produccién forestal desde diversos actores: L. F. de Azevedo, P. Diaz,
R. Franco, B. Sanchez desarrollaron el tema de los ganaderos familiares y la fo-
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restacién en Cerro Largo. Asimismo, se expuso sobre el desarrollo territorial sus-
tentable en relacién a las energias renovables —A. Stuhldreher y V. Morales-. Se
abordé ademas el tema de la vulnerabilidad social como resultado de los déficits
socioecondémicos y de una particular construccién desde perspectivas binaciona-
les -M. Porta e Y. Alvarez—.

Otro tema enfocado desde diversas perspectivas, fue el de las politicas pu-
blicas educativas y lingiiisticas. Se cubrié una amplia gama dentro de los ciclos
educativos: la educaciéon de la infancia y la familia, la educacién basica y media, la
terciaria de formacién docente, la terciaria de UdelaR con su proceso de descen-
tralizacién y el abordaje de la ensefianza de la lengua en frontera, fueron objeto
de diversos estudios con metodologias que cubrieron desde los casos hasta los
datos agrupados regionalmente.

Fueron consideradas tanto en las definiciones u omisiones desde los mar-
cos institucionales, como las respuestas y efectos entre los implementadores, los
educadores y la poblacién estudiantil.

En este grupo se encuentran los trabajos de M. Porta: Centros CAIF de fron-
tera en Cerro Largo, T. Fernandez, M. Gonzalez y C. Rodriguez sobre regiones y
desigualdad en educacién bésica y media en Uruguay, F. Acevedo sobre factores
estructurales que afectan la persistencia estudiantil en la regién Noreste, P. Men-
ses sobre la descentralizacién del a oferta educativa en educacién superior en el
Noreste, P. Viera con estudios comparados sobre democratizacién de la educacién
superior, G. Menni, acerca de la autorregulacion para el bienestar y la resiliencia
educativa y K. Nossar sobre ensefianza de lenguas en la frontera riverense.

Como tercer agrupamiento de temdtico, estuvo presente el tema de las tra-
yectorias, tanto desde la historicidad, como asi también trayectorias educativas
o vitales vinculadas a los modelos productivos y las construcciones de las realida-
des culturales. En este eje se encuentra el trabajo de I. Barreto titulado “Cuando
el pasado explica al presente: miradas interdisciplinarias a los procesos pobla-
cionales al N. del territorio”, como también varios de los trabajos ya nombrados.

Mas alla de las convergencias tematicas, se resalta la importancia de los nu-
cleos que iniciaron debates, o evidenciaron nuevos intereses emergentes. Ambos
constituyen puertas abiertas a discusiones y construcciones colectivas que po-
drian alimentar instancias futuras.

Tal es el caso de los conceptos de frontera, cultura y vulnerabilidad. ;Qué
caracteriza a la frontera como territorio? ;Qué tan abarcativo es el concepto de
cultura? ;Desde qué indicadores nos aproximamos a comprender la vulnerabili-
dad social? Ya sea por convocar marcos tedricos diferentes, complementarios o
no, o por cruzar diversas areas disciplinares con distintas connotaciones, estas
categorias tedricas invitaron a discrepancias y reflexiones provocativas.
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También el debate metodolégico estuvo presente. El mismo recorrié tanto
los criterios de validez, como las dificultades de las fuentes para el tratamiento
de datos binacionales o el rastreo de datos histdricos, o los debates entre las téc-
nicas cualitativas y cuantitativas: lo que cada uno recorta y aporta.

Es de destacar, que el didlogo entre disciplinas, los diversos abordajes me-
todoldgicos, y las distintas jerarquizaciones a cargo de los investigadores, dan
cuenta de una riqueza que suma y promete. Las diversas miradas sobre los mis-
mos objetos de estudio, le dan a este colectivo de investigadores convocados, un
caricter de singular interés y generan gran expectativa respecto a los encuentros
futuros.

La documentacién y ordenamiento de las intervenciones constituyen el ma-
terial de esta publicacién cuyo caricter basico es de una compilacién de exposi-
ciones vélida en si misma a los efectos de su comunicacién a todos los interesa-
dos en nutrirse de esos nuevos conocimientos.

Merece agregar y agradecer el apoyo a la coordinacién del evento del Profesor
Mauricio de Souza, Asistente del CEE

Finalmente, desde la Coordinacién del evento se evalda su realizacién en su
impacto para la consolidacién de la identidad académica de los convocados y de
sus expectativas futuras como actores principales del desarrollo de la UdelaR en
el area del Noreste del pais.

Las intervenciones realizadas se ajustan al siguiente indice de autores y te-
maticas.

Prof. Enrique Mazzei

Compilador

Director Centro de Estudios de la Frontera

Director de la Casa de la Universidad de Cerro Largo
Comisién Coordinadora del Interior

Universidad de la Republica

Melo, agosto 2018.






Estudios sobre politicas de democratizacion e
internacionalizacion de la Educacion Superior en regiones
de frontera: reflexiones metodologicas

Patricia Viera Duarte?!

Resumen

En la Primera Reunién Anual de Investigadores del Area Social del Noreste de
UdelaR, se presento6 este trabajo realizado en el marco de una linea de investi-
gacion del Centro de Estudios sobre Politicas Educativas (CEPE) que tuvo como
propésito compartir algunos avances y tensiones del proceso de implementacién
de politicas de democratizacién de la Educacién Superior en ciudades fronteri-
zas de Brasil y Uruguay entre 2008 y 2018, con foco en las convergencias entre
instituciones radicadas en ciudades vinculadas de ambos paises. En este articu-
lo, se pretende compartir algunas reflexiones metodoldgicas que surgen del pro-
ceso de busqueda de estas politicas en regiones de frontera, con lo que se aborda
también el fenémeno de la Internacionalizacién de la Educacién Superior, tema
que ha entrado ala agenda de la academia en el seno de las asociaciones de estu-
dios comparados en Educacién para realizar relevantes aportes desde enfoques
tedrico-metodoldgicos alternativos y han agregado insumos para la toma de de-
cisiones en materia de politicas educativas en diversas partes del mundo. En esta
oportunidad, se presentan algunas reflexiones sobre aspectos del método y se
comentan resultados parciales de la investigacion.

Palabras clave: Internacionalizacién de la Educacién Superior. Democratiza-
cién. Politicas Educativas de Frontera.

1. Introduccién

En este trabajo se presentan algunas reflexiones tedricas y lineamientos me-
todoldgicos de la investigacién realizada en el PDU CEPE de la Regién Noreste de
la Universidad de la Republica, que hace parte de un proyecto del Programa de
Estudios Posdoctorales de la Universidad de Tres de Febrero, titulado “Estudios

1 Profesora Adjunta en el Centro de Estudios sobre Politicas Educativas (CEPE) de la Region
Noreste de UdelaR. Doctora en Educacién. Master en Educacién con énfasis en investigacién
de ensefianzas y aprendizajes. Estudios posdoctorales en Politicas Educativas en la Universi-
dad Nacional de Tres de Febrero (UNTREF). Diploma en Disefio y Desarrollo Curricular (IBE.
UNESCO).
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Comparados sobre la Educacién Superior en Zonas de Fronteras del cono sur de
América Latina”, bajo la direccion del profesor Norberto Ferndndez Lamarra.

En el primer segmento del trabajo se realiza una breve descripcién del disefio
de investigacién a fin de ubicar al lector en los diversos momentos del estudio
y se presentan algunos resultados, principalmente los que se desprenden de las
entrevistas a diversos actores nacionales y locales que participan en experiencias
de educacién en frontera y de tres focus gropus entre investigadores universita-
rios, actores sociales y politicos. Estos grupos de discusién han tenido como foco
las cuestiones relacionadas a los estudios comparados, la internacionalizacién de
la Educacién y los estudios de Fronteras. En ellos, han surgido nuevos abordajes
relacionados a este tipo de estudios y paulatinamente han generado reflexiones
sobre nuevos enfoques de comprensién de la realidad desde estos encuentros
entre comparatistas y fronterélogos de Brasil, Uruguay y Argentina.

En el segundo segmento, se plantea la importancia de los estudios sobre la
internacionalizacién de la Educacién Superior que nacen en el seno de las aso-
ciaciones de estudios comprados sobre Educacién? y han realizado relevantes
aportes para la toma de decisiones en materia de politicas educativas en Europa,
Estados Unidos y en Iberoamérica; se discute la necesidad de interaccién y did-
logo entre la academia y los procesos de diserio e implementacién de politicas y
programas educativos; y se trata de profundizar en la reflexién de los fenémenos
en territorio, asi como aportar nuevas perspectivas para la comprensién de la
realidad desde los estudios sobre internacionalizacién de la educacién con foco
en una experiencia particular de las politicas educativas en regiones fronterizas.

Finalmente, se discuten aspectos del método y del encuadre epistémico de
esta investigacion en particular; con un abordaje mds cualitativo e interdisci-
plinar que podria contribuir a una nueva linea de investigacién —alternativa a la
educacién comparada tradicional- desde marcos epistemolégicos que sustentan
la produccién de conocimiento en las intersecciones metodolégicas de investiga-
ciones en clave comparada para estudios de fronteras.

2. Educacién Comparada e internacional y Estudios de Frontera

2.2. Presentacién del estudio

Los avances de la investigacién que aqui se problematiza, refieren a la pri-
mera parte de un estudio mas amplio que tiene por objetivos: a) describir las
politicas de democratizacién —de la Educacién Superior— en regiones de frontera

2 Parte de estas reflexiones estan publicadas en los anales del VI Congreso Nacional e Interna-
cional de la Sociedad Argentina de estudios Comparados en Educacién (SAECE): “Inclusién,
Calidad y Equidad en la Educacién. Pasado, Presente y Futuro en perspectiva comparada”.
Buenos Aires.2017. Disponible en internet: http://www.saece.com.ar/.
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del Cono sur de América Latina. b) Comparar los discursos de las politicas edu-
cativas nacionales y acuerdos bilaterales con las interpretaciones de los actores
locales en contexto de frontera. ¢) Aportar a la reflexién metodoldgica —de las
investigaciones sobre educacidn, internacionalizacién, democratizacién- a fin de
buscar nuevos paradigmas de estudio sobre la Educacién Superior destinada a la
formacién de ciudadanos en contextos supranacionales y subnacionales a la vez.

Enla primera reunién de investigadores del rea social del Noreste de UdelaR,
se presentaron solamente los casos identificados en Uruguay/Brasil que surgen
a partir de la seleccién de “politicas educativas binacionales” en las fronteras de
Brasil con sus paises limitrofes. En estos casos se realizaron entrevistas a algunos
actores —con cargos de gestion en el Sistema Educativo Nacional de los paises
involucrados— en procura de datos acerca de los procesos de acuerdos y conve-
nios bilaterales. También se llevé a cabo una serie de focus groups con los acto-
res locales/fronterizos encargados de la implementacién de experiencias piloto
de democratizacién de la Educacién Superior en ciudades vinculadas de Brasil y
Uruguay y ya se han comenzado a organizar grupos de discusién con fronterizos
de Brasil/Argentina; Argentina/Paraguay y Brasil/Paraguay.

El estudio estuvo organizado en lo que se denominé “momentos”. En el pri-
mer momento exploratorio, se llevé acabo un rastreo de politicas de democrati-
zacion de acceso a la Educacién Superior en “ciudades binacionales” o “ciudades
de Frontera” de Brasil (con sus paises limitrofes) en las que se constata la exis-
tencia de oferta educativa universitaria. Con esta definicién de ciudades bina-
cionales quedan incluidas en la muestra las fronteras vinculadas de Brasil y se
excluye la triple frontera Brasil/Argentina/Paraguay, en el entendido de que no
se ajusta a la definicién de “ciudad binacional”.

Luego del estudio exploratorio, hubo que revisitar varias veces las pregun-
tas de investigacién y realizar ajustes metodoldgicos pues, en este escenario de
complejidad, se tuvo que abandonar el disefio metodoldgico lineal. El problema
surge al colocar en pregunta si se han generado politicas de democratizacién de
acceso a la Educacion Superior en estos espacios de periferia que se conforman
en las ciudades binacionales: ;qué caracteristicas tienen estas politicas y qué for-
matos de democratizacién e internacionalizacién —de la Educacién Superior- se
podrian identificar en “ciudades fronterizas vinculadas”? En el proceso se abren
nuevas interrogantes: ;como se implementan las politicas educativas vigentes
en estos casos particulares y cémo son interpretadas por los actores nacionales y
por los actores locales/fronterizos?

3 Se utiliza el término “ciudades de fronteras” para dar nombre a lo que Mazzei (2002, 2013)
denomina “ciudades binacionales” buscando dar cuenta del hecho de que estas ciudades estan
unidas/separadas por una franja permeable y movible que se aleja del tradicional concepto de
“linea divisoria”. En este sentido, seria también correcto llamar a estos espacios “complejos
urbanos transfronterizos” (CUT) como lo ha definido Dilla (2015).
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En la reunién de octubre de 2017, se plante6 la necesidad de un reajuste
metodoldgico ya que en el rastreo de las politicas educativas de Brasil y Uruguay,
quedaron descartadas las posibilidades de un estudio comparado debido a que
estos paises presentan caracteristicas inconmensurables, por lo que, finalmente
se opté por un estudio de casos multiples de experiencias de convergencias* de
politicas de democratizacién de la Educacién Superior entre Brasil y Uruguay;
pero se mantuvo la perspectiva comparada para el estudio de narrativas (Bolivar
y Domingo, 2006) de los actores nacionales, por un lado y los actores locales por
otro, en las experiencias detectadas.

2.2. Estudios de Frontera

En las ultimas décadas -signadas aun por grandes divergencias— han surgi-
do politicas publicas de frontera entre Brasil,Uruguay, Argentina y Paraguay. En
el caso de Uruguay Argentina y Brasil, mds alld de los programa de organismos
internacionales; se ha avanzado mucho en acuerdos bilaterales por parte de las
cancillerias y también por otros organismos de ambos paises conformados por
actores de los gobiernos locales (como el Comité Binacional de Intendentes, Al-
caldes y Prefeitos de la Frontera) creados a los efectos de abordar asuntos bilate-
rales en varias dreas como la salud, el medio ambiente y la educacién. Pero si bien
estas iniciativas han representado avances en materia de politicas internaciona-
les, atin son insuficientes especialmente en el campo educativo.

Hay que tener en cuenta que en las regiones fronterizas existe un entramado
de relaciones entre las influencias de las normativas nacionales y las determina-
ciones culturales locales que estan condicionadas por las interpretaciones de los
actores involucrados (Viera, 2005). Por otro lado, de acuerdo con Nufiez Almeida
(2016), las fronteras son espacios internacionales estudiadas por varias disci-
plinas cuyo objeto de conocimiento son “las fronteras”: Sociologia, Geografia,
Psicologia, Historia Ciencias, biomédicas, es —por tanto- un concepto transdisci-
plinar que requiere reflexiones epistémicas y metodolégicas especificas.

Desde esta perspectiva, la metodologia de los Educacién Comparada e Inter-
nacional y la de los Estudios de Frontera, requieren algunos ajustes que contem-
plen un camino tedrico que dé cuenta de una realidad que escapa al pensamiento
lineal. Empiricamente los espacios fronterizos se desdoblan en otras fronteras
que solamente son comprensibles en la investigacién cualitativa y desde una
perspectiva dindmica.

4  Eneste trabajo se entiende por “convergencia” lo que define Ferndndez Lamarra (2010), como
opuesto a la “divergencia de la educacién transnacional” que se caracteriza por falta de cohe-
rencia sobre temas relacionados a la Educacién Superior en relacion a disefios curriculares, or-
ganizacion de los postgrados, educacién a distancia y virtual; también falta de regulaciones y
controles adecuados en un escenario de “modelos muy disimiles de universidad” lo que genera
situaciones de fragmentacién, diversificacién y disparidad.
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La hipétesis de que de esos desdoblamientos se cruzan en diversos niveles,
creando otras fronteras complejas y porosas que se presentan en las costumbres
de lo cotidiano fronterizo, de la economia, de las actividades de comercio, lega-
les e ilegales, de trabajos, negocios financieros, politicos, etc. Se cree que estos
entrecruzamientos crean un mercado fronterizo que existe en las continuidades
y discontinuidades caracteristicas de estos espacios de flujo de movimiento de
personas y mercaderias en un territorio que, con sus limites y legislaciones so-
beranas, es postnacional.

Nufiez Almeida (2016, p. 154)

En la misma linea metodolégica, Gabriel Rios Gongalves ha realizado una
investigacion, efectuada sobre la base de estudios de caso, para localidades fron-
terizas de Argentina y Uruguay. Su investigacién tuvo como objetivo identificar,
describir e interpretar los significados que adquiere la dindmica cultural en los
procesos de integracién fronteriza. Resulta relevante constatar que elige un mé-
todo que apela a entrevistas en profundidad a actores sociales locales, ademas del
relevamiento de fuentes documentales. Es destacable que, tanto Rios Gongalves
como Nuiiez Almeida, se refieren a las fronteras como “regiones supranaciona-
les”, la primera refiriendo a 100 km por tierra entre “Uruguay y Brasil” donde
se sittian los municipios de Rivera/Uruguay-Santana do Livramento/Brasil; y el
segundo, refiriendo a “las fronteras argentino-uruguayas” de Paysandu-Colén,
Salto-Concordia; Barra de Quarai/Brasil-Bella Unién/Uruguay-Monte Caseros/
Argentina; casos que, para el investigador constituyen un “sistema de gestién
territorial”.

Se trata de la configuracién de un sistema de gestién territorial basado en nue-
vas formas de poder local, relaciones institucionales descentralizadas, instancias
organizacionales y formas innovadoras de coordinacién en el espacio nacional -
elaciones intermunicipales, de los municipios con las diferentes dependencias
locales de organismos nacionales y de éstas entre si—, es decir, un sistema de
accién en que ldgicas verticales-sectoriales tienden a articularse con légicas ho-
rizontales-territoriales... esta combinacién de légicas crea las condiciones para
orientar un mejor aprovechamiento de los diferentes recursos interinstituciona-
les. Aporta a la elaboracién de una estrategia de desarrollo endégeno concebida
en forma articulada con las politicas globales de desarrollo nacional.

Rios Gongalves (2016, pp. 118-119)

Es interesante constatar que esta ultima investigacién arroja datos sobre las
Universidades e instituciones de Ciencia y Tecnologia en la frontera (presentadas
por Rios Gongalves como modos de intercambio, produccién y difusién de co-
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nocimientos y como impulsos de transformaciones socioculturales que generan
espacios peculiares de autonomia, gestién y participacién) y que en la presente
investigacion, se han identificado en esas mismas instituciones las experiencias
mas innovadoras de Educacién con los mayores niveles de “convergencia”: pro-
gramas especiales para estudiantes fronterizos en Unipampa y cursos binaciona-
les de educacién técnica apoyados por convenios entre el Consejo de Educacién
Técnico-Profesional (CETP) de Uruguay y el Instituto Federal de Educagéo, Ciéncia
e Tecnologia Sul-rio-grandense (IFsul) de Brasil; ambas fruto de las iniciativas del
gobierno de Brasil (y sus lineamientos de la politica exterior referida a las fron-
teras) a las que han dado respuesta afirmativa las autoridades uruguayas. En
estas politicas, que parecerian de tipo top-down, en realidad, al develar aspectos
mads cualitativos presentan todas las caracteristicas del tipo bottom-up puesto
que los actores locales/fronterizos han jugado un rol protagénico que genera la
aparicién de lo que dimos en llamar “nuevos formatos de internacionalizacién
de la Educacién Superior en ciudades fronterizas” que superan los ya conocidos
intercambios docentes y estudiantiles, las titulaciones dobles y las carreras com-
partidas ya analizadas por investigadores como Didou Aupetit y Fazio (2014)
entre otros.

2.3. Reflexiones sobre el campo de estudio

La Internacionalizacién ha sido objeto de estudio de varias disciplinas, entre
otras ha ocupado la atencién de los investigadores del campo de la Educacién
Comparada y ha pasado por estudios diversos acorde a los paradigmas dominan-
tes de cada momento dentro de la historia de las ciencias. Son bien conocidas
las épocas dentro de la historia de este campo de estudio (Acosta y Ruiz, 2015),
desde los llamados “Viajeros” de la antigiiedad y la época Moderna, pasando por
los “Pioneros” que —desde una perspectiva positivista— fueron quienes dieron
status de ciencia a la Educacién Comparada a partir de los aportes de Jullien de
Paris bien presentados por Gautherin (1999). Mas adelante, los llamados “Fil6-
sofos”, le dieron el giro interpretativo y cultural a los estudios de esta naturaleza;
pero inmediatamente los criterios neopositivistas se impusieron dando lugar ala
creacién de organismos internacionales para la Educacién como la Organizacién
de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO); la
creacién de The Comparative and International Education Society (CIES) en 1956,
y del International Bureau of Education (IBE-UNESCO) en 1958; entre otras ini-
ciativas de abordaje a los estudios sobre Educacién en perspectiva internacional.

La conformacién de las Sociedades de Educacién Comparada en los diferen-
tes paises que participan del World Council of Comparative Education Societies(WC-
CES) y -recientemente en Iberoamérica- la creacién de la Sociedad Iberoame-
ricana de Educacién Comparada en 2014, parecen evidenciar que los estudios
internacionales de Educacién se mantienen fuertes en la agenda académica de
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América Latina. Sin embargo, algunos investigadores estdn mostrando preocu-
pacion por la falta de produccién latinoamericana.

...el escaso desarrollo académico de la educacién comparada en América Latina
en particular desalenté la traduccién y publicacién en espafiol de los aportes mds
recientes respecto al uso de la comparacién en el estudio de la educacién. Asimis-
mo, las publicaciones esparfiolas que han llegado a América Latina no han refle-
jado la diversidad que expresan los debates contemporaneos de la disciplina, por
lo que se ha dado lugar a cierta desactualizacién en el andlisis de los procesos de
cambio en los sistemas educativos. Lo cual constituye un tema particularmente
importante, dado los procesos de reformas que afectan a los sistemas educativos
de la region en las ultimas tres décadas.

Acosta y Ruiz (2015, p. 20)

Actualmente, algunos expertos estdn reconociendo que estariamos vivien-
do un momento marcado por desencuentros de paradigmas, o convivencia de
paradigmas distintos que llevan a acciones paralelas. Para Regis Malet (2004) la
Educacién Comparada e Internacional, enfrenta nuevos desafios que tienen que
ver con el crecimiento de la problematica educativa transcultural; el hecho de que
los fendmenos transnacionales y subnacionales no se solucionan ni comprenden
desde el Estados-Nacién, como la innegable relacién dialéctica entre lo global y
local entre otros desafios planteados en esta drea de produccién de conocimien-
to. Todo esto, parece mostrar que hay alarmas encendidas frente a la generaliza-
cién y proliferacién de estudios e informes que vuelcan resultados cuantitativos
en la Educacién, y que son predominantes sobre otros criterios de evaluacion.
Esta situacion, para Beltran Llavador y Teodoro (2017) resulta tan interesante
como inquietante. Recientemente se han desarrollado foros y debates que han
planteado la necesidad de ofrecer alternativas a esta corriente neopositivista que
se ha impuesto en las ciencias sociales y que tiene efectos e impactos en las poli-
ticas y en las practicas educativas.

Es evidente que nos encontramos ante una Educacién Comparada que ha
alimentado acciones que no dialogan entre si: OCDE vs Banco Mundial; evalua-
ciones internacionales vs movimientos de mejora continua en las escuelas, en-
tre otras tantas. Aun asi, resulta alentador constatar que esta problemitica se
esté sefialando en los eventos académicos internacionales; el hecho de que se
reconozcan estos choques de paradigmas, puede significar el reconocimiento de
un nuevo pensamiento “epocal”. Este giro —dentro de la academia— podria es-
tar sustentado desde la concepcion de episteme para Foucault (1968) en la que
ésta aparece como el marco de saber acorde a la determinada “verdad” impuesta
desde un poder en cada época. Reconocer este planteo y admitir que la nueva
racionalidad predominante parece ser esencialmente contradictoria, paradédjica
y divergente; podria ser un buen inicio para pensar desafios y cambios que coad-
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yuven al surgimiento de otras perspectivas metodoldgicas de las investigaciones
sobre Educacién, Internacionalizacién y democratizacion, a fin de buscar nuevos
abordajes de la Educacién Superior para los ciudadanos en contextos supranacio-
nales (Viera, 2016).

La Educacién Comparada e Internacional, por otro lado, ha realizado rele-
vantes aportes para la toma de decisiones en materia de politicas educativas;
pero se discute la real interaccién y didlogo entre la academia y los procesos de
disefio e implementacién de politicas y programas educativos.

De acuerdo con Beltran Llavador y Teodoro (ibidem), llama la atencién cémo
—cada vez mas- las disciplinas atraviesan fronteras epistemolégicas y dialogan
entre si a nivel internacional. Por otro lado, también varios fronterélogos han
avanzado en sus estudios y le han dado un giro al discurso de la internacionali-
zacién de los fenémenos sociales, que difieren del abordaje desde los conceptos
de Globalizacién. Ante la observacién de este proceso en ambos grupos de inves-
tigadores, podriamos encontrar un punto de interaccién entre los estudios de
Educacién Comparada e Internacional y los estudios acerca de los fenémenos de
frontera.

En esta fase de la investigacién sobre politicas de democratizacién e interna-
cionalizacién de la Educacién Superior en las fronteras del cono sur de América
Latina, especificamente en Uruguay-Brasil (Viera 2018), ha sido ineludible pro-
fundizar en la reflexién de los fenémenos en territorio y abordar nuevas perspec-
tivas para la comprensién de la realidad desde los estudios sobre internaciona-
lizacién de la educacién con foco en una experiencia particular de estudio de las
politicas publicas en regiones de frontera, porque justamente en esta modalidad
compleja de cruzar fronteras epistemoldgicas se permite —al decir de algunos
investigadores— pensar desde el borde y no desde el centro (Mazzei, 2016).

En este particular contexto, se evidencia también la necesidad de dar un giro
en la formacién de los discursos sobre la educacién comparada e internacional
(Scriewer, 2002) y sobre todo en el abordaje del problema de la democratizacién
de la Educaciéon Superior; esto se hace ain méas notorio, al observar que las poli-
ticas publicas en general, y las educativas en particular, requieren una compren-
sién diferente en las fronteras entre dos o méas paises, donde se vivencian coti-
dianamente las diversos tipos de dificultades al aplicar politicas publica pensadas
desde cada Estado-Nacién.

3. Aspectos del Método

Se ha venido estudiando cémo las tensiones entre “lo nacional y lo local” al
generarse, generan también acciones, retroacciones y conflictos en el interior de
las culturas locales; y de qué forma esta situacién puede ser un obstaculo para
el cambio educativo o —por lo contrario- las tensiones pueden constituirse en
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elementos dinamizadores de la politica a través de mecanismos propios de re
significaciones y produccién de conocimiento local. Aun mads, en aquellos casos
donde existen producciones propias de las instituciones en procesos de cambio,
éstas pueden retroactuar en la Politica Educativa Nacional (Viera, 2013). Estos
hallazgos se han convertido en las hipétesis de partida de nuestras investigacio-
nes posteriores.

La presente investigacién agregé un nuevo plano “internacional/binacional”

.z . “« . . ”» 3

para abordar la tensién entre los discursos —en clave de “transnacionalidad” o si

se quiere de “binacionalidad”, cuando la implementacién de politicas nacionales

vigentes ya presentaban —de por si- interesantes niveles de complejidad en los
territorios locales.

Luego de una primera etapa exploratoria para buscar casos de politicas de
Educacién Superior en fronteras, basada en la exploracién documental, comien-
za una segunda etapa cuyo objetivo es conocer los significados que dan los ac-
tores en territorio a dichas politicas para comparar los discursos de las politicas
educativas nacionales y acuerdos bilaterales con las interpretaciones de los acto-
res locales en contexto de frontera.

Serealizaron entrevistas a diversos actores nacionales ylocales que participan
en experiencias de educacién en frontera y tres focus gropus entre investigadores
universitarios, actores sociales y politicos que se han reunido anualmente alrede-
dor del tema de la “Educacién Comparada, Internacional y Estudios de Fronteras”
en el marco del tercer eje temdtico de las “Jornadas Binacionales de Educacién”
—evento que se realiza de forma coorganizada por varias instituciones de Rivera/
Uruguay- Santana do Livramento/Brasil, principalmente entre el Departamento
de Ciencias de la Educacién del Centro Regional de Profesores del Norte de la Ad-
ministracién Nacional de Educacién Publica en Uruguay (CFE-ANEP), de algu-
nos Polos de Desarrollo Universitario de la Universidad de la Reptblica (UdelaR):
el Centro de Estudios sobre Politicas Educativas (CEPE), el Ntucleo de Estudios
Interdisciplinarios sobre Sociedad, Educacién y Lenguaje en Frontera (NEISELF)
con la participacién del Centro de Estudios de Frontera (CEF), la Unipampa y las
instituciones de educacién técnico-tecnolégicas con ofertas de cursos terciarios:
la Escuela Técnica Superior y el Polo Tecnolégico de UTU en Rivera y el Instituto
Federal de Educacio, Ciéncia e Tecnologia Sul-rio-grandense (IFSul). Posterior-
mente, se ha incorporado el Instituto Regional Norte de la Universidad Tecno-
légica de Uruguay (UTEC). Estos grupos de discusién han tenido como foco las
cuestiones relacionadas a los estudios comparados, la internacionalizacién de la
Educacién y los estudios de Fronteras. En ellos, han surgido nuevos abordajes
relacionados a este tipo de estudios y paulatinamente han generado reflexiones
sobre nuevos enfoques de comprensién de la realidad. En este punto seria inte-
resante re pensar la integracién regional desde una mirada de borde.
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En esta segunda etapa, se parte del supuesto ontoldgico de que la realidad
social es una construccién intersubjetiva. Desde una concepcion dialéctica-sub-
jetivista de la realidad, resulta inevitable que el encuadre epistémico —adecuado
para esta investigacién- se encuentre enmarcado desde la concepcién de que el
conocimiento se construye a través de la interpretacién de los fenémenos- a sa-
biendas de que éstos puedan ser antagénicos y complementarios a la vez— estu-
diados en profundidad y con un abordaje holistico. Es, por tanto, un estudio de
casos multiples en el que se trabaja en profundidad cada caso.

En este estudio comparado de significados que dan los sujetos implicados
en las nuevas politicas de Educacién Superior en Zonas de Frontera, se eligen
las narraciones como instrumento privilegiado de produccién de datos intersub-
jetivos, ya que éstas posibilitan que los sujetos sinteticen en un punto de vista
elementos temporales, sociales y referenciales dentro de situaciones histéricas
que confieren y reciben sentido de estos mismos relatos (Riccer, 1999) y para
provocarlas se eligieron estas técnicas que favorecen la aparicién de discursos
para interpretar, como los focus groups y las entrevistas en profundidad.

A modo de resumen, luego de pasar por una etapa del rastreo documental
—en la que realizé un estudio exploratorio de politicas de democratizacién de
acceso a la Educacién Superior en zonas de Frontera terrestre de Brasil con sus
paises limitrofes se pasa a un estudio de casos multiples en los que se priorizan
una serie de entrevistas y tres focus groups para un estudio comparado de narra-
tivas a fin de identificar y comparar posibles encuentros/desencuentros entre
discursos que aparecen en la formulacién de nuevas politicas para la Educacién
Superior en frontera y las politicas nacionales vigentes, asi como para identificar
nuevos formatos de internacionalizacién y democratizacién de la ES en estas
regiones particulares.

4. Estrategias de analisis

Toda investigacién en el marco de la “ciencia normal”, busca establecer un
conjunto de procedimientos técnicos que garanticen que los datos recogidos/
construidos y las explicaciones o interpretaciones se aproximen a la realidad so-
cial; esto es que buscan garantizar cuotas de verdad o rigor respecto a lo que se
dice del mundo. Esta investigacién, ha optado por una perspectiva de analisis
dentro del enfoque narrativo —en el sentido Ricoer (ibidem)- que se puede en-
marcar en uno de los desplazamientos de la hermenéutica a modo de injerto de
ésta en la fenomenologia. Para la interpretacién de los significados que dan los
actores locales, implicados en las politicas educativas de frontera, se considera
que éste es el enfoque de andlisis apropiado.

Las narrativas fueron producidas a través de las entrevistas en profundidad y
de los focus groups, buscando categorias tedricas al nivel de las representaciones
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de los interlocutores. Se buscaron tanto recurrencias como divergencias en los
significados que daban a la implementacién de los temas planteados. La moda-
lidad de analisis corresponde tanto al modelo hermenéutico, como el propésito
de des/cubrir, develar, los sentidos que se encuentran a través de los textos que
se generan en las discusiones y relatos, por lo que no se ha dejado de avanzar
hacia otra modalidad de anélisis de la comunicacién en la linea de Habermas
(1978) que lleva a desmenuzar el texto para llegar a lo més oculto: esto provoca
una situacién en la que el investigador se encuentra ante la necesidad de traducir
lo que dice el texto a otra versién que tiene pretensién de validez, a través de la
interpretacién. Dada esta situacién, este modelo de anélisis exige una rigurosa
vigilancia epistemoldgica que no es desconocida por la investigadora.

La calidad de los resultados se definen a través de los criterios de validez y
confiabilidad de forma diferente segun el paradigma de base (subjetivista), aqui
se busca la validacién a través del didlogo con los interlocutores (Denzin, 1978),
y se procura obtener relatos cruzados dentro de una misma politica educativa
de frontera, segun sea el lugar de participacién( Internacional, Nacional, Local)
ya que lo que se trata de aprehender el sistema de representacién social de cada
grupo estudiado y lograr un “corpus de informaciones” para realizar un andlisis
que defina y estructure temdticamente el relato, se trata de crear un sistema ca-
tegorial que permita comprender las respuestas y luego volver a dialogar con los
interlocutores para validar datos. Finalmente, la salida de campo se decidira por
el criterio de saturacién, cuando no se encuentren nuevos datos en la aplicacién
de las técnicas de produccién de los mismos.

5. Resultados parciales de los grupos de discusiéon

En cuanto al andlisis de los focus groups, se pasé por varias etapas: primero
por un andlisis particular de cada grupo, y luego se avanz6 hacia una etapa com-
parativa de discursos. En un primer momento se analizé el material registrado,
teniendo en cuenta las recurrencias de los enunciados y tomando como base al-
gunos aspectos del modelo de analisis critico del discurso (van Dijk, 1982, 1999).
Como proyeccién, se pretende realizar metaanadlisis del proceso; pero ésta es una
experiencia que se ha postergado para la préxima etapa del trabajo.

Luego de la comparacién entre los conceptos emanados de los tres grupos
focales que se han realizado hasta ahora, principalmente dos de ellos por la con-
formacién que tuvieron y los debates epistemolégicos que generaron, se podria
sintetizar que tanto investigadores del area de las politicas publicas, politicas
internacionales, comparatistas y fronterélogos, por un lado, como gestores de
politicas publicas locales, por otro, coinciden en las necesidades de un tratamien-
to especifico para los temas de frontera.
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Como resultados parciales, si bien se encontraron puntos de coincidencia, al-

gunas ideas nuevas cobran fuerza en los argumentos; asi aparecen sobre la mesa
de debate algunos fenémenos interesantes:

En el marco de las peculiares caracteristicas latinoamericanas, los argumen-
tos dan cuenta del cruce de planos internacional/binacional con una aparen-
te reforzamiento solapado de las nacionalidades en estas regiones de fron-
tera. Los ciudadanos en estos contextos supranacionales muestran algunas
caracteristicas ambiguas o flexibles, de acuerdo a la situacién que les toca
vivir.

A partir de sus relatos surgen interacciones muy sustantivas que derivan en
ricas discusiones entre los presentes, con una activa participacién de actores
involucrados en politicas internacionales y de frontera que fueran invitados
oportunamente. Se parte de la hipétesis planteada por una de las expositoras
invitadas de que las fronteras generan otras fronteras. Estas multiples fron-
teras estarian situadas entre: investigacién cuantitativa y cualitativa, fené-
menos sociales y racionales fenémenos emocionales y racionales, nimero y
palabra, ciencia y humanismo, investigacién y politicas publicas.

A partir de estos conceptos, surge el expreso desafio de cambiar la perspec-
tiva de anélisis para estos temas. Radpidamente se plantea cémo ‘el centro
pareceria estar agotado, mientras que “en los bordes pasan muchas cosas”. Las
teorias clasicas ya no funcionan maés, con lo que se problematiza el concepto
de frontera. Para muchos participantes del grupo de discusién “quien inventsé
el concepto frontera, lo invento desde el centro” y la realidad supera esto. Hay
una cultura de borde, por tanto hay que repensar el discurso.

La cultura de lo informal, no es la negacién de lo formal y si es una cultura de
la “multiformalidad”. Puede considerarse como un estilo de vida, es consue-
tudinaria, por tanto no esta en la norma escrita.

Entre los fronterélogos, hay una oposicién tajante a las politicas educativas
de frontera del Mercosur, las visualizan como una mirada extranjera de con-
venios formales entre gobiernos nacionales. Y entre los habitantes de este
contexto, la frontera ofrece oportunidades de sobrevivencia que no existe en
los paises; aunque demuestran cierta afliccién por la falta de normas adecua-
das a su realidad jcudl seria el marco normativo alternativo para la frontera?
Estos participantes discuten cémo la ausencia de la norma provoca mucho
desgaste y agotamiento a los actores sociales en territorio.

Todos fueron criticos de las politicas educativas nacionales homogenizantes,
las sienten como una inculcacién cultural y algunos las acusan de causar ex-
clusién educativa.

A grandes rasgos, estas discusiones concluyen en nuevas interrogantes: ;hay

que pensar nuevos modelos?, jvan a tener peso territorial las decisiones sobre
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politicas educativas de frontera? Porque hay un nuevo concepto de “territorio”,
ya no se habla de linea de frontera que divide y marca territorios nacionales; y si
de “franja”, regidn, e incluso de “bioma” que une sujetos y comunidades. Quedan
evidenciadas las deficiencias en leyes internacionales o binacionales porque esto
no es un tema de interés politico a nivel central. El problema es de relaciones
internacionales, entonces: ;qué pasa en la regién donde la presencia del Estado
se contrapone a los intereses locales?, ;qué acontece donde el Estado no est4 pre-
sente? ;El habitante de frontera quiere ser un ciudadano constituido, y por tanto
quiere que la ley lo contemple y que los centros de poder lo reconozcan? ;O, por
el contrario: “no desean esa presencia del Estado-Nacién y sus resabios” luego de
siglos de identidad periférica?

A modo de conclusién, de alguna forma, las fronteras se anticiparon —en el
tiempo- a la crisis de la modernidad, porque a ellas —tal vez— nunca llegé la ra-
cionalidad moderna; en tal sentido, pueden verse como laboratorios donde se
anticipan a las relaciones de la globalizacién.

Los participantes de estos grupos de discusién, han valorado estas instancias
porque estan posibilitando la formacién de un capital intelectual muy intere-
sante al favorecer un intercambio reflexivo sobre la propia identidad y la nueva
realidad local/ internacional al permitir discusiones sobre politicas de frontera
desde el conocimiento vivencial de esa realidad.

Estas zonas fronterizas tienen potencial para constituirse en un locus de
observacién e innovacién que posibilita pensar nuevas formas de convergencia
para avanzar en la internacionalizacién de un futuro Espacio de Educacién Su-
perior al modo latinoamericano, caracterizado por la diversidad, la convivencia
de lo diferente y la porosidad cultural. Tal vez, en este cambio de racionalidad
—desde los conceptos de homogenizacién hacia el la concepcién del respeto por
“diferencias que se encuentran y enriquecen”- radique la esperanza de una ver-
dadera democratizacién e integracién regional.
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Resumen

El objeto de estudio de la presente comunicacién coincide con una de las lineas
de investigacién del PDU NEISELF (Ntcleo de Estudios Interdisciplinarios so-
bres Sociedad, Educacién y Lenguaje en Frontera), la que se centra en estudiar
la implementacién de las diferentes acciones de planificacién lingtistica en los
subsistemas de la ANEP. Los docentes que se desemperfian como tales en centros
educativos de la regién fronteriza no han recibido formacién especifica para la
realidad de contacto de lenguas que habran de encuentrarse en las aulas. Por
consiguiente, replican las practicas de las que han sido objeto desde su rol de
alumnos. El supuesto de partida es que estos docentes se encuentran conflic-
tuados por esta situacién, al tiempo que confundidos por los lineamientos de
politica lingtistica mds recientes. Por su naturaleza, esta linea de investigacién
es cualitativa, siendo las entrevistas y los grupos de discusién las técnicas mas
potentes, asi como la narrativa de las biografias escolares. A partir del anélisis
de los datos construidos, podemos confirmar que la ensefianza de las lenguas en
esta frontera estd en manos de docentes que las mas de las veces no saben cémo
actuar en el contexto del contacto entre portugués, espafiol y sus respectivas
variedades. Las contradicciones entre la formacién recibida, los lineamientos de
politicas educativas, las orientaciones de las inspecciones y direcciones de los
centros educativos, el peso de la “gramatica de la escuela”, los nuevos discursos
de aceptacién y respeto a la diversidad y sus propias intuiciones en cuanto ha-
blantes nativos de la regién, generan discursos y pricticas que dejan en eviden-
cia la debilidad y fragilidad teérica en que se encuentran y cémo ello se refleja
en las aulas, generando una identidad docente conflictuada, producto de estas
contradicciones.

Palabras clave: ensefianza de lenguas en frontera, politicas lingtisticas, identi-
dad docente

Un texto basado en esta ponencia se presentd bajo el titulo “Politicas linguisticas para la fron-
tera riverense: joportunidades u obstdculos?” en las XVI Jornadas de Investigacién de la Fa-
cultad de Ciencias Sociales- UdelaR. Montevideo, 13, 14 y 15 de setiembre de 2017).
Profesora Adjunta PDU NEISELFE.
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Politicas educativas y politicas lingiiisticas

Las politicas educativas son siempre “hipétesis de trabajo” al decir de Ben-
tancur y Mancebo (2012), “porque se interviene en el campo educativo en fun-
cién de las causas que se entiende estdn en el origen del problema, de acuerdo a
las perspectivas y diagnésticos disponibles y a las reglas del juego imperantes en
una sociedad especifica y en un momento histérico determinado.”

De esta manera, la hipétesis de la invasién del portugués en el territorio
nacional hizo que se actuara en funcién de lo que se vivia como una amenaza
a la soberania nacional, desde los albores de la constitucién del Estado-Nacién
(Barrios, 2008). En ese momento histérico, las reglas de juego de la sociedad
llevaron a que a través del Decreto Ley de Educacién Comun de 1877 se apun-
tara a imponer en la frontera al espafiol como lengua de la Reptblica Oriental
del Uruguay, aun cuando no existiera normativa que lo declarase expresamente
como lengua oficial. Conocida es la cita de Varela de 1876, que se recoge en De la
legislacion escolar (2006, p. 92).

En la hora actual, el Brasil, después de continuados y pacientes esfuerzos, do-
mina con sus sibditos, que son propietarios del suelo, casi todo el Norte de la
Republica: en toda esta zona, hasta el idioma nacional se ha perdido ya, puesto
que es el portugués el que se habla con mds generalidad.

Otro de los términos clave en la definicién de Bentancur y Mancebo (2012)
esla palabra “problema”. Efectivamente, durante mucho tiempo se hablé del pro-
blema de la lengua en la frontera. Desde el momento en que se asume que existe
un problema, resulta evidente que se buscaran alternativas para solucionarlo. De
esta manera, como lo afirma Barrios (1996, p. 88). “La unificacién lingiiistica en
el Uruguay se instrument¢ a través de la Ley de Educacién comun de 1877 que
impuso la obligatoriedad de la ensefianza primaria y del espafiol como lengua
de ensefianza en todo el territorio nacional”. Los hermanos José Pedro y Jacobo
Varela impulsaron la creacién de escuelas en la frontera, enclavadas estratégica-
mente, asi como la formacién de maestras para desempefiarse en esos sitios re-
motos. La intencidén fue construir un pais homogéneo y monolingtie, persiguien-
do alos hablantes del portugués fronterizo desde un discurso oficial purista que
censuraba su habla y del que la escuela publica se hizo portadora. Barrios analiza
estas acciones como producto de la intencién de construir rasgos identitarios:
“En un pais multiétnico, el establecimiento de una lengua nacional, que funcione
como un simbolo de identidad para los ciudadanos de una nacién, puede ser vis-
to por los Estados como un medio valido para mitigar las diferencias culturales”
(2001, p. 2). Estas acciones no solo no lograron su objetivo de erradicar lo que
se consideraba como problema, sino que tuvieron efectos negativos en la socie-
dad fronteriza, por cuanto una parte central de su identidad fue perseguida y
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estigmatizada: “falar abrasilerado, fala mesturada, habla mezclada que no es ni
una cosa ni la otra, es decir, ni espafiol ni portugués y, por lo tanto, desechable”
(Elizaincin, Barrios, Behares, 1987, p. 12).

Bentancur y Mancebo hablan también de politicas como acciones o inaccio-
nes, siempre que sean intencionales, y que “se resuelven en decisiones de una
autoridad con competencia legal en la materia, pero que ademds involucran a
multiples actores sociales y politicos en su ciclo.” (2012, p. 7) Podriamos identifi-
car, entonces, distintos momentos en esta dindmica entre acciones e inacciones,
en los que se paso ciclicamente de una persecucién al portugués y sus variedades
a la ignorancia de la situacién lingtistica fronteriza, empujes de purismo idio-
matico, y asi sucesivamente. Los actores sociales y politicos han ido cambiando
también, hubo periodos en los cuales se apropiaron del tema los gobiernos de
facto (véase Barrios y Pugliese, 2005), otros en los que la Academia Nacional de
Letras tomé la posta e incluso en los que la prensa se hizo portadora del discurso
purista. Podriamos aventurarnos en analizar incluso que las acciones de la ANEP
(Administracién Nacional de Educacién Publica) al instalar diferentes progra-
mas de ensefianza del portugués son acciones tendientes a erradicar la variedad
fronteriza.

Finalmente, es importante consignar que cuando hablamos de politicas lin-
guisticas, hablamos de un tipo de politicas educativas, que coincidiendo con Ri-
vas (2015, p. 17).

“(...) son précticas de gobierno y en tanto tales son relaciones de poder que se
producen, reproducen y transforman en el nivel micro de las interacciones peda-
gbgicas, en el nivel meso de gestion y gobierno y en el macro nivel de la regula-
ci6n sistémica de las politicas”.

Estas relaciones de poder constituyen, en el terreno de las politicas lingiis-
ticas, la ideologia de base sobre la que se sustentan las acciones de planificacién
linguiistica y que afectan luego los niveles micro, meso y macro a los que refiere
Rivas (2015). Volveremos a este punto mas adelante.

Las lenguas en la frontera norte del Uruguay

Histéricamente, la relacién entre el portugués y el espatiol ha signado las
politicas lingiiisticas del Uruguay, aunque también las lenguas extranjeras han
tenido su protagonismo. No obstante, la preocupacién principal siempre ha es-
tado en el contacto entre estas lenguas, el que ha producido una variedad que ha
sido objeto de estudio de los especialistas, al tiempo que un problema para las
autoridades educativas.
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Se ha caracterizado a la frontera como bilingiie y diglésica (Elizaincin, 1973)
por la coexistencia de dos lenguas en un mismo dmbito geografico y por la je-
rarquizacién de ambas con una matriz de valores y usos diferentes. Si bien el
concepto de diglosia ha sido cuestionado y reformulado, Behares considera que
la clasica distincién de Elizaincin, “mutatis, mutandi, todavia sigue siendo valida”
(2003, p. 12).

La denominada diglosia fronteriza es el resultado de la planificacién lingiiis-
tica impuesta por el Estado uruguayo. Behares (1985, p. 16) asevera incluso que
“El bilingtiismo fronterizo es un resultado extraordinario de la planificacién lin-
giistica”. En consonancia con esta postura, Barrios afirma que:

(...) no sé6lo aumento el bilingiiismo en la zona fronteriza del Uruguay, sino que
la misma se estructurd lingiiisticamente como diglésica. El espafiol es la varie-
dad “alta”, adecuada para las situaciones formales (incluida la educacién); los
DPU constituyen la variedad “baja”, usada en las situaciones familiares e infor-
males (Barrios, 1996, p. 90).

En suma, cuando se estudian las lenguas en frontera, se suelen distinguir dos
variedades de prestigio, como lo son el espafiol y el portugués, y una variedad de
contacto, que ha recibido diversas denominaciones y caracterizaciones. Esta ulti-
ma es conocida popularmente como portufiol, término con el que la comunidad
siente mayor adhesién en la actualidad, pero que ha sido estigmatizado durante
mucho tiempo.

Los primeros estudios sobre la situacién lingiiistica fronteriza fueron los de
José Pedro Rona en la década de 1950. Rona (1959) encontré diferentes varie-
dades dialectales, las que, acorde con el paradigma de la época, identific en una
distribucién geogréfica. A posteriori, aparte de algunos estudios de Elizaincin
(1975, 1979), podemos consignar como un hito el trabajo de Elizaincin, Behares
y Barrios (1987). Nos falemo brasilero. Dialectos portugueses en Uruguay, el que si-
gue siendo un referente ineludible en la materia. A partir de entonces, el interés
de lingiiistas y educadores ha sido constante, pese a que la autoridad a quien le
competen las politicas no siempre han mantenido el mismo grado de atencién.
Hubo periodos en los que se ignoré por completo el denominado dialecto y otros
en los que se lo combati6 fervientemente.

No obstante, el “portufiol” se ha constituido en un simbolo de dominacién,
discriminacién, combate, estigma, y recientemente, de reivindicacién identitaria
de la comunidad fronteriza. Incluso se estan postulando las producciones artis-
ticas en dialecto para ser protegidas por la UNESCO como parte del patrimonio
cultural inmaterial de la humanidad.

Al respecto, es de orden consignar que en el afio 2015 comienza a realizar ac-
ciones un movimiento denominado ‘Jodido Bushinshe”,encabezado por actores
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locales entre los cuales se encuentra gente vinculada a los centros MEC, docen-
tes, investigadores y artistas, entre otros. Este movimiento tiene como objetivo
reivindicar la variedad dialectal, a la que los hablantes denominan portufiol. Para
ello, han promovido charlas con especialistas, han hecho recitales con musica
y poesia escrita en portufiol y han tenido una fuerte presencia en prensa. En
determinado momento del afio, decidieron intentar postular al portufiol como
Patrimonio Cultural Inmaterial, acorde con lo aprobado en la Convencién de la
UNESCO (2003) sobre la salvaguardia de lenguas regionales y étnicas, de forma
de acceder a un reconocimiento global y a la implementacién de actividades para
promover su proteccién. La patrimonializacién se erige, por tanto, en un proceso
de autentificacién de lo local en el contexto de la globalizacién. La idea que sub-
yace es la de hacer visible un grupo minoritario para lograr la proteccién de sus
practicas culturales, en especial aquellas que se considera que pueden estar en
peligro de extincién.

La Convencién para la Salvaguardia del Patrimonio Cultural Inmaterial
(UNESCO 2003), ratificada por 170 paises, genera un espacio privilegiado para
que lenguas regionales y étnicas puedan ser reconocidas mediante la realizacién
de diversas actividades, cuya finalidad sea promover su proteccién. Originaria-
mente, el patrimonio cultural hacia referencia a bienes materiales como los ar-
tisticos, monumentales o arquitectdnicos, pero ese concepto se ha ampliado en
el S XXI, abarcando también otras manifestaciones intangibles, como la musica,
las tradiciones orales, las festividades e incluso las lenguas, en cuanto vehiculo
del patrimonio.

En el Uruguay ya se ha logrado el reconocimiento del candombe y el tango
como patrimonio cultural inmaterial por parte de la UNESCO. Es decir que, la
lengua en si misma no seria objeto de proteccién, aunque si las manifestaciones
artisticas, tales como poemas, refranes, canciones, relatos, teatro, etc., los que se
perderian con la desaparicién de la lengua. Por tal motivo, el “Jodido Bushinshe®”
decidié cambiar su intencién original y dedicarse a recopilar estas manifesta-
ciones en portuiiol de forma de contar con un acervo que podria postularse y
lograr, de este modo, el objetivo original de “promover acciones que fortalezcan
y respalden la creacién artistica y contribuyan a la identidad regional” (Da Rosa,
2015), tal como lo sefialan sus impulsores. En la actualidad, estdn abocados a la
tarea de recoger las producciones y continuar con una importante presencia en
la prensa y en la agenda politica, puesto que incluso hubo una actividad en el
Parlamento en noviembre de 2016.

3 Jodido Bushinshe, quiere decir en portufiol: terrible ruido; ciclo de conferencias que tiene
como objetivo generar una masa critica colectiva entorno a la cultura de frontera y al portufiol
lengua viva, patrimonio inmaterial” (Da Rosa, 2015).
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Las aulas de frontera

En nuestro trabajo, nos concentramos en el estudio de la implementacién de
las politicas lingiiisticas en el &mbito de la ANEP. Al respecto, nos encontramos
en la actualidad con programas discontinuados, otros en marcha, otros en con-
flicto.

En el Consejo de Educacién Inicial y Primaria, se instaura en 2003, el Progra-
ma de Inmersién Dual Espafiol-Portugués, el que coexisti6 con las escuelas que
tienen el Programa de Ensefianza del Portugués por Contenidos Curriculares que
comenz6 en el afio 2006 y el Programa de Escuelas Interculturales Bilingiies de
Frontera, de mas reciente data. Ninguno de estos programas ha tenido evalua-
cién, sin embargo, se sustituyen y transforman.

Respecto de estas acciones, Gabbiani (2010) reconoce que:

Los tres programas en funcionamiento promueven el uso del portugués en dm-
bitos formales, para la educacién y en su variedad estdndar. Las escuelas del
drea que no estdn incorporadas a ninguna de estas propuestas igualmente han
cambiado su relacién con el portugués, ya que no esté prohibido (como lo estuvo
durante un tiempo), o limitado a los intercambios informales del recreo. Hoy los
nifios que entran a la escuela hablando solamente o principalmente portugués
no sufren las criticas de antes ni estan destinados al fracaso por no manejar-
se en espafol. El cambio es muy grande y positivo, aunque ain haya muchos
problemas por resolver en el &mbito educativo (formacién de docentes para los
nuevos programas, elaboracién de material didactico adecuado en portugués,
etc.). La pregunta final es ;se puede notar ya una mejora en la convivencia entre
las lenguas?

En lo que respecta a Enseflanza Media, las acciones han sido mds débiles, ya
que Gnicamente se han propuesto cursos de portugués en los Centros de Lenguas
Extranjeras, los que se han manejado como en el resto de los CLE del pais, es
decir que se enseia el portugués desde cero, cuando en la frontera es una lengua
primera o segunda. ' Recientemente, un grupo de docentes del CLE de Rivera,
liderados por la referente, Maribel Fernandez, han comenzado a realizar intere-
santes adaptaciones curriculares teniendo en cuenta esta realidad. Se trata de un
caso interesante, ya que parte de iniciativas locales, en lugar de las tradicionales
decisiones centralistas montevideanas.

Por otra parte, en el CETP (Consejo de Educacién Técnico Profesional) hay
algunos cursos de portugués para quienes estudian Turismo.

En Formacién en Educacién, en 2009 se cred en Rivera la carrera de Profe-
sorado de Portugués, como otro acto de planificacién lingiistica, que se produce
por primera vez en el Uruguay. La ANEP (Administracién Nacional de Educacién
Publica) abrid la carrera de profesorado de portugués para la ensefianza media en
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dos centros, el IPA (Instituto de Profesores Artigas) en Montevideo y el Ce.R.P.
del Norte en Rivera (Centro Regional de Profesores). A fines de 2012 egresé la
primera generacién de docentes de esta especialidad para desempefiarse en un
contexto como lo es el fronterizo, con sus variedades de lenguas producto del
contacto, el que no estd exento de conflictos para la ensefianza, en especial para
los responsables de la misma en las aulas.

La implementacién de la carrera de profesorado de portugués en Rivera es-
tuvo signada por conflictos varios, tanto por la falta de aulas donde realizar la
practica docente, como por la forma en que el Consejo de Formacién en Edu-
cacién resolvié el tema de la titulacién expedida a los egresados. Se los habilita
a trabajar en todos los subsistemas de la ANEP, y no solamente en Secundaria,
como es el caso de los demés profesorados tanto del IPA como de los Ce.R.P. Esta
decisién podria estar en consonancia con lo sugerido por la Comisién de Politicas
Lingiiisticas de la ANEP (2008, p. 94), donde se afirma:

Para la formacién de un profesorado de portugués se proponen las siguientes
medidas, que coinciden parcialmente con las propuestas planteadas para inglés:

1. creacién de un profesorado de portugués en IPA y CE.R.P, teniendo en cuen-
ta el proyecto existente sefialado en el parrafo anterior;

2. disefio de opciones dentro del profesorado para el trabajo con nifios o jove-
nes (ver propuesta para inglés).

La formacién de docentes de portugués constituye una experiencia inédita
en el pais, por lo cual este estudio pretendié arrojar luz sobre lo que Almeida
Filho (1999, p. 12) denomina abordaje del profesor: “A abordagem, filosofia ou
qualidade de ensino imprimida a um processo de ensino manifesta-se a partir de
trés de seus componentes constitutivos, quais sejam, as concep¢des de lingua/
linguagem/lingua estrangeira, de ensinar e de aprender uma nova lingua.” Se
nos plantearon una serie de interrogantes en lo que respecta a las concepciones
metodolégicas, las creencias y/o teorias personales de los primeros docentes de
portugués formados en Rivera: “Los estudios sobre las creencias de los docentes
—en algunos casos denominadas ‘teorias implicitas’- han intentado comprender
de mejor forma la practica educativa. El término ‘creencias’ surge en la investi-
gacién educativa como un constructo para comprender e interpretar las acciones
de los profesores” (Latorre y Blanco, 2007, p. 152).

A modo de conclusién

Esta situacién es vivida como una carga problemadtica por parte de los docen-
tes de lenguas que se desempefian como tales en esta frontera. Los mismos se
encuentran atravesados por su biografia escolar, al tiempo que son rehenes de las
contradictorias directivas que reciben de los directores e inspectores de los dis-
tintos subsistemas de la ANEP. Los propios subsistemas desarrollan programas
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que responden a politicas linguisticas que parecen no estar coordinadas entre
si. Ya citamos como ejemplo el caso de la ensefianza del portugués en Educacién
Primaria, el que no tiene continuidad en la Educacién Media, a excepcién de los
cursos ofrecidos en el Centro de Lenguas Extranjeras de Rivera, en los que, hasta
hace poco, no se contemplaba la realidad de los estudiantes fronterizos. Este es
un alentador inicio de un proceso de cambio del tipo bottom-up.

En situacién de entrevista, los docentes se muestran politicamente correctos
y se hacen eco de los nuevos discursos integracionistas y manifiestan ser tole-
rantes frente a la diversidad, con todo lo que implican los términos tolerancia y
diversidad, seleccionados por los propios informantes. Sin embargo, replican las
précticas de las que han sido objeto (Lortie, 1975), reprimiendo el uso del portu-
fiol y estigmatizandolo de la misma forma en que lo han vivenciado durante su
escolarizacién.

En suma, la posicién del docente de lenguas en frontera resulta complicada
por la falta de directivas claras, sus propios prejuicios, sus intuiciones como ha-
blantes e integrantes de la comunidad, las acciones de reivindicacién de la varie-
dad que han perseguido, los nuevos discursos y la falta de preparacién especifica
para abordar la ensefianza de espafiol y portugués con metodologia de segundas
lenguas, como corresponderia por las caracteristicas lingiisticas de la zona. En
la actualidad, estdn tomando conciencia de que es necesario trabajar de forma
diferenciada con el alumnado fronterizo, lo cual, aunado al hecho de que cada vez
mas se abren espacios de participacién donde pueden hacer oir sus voces y gene-
rar propuestas de trabajo contextualizadas, nos permite visualizar un horizonte
esperanzador para revertir los preocupantes indices de desercién y rezago de los
estudiantes, quienes serdn, en dltima instancia, los primeros beneficiados con
este cambio que estd en ciernes.
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Factores estructurales que afectan la persistencia
estudiantil en la region noreste de Uruguay

Fernando Acevedo?

Resumen

En la produccién académica orientada a explicar o a promover la persistencia
en Educacién Superior es infrecuente la consideracién de los motivos que llevan
a un estudiante a ingresar a un centro educativo de ese nivel. Pero en la regién
noreste de Uruguay esos motivos —en su mayoria marcadamente condicionados
por una escasa y poco diversificada oferta de estudios terciarios— tienen una
influencia significativa en el truncamiento temprano de las trayectorias acadé-
micas de los estudiantes. En consonancia con ello, la investigacién que aqui se
resefia tuvo como objetivo capital aportar insumos teéricamente consistentes y
empiricamente sustentados para la elaboracién de un modelo pro-persistencia
estudiantil en el primer afio de la Educacién Superior aplicable a contextos te-
rritoriales con una deficitaria oferta de estudios terciarios (como lo es la regién
noreste de Uruguay) y entonces superador, en términos de validez y aplicabili-
dad, delos dos modelos hoy méas aceptados en el mundo académico occidental: el
“Model of Institutional Action for Student Success” (Tinto, 2012) y el muy afin
“Retention Formula and Model for Student Success” (Seidman, 2012). En ese
contexto, mediante una estrategia general de corte predominantemente cualita-
tivo, la investigacién ha permitido constatar que aquella condicién contextual de
caricter estructural -la escasa y poco diversificada oferta de estudios terciarios-
resulta muy poco propicia para la persistencia estudiantil, fundamentalmente
en el primer afio de la Educacién Superior.

Palabras clave: persistencia estudiantil, Educacién Superior, factores estructu-
rales, contextos socioacadémicos desfavorables.

1. Introduccién

En la actual produccién académica orientada a analizar o a promover la per-
sistencia estudiantil en Educacién Superior (ES) existe un neto predominio de
estudios que se enfocan en aquellos factores explicativos del abandono cuyo
abordaje estd al alcance de la accién directa de los centros educativos. El ejemplo
paradigmatico de este tipo de estudios es el que dio lugar al “Model of Institu-

1  Centro de Estudios sobre Politicas Educativas (CEPE), Universidad de la Republica.
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tional Action for Student Success” propuesto recientemente por Vincent Tinto
(2012a), sin dudas el autor que, ala luz de la profusa cantidad de citas y alusiones
que ha recibido, es desde hace varias décadas el referente tedrico mas reconocido
en la temética.

Sin embargo, la aplicabilidad de ese modelo y de otros muy afines —como el de
Seidman (2012), entre otros- es restringida. En efecto, esta ponencia presenta
algunos resultados de una investigacién de corte eminentemente cualitativo que
ha constatado que en el caso de contextos socioacadémicos desfavorables —tal
como los existentes en la regién noreste de Uruguay, y en especial en la ciudad de
Rivera— corresponde prestar especial atencién a otros dos complejos de factores
explicativos del abandono en ES cuyo estudio suele ser, en el mejor de los casos,
marginal: los aspectos inherentes al estudiante al momento de su ingreso ala ES
y las condiciones del contexto territorial en el que se inscribe el centro educativo
—en los términos de Tinto (2012a, p. 257), “internal commitments” y “external
commitments” respectivamente-.

2. Problemadtica propuesta

En los dmbitos geograficos que concentran la mayor parte de la actual pro-
duccién académica sobre la problemédtica del abandono en ES las condiciones
estructurales del contexto en el que se inscribe el centro educativo no parecen
tener una influencia significativa en el truncamiento temprano de trayectorias
académicas. Asi lo evidencia una gran cantidad de obras recientes de gran acepta-
cién en la comunidad cientifica occidental, entre las que se destacan las siguien-
tes: en los EE.UU,, Tinto (2012a; 2012b; 1987), Seidman (2012; 2004), Habley,
Bloom y Robbins (2012), Kuh et al. (2010) y Cabrera et al. (2014); en Inglate-
rra, Merrill (2015); en Bélgica, Pinxten et al. (2015); en Australia, Krause et al.
(2005) y McKenzie y Schweitzer (2001); en Espaiia, Figuera y Torrado (2014).

Seguramente ello responde a que en ciudades grandes y medianas de esos
ambitos geogréficos la existencia de una muy amplia y diversificada oferta de
estudios en ES posibilita una adecuada satisfaccién de la demanda de los ingre-
santes a ese nivel, y entonces contribuye a la eficacia en la eventual implementa-
ci6én de planes, programas o acciones de retencién escolar. Esta situacién resulta
muy favorable a la persistencia estudiantil, ya que la motivacién intrinseca del
estudiante hacia la opcién académica elegida no se ve obturada o fragilizada al
momento de comenzar sus estudios superiores. En estos casos los factores de
riesgo de abandono de los estudios quedan restringidos a algunos aspectos in-
herentes al estudiante (“internal commitments”: competencias académicas, atri-
butos personales y actitudinales, entre otros) y a aquellos otros que pueden ser
abordados desde la gestién de los propios centros educativos o de las institucio-
nes que los rigen (“institutional commitments”: calidad de la ensefianza, clima
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organizacional, curriculum, apoyo académico, social y econémico, promocién de
la integracién social y del involucramiento académico, entre otros).

El modelo propuesto por Tinto (2012a) es muy claro al respecto. Tal como
se ilustra en la Figura que se presenta en la pigina siguiente, los elementos que
aparecen encerrados en el circulo mayor —“institutional commitments”- consti-
tuyen el foco de sus anilisis; de hecho, él mismo lo denominé “Modelo de Accién
Institucional”. A los elementos externos a ese circulo, en cambio, les dedica una
atencién tangencial, la cual se evidencia ya en el contenido del formulario de
encuesta provisto por la National Survey of Student Engagement, publicado ori-
ginalmente por Kuh et al. (2010), principal instrumento para la dotacién de base
factica al modelo.

A este respecto, la intuicién que impulsé la ejecucién de la investigacién que
aqui se resefla es que en el caso de centros de ES inscriptos en contextos so-
cio-académicos desfavorables los elementos que en ese modelo aparecen inclui-
dos en los rectangulos exteriores al circulo tienen una relevancia sustantiva en
las trayectorias académicas de los estudiantes, sobre todo en su truncamiento
temprano.

Esos elementos pueden agruparse en dos conjuntos que, aunque diferentes,
son interdependientes. Uno de ellos es el que comprende a las condiciones, situa-
ciones y circunstancias inherentes al estudiante en el momento en el que decide
su ingreso a un centro de ES —“internal commitments”-, tales como su prepara-
cién académica (basicamente sus competencias cognitivas y conocimientos pre-
vios), sus atributos personales (el momento de su trayectoria vital, atributos de
género y de clase, en especial sus capitales culturales y econémicos), sus expec-
tativas, actitudes y disposicion hacia el aprendizaje. El otro conjunto comprende
alas condiciones de corte eminentemente estructural propias del contexto terri-
torial en el que se inscribe el centro —“external commitments”-: las estructuras
de oportunidades educacionales (sobre todo la naturaleza, amplitud y diversifi-
cacion de la oferta de estudios terciarios existente) y laborales (principalmente
las posibilidades de insercién laboral durante los estudios superiores y/o una vez
acreditada la ES).

39



Fernando Acevedo

Figura 1. El modelo de accién institutional de Tinto:
“Elements of a Model of Institutional Action”
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Fuente: Tinto (2012a, p. 258).

En atencién a esas consideraciones, la investigacién se centré en dos focos
problematicos. Por una parte, en la afectacidn que las caracteristicas estructura-
les del contexto en el que se inscriben las organizaciones de ES de Rivera —“ex-
ternal commitments”- produce en las condiciones inherentes al estudiante que
ingresa a alguna de ellas —-“internal commitments”-, en especial en sus actitudes,
disposicién y (des)motivacién hacia el aprendizaje; por otra, en la evaluacién de
la medida en que esa afectacién conduce a poner en riesgo la persistencia es-
tudiantil. En ambos casos la conviccién subyacente es que esos dos complejos
fenomeénicos (“external commitments” e “internal commitments”) presentan en
Rivera configuraciones y contenidos muy diferentes que los existentes en lugares
cuyos contextos socio-académicos son mas favorables. Siendo asi, la caracteri-
zacién de aquella afectacién resulta fundamental para la determinacién y pon-
deracién de los factores explicativos del abandono de los estudios en la ES en
contextos socio-académicos desfavorables.
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3. Contexto en el que se inscribe la problemética propuesta

En el ultimo decenio han crecido en forma exponencial los discursos y textos
que destacan las crisis que anidan en la educacién publica uruguaya. Ademas,
desde fines de la década pasada la generalizacién del acceso ala ES y la reduccion
de la desafiliacién en ese nivel constituyen una aspiracién explicita de las auto-
ridades del sector, en especial las de la Universidad de la Republica (UdelaR), la
institucién de ES que conjuga la mayor tradicién, volumen poblacional y relevan-
cia social en el Uruguay contemporineo. Tal aspiracién se vuelve preocupacién
si se asume, por un lado, que “nuestro pais se ubica entre los de la regién con
menor acceso a la educacién superior, por debajo del promedio y lejos de otros
con niveles similares de desarrollo” (Ferndndez y Cardozo, 2014, p. 123) y, por
otro, que aproximadamente uno de cada tres estudiantes que ingresan a la ES
abandona sus estudios, y la mitad de los que abandonan lo hace entre el pri-
mer y el segundo afio (Boado, Custodio y Ramirez, 2011). Otros estudios recien-
tes (CIFRA, 2012) avalan esta afirmacién para el caso de los centros educativos
encargados de la formacién de docentes para Educacién Primaria y Educacién
Media, hoy dependientes del Consejo de Formacién en Educacién (CFE) de la
Administracién Nacional de Educacién Publica (ANEP) pero en vias de adquirir
caracter universitario.

La investigacién que aqui se resefia ha constatado que la tasa de abandono en
alguno de los centros de ES en Rivera es similar a la del promedio nacional esti-
mada por Boado, Custodio y Ramirez (2011). No obstante, esa similitud encubre
condiciones, situaciones y circunstancias muy dispares, tanto si se consideran
diferentes espacios geograficos como distintas organizaciones de ES: estructuras
de oportunidades notoriamente disimiles, eventos de riesgo de indole e impor-
tancia relativa diferentes (Acevedo, 2013; 2011; 2009).

Asimismo, por lo menos en el caso de la regién noreste de Uruguay, la in-
adecuada estructura de oportunidades laborales y en especial educacionales ter-
ciarias —tanto en términos de escasez como de poca diversificacién de la oferta—
constituye un caldo de cultivo de eventos de riesgo, sobre todo en el periodo de
transicién hacia la ES, tanto con respecto al acceso a ese nivel como al abandono
de los estudios. Ademads, los efectos del abandono en ES son ain mds preocupan-
tes en el noreste de Uruguay, entre otras cosas porque es la regién del pais que
presenta el mayor indice de pobreza y los indicadores mds bajos de desarrollo de
su poblacién. En efecto, los cuatro departamentos que integran esta regién (del
total de 19 que conforman el territorio nacional) son los que presentan el menor
Indice de Desarrollo Humano de la nacién (Acevedo et al., 2013, p- 31).
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4. Objetivos

Sobre la base de las consideraciones expuestas, la investigacién tuvo como
objetivo capital aportar insumos sélidos —esto es, tedricamente consistentes y
empiricamente sustentados— para la elaboracién de un modelo “pro-persisten-
cia” estudiantil en primer afio de ES aplicable a contextos socio-académicos des-
favorables (como es el caso del existente en Rivera) y entonces superador, en tér-
minos de aplicabilidad, del modelo mas aceptado en el actual mundo académico
occidental: el “Model of Institutional Action for Student Success” formulado por
Tinto (2012). El principal de esos insumos -y, por ende, una de las contribucio-
nes més destacables que ofrece la investigacién en cuestién- es la determinacién
de los principales factores intervinientes en el abandono de los estudios en el
primer afio de ES en los tres centros educativos publicos de ese nivel existentes
en Rivera: el Centro Universitario de Rivera (UdelaR), el Centro Regional de Pro-
fesores del Norte y el Instituto de Formacién Docente de Rivera (estos ultimos
dependientes del CFE de la ANEP).

Los objetivos especificos establecidos para el cabal cumplimiento de ese ob-
jetivo general son los que a continuacién se describen:

a. Determinar la actual magnitud del fenémeno de abandono de los estudios en
el primer afio de la ES en los tres centros publicos de ese nivel existentes en
Rivera.

b. Identificar y analizar las principales caracteristicas de las condiciones y cir-
cunstancias que en la actualidad mds inciden -y el modo diferencial en que
lo hacen- en la decisién de los estudiantes de abandonar sus estudios en el
primer afio de la ES en cada uno de esos tres centros educativos.

c. Determinar las condiciones contextuales (externas) de mayor incidencia en
la decisién de los jévenes de iniciar estudios superiores en Rivera, con énfasis
en el andlisis de las particularidades deméticas, socioculturales y econémicas
de la regién noreste de Uruguay y de la estructura de oportunidades existen-
te.

d. Determinar las condiciones y caracteristicas de los ingresantes a la ES (auto-
percepcién de su preparacién académica y sus competencias —conocimientos
especificos, habilidades, actitudes—, atributos —de género, de clase social, es-
tructura de capitales—, preferencias, expectativas, intereses —econémicos, de
prestigio, de socialidad-) que mds inciden en su decisién de iniciar estudios
en Rivera, en especial las asociadas a la dimensién motivacional intrinseca.

5. Lineas teéricas consideradas

En la formulacién y en el disefio de la investigacion se tuvieron especialmen-
te en cuenta algunos relevantes planteos tedricos y conceptuales sobre la tema-
tica indagada, que por razones de espacio aqui no se detallardn. Entre ellos se
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destacan, por su profundidad y rigor, los incluidos en algunas obras publicadas
en los EE.UU. en el dltimo decenio (i.e., Merrill, 2015; Pinxten et al., 2015; Ha-
bley, Bloom y Robbins, 2012; Tinto, 2012a; Seidman, 2012; Kuh et al., 2010) y
otras en Espana (Figuera y Torrado, 2014; Gairin et al., 2014; Arbona y Nora,
2007; Gonzalez Afonso et al., 2007). Asimismo, se presté especial atencién a la
produccién nacional existente al respecto, tanto por su consistencia tedrico-con-
ceptual como por su particular anclaje empirico. En este sentido, se destacan las
siguientes obras, casi todas producidas por investigadores de la Facultad de Cien-
cias Sociales de la UdelaR: Fernandez (coord. y ed., 2010), Ferndndez (2010),
Fernandez y Cardozo (2013), Cardozo (2013), Cardozo et al. (2014), Mancebo
(2010; 2000), Boado y Fernandez (2010), Boado, Custodio y Ramirez (2011),
Acevedo (2014; 2011; 2009).

6. Metodologia

La investigacién asumié un enfoque meso-estructural, esto es, un enfoque
explicativo que sobre la base de la priorizacién de la consideracién de los aspec-
tos locales y organizacionales (por encima de los microsociales y los macroso-
ciales, aunque sin desconocerlos) conjuga una “focalizacién en el papel de las
organizaciones escolares sobre el comportamiento (en este caso la desafiliacién)
[con] los enfoques que destacan la relacién entre las caracteristicas de la locali-
dad en términos de poblacién [...] o de marginacién socioeconémica” (Fernan-
dez, 2010, p. 29).

Para la produccién de informacién necesaria para dar cuenta del problema
de investigacién formulado se dispuso una estrategia predominantemente cuali-
tativa, con apelacién a variadas técnicas de produccién de informacién: andlisis
documental, entrevista en profundidad, grupo de discusién. También se aplicé
la técnica de encuesta (censal). A continuacién se describen someramente las
técnicas de produccién de informacién empleadas y su contexto de aplicacién.

La técnica de andlisis documental se aplicé con vistas al cumplimiento del
primero de los objetivos especificos propuestos: determinar la actual magnitud
del fenémeno de abandono de los estudios en el primer afio de la ES en los tres
centros ptblicos de ese nivel existentes en Rivera. Comprendié el relevamiento,
registro, procesamiento y andlisis de documentos administrativos de cada uno
de los tres centros educativos considerados.

La técnica de entrevista en profundidad se aplicé a 70 informantes califica-
dos que fueron previamente categorizados segun los cinco “tipos” que a conti-
nuacién se describen:

i. (6) personas con conocimiento profundo y/o capacidad de influencia en los
procesos de toma de decisiones de cada sector productivo local en el tltimo
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decenio. La aplicacién de estas entrevistas estuvo orientada al cumplimiento
del objetivo especifico (c) descrito antes.

ii. (7) actores con conocimiento profundo de la situacién de la ES en la regién
y de los cambios acaecidos en el sector en el dltimo decenio. La aplicacién de
estas entrevistas estuvo orientada al cumplimiento del objetivo especifico (b)
descrito antes.

iii. (9) actores con conocimiento profundo de alguno(s) de los tres centros de ES
estudiados. La aplicacién de estas entrevistas también se orienté al cumpli-
miento del objetivo especifico (b).

iv. (24) jévenes que, habiendo comenzado sus estudios en alguno de esos tres
centros en 2014, continuaban estudiando alli una vez iniciado el tercer afio
lectivo (en 2016). La aplicacién de estas entrevistas estuvo orientada al cum-
plimiento de los objetivos especificos (b) y (d).

v. (24) joévenes de la misma cohorte que abandonaron sus estudios antes de
transcurridos tres meses del inicio del tercer afio de ES. Al igual que en el
caso precedente, la aplicacion de estas entrevistas también se orient6 al cum-
plimiento de los objetivos especificos (b) y (d).

La técnica de encuesta censal se aplicé a los informantes de los “tipos” (iv) y
(v), y estuvo orientada al cumplimiento del ya citado objetivo especifico (d).

La técnica de grupo de discusién se aplicé a un grupo integrado por seis de
los doce informantes del “tipo” (iv) entrevistados (dos estudiantes de cada uno
de los tres centros de ES de Rivera que, habiendo comenzado sus estudios en uno
de esos centros en el afio 2014, continuaban alli a julio de 2016) y seis de los doce
informantes del “tipo” (v) entrevistados (dos estudiantes de cada uno de esos
centros que, habiendo comenzado sus estudios en 2014, a julio de 2016 los ha-
bian abandonado). La seleccién de esos doce informantes que conformaron esta
muestra intencional se realiz6 en funcién del analisis de la informacién aportada
en situacién de entrevista en profundidad.

7. Resultados

El mas relevante de los resultados alcanzados en la investigacién es que en
aquellos lugares en los que se ofrecen pocas opciones de estudios en ES, como
es el caso de Rivera, las posibilidades de la persistencia estudiantil resultan no-
toriamente restringidas. Ello se debe a que en lugares con esas caracteristicas la
motivacién intrinseca del estudiante hacia el cursado de estudios superiores en
alguna de esas escasas opciones disponibles es débil. En definitiva, una conside-
rable cantidad de estudiantes, al egresar de la Educacién Media Superior, toma
la decisién de cursar alguna de las pocas “carreras” de ES que se ofrecen en el
ambito local, y no la que hubiesen preferido cursar de haber existido esa opcién
en la oferta existente. En consecuencia, la débil motivacién intrinseca de la gran
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mayoria de los estudiantes que inician estudios de ES en ese tipo de lugares se
erige como el mas importante factor de riesgo de abandono de los estudios, sobre
todo en el primer afio.

Por otra parte, de las entrevistas en profundidad efectuadas a los informan-
tes calificados de los “tipos” (iv) —estudiantes persistentes— y (v) —estudiantes
no persistentes— emergié con nitidez la existencia de una condicién de caricter
cultural: en su amplia mayoria esas personas no han tomado en consideracién
la posibilidad de cursar sus estudios superiores en ciudades en las que la oferta
existente es mas amplia y diversificada, como por ejemplo Montevideo o Porto
Alegre, ambas situadas a 500 quilémetros de distancia de Rivera; aquellas per-
sonas que en algin momento consideraron esa posibilidad de todos modos de-
cidieron quedarse en su lugar de residencia, en algunos casos aduciendo razones
econdmicas y en otros cuestiones afectivas. En cualquiera de los casos, predo-
mina en ellos una suerte de predisposiciéon reticente a alejarse de su lugar, asi
como desconocimiento de la existencia de becas de apoyo econémico orientadas
a posibilitar ese traslado, residencias estudiantiles, etcétera.

Por dltimo, a diferencia de la situacién existente en lugares cuyos contextos
socio-académicos son favorables —sobre todo por presentar una oferta de ES su-
ficientemente amplia y diversificada—, en lugares como Rivera es muy dificil y
poco viable que los factores de riesgo de abandono de los estudios mencionados
antes puedan ser enfrentados por medio de acciones promovidas por la gestién
académica y organizacional de los propios centros educativos. Ese tipo de accio-
nes es, precisamente, el que aparece ocupando un rol protagénico en los dos mo-
delos de retencién escolar (o “pro-persistencia”) actualmente mas aceptados en
el campo académico internacional: los ya aludidos Model of Institutional Action
for Student Success (Tinto, 2012) y el muy afin Retention Formula and Model
for Student Success (Seidman, 2012).

8. Conclusiones y contribuciones para el tema

En concordancia con lo destacado precedentemente, los modelos precitados
no son del todo vilidos ni aplicables para el caso de centros de ES que, como es
el caso de los afincados en Rivera, estdn inscriptos en contextos institucionales
de escasa y poco diversificada oferta de estudios de ES; en rigor, sélo resultarian
idéneos y eficaces para orientar la promocién de la persistencia (o la retencién)
de aquellos pocos estudiantes cuyas preferencias de estudios en ES coinciden con
alguno de los que se ofrecen localmente, es decir, aquellos que poseen motiva-
cién intrinseca orientada hacia la opcién de estudios superiores elegida.

En conclusion, los resultados preliminares alcanzados hasta este momento
constituyen las bases sustantivas sobre las que habra de elaborarse un modelo al-
ternativo “pro-persistencia” estudiantil aplicable en contextos socio-académicos
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desfavorables, en el que se privilegiara, como se ilustra en la Fig. 2, la considera-
cién de los aspectos que en el “Model of Institutional Action for Student Success”
(2012a, p. 258) aparecen ubicados fuera del gran circulo central: “internal com-
mitments” y “external commitments”.

Figura 2. Hacia la reelaboracion del modelo de accién institutional de Tinto (2012)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Tinto (2012a, p. 258)

Aqui radica, pues, la principal contribucién que la investigacién esbozada
puede ofrecer a aquellas organizaciones de ES inscriptas en contextos caracte-
rizados por estructuras de oportunidades educacionales y laborales de escasa
amplitud, tanto en lo atinente a las reducidas posibilidades de aspirar a una in-
sercién laboral atractiva (durante los estudios superiores o bien al finalizarlos)
como, muy especialmente, a una oferta de estudios superiores escasa y poco di-
versificada.
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Apéndice 1
A. Tabla de validacién técnica de la pauta de la entrevista en
profundidad aplicada a los informantes del “tipo” (iv)

~ VARIABLES
OBJETIVO DE TECNICA INSTRUMENTO
INVESTIGACION | APLICADA |  APLICADO CONSIDE- INDICADORES (o PREGUNTAS)
RADAS
(b) | Identificary | Entrevistaen | Pauta de semi- ¢Doénde cursaste 6° afio de EMS? ;En
analizarlas | profundidad a | estructuracién qué orientacién?
principales | muestrade 24 | de entrevista . ¢Recordas por qué elegiste esa orienta-
P . Trayectoriay | ¢,
caracteristi- informantes en reparacion cién?
cas de las del tipo (iv): | profundidad preparaciol ;Como evaluds tu formacién pre-ter-
. . ) pre-terciaria .
condiciones, 8jovenes de ciaria?
situacionesy | cadauno de ;Consideras que tu preparacién en EMS
circunstan- | los 3 centros fue adecuada?
cias que considerados Al culminar 6° de EMS, ;tenias claro
mas inciden | que iniciaron . qué “carrera” seguir? ;Cudl era esa “ca-
, Preferencias y ” ,
-y el modo alli sus estu- . rrera”? ;En donde pensabas cursarla?
. R . expectativas T - -
diferencial en | dios en 2014 ro-terciarias Sila “carrera” que pensabas seguir no es
que lo hacen- | y continuaron P " |la que estas cursando ahora, ;por qué
o . Eventuales 2

enla decisién | alliunavez . razén no la cursaste?

o cambios de « » . .

de abandono | iniciado el 3* . La “carrera” en la que te inscribiste al
. . . expectativas. i L

voluntario de | afio lectivo. E . egresar de EMS, ;fue la tnica que cur-
A Xpectativas o

los estudios en L . saste?

- [La aplicacién de culmina- . . .

el 1 afio de P cién de la [Si responde negativamente:] ;A qué se
la ES en cada € est.as “carrera” debi ese cambio?

uno de los entre- vistas Al momento de inscribirte en ES, stu

tres centros | €S Ppos-terior expectativa era culminar la “carrera”?

educativos ala en-cuesta ¢En algin momento has pensado en
considerados | censal a estos abandonar tus estudios o en cambiar de

informan-tes,
y enla que se
aplicé el
médulo del
formulario

—
de la NSSE]

Razones de la
persistencia

“carrera”? ;Por qué?
;Qué fue lo que te mantuvo estudian-
do?

Motivos de la
eleccion de la

Formulacién en modo interrogativo
de las 7 opciones presentadas en el

“carrera” formulario de NSSE (ver “Apéndice” 2).
Motivacién | Formulacién en modo interrogativo
haciala “ca- |de las 3 opciones presentadas en el

rrera” elegida

formulario de NSSE (ver “Apéndice” 2).

Formulacién en modo interrogativo

izlg::iz de las 3 opciones presentadas en el
formulario de NSSE (ver “Apéndice” 2).
Modalidades | Formulacién en modo interrogativo
de aprendizaje | de las 5 opciones presentadas en el
activo formulario de NSSE (ver “Apéndice” 2).
Modalidades | Formulacién en modo interrogativo
de aprendizaje | de las 4 opciones presentadas en el
colaborativo | formulario de NSSE (ver “Apéndice” 2).
Interaccién | Formulacién en modo interrogativo
docentes- | de las 6 opciones presentadas en el
estudiantes | formulario de NSSE (ver “Apéndice” 2).
;Trabajas en forma remunerada?
Trabai ;Cuantas horas/semana?
rabajo . L.
;Ese trabajo esta vinculado a la carrera
que estas cursando?
;Tenés alguna beca monetaria o de alo-
jamiento?
Beca de apoyo | ;Consideras que eso ha tenido alguna

influencia en el hecho de que hayas con-
tinuado estudiando?




Apéndice 2
A. Tabla de validacién técnica de la pauta de la entrevista en profundidad aplicada a
los informantes del “tipo” (v)

abandono de
los estudios:

OBJETIVO DE TECNICA INSTRUMENTO VARIABLES
INVESTIGACION APLICADA APLICADO C(;II;I;IADSE INDICADORES (0 PREGUNTAS)

(b) | Identificary | Entrevistaen | Pauta de semi- ¢Dénde cursaste 6° afio de EMS? ;En qué orientacién?
analizar las | profundidad a | estructuracién Trayectoria y ;Recordés por qué elegiste esa orientacion?
principales | muestrade 24 | de entrevista | preparacién | ;Cémo evaluds tu formacién pre-terciaria?
caracteristi- | informantes | enprofundidad | pre-terciaria | ;Considerds que tu preparacién en EMS fue adecua-

cas de las del tipo (v): da?
co nlelones, 8 jévenes de Al culminar 6° de EMS, ;tenias claro qué “carrera”
situacionesy | cadauno de Preferencias i? 5Cusl « " En dénd b
circunstan- | 1os 3 centros iasy | seguir? 4Cual era esa “carrera”? ¢En dénde pensabas
; 8 expectativas | cursarla?
cias que considerados pre-terciarias. [ 1 = . - -
mésinciden | que iniciaron Eventuales Sila “carrera” que pensa})as seguir no es la que estas
-y el modo alli sus estu- cambios de cursando ahora, jpor qué razén no la cursaste?
diferencial en | dios en 2014 expectativas La “carrera” en la que te inscribiste al egresar de EMS,
que lo hacen- | y abandona- Expectativa S fue la tnica que cursaste?
en la decisién | ron sus estu- de culmina- | [Si responde negativamente:] ;A qué se debid ese
de abandono | dios antes de ciéndela cambio?
voluntario de | transcurridos “carrera” | Al momento de inscribirte en ES, jtu expectativa era
los estudios en | 3 meses del culminar la “carrera”?
el 1" afiode | inicio del 3¢
laESencada | afio lectivo.
uno de los [La aplicacién Motivos dela | Formulacién en modo interrogativo de las 7 opciones
tres centros de estas elefcién dc’e’ la | presentadas en el formulario de NSSE (ver “Apéndice”
edu.cativos entre- vistas carrera 2).
considerados | oq pos-terior Motivacién | Formulacién en modo interrogativo de las 3 opciones
ala en-cuesta haciala “ca- | presentadas en el formulario de NSSE (ver “Apéndice”
censal a estos rrera” elegida | 2).
informan-tes, Exi . Formulacién en modo interrogativo de las 3 opciones
y enla que se xigenaa presentadas en el formulario de NSSE (ver “Apéndice”
aplicé el académica 2.
médulo del Modalidades | Formulacién en modo interrogativo de las 5 opciones
formulario | ’ de aprendizaje | presentadas en el formulario de NSSE (ver “Apéndice”
dela activo 2).
National Modalidades | Formulacién en modo interrogativo de las 4 opciones
Survey of de aprendizaje | presentadas en el formulario de NSSE (ver “Apéndice”
. Student colaborativo | 2).
ngagement] Interaccién | Formulacién en modo interrogativo de las 6 opciones
docentes- | presentadas en el formulario de NSSE (ver “Apéndice”
estudiantes | 2).
¢Cual fue la principal razén que te llevo a interrumpir
tus estudios?
Sobre el

+Tu abandono es transitorio o definitivo?

¢ Tu abandono fue voluntario o no voluntario?

razones, ¢Cuanto tiempo después de ingresar abandonaste la
caracter, carrera? [en 1% semestre / 2° semestre / después del
momento 1 afio]
¢ Cual fue la fecha aproximada del abandono?
;Trabajabas en forma remunerada al momento de
abando-nar tus estudios? ;Cudntas horas por sema-
Trabajo na? ;Ese trabajo estaba vinculado a la carrera que cur-
sabas? ;Consideras que eso tuvo alguna influencia en
el hecho de que hayas abandonado tus estudios?
¢Tenias alguna beca monetaria o de alojamiento?
Beca de apoyo | ;Consideras que eso tuvo alguna influencia en el he-

cho de que hayas abandonado tus estudios?







La descentralizacion y la diversificacion de la oferta
educativa de Educacion Superior de la Universidad de la
Republica en la region Noreste

Pablo Menese Camargo - Rocio Zaballa del Palacio’

Resumen

El proceso de la descentralizacién de la UdelaR, comenzado desde el rectorado
en el afio 2005, acompafia otros procesos histéricos iniciados por otras institu-
ciones terciarias no universitarias. Entre sus principales objetivos se encuen-
tra sanear la brecha de la desigualdad geogréfica, llevando la educacién tercia-
ria universitaria a todas las regiones del pais, contribuyendo a la inclusién de
grupos sociales postergados, a través de una oferta educativa diversificada, que
contribuye al desarrollo local de cada regién. La regién Noreste, que incluye a Ta-
cuarembd, Rivera y Cerro Largo ha sido la tltima en comenzar el proceso, y por
tanto el objetivo es realizar una evaluacién de impacto de la descentralizacién en
la regién Noreste de UdelaR. Utilizando datos secundarios provenientes de las
Encuestas Contintas de Hogar, Anuarios Estadisticos del MEC, y otros procesos
de recoleccién de datos primarios, se propone un disefio de tipo descriptivo y ex-
plicativo, utilizando el método cuasi experimental de diferencia en diferencias.
Los resultados preliminares muestran que la descentralizacién y la diversifica-
ci6én en la regiéon Noreste de la UdelaR no han generado efectos significativos
en la democratizaciéon del acceso a la UdelaR, asi como tampoco han generado
efectos significativos en la construccién de la demanda por las nuevas carreras.

Palabras clave: descentralizacién, diversificacién, UdelaR.

1. Introduccién

El proceso de descentralizacién de la Universidad de la Republica (UdelaR),
toma un fuerte impulso a comienzos del afio 2005, bajo el rectorado del Dr.
Guarga (2002-2006) y a través del Plan de Desarrollo Estratégico de la Universi-
dad de la Republica (PLEDUR), donde se explicitaba el objetivo la expansién de
la UdelaR como una forma de contribuir a la histéricamente postergada equidad
geografica. Se jerarquiza la gestién y coordinacién de las regiones, centros y ca-
sas de la universidad, transformando la,hasta entonces, Comisién Gestora de
Descentralizacién (CGD) en la Comisién Coordinadora del Interior (CCI), con

1  Centro de Estudio de Politicas Educativas - Universidad de la Republica.
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las presidencias del Ing. Chilibroste (2004-2005), Ing. Heinzen (2005-2007), Dr.
Tommasino (2007-2008), y Dr. Randall (2008-2014). Paralelamente, comienzan
a crearse soportes institucionales y académicos adicionales al proceso, donde se
incluye la Unidad de Apoyo Administrativo (UNAPAD) y la Unidad de Apoyo ala
Académico (UNAPAC) (Carrefio, 2016).

Mientras tanto, en el territorio, el desarrollo de las diferentes regionales,
centros y casas de la universidad eran muy heterogéneos, y una vez bajo la érbita
de la CCI, se aprueba un plan que consistia en: i) la creacién de un conjunto de
nuevas carreras en las diferentes regiones, centros y casas de la universidad; y
ii) el llamado a Polos de Desarrollo Universitarios (PDU), como unidades aca-
démicas disciplinares/temaéticas, con docentes de alta dedicacién, estimulados a
radicarse en las diferentes regiones, centros y casas de la universidad. Los crite-
rios guia para la apertura de nuevas carreras y PDU se basaban en los diferentes
Programas Regionales de Ensefianza Terciaria (PRET) elaborados en cada regién,
los cuales identifican las especificidades y necesidades de cada territorio, para de
este modo, desarrollar procesos desde la UdelaR que contribuyan al desarrollo
local de cada region.

Durante el periodo 2010-2014, bajo los rectorados del Dr. Arocena (2006-
2014) y atn en la presidencia en la CCI del doctor Randall, se crean los Centros
Regionales Universitarios (CENUR) del Este, incluyendo los departamentos de
Rocha, Treinta y Tres, Lavalleja y Maldonado; y Litoral Norte, abarcando Artigas,
Salto, Paysandu y Rio Negro. Esta nueva figura administrativa -lejos de ser per-
fecta— permite dinamizar una importante serie de procesos de gestién y even-
tualmente de enseflanza e investigacién, que los equiparan al resto de los servi-
cios universitarios de Montevideo (Ferndndez, 2014). La regién Noreste por su
parte, integrada por los Centros Universitarios de Rivera (CUR), y Tacuaremb6
(CUT), y la Casa Universitaria de Cerro Largo (CUCEL), ha permanecido en una
situacién de desventaja relativa a las otras regiones, ya que desde el inicio del
rectorado del Dr. Markarian (2014-presente), y bajo la presidencia de CCI del Dr.
Tabaré Fernandez (2014-2017), y luego del Dr. Marcel Achkaren (2017-presen-
te) a la salida del dltimo, ha basado su politica en el supuesto de que la regién
no cuenta con la madurez institucional suficiente, por lo que se han deshecho
los acuerdos alcanzados en el rectorado anterior en dicha direccién. Ergo, se ha
manteniendo la dependencia de la CCI, en un escenario de estancamiento presu-
puestal, lo que dificulta lograr las metas —algunas de ellas inciertas— que conduz-
can a la regién hacia la consolidacién del CENUR Noreste, o alguna otra figura de
gestién alternativa como se ha llegado a manifestar.

La politica especifica del incremento de la oferta universitaria de UdelaR en
el interior —también, aunque en este caso al margen de la construccién institu-
cional y académica- se basa en tres principios: descentralizacién, regionaliza-
cién, y diversificacién. Con respecto a la descentralizacién, es el proceso por el
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cual las tareas de investigacién, extension y ensefianza salen de la hegemonia de
los servicios universitarios de Montevideo, y pasan a la 6rbita de las regionales,
centros y casa, acompafiado con un impulso de autonomizacién, donde cada re-
gion, centro y casa pueda gestionar recursos humanos y econémicos, en la coor-
dinacién de las diferentes carreras. Respecto de la regionalizacién, el principio es
no replicar 19 sedes de la UdelaR en los 19 departamentos, sino agrupar regiones
de acuerdo a sus necesidades y capacidades, con el objetivo de generar economias
de escala, ampliando la oferta educativa a través de acuerdos sobre el uso de
recursos compartidos. Por ultimo, la diversificacién, que implica la apertura de
nuevas carreras que acompanen el proceso de desarrollo local regional, alineados
con los diagnésticos y propuestas de los PRET, y alimentados con los docentes de
los PDU también alineados con los PRET (Freitas, 2018).

En todo este escenario de desarrollo institucional de la UdelaR, la Educacién
Superior se ha continuado expandiendo al margen de lo que ocurre en la pro-
pia UdelaR, concretamente: i) con la creacién de la Universidad Tecnoldgica del
Uruguay (UTEC) y la instalacién de un campus en la ciudad de Rivera; ii) con la
apertura del Polo Tecnoldgico de la UTU en la ciudad de Tacuarembd; y iii) el de-
bate sobre la creacién de la Universidad de la Educacidn, el cual le daria el estatus
universitario a los Institutos de Formacién Docente y Centro Regionales de Pro-
fesores de la regién. Buena parte de los objetivos de las distintas instituciones de
Educacién Superior son bien diferentes, de acuerdo a la naturaleza de cada ins-
titucién, no obstante, su ubicacién espacial no es casual, y es que al respecto del
anclaje territorial, el objetivo converge. En general, la presencia en el interior del
pais apunta a combatir la desigualad educativa asociada al territorio, y es que el
desarrollo en Educacién Superior —salvo excepciones— se ha dado principalmente
como un proceso capitalino con extensiones a ciertas regiones del pais (Lizbona
& Rumeau, 2013).

Todo este avance en materia de politicas y redefinicién de estrategias ocurre
en un escenario de crecimiento de la matricula terciaria en general, y univer-
sitaria en particular (UdelaR, 2016). De acuerdo a los datos del ultimo censo
universitario de UdelaR el 54 % de los estudiantes son de primera generacion, es
decir estudiantes inscritos en estudios terciarios provenientes de hogares donde
sus padres no alcanzaron dicho nivel (UdelaR, 2013). Frente a esto, en su mo-
mento, el Dr. Arocena reconoci6 este avance como parte de procesos productivos
especificos en el agro, reformas curriculares concretas en ciertos servicios uni-
versitarios, y el combate contra la inequidad geografica, es decir el proceso de
regionalizacién, descentralizacién y diversificacidon de la UdelaR en el interior del
pais (Arocena, 2014).

A este proceso, y a muchas de estas afirmaciones, deberian precederles al
menos alguna objecién y/o consideracién obligada, la cual refiera a la condicién
de ingreso —sine qua non- a la Educacién Superior (ES) uruguaya en general, y a
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la UdelaR en particular. Esta condicién, es el egreso de la Educacién Media Su-
perior, ya sea a través de un Bachillerato Tecnolégico (BT) o Diversificado (BD),
en un centro educativo publico o privado. Y es que el porcentaje de egreso de la
Educacién Media Superior (EMS) en Uruguay es —desde hace varios afios— de
aproximadamente el 40 %, con un momio de egreso de 1 en 10 para los jévenes
provenientes de hogares con padres trabajadores manuales no calificados, frente
a un momio de egreso de 9 en 10 para los jévenes provenientes de hogares con
padres gerentes, profesionales y grandes administradores (de Armas & Retamo-
so, 2010; MEC, 2014; Menese & Marques, 2015; Menese & Rios, 2013).

Este promedio nacional ocurre con mayor o menor intensidad al desagregar
por departamentos. Concretamente —de acuerdo a la Encuesta Continua de Ho-
gares 2017- el estimador puntual de egreso de la EMS en la regiéon Noreste es
del 15 % para aquellos entre 17 y 30 afios, y el momio de egreso para los indivi-
duos de hogares con padres trabajadores manuales no calificados es de 0.5 en 10,
frente a un momio de egreso de 8 en 10 para los j6venes provenientes de hogares
con padres gerentes, profesionales y grandes administradores (Menese, 2017).
Desde que el requisito de ingreso a la ES, es el egreso de la EMS, y considerando
los bajos porcentajes de egreso de la EMS, y el perfil altamente seleccionado de
la poblacién de egreso, es pertinente cuestionar el argumento que adjudica un
poder democratizador a la descentralizacién.

El objetivo del presente articulo, es el de realizar un aporte, en un formato
de divulgacién, a los distintos procesos que se han dado en el marco de la des-
centralizacién y diversificacidn de la oferta educativa en la regién Noreste de la
UdelaR. El articulo se articula en cinco partes, tratando de dar un breve pano-
rama sobre: i) la oferta educativa local regional; ii) la estructura de egreso de la
Educacién Media en la regién —como demanda educativa potencial- y su relacién
con la oferta educativa en de la UdelaR en la regién; iii) el impacto de la descen-
tralizacién en la estructura de preferencias de los Bachilleratos Diversificados de
Educacién Media; iv) el impacto de la descentralizacién en la estructura de posi-
bilidades de los jévenes; y v) se propone ensayar una explicacién causal posible,
acorde a los resultados.

El caracter del articulo, anclado principalmente en la divulgacién, tiene que
ver con la agenda en términos de politica universitaria nacional y regional, y el
estado de la discusién en el momento actual. Nos encontramos en un periodo
caracterizado por: i) un importante deteriorado de la asignacién presupuestal
parala UdelaR en general, y para el interior en particular a quien se le ha otorga-
do el 3.5 % del presupuesto solicitado (Mosteiro, 2018; UdelaR, 2017b); ii) con la
declaracién explicita del presidente de CCI —Dr. Achkar- sobre el CENUR Litoral
Norte donde, si bien es un tema ain en estudio y no hay resolucién, la UdelaR
evalta “desde recortar programas y cerrar cursos hasta ampliar el sistema de cupos”
(Mosteiro, 2018); iii) con un crecimiento irregular —con pendiente negativa— de
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la matricula en buena parte de la oferta educativa la regién Noreste (UdelaR,
2016); y iv) también en la regién Noreste, debilidades institucionales, que no
han permitido avanzar hacia el formato CENUR, pero en un escenario sin pre-
supuesto, parece dificil consolidar nuevos cargos y carreras que permitan dicho
proceso. Por lo tanto, la evaluacién de impacto de lo hecho —al menos en materia
de oferta educativa— debiera servir como un insumo practico, de cara a la discu-
sién de como y hacia donde consolidar la oferta académica regional del Noreste.

2. Hipétesis

En funcién de los objetivos, las hipétesis se articulan en tres partes y guian
el desarrollo del articulo. Las primeras hipdtesis hacen al impacto de la descen-
tralizacién en las preferencias por la eleccién de bachilleratos diversificados, las
segundas sobre el impacto de la descentralizacion en la estructura de oportuni-
dades, y el tercer grupo hace al ensafio de una explicacién plausible.

Hipétesis 2.1

La nueva oferta educativa de Educacién Superior de la UdelaR se propone
contribuir al desarrollo productivo local, por lo tanto y de acuerdo al PRET (Cla-
ra et al., 2007), las macro areas predominantes de las diferentes carreras en el
Noreste estan recostadas principalmente hacia la tecnologia, y ciencias de la
naturaleza y el hdbitat. Ergo, las preferencias habituales de los estudiantes de
Educacién Media Superior, acerca de cursar Bachilleratos Diversificados princi-
palmente en el drea social y artistica se modifican, para poder darle coherencia al
transito entre EMS y ES en la regién.

Hipétesis 2.2

La concentracién de la oferta educativa de la UdelaR en Montevideo ha gene-
rado una brecha de desigualdad asociada al territorio, por la cual se ven afectados
una buena parte de individuos -residentes en ciudades del interior del pais— que
habiendo acreditado la EMS, no pueden sostener los costos migratorios hacia
Montevideo, y por lo tanto no acceden a la UdelaR (Carrefio, 2016).De este
modo, la nueva oferta educativa de Educacién Superior de la UdelaR en el Nores-
te, restituye la inequidad geogréfica y permite el acceso a la UdelaR a los sectores
sociales mas postergados y vulnerables.

Hipétesis 2.3.

La preocupacién por establecer una oferta educativa que contribuya al de-
sarrollo productivo local, se acomparni6 de un cuidadoso estudio de la oferta la-
boral en la regidn, y por lo tanto se explicité el deseo de no generar un desfa-
saje entre la oferta educativa regional y la mano de obra requerida en la regién
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(CCI-UdelaR, 2012). Entonces, la oferta educativa en Educacién Superior de la
UdelaR en la regién Noreste, ha atraido un importante crecimiento de la matri-
cula, de individuos preocupados por incrementar su capital humano, y obtener
un alto rendimiento de la utilidad educativa del nivel universitario.

3. Disefio, datos y método

El articulo se propone una evaluacién de impacto del proceso de generacién
de nueva oferta educativa universitaria en la regién Noreste, por lo tanto, el di-
sefio de investigacién es del tipo descriptivo y explicativo, y, en consecuencia,
cuantitativo de tipo cuasiexperimental.

3.1. Datos

El andlisis se divide en dos partes de acuerdo a los objetivos e hipétesis plan-
teadas, de manera que los datos —todos ellos secundarios- provienen de diferen-
tes fuentes y formatos.

En primer lugar y para el andlisis de la estructura de preferencias, se cons-
truy6 una serie de la evolucién de la matricula por Bachillerato Diversificado,
para centros publicos y privados, desagregado por departamentos, en base a los
Anuarios Estadisticos MEC 1990-2016, los cuales proveen informacién censal de
la poblacién escolarizada. Por otra parte, los Bachilleratos Tecnolégicos de UTU
también permiten continuidad educativa hacia la ES, no obstante estos atin no
han sido sistematizados por problemas de registro en los Anuarios Estadisticos
MEC que atn no se han podido solucionar. Este sesgo sistemdtico, implicaba en
el afio 2016 el 26 % de la matricula de EMS que cursaba BT en UTU en Tacua-
remb6, Rivera y Cerro Largo. Por lo tanto, el alcance de las inferencias acerca
de la demanda potencial de ES se restringe al 74 % de la matricula de EMS de
Tacuarembd, Rivera y Cerro Largo, que en 2016 cursaban BD en algun estableci-
miento publico o privado de Secundaria (MEC, 2016). Con respecto al porcentaje
para el resto de la serie, la matricula de EMS de UTU para el periodo 1990-2016
es significativamente inconsistente, lo cual puede ser producto de las reformas
que crean los BT durante los 90, o errores de registro estadistico. Sea cual sea el
caso, no se puede estimar con certeza por lo cual se descarta; no obstante, actual-
mente nos encontramos en uno de los momentos con mayor matricula en BT de
UTU frente a los BD de Secundaria, por lo tanto cabe esperar que el sesgo previo
a 2016, sea menor al 26 % que se registra en 2016.

En segundo lugar, se construye la preferencia de carreras de ES de los indivi-
duos de la regién Noreste, en base a las Encuestas Continuas de Hogares (ECH)
2013-2017. Las ECH son muestras representativas a nivel nacionales, y para el
andlisis se escoge la poblaciéon nacida en la regién Noreste, migrada recientemen-
te a Montevideo, inscripta en ES, de entre 18 y 25 afios, y se tomaron varios afios
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de ECH para incrementar la varianza y combatir posibles problemas muéstrales.
Por ultimo, se construye la oferta educativa de la UdelaR en el Noreste, a través
de preguntar en cada sede las carreras ofrecidas. Para esto, se llamé a cada una
de las sedes de la regién Noreste ~-CUR, CUT y CUCEL- varias veces, varias per-
sonas, durante varios dias, y sin identificarnos como investigadores de la propia
regiéon Noreste de UdelaR.

Por dltimo, para el andlisis de la estructura de oportunidades, se construyé
una serie de evolucién de ingreso ala ES, entre aquellos que egresaron de la EMS,
en base a las ECH 2007-2017. La serie estd desagregada por quintil de ingreso
per cdpita del hogar de origen, y por departamentos. La muestra es represen-
tativa a nivel nacional, el universo de estudio son los jévenes de entre 18 y 25
anos de edad. La distincién de utilizar la matricula como una funcién de ingreso
a ES, condicionada entre quienes han acreditado EMS, proviene del debate de la
medicién de los efectos netos en los factores asociados y/o determinantes sobre
una variable dependiente. Esta es una especificacién que contribuye a eliminar
problemas de tipo 1y de tipo 2 en las pruebas de hipétesis, asociados a sobre-
dimensionar efectos, como producto de celdas desbalanceadas en términos de
cantidad de casos (Mare, 1979, 1981).

3.2. Método

Al igual que en el apartado de datos, se utilizaron diferentes metodologias
para las diferentes etapas de andlisis. Al respecto del armado de la oferta educati-
va, se escogi6é un método cualitativo de tipo etnografico inspirado en la estrategia
del Undercover Boss, por la cual se realiza un estudio anénimo de la informacién
que maneja la organizacién a la que el propio investigador pertenece (LaKresha
& Schuwerk, 2016). Este método se apoy6 con la oferta que figuraba en el docu-
mento Carreras de Grado G17 de UdelaR (UdelaR, 2017a), y la informacién de
la pagina web de CUT y CUR, y el enlace de CUCEL. Existe un desajuste entre la
oferta educativa real y la recogida por este método, pero simulamos un mecanis-
mo de recoleccién de informacién habitual para cualquier actor promedio, para
evaluar las decisiones de los individuos promedio, desde la informacién a la que
este actor promedio puede acceder.

En segundo lugar y para la estimacién de la evaluacién de impacto en la es-
tructura de oportunidades y preferencias, se utiliza un disefio de tipo cuasiex-
perimental del tipo Diferencias en Diferencias (diff in diff). Es una técnica que

evalia el cambio en la diferencia promedio de dos grupos, pre-post un estimulo
(Imbens & Wooldridge, 2009), formalmente:

Donde:

§ = —) - (7 =%
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d es el efecto neto del tratamiento

t es el tiempo pre tratamiento

t + 1 eseltiempo post tratamiento

Yi es el promedio de la variable dependiente y en el tiempo t para el j-ésimo
grupo

Vi  esel promedio de la variable dependiente y en el tiempo t para el k-ésimo
grupo

37]-”1 es el promedio de la variable dependiente y en el tiempo t+1 para el j-ési-
mo grupo

yi*t1 esel promedio de la variable dependiente y en el tiempo t+1 para el k-ési-

mo grupo

En este caso el grupo de tratamiento es la regiéon Noreste, y el grupo de
control es Montevideo. El punto de separacién pre-post es el afio 2013, en el
cual ya existia buena parte de la oferta de ES actual, y ademas, el periodo post
tratamiento 2013-2016, permite suficiente tramo post estimulo para realizar
una estimacién estadistica robusta. Para el periodo pre tratamiento se escoge el
periodo 2007-2012, y no se extiende hacia atras, para no alterar la estimacién
del calculo pre-post, como influencia gravitatoria de una serie pre tratamiento,
significativamente mads larga, y en consecuencia mds compleja y ruidosa, que la
serie post tratamiento.

Se escoge Montevideo como grupo de control en virtud a ser la regién con
presencia histdrica de plena oferta en ES. Por lo tanto, al evaluar la evolucién de
una serie asociada a la matricula educativa, puede esperarse un efecto ecoldgico
similar para ambas regiones, a excepcién de la jerarquizacién de la politica de
descentralizacién en la region Noreste, con la instalaciéon de nueva oferta educa-
tiva de ES regional.

Esta estimacién se hace utilizando la matricula de ingreso Gnicamente a la
Universidad, todas las otras formas de ES como magisterio, profesorado, y Fuer-
zas Armadas, estdn por fuera de la estimacién de la evolucién de la serie.

4. Analisis

A continuacién, se procede al andlisis de impacto del proceso de descentrali-
zacién de la oferta educativa que ha desarrollado la UdelaR en la regién noreste.
El andlisis se descompone en cuatro partes. Primero, como una descripcién de la
oferta educativa en la regién Noreste de UdelaR y su contraste con la demanda
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educativa en ES, es decir qué desean estudiar quienes han nacido en la regién
Noreste y migrada a Montevideo. En segundo lugar, el impacto de la descentrali-
zacion en la estructura de preferencias de los Bachilleratos Diversificados de los
estudiantes de Educacién Media Superior de la regién Noreste. En tercer lugar,
el impacto de la descentralizacion en la estructura de oportunidad de los estu-
diantes de la regién Noreste de acuerdo a su hogar de origen. En cuarto y altimo
lugar, se ensaya un mecanismo causal por el cual los individuos de la regién No-
reste escogen —o no- acceder a la UdelaR en la regién Noreste.

4.1. La oferta educativa y demanda educativa en la region Noreste

En primer lugar, parece pertinente describir la oferta educativa que ofrece la
region Noreste de UdelaR, y compararla con dos elementos: i) la demanda educa-
tiva de ES potencial, es decir, las orientaciones de BD que escogen los estudiantes
de EMS de la regién Noreste; y ii) la demanda educativa efectiva, como las carre-
ras que escogen estudiar quienes emigran desde el Noreste hacia Montevideo.

4.1.1. La oferta educativa en Educacién Superior de la region Noreste

El método de recoleccién de datos, para armar la oferta académica fue: i)
revision de la oferta en el documento de Carreras de Grado G17 de UdelaR; ii)
busqueda en los sitios web de CUR, CUT y CUCEL,; y iii) llamados a las diferentes
sedes. Esta busqueda no fue facil, y arrojo una serie dispar de carreras por medio
de los diferentes medios. El objetivo era acceder a la informacién tal cual pueden
acceder los diferentes individuos que demandan escolarizacién a nivel de ES en
la regién. Al respecto de la busqueda web, en el caso del CUT y de CUCEL fue
simple, aunque en el caso del CUT no se especificaba la frecuencia en la que se
inscribia la tecnicatura en Lengua de Sefias, la cual es bianual. En el caso del CUR
la busqueda web fue menos amigable, ya que, en diferentes partes de la web, tie-
nen informacién diferente sobre la oferta educativa en cuestiéon?. Con respecto
a las llamadas a los distintos centros, se hicieron varias llamadas al CUR, CUT y
CUCEL preguntando por la oferta educativa. Ningin area declaro saber a ciencia
cierta la oferta educativa general, pero tampoco supieron con certeza a donde
derivarnos. No obstante, en diferentes instancias nos informaron sobre diferen-
tes carreras, en algunos casos faltando informacidn, en otros casos agregando
carreras que no se dictan. La excepcion, sobre el manejo de la informacién fue
CUCEL, lo cual es razonable por la poca oferta educativa, y la poca gente que
compone la casa, con lo cual es mas simple la circulacién de informacién. La tabla
a continuacién resume la oferta tal cual pudimos reconstruirla.

2 http://www.rivera.UdelaR.edu.uy/charlas_informativas_carreras_2017 y http://www.rivera.
UdelaR.edu.uy respectivamente.
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Tabla 4.1. Oferta de Educaciéon Superior en la regiéon Noreste de UdelaR

Técnico Operario de Alimentos

Técnico Promotor de Desarrollo Regional Sustentable

Tecnologo Universitario en Promocién de Bienes Culturales

Ingeniero Forestal

Tecnologo en Interpretacién y traduccién de lengua de sefas

Tecnélogo Carnico

Tecnologo en Administracién y Contabilidad

Licenciatura en Biologia Humana
CIO social
Técnico en gestién de Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable

Licenciatura en Recursos Naturales

Licenciatura en Enfermeria

Higienista en Odontologia

Asistente en Odontologia

Licenciatura en Educacién Fisica

Practicantado en Veterinaria

Fuente: elaboracién propia en base a llamados a las sedes de regién Noreste.

La Tabla 4.1 resume la oferta académica en Educacién Superior recogida a
través de tres fuentes mencionadas. Como se observa la distribucién de macro
areas es bastante dispar, asi como la relacién de las licenciaturas en relacién a las
tecnicaturas. Aunque el objetivo del presente articulo no es la desagregacién ni
andlisis individual de cada carrera, sino de las tendencias generales por macro
area, por lo tanto, es el modo como vamos a trabajar de aqui en mas.

El método escogido para la recoleccién de la oferta educativa, arrojo un
emergente, que, si bien no es de interés del articulo, es pertinente mencionarlo.
El mismo es al respecto del manejo, uso y difusién de la informacién. Todos los
centros y casa de la regién Noreste destinan anualmente importante recursos
econémicos y humanos para la difusién de carreras en diferentes localidades de
la regién. No obstante, al llamar a las sedes, o ingresar en la web todo ese esfuer-
zo desaparece, ya que el nivel de informacién, o el modo en el que la misma esta
presentada no es amistoso con el usuario. Quienes elaboran este articulo son
docentes de la regién Noreste, y aun asi nos fue costos recabar la informacién,
mucho més para quienes no tienen vinculacién con la institucién, o no tienen los
mismos recursos materiales o de tiempo para realizar una busqueda exhaustiva.
Aun asi, con recursos y tiempo, reconstruimos una oferta con desajustes, respec-
to a la oferta real.
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Gréfico 4.1. Distribucién de carreras de la regién Noreste de UdelaR por
macrodrea, y matricula de BD de EMS para Tacuarembd, Rivera y Cerro Largo

Oferta de tecnicaturas y licenciaturas Oferta de licenciaturas

0%

I salud I Social I Ciencia
Cientifico Humanistico Biolégico
Matricula BD en EMS 7% 54% 38%

Fuente: elaboracién propia en base a llamados a las sedes de regién Noreste, y anuario estadisti-
co MEC 2016.

El grifico 4.1 observa el porcentaje de carreras en general y licenciaturas en
particular por macro &rea, y la oferta educativa potencial, en base a las orienta-
ciones de BD escogidas por los estudiantes de EMS de la regién. De la lectura
de la grifica se nota la equidistribucién en la oferta en general por macroarea.
Este tipo de oferta educativa contribuye con las necesidades productivas locales,
capacitando capital humano de alto nivel, en las dreas estratégicas para el desa-
rrollo regional. No obstante, hay cuatro problemas en el esquema de la oferta
educativa regional actual.

En EE.UU. existe un modelo de centro de Educacién Superior conocido como
college, que jerarquicamente esta por debajo de las universidades, y que en gene-
ral ofrece carreras de corta duracién y otro tipo de cursos formales y no formales.
Este tipo de centros educativos son muy utiles cuando los recién egresados de
Educacién Media no alcanzan los créditos necesarios, o el puntaje adecuado de
SAT?, para ingresar en una universidad, y asisten a estos colleges para acumu-
lar créditos que los conduzcan finalmente a alguna universidad. Por lo tanto, el
primer problema de la oferta de la regién Noreste de la UdelaR, radica en que el

3 Scholastic Aptitude Test es una prueba estandariza que se realiza a los estudiantes de Educa-
cién Media en EE.UU.,, y se utiliza para seleccionar el ingreso a las diferentes universidades.
Las universidades mas prestigiosas, requieren mayores puntajes de SAT.
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69 % de su oferta, son tecnicaturas, donde no hay razén para pensar que dichas
tecnicaturas son el objetivo final de algin estudiante. Esto, de facto, determina
a la region Noreste de UdelaR como un college, en donde iniciar los estudios su-
periores, lograr algunos créditos y/o un titulo en una carrera de corta duracién,
y eventualmente poder aspirar a un titulo de grado donde exista la posibilidad
de cursarlo.

Un segundo tipo de problema de la oferta educativa tiene que ver con el
tipo de estudiantado al que apunta la formacién. En toda institucién de Edu-
cacién Superior, asisten dos tipos de estudiantes, un primer grupo de estudian-
tes consumidores, es decir aquellos que asisten por el simple placer de consumir
conocimiento, y que en general son personas cercanas a su edad de retiro, que
provienen de contextos socioecondémicos medios y medios-bajos, cuyo objetivo
en general no es la incursién laboral y el ejercicio profesional, sino el placer de
consumir conocimiento. Este tipo de estudiantes, son los que probablemente
sienten beneficios en el estudio simplemente por el estudio, lo que recuerda a la
idea de los beneficios de la escolarizacién de Sen (2000). Y un segundo grupo de
estudiantes, que son los inversores, y que en general se encuentran al inicio de su
vida activa, que provienen de contextos socioecondmicos de nivel medio-alto y
alto, y asiste para invertir en capital humano. Este tipo de estudiante recuerda
mds a un homo economicus (Breen & Yaish, 2006). La persistencia y acreditacién
de la ES se concentra principalmente entre los inversores, mientras que el aban-
dono se concentra en los consumidores (Latiesa, 1992), esta tendencia también
se observa en la Universidad de la Republica (Boado, 2010). Las carreras poco
convencionales, con una salida laboral incierta, propias de los esquemas tipo co-
llege, generalmente atraen a los estudiantes tipo consumidores (Boado, 2010;
Latiesa, 1992).

Un tercer problema, hace a la falta de oferta educativa a nivel de licenciatura
en el drea social. Por lo tanto, todos los estudiantes de la orientacién humanisti-
cay artistica —el 54 % de la matricula- de EMS de la regiéon Noreste, no ve en la
UdelaR de la regién, una respuesta a sus expectativas vocacionales, a menos que
escojan una tecnicatura. El CIO social —como una forma diferente de ingresar ala
UdelaR*- podria sanear este problema, aunque por un lado atn faltan datos para
poder evaluar la eficiencia de este programa. Y, por otro lado, tal vez se requiera
un estudio sobre las implicancias politicas institucionales de una oferta que —de
alguna manera- funge de bypass a la politica de no duplicar la creditizacién dis-
ciplinar en los diferentes servicios de UdelaR.

4 El Ciclo Inicial Optativo social es un tipo de oferta que permite acumular créditos en los dife-
rentes Ciclos Iniciales, de los diferentes servicios universitarios de Montevideo. De este modo
se cursan 3 semestres en el CIO social Noreste, y se puede ingresar con créditos aprobados a
Psicologia, Humanidades, Ciencias Sociales, Comunicaciones y Economia.
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El cuarto problema, es que la equidistribucién de macro areas no se condice
con la matricula de BD de EMS en la regién Noreste. Este problema se resume,
en que la distribucién de estudiantes entre los diferentes BD de EMS en Cerro
Largo, Rivera y Tacuarembd, concentran la matricula principalmente en el area
social (MEC, 2014). Por lo tanto, en términos relativos, hay una amplia oferta
relativa en la macro area ciencia de ES (33 %), para un grupo reducido de estu-
diantes de EMS de la orientacién BD cientifico (7 %), una adecuada oferta rela-
tiva en la macro 4rea salud de ES (33 %) para un grupo medio de estudiantes de
la orientacién de EMS de BD biolégico (38 %), y una escaza oferta relativa en la
macro area social de ES (34 %) para un grupo amplio de estudiantes de EMS de la
orientacién de BD humanistico (54 %) (MEC, 2016).

Con estas cuatro consideraciones surgen algunas reflexiones acerca de las
consecuencias de la oferta educativa en la regién Noreste de UdelaR. Sin evaluar
la pertinencia de las carreras de la macro 4rea cientifica, surge que la oferta en
dicha area esta sobredimensionada al considerar las opciones de BD de los estu-
diantes de EMS, y que mas alla de la flexibilidad para el ingreso en las carreras,
es ingenuo pensar en una equiprobabilidad de persistencia y acreditaciéon entre
dos estudiantes de EMS provenientes de un BD de derecho contra un BD de in-
genieria. Al respecto, los estudiantes de los BD del drea social, humanistica y
artistica, que representan el 54 % de la matricula de EMS, tienen pocas opciones
si se considera su vocacién en la macro drea social.

4.1.2. Las carreras que escogen los oriundos de la region Noreste

En el apartado anterior se analiz6 la oferta educativa en educacién Superior
en la regién Noreste, y se realizaron algunas consideraciones al respecto de este
tipo de oferta educativa. En esta seccién parece pertinente analizar qué es lo que
efectivamente estudian quienes han nacido y/o se han criado en la regién Nores-
te, es decir Tacuarembd, Rivera y Cerro Largo. Para esto, como se especifica en el
apartado metodolégico, se tomaron 5 afios de la ECH, concretamente de 2013 a
2017, para ampliar la varianza de las carreras, por lo tanto el Grafico 4.2 a con-
tinuacién da una buena idea de las carreras que escogen quienes han nacido o se
han criado en Tacuarembd, Rivera o Cerro Largo, y han migrado recientemente a
Montevideo y estudian en algin servicio de UdelaR. En virtud de utilizar la ECH,
este es el mejor registro de acceso publico, con mayor validez externa, al que se
puedo acceder.
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Gréfico 4.2. Carreras de ES escogidas en los servicios universitarios de
Montevideo por parte de los jovenes de entre 18 y 25 afios que han migrado
recientemente desde Tacuarembd, Rivera, o Cerro Largo.

m Biologia (Ciencias) ® Quimica (Ciencias)

® Ingenieria en informatica m Ingenieria Industrual

m Ingenieria Industrial m Ingenieria Civil

= Agronomia m Veterinaria

= Medicina Tecnologia Medica

u Ciencias de la Educacion m Artes, disefio y musica

® Humanidades m Ciencias Sociales (sociologia y ciencia politica)
Ciencias de la Comunicacion ® Administracion

m Derecho Trabajo Social
Turismo Educador Social

Relaciones Laborales

Fuente: elaboracién propia en base a ECH 2013-2017.

Observando el Gréfico 4.2, y comparandolo con la tabla 4.1 surge que, si se
considera la oferta educativa de la regién Noreste de UdelaR, muy pocas carreras
tienen algun tipo de equivalente. Es decir, por ejemplo, la Tecnicatura en Desa-
rrollo Regional Sustentable (TED) es una de las pocas carreras del drea social en
la regién Noreste de UdelaR, sin embargo no hay registro de estudiantes prove-
nientes de la regién, inscriptos en la Licenciatura en Desarrollo de la Facultad
de Ciencias Sociales en Montevideo, para el periodo seleccionado. Si se analizan
las demads carreras, a excepcion de las ciencias agrarias, administracién, y biolé-
gicas, no hay demasiada correspondencia entre lo que los residentes de la regién
Noreste de UdelaR desean estudiar, y la oferta educativa que la UdelaR provee
en dicha regién.
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Graéfico 4.3. Distribucién por cantidad de veces en cada ECH de las carreras de ES
escogidas en los servicios universitarios de Montevideo por parte de los jévenes
de entre 18 y 25 aifios que han migrado recientemente desde Tacuarembd, Rivera,
o Cerro Largo.
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Fuente: elaboracién propia en base a ECH 2013-2017.

Con el objetivo de no sobredimensionar las carreras y las conclusiones, como
producto de haber tomado varios afios de ECH, el Gréfico 4.3 muestra en cuan-
tas ECH aparece cada una de las diferentes carreras. Se observa que en todas
las ECH hay un oriundo de Tacuarembd, Rivera o Cerro Largo que ingreso en
Ingenieria en informatica, Ingenieria civil, Agronomia, Veterinaria, Medicina,
Arte, disefio y musica, Sociologia y/o Ciencia Politica, Administracién, Derecho y
Trabajo Social. En cuatro de las cinco ECH figura Quimica, Ingenieria industrial,
y Comunicaciones. Nuevamente, al comparar esta vez el Grafico 4.3 con la tabla
4.1 se observa que de las carreras escogidas, existe inicamente algin vinculo en
administracién, y ciencias agrarias.
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Graéfico 4.4. Distribucién porcentual por macro drea de las carreras de ES
escogidas en los servicios universitarios de Montevideo por parte de los jévenes
de entre 18 y 25 afios que han migrado recientemente desde Tacuarembd, Rivera,
o Cerro Largo.
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Fuente: elaboracién propia en base a ECH 2013-2017.

Por ultimo, el Gréfico 4.4 resume la distribucién por macro area de las prefe-
rencias por carreras de ES de los migrados desde la regién Noreste. Este grafico,
jerarquiza la cantidad de estudiantes por cada macro area. Se complementa con
los graficos 4.2 y 4.3 ya que especifica, de las carreras mas escogidas y que apa-
recen en mayor cantidad de afios, el quantum de la matricula relativa. El Grafico
4.4 debe ser contrastado con el Gréfico 4.1, y con los datos por BD de EMS para
la region Noreste, donde, de la comparacién, surgen algunos elementos que ya
se han sugerido.

En primer lugar, las personas que nacieron y/o se criaron en Tacuarembd, Ri-
vera o Cerro Largo y pudieron migrar para estudiar en Montevideo demandan en
su mayoria carreras del macro drea social. Mientras ellos representaban el 54 %
de la matricula en BD de EMS proveniente de derecho, economia o artistico, en la
UdelaR representa el 53 %, es decir, la preferencia vocacional parece mantenerse
estable. Es necesario recordar que en la oferta de grado, a nivel de licenciatura,
la regién Norteste de UdelaR no tiene ninguna carrera en el drea social, siendo
la mas solicitada en el BD de EMS, y efectivamente donde mds se inscriben los
oriundos de la regién que han migrado a Montevideo y cursan ES. En el area
salud y ciencia la distribucién es la misma, siendo 24 % y 23 % respectivamente,
esto sugiere que del 7% de BD ciencias en EMS posee una oferta del 23 % en ES,
mientras el 38 % de BD salud en EMS posee una oferta del 24 % en ES.

Lo de mayor importancia de la comparacién propuesta, es que el Grafico 4.4
representa la distribucién de la demanda, mientras el Grafico 4.1 representa la
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distribucién de la oferta. Al realizar esta comparacién, hay un desajuste significa-
tivo entre la oferta y la demanda, y mientras la demanda sigue un patrén similar
alos BD de EMS, la oferta va en el sentido contrario. El equilibrio entre ofertay
demanda implica evitar la masificacién, realizar un gasto eficiente considerando
estudiantes per capita tanto por carrera como por macro drea, y contribuir —por
la via del estimulo vocacional- a incremento de la probabilidad de persistencia y
acreditacién de la ES. En la regién Noreste de UdelaR no hay un equilibrio entre
estos dos elementos, por lo tanto parece pertinente, en futuros trabajos, pro-
fundizar en los aspectos mencionados: masificacién, gasto, y eficiencia terminal.

Por dltimo, es evidente que la UdelaR no debe ser tnicamente tomadora de
preferencia de los residentes, y que debe intentar contribuir al proceso de desa-
rrollo regional. No obstante, construir una oferta educativa que no se condice ni
con las preferencias vocacionales de los estudiantes de EMS, ni con las preferen-
cias académicas de los oriundos de la regién que han migrado a Montevideo, sue-
na como prometer cabafias de madera, con lo extraido de una cantera de granito.

4.2. Descentralizacion y estructura de preferencias

En el apartado anterior se analizé la oferta educativa de la regién Noreste
de UdelaR, la demanda educativa potencial de la regién Norteste en funcién de
la matricula por BD en EMS, y la demanda educativa efectiva de quienes migran
desde la regién Norteste hacia Montevideo y asisten a ES. Si bien el analisis mos-
tro un importante desajuste entre la oferta educativa y la demanda potencial,
cabe preguntarse acerca del impacto de la oferta educativa de la regiéon Noreste
de UdelaR en la estructura de preferencias en los BD de EMS. Es decir, analizar si
la evolucién de la matricula de BD de EMS, con predominancia humanistica, ha
cambiado desde la instalacién de la nueva oferta educativa en ES, con predomi-
nancia cientifica y salud.

El Grafico 4.5 muestra la evolucién de la serie de matricula por tipo de orien-
tacién en BD de EMS para la regién Noreste y para Montevideo en el periodo
1990-2016. El cuadro rojo muestra el recorte metodoldgico, 2007-2016, sobre
el cual se va a realizar el cuasi experimento, y la linea vertical roja, 2013, indica
el afio que divide la serie en pre y post estimulo. El grupo de tratamiento es la
region Noreste, el grupo de control es Montevideo.
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Gréfico 4.5. Evolucién de la matricula de BD de EMS en Tacuarembd,
Rivera y Cerro Largo. Periodo 1990-2016.
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Fuente: elaboracién propia en base a Anuarios Estadisticos MEC 1990-2016.

Algo que se aprecia de la lectura general del grafico 4.5, es que en general,
para cada orientacién de BD, la evolucién de la serie es relativamente uniforme
en Montevideo y la regién Noreste, Mostrando tendencias globales generales
muy similares. No obstante, la observacién de la serie no alcanza para determi-
nar el efecto neto del estimulo que implicé la instalacién de mayor oferta educa-
tiva en ES, para la regién Noreste a través de la UdelaR.

Como ya se menciond, y figura en el Grafico 4.1, la matricula de BD en EMS
de la regién noreste se compone en 2016 por un 54 % de la orientacién huma-
nistico, 38 % de la orientacién biolégico, y 7% de la orientacién cientifico. Por su
parte la oferta en ES de la regiéon Noreste de UdelaR se compone de un 33 % por
macro drea salud, ciencia y social, si se consideran las tecnicaturas y CIO, y un 50-
50 del drea salud y ciencia si solo se considera la formacién de grado en licencia-
turas. En consecuencia, podria esperarse que la influencia de la oferta educativa
local, altere las preferencias en la eleccién de los BD en EMS.
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Tabla 4.2. Impacto de la descentralizacién de la region Noreste de UdelaR,
a través de diferencia en diferencia, en la estructura de preferencias, por
orientacién de BD en EMS. Periodo 2007-2016.

Humanistico Biolégico Cientifico
Antes
Control 51.38 29.75 18.87
Tratamiento 50.85 38.00 11.16
Diff (T-C) -0.54 8.25 -7.72
Después
Control 48.39 31.77 19.84
Tratamiento 48.98 40.95 10.08
Diff (T-C) 0.59 9.18 -9.77
Diff-in-Diff 1.12. 0.93 - -2.05 ***
***99% n.c, ™ 95% n.c, * 90 % n.c, y « no significativo
Fuente: elaboracién propia en base a Anuarios Estadisticos MEC 2007-2016.

La tabla 4.2 resume para cada una de las orientaciones, el impacto de la nue-
va oferta de ES de la regién Noreste de la UdelaR. En ella se observa, que para
la orientacién humanistico y biolégico no hay diferencias significativas entre
el grupo de tratamiento y el grupo de control pre-post instalacién de la nueva
oferta de ES en la regién Noreste a través de UdelaR. Al observar la orientacién
cientifico, se observa que la region Noreste ha perdido al 2% de la matricula en
la orientacién cientifica, con respecto a Montevideo, en relacién al periodo pre-
post tratamiento.

En resumen, la oferta educativa de ES que brinda la regién Noreste de
UdelaR, con un fuerte acento en las macro area ciencia y salud, como parte de
una estrategia de desarrollo local a través de estimular las propias capacidades
productivas, formando profesionales de alta calidad, no altera las preferencias
por lo que desean estudiar los jévenes. Esto agrava lo observado en el apartado
anterior, ya que no solo que en términos relativos el desajuste entre la oferta en
ES y la demanda potencial puede conducir a ciertos problemas, sino que ademas,
no hay evidencia de que esto vaya a cambiar. Esto insinta, que no viene siendo
eficiente y/o posible el intento de construir demanda desde la UdelaR.

4.3. Descentralizacion y estructura de oportunidades

Uno de los principales pilares de la descentralizacién —sino el mas importan-
te— es el combate a la inequidad geografica en el acceso a la formacién terciaria
universitaria. Explicitamente los diferentes documentos y estrategias ya resefia-
das aluden a este objetivo, de llevar la UdelaR a todo el pais, y asi lograr que los
sectores postergados, que no podian migrar, accedan a la UdelaR. Mucho se ha
dicho sobre esto, y como ya se ha mencionado se considera que es parte del logro
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de una matricula con un 54 % de estudiantes que son primera generacién en ES.
No obstante, la estructura de la desigualdad en el egreso de la EMS no ha cam-
biado significativamente en los dltimos treinta afios, y aun menos en los tltimos
diez (Menese & Marques, 2015), y desde que es necesario egresar de EMS para
acceder a ES, es sumamente pertinente cuestionar que la descentralizacién real-
mente democratizé el acceso a la ES.

La tabla 4.3 determina el efecto de la descentralizacién en la estructura de
oportunidades por quintil de ingreso en la regién Noreste en comparacién a
Montevideo. Se observa que un muy alto porcentaje de quienes egresan de EMS,
acceden a ES, para todos los quintiles, tanto pre como post tratamiento. Esta es-
timacién condicionada es util y necesaria, ya que realizar la estimacién en térmi-
nos absolutos, sobrestima el origen social, debido al escaso porcentaje de egreso
dela EMS y por consiguiente de acceso ala ES. El estudio de la frecuencia relativa
permite indexar el efecto sobrestimador del valor absoluto.

Tabla 4.3. Impacto de la descentralizacion de la regién Noreste de UdelaR, a través
de diferencia en diferencia, en la estructura de oportunidades, por quintil, de
acceso a la ES universitaria. Periodo 2007-2017.

Quintil 1 | Quintil 2 | Quintil 3 | Quintil4 | Quintil 5
Antes
Control 4369 | 49.04 | 57.21 63.76 | 74.83
Tratamiento 4545 | 4096 | 59.19 64.50 | 69.89
Diff (T-C) 1.76 -8.08 1.98 0.74 -4.94
Después
Control 47.84 | 5137 | 56.81 6523 | 7471
Tratamiento 35.61 | 4760 | 50.13 64.57 | 68.34
Diff (T-C) 1223 | -3.78 -6.68 -0.65 -6.38
Diff-in-Diff -13.99"* | 430" | -8.66™* | -1.39. | -144-

***99% n.c, ™ 95% n.c, * 90 % n.c, y * no significativo

Fuente: elaboracién propia en base a ECH 2007-2017.

Como se observa en la tabla 4.3, en los quintiles 4 y 5 la descentralizacién
no genero ninguna diferencia significativa, es decir, acceden los mismos que lo
solian hacer, probablemente porque anteriormente ya pudieran migrar, y actual-
mente, lo pueden seguir haciendo. Con respecto a los quintiles de menores ingre-
sos, tanto el quintil 1 como el quintil 3 perdieron un ingreso promedio del 14 %y
9% respectivamente, y evidentemente esto no es efecto de la descentralizacién,
y las dos hipétesis alternativas son: i) cambios en el mercado laboral local, y un
incremento en la desafiliacién de la ES; y ii) una migracién significativa desde la
UdelaR a otras formas de ES como magisterio, profesorado o Fuerzas Armadas.

72



La descentralizacién y la diversificacién de la oferta educativa de Educacién Superior de
la Universidad de la Republica en la regién Noreste

Por otra parte el quintil 2 parece ser el unico que ha aprovechado la descentrali-
zacién, incrementando la matricula en un 4 %, lo cual, es bastante modesto. Por
ultimo, si se promedia el efecto neto de la descentralizacién, es del -6 %, es decir,
hay un 6 % menos de estudiantes de la regién Noreste que ingresan a la UdelaR.
Ergo, y en relacién a los objetivos de la politica, y lo que ha sido el costo del im-
pulso descentralizador, esto es digno de una alerta, y llama a una revisién de lo
hecho, y lo que hay por hacer.

4.4. Diversificacion y evaluacion de la utilidad educativa

En los apartados anteriores se han descrito para la ES en la regién Noreste
de UdelaR, oferta educativa, la demanda educativa potencial, la demanda edu-
cativa efectiva, el impacto de la descentralizacién en la estructura de preferen-
cias, y el impacto de la descentralizacién en la estructura de oportunidades. Se
observé que: i) hay un desajuste en la oferta educativa con la demanda potencia
y la demanda efectiva; ii) no se registran cambios significativos promedio en la
estructura de preferencias; y iii) no se observan cambios significativos promedio
en la estructura de oportunidades. Por lo tanto, parece que la estrategia de la
descentralizacién de la regién Norteste de la UdelaR no funciona en términos
democratizadores, ni de construccién de demanda.

Existen muchas razones por lo que esto puede ocurrir, y evidentemente esto
requiere de datos que no se poseen, disefios experimentales, y debates politicos
basados en evidencia empirica causal. No obstante, aqui se propone ensayar una
hipétesis, valorando un elemento un elemento que ha acompanado al proceso
de descentralizacién, concretamente la diversificacién de la oferta educativa. La
diversificacién implica elaborar una oferta educativa —como ya se ha dicho- que
contribuya al desarrollo regional, y que no replique carreras que se brindan en
otros servicios y CENURes de UdelaR. Estas nuevas carreras, como inversién en
capital humano (Becker, 1964), tienen una utilidad adjunta (Mincer, 1975), y
en consecuencia, una evaluacién de la utilidad, que realiza cada individuo, para
decidir —o no- si invertir en dichas carreras (Woodhall, 2004).
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Grafico 4.6. Costos y retorno de la inversién en capital humano.
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Fuente: (Woodhall, 2004).

El Gréafico 4.6 resume, en términos de la economia de la educacién, lo que
ocurre con los costos y la utilidad de la inversién en capital humano. De acuer-
do a esta corriente, un individuo culmina EMS y puede decidir si continuar sus
estudios o ingresar el mercado laboral. Si decide ingresar al mercado laboral, la
evolucién de sus ingresos, van a ser los descritos por la curva azul. Mientras que
si decide ingresar ala ES, se afronta un periodo inicial de costos directos, como el
gasto que implica continuar estudiando, y costos indirectos, como la perdida de
salario que se tendria si se estuviera dentro del mercado laboral, y no estudiando;
al final de este periodo, la evolucién de los ingresos van a ser los descritos por la
curva roja. Unicamente es rentable estudiar, si el area 3, es mayor a la suma de
las dreas 1,y 2, o, en otras palabras, sila utilidad global de la ES menos la utilidad
global de la EMS, es mayor a los costos directos e indirectos. Formalmente, esto
implica:

Pr (acceso ES);
= ((UF° » TEFS) — (UFMS « TEEMS)) — (Cdf}® + (UM « TEEMS)ES)

Donde:
Pr (acceso ES); = probabilidad de acceso a la j-ésima carrera de ES.
Uf’= utilidad promedio de la j-ésima carrera de ES para el i-ésimo individuo
TEf® = Tasa de Empleo de la j-ésima carrera de ES

UfM*= utilidad promedio de haber acreditado EMS para el i-ésimo individuo

TE*™S= Tasa de Empleo para quienes han acreditado EMS
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Cdj? = costo directo de estudiar la j-ésima carrera de ES para el i-ésimo individuo

(UFMS « TEEMS)ES = costo indirecto, como perdida de utilidad promedio de haber
acreditado EMS, para el i-ésimo individuo, en la j-ésima carrera de ES.

La descentralizacién reduce los costos directos de ingresar a la UdelaR, ya
que elimina el costo de la migracién, o del tiempo y dinero que implica el pasaje
diario ida y vuelta Noreste-Montevideo. Desde este punto de vista, la probabi-
lidad de acceso a la UdelaR en el Noreste se incrementa, ya que los costos son
significativamente menores. Pero la diversificacién también altera esta ecuacién,
ya que altera dos términos de la ecuacién: la utilidad promedio futura, y la tasa
de empleo para dicha carrera. Estos dos términos van juntos y se multiplican, en
virtud de que no parece racional egresar de una carrera con una remuneracién
altisima, si la tasa de empleo —como indicador de la cantidad de empleos que
esa industria demanda- es muy pequeria; andlogamente, hay empleos que son
menos remunerados, pero la tasa de empleo es muy alta. En el caso de las nuevas
carreras de la UdelaR, producto de la diversificacién, la utilidad promedio, y la
tasa de empleo son inciertas, y en ese escenario, la valoracién de la utilidad cae,
tal vez mds de lo que cae la valoracién del costo.

En el caso de la regién Noreste, cuando un estudiante egresa de EMS y valo-
ra las posibles ofertas de la ES en magisterio, profesorado, Fuerzas Armadas, o
UdelaR, tiene costos relativamente fijos en todas estas opciones, ya sea porque
hay oferta en la regién, pro programas de becas, por regimenes de internado,
o por la descentralizacién. No obstante sobre las carreras de la UdelaR no tie-
ne certezas posibles sobre si logrard encontrar empleo, y en el caso de hacerlo,
cuanto le van a pagar. Por lo tanto, y desde todo punto de vista, las ofertas mas
tradicionales son significativamente mas racionales.

Evidentemente no todos los estudiantes realizar esta valoracién, y esto trae
nuevamente la distincién entre consumidores e inversores, las razones por la
que se escolarizan, y el uso que le dan a la creditizacién. Los escenarios de incer-
tidumbre, en formatos college, evidentemente alejan a los inversores, y atraen a
los consumidores, ya que estudian por el amor al estudio, y esto les provoca satis-
faccién y bienestar (Sen, 2000). No obstante, este tipo de estudiantes suele tener
bajas tasas de persistencia, bajas tasas de egreso, y rara vez ejercen (Boado, 2010;
Latiesa, 1992). Por lo tanto, es imperativo cuestionar este modelo de descentrali-
zacion, con diversificacién, que evidentemente no parece poder contribuir al de-
sarrollo regional, ni a los procesos de democratizacién, como se ha demostrado
empiricamente en los apartados anteriores.
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5. Conclusiones

En primer lugar creemos necesario realizar una aclaracién personal, y es que
los autores del articulo son docentes de la regién Noreste de UdelaR, donde uno
de ellos ha migrado a la regién, mientras que el otro es estudiante de una carrera
de la region. Por lo tanto ambos estamos comprometidos y creemos en el proceso
de descentralizacién, asi como en su potencial democratizador y como agente de
desarrollo local. No obstante, entendemos que hay muchos procesos que no han
sido correctamente evaluados, y que la discusién politica no ha estado basada en
evidencia empirica causalmente probada. Por lo tanto, y como se indica en la in-
troduccién, el propésito de este articulo, es contribuir al proceso de construccién
regional, aportando elementos al debate politico universitario.

Habiendo realizado la aclaracién, y comenzando la discusién de las conclu-
siones, una segunda reflexién concierne a un emergente del proceso de campo.
Concretamente en relacién a la informacién que se maneja en la institucién, en
el nivel primario de atencién, donde incluso a nosotros —docentes y estudiantes
de la region Noreste de UdelaR- nos fue dificil encontrar la oferta educativa com-
pleta, pese a haber utilizado diferentes medios de recoleccién de datos. Esto se
soluciona simplemente brindando una malla curricular actualizada, con la oferta
para la regién por sede, a las personas que potencialmente atienden publico. En
una segunda instancia, y tal vez como sefial de unidad regional, seria bueno una
web unificada para toda la regidén, con la oferta educativa detallada y actualiza-
da, donde se explicite —por ejemplo- que la inscripcién a la Lengua de Sefias del
Uruguay se realiza cada dos afios.

Con respecto a las hipétesis propuestas, las preferencias de los estudiantes,
en relacién a que orientacién de BD en EMS, no se han alterado. En consecuen-
cia, parece que el panorama de la desigualdad no ha cambiado demasiado, porque
si bien existe nueva oferta que antes no existia, esta es poco atractiva en térmi-
nos vocacionales para el 54 % de los estudiantes de los BD del area social, huma-
nistica y artistica. Si pese a su vocacién, este 54 % escoger una carrera en macro
drea salud o cientifica, son menores sus probabilidad relativas de persistencia y
egreso en relacién a sus pares de BD salud o ciencia. Por tltimo, si escogen las
carreras de su macro 4rea, no tienen posibilidad de continuidad educativa local
mas alla de la tecnicatura, y/o el CIO social. Aquellos inversores, que logren tal
continuidad —-debiendo migrar— o bien pertenecen a los estratos socioecondmi-
cos que pueden sustentarlo, o bien utilizaron a la regién Noreste como un college,
es decir, un lugar donde conseguir un titulo rapido para poder estudiar lo que
realmente desean estudiar. Estas dos tltimas opciones pueden hacer parecer un
cambio en el escenario actual, pero hay que tener en que la tasa de eficiencia
terminal de la ES en Uruguay es de %, es decir, uno de cada tres estudiantes que
ingresan a ES acreditan el nivel. Ergo, en este esquema de oferta educativa, el
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esfuerzo presupuestal de inversién en la regién Noreste de UdelaR parece inefi-
ciente.

Evidentemente la regién Noreste de UdelaR no se ha propuesto ser un co-
llege, pero es la consecuencia de una oferta educativa que no ha podido evolu-
cionar, principalmente por problemas presupuestales. Este hecho permite dos
reflexiones, la primera, un cuestionamiento acerca del perfil del estudiantado de
la regién Noreste de UdelaR en términos de consumidor o inversor. La segunda,
la falta de —al menos- licenciados que haya egresados como nativos de la regién,
lo que permite abrir alguna incertidumbre con respecto al recambio generacional
de investigadores, un punto fundamental de la descentralizacién: la radicacién
de docentes de alta dedicacién en la regién. Esta ultima consideracién es im-
portante en un escenario de estancamiento presupuestal de la UdelaR, y con un
sistema de Dedicacién Total que segin algunas autoridades se encuentra desfi-
nanciado (Lagos, 2018) seria muy costoso, y politicamente muy complejo volver
a ofrecer los paquetes de incentivo que se ofrecieron a los docentes aspirantes
a PDU en su momento, que consistian en cargos docentes con una carga hora-
ria equivalente a 40 horas, una importante partida extra salarial para cubrir los
costos de radicacién, y un fondo reservado para que el docente que ingresara al
Régimen de Dedicacién Total, recibiera el incentivo econémico inmediatamente
sin pasar por el sistema de goteo. Esta es una situacién de partida ventajosa con
respecto a la situacién de cualquier docente, en cualquier servicio de la UdelaR de
Montevideo. Se ha dicho que privilegiar carreras ciencia contribuye a incentivar
un 4rea histéricamente relegada, y que la evolucién de la matricula en carreras
del drea ciencia muestra que existian bases reales para dicha iniciativa (Marques,
2016), pero hay que tener en cuenta la eficiencia terminal, y que advierte sobre
los problemas de la movilidad entre dreas de conocimiento, durante la forma-
cidn, sin asistencias propedéuticas, y la regién Noreste de UdelaR, no tiene di-
chas asistencias.

Con respecto a la segunda hipétesis, no se observa un efecto significativo
promedio de la descentralizacién en la democratizacién del acceso a la ES. Esto
no es nuevo, ya se ha reportado efectos no significativos en el incremento de la
matricula por origen social, aunque si se ha observado un menor flujo entre estu-
diantes del Interior hacia Montevideo (Cardozo & Lorenzo, 2015). Tampoco hay
que cargar las tintas de la responsabilidad a la UdelaR y a los centros y casa de la
regién Noreste, esto ocurre porque la estructura de egreso de la EMS no ha cam-
biado, el perfil esta altamente seleccionado, llegando un muy bajo porcentaje de
individuos pertenecientes a los quintiles de mds bajos ingresos. Esto obliga a la
reflexién de dos elementos. En primer lugar, el hecho de que no haya incremento
en la matricula de la UdelaR por quintil de ingreso en la regién Noreste de Ude-
laR, y lo tinico que se observe es un menor flujo migratorio, implica que siguen
accediendo a la ES quienes ya accedian a la ES, con la excepcién de que ahora no
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migran para hacerlo. Ya se ha dicho que esto cuestiona el principio democrati-
zador de la descentralizacién, aunque siendo positivos, se podria pensar que al
menos evita la migracién, aunque es necesario preguntarse si la composicién de
quienes dejaron de migrar es la misma que quienes contintan migrando, esto
puede estar abriendo espacio a una nueva inequidad, que no hemos explorado.
Adicionalmente podemos esperar que la no migracién, en realidad sea una pos-
tergacion de la migracién, ya que con una oferta educativa truncada, eventual-
mente quienes sean técnicos, probablemente deseen ser licenciados, aunque cla-
ro, esto ocurrird nicamente para quienes haya cursado una carrera que permita
la continuidad educativa con un reconocimiento de créditos significativo.

El segundo elemento que trae a reflexién la falsacién de la segunda hipétesis,
tiene que ver con el tipo de carreras que se escoge los estudiantes que antes mi-
graban y ahora no lo hacen. Evidentemente existen factores que los diferencian
de quienes antes migraban y aun lo hacen, y estd claro que el desajuste entre la
oferta educativa y la demanda potencial, hace que estos estudiantes traspasen
las barreas de las macro dreas. Probablemente, como ya se dijo, estos estudiantes
que acrediten —o no- eventualmente migren para continuar sus estudios, pero
sen qué carrera? jvolveran hacia atrds a desandar sus pasos, o continuaran por el
camino que han recorrido y seria costoso desandar? (Rios, 2014). Sea cual sea el
caso, es razonable pensar que quienes no migraron, escogieron carreras del tipo
second chance (Rumberger, 2004), es decir, una opcién alternativa a la que ori-
ginalmente deseaban estudiar. Actualmente existen estudiantes que habiendo
egresado de una tecnicatura en la regién Noreste de UdelaR se han anotado en
la carrera correspondiente para obtener la licenciatura. Asumiendo que el régi-
men escolar es similar, y no van a sufrir problemas de transito, parece pertinente
cuestionarnos sobre futuras implicancias de reproducir este modelo.

Al respecto de la tercera hipétesis, aunque no se posee evidencia definitiva,
esta hipétesis parece no cumplirse, ya que la utilidad de las carreras de la regién
Noreste de UdelaR es —a todas luces— incierta. Esto, junto con las reflexiones
anteriores recuerda la promesa de cabafias de madera con lo extraido de una can-
tera de granito. Este problema también ocurre a escala nacional, y existen conse-
cuencias directas para el desarrollo pais de la relacién numérica de la razén entre
psicélogos e ingenieros. Sin embargo no se evalta limitar el acceso a psicologia
o incentivar el acceso a ingenieria, porque al final del dia, la UdelaR cree en el
principio de defender lalibertad de elegir la carrera que cada quien desee, y desde
que la gente desea ser psicélogo y no ingeniero, hay muchos mas psicélogos que
ingenieros. En la regién Noreste de UdelaR, las personas también quieren ser
psicdlogos, y no parece haber un argumento en contra de brindar esa carrera, sin
entrar en una contradiccién interna entre los principios que la UdelaR defiende,
y el proyecto que la UdelaR impulsa.
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Esta caricatura, interpela directamente la politica que no permite una misma
titulacién en dos servicios de la UdelaR. Mientras la UdelaR estaba solo en Mon-
tevideo, esto se solucionaba tomando un 6mnibus hacia un servicio, en lugar de
otro dmnibus hacia otro servicio, todo en la misma ciudad. La descentralizacién
propone democratizar el acceso a la UdelaR, y en este sentido ya no se puede to-
mar un émnibus u otro, y por la via de los hechos, se ha impuesto un monopolio
en la creditizacién de saberes disciplinares, por parte de los servicios de la Ude-
laR en Montevideo, a otros espacios de la UdelaR en el interior. Este monopolio,
ejercido desde una regién geogréfica, en un espacio de inequidades geogréficas,
incrementa el espiral de la desigualdad, dando méas a quienes pueden pagar el
costo de migrar, y condicionando la libertad de eleccién y vocacién de quienes
no pueden pagar el costo de migrar. No obstante, no hay ninguna duda de que
es mejor acceder a alguna carrera universitaria que a ninguna, pero desde que
administramos fondos publicos, y la oferta educativa de UdelaR es una politica
publica, hay que bregar por eficiencia del gasto, y democratizacién de los saberes
irrestricta, de cualquier elemento general, y geografico en particular. Es eviden-
te, que la diversificacién es el talén de Aquiles del proceso de la descentralizacion.

Por dltimo, creemos que el presente articulo, es duro, es una voz disonante
que ha sido sistematizada, a través de la utilizacién de datos publicos, aunque
con métodos mas complejos, que permiten hablar de causalidad, diferentes a los
que se han utilizado en muchas evaluaciones del proceso hasta el momento. Por
lo tanto, abre el debate, dejando mds preguntas que respuestas, en el medio de
un sentimiento incémodo. Verdaderamente deseamos que esta incomodada, in-
centive la profundizacién de la investigacién de las conclusiones y de los emer-
gentes; identificando todos la necesidad de la construccién institucional de la
descentralizacién de la UdelaR, como un proceso politico, pero que al igual que la
extension y la ensefianza, se nutre principalmente de la investigacién.
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Teoria social, regionalizacion histérica y mecanismos que
inciden en la desigualdad educativa en Uruguay

Tabaré Fernandez', Cecilia Rodriguez® y Mahira Gonzalez?

1. Motivacién y objetivos

Presentamos aqui un estado de avances del proyecto de investigacién “te-
rritorio y desigualdades educativas” en el que hemos estado trabajando los au-
tores y que hace parte de las actividades académicas planificadas por el Polo de
Desarrollo Universitario “Nucleo de Estudios Interdisciplinarios sobre Sociedad,
Educacién y Lenguaje en Frontera” (NEISELF).

Este proyecto es el resultado de articular dos programas académicos distin-
tos. Por un lado, el NEISELF establecié en su plan de trabajo una linea de inves-
tigacién sobre “trayectorias educativas y vulnerabilidad” en el contexto la regién
noreste del pais. Dentro de estas linea original avanzamos entre 2013 y 2016
en un andlisis exploratorio sobre las caracteristicas socioeducativas singulares
de la regién noreste (Fernandez y Rios, 2013); sobre la incidencia de la lengua
en los aprendizajes (Fernandez y Marques, 2016; Ferndndez, Rios y Marques,
2016; Fernandez, Gonzélez, & Rodriguez, 2018); el primer ingreso al mercado
de trabajo en la regién de la frontera (Fernandez, Lorenzo y Nuiilez, 2015), y la
diferencias en el logro de la acreditacién de la Educacién Media Superior segin
regiones (Ferndndez & Gonzalez, 2018).

Por otro lado, este proyecto articula el programa académico del Grupo de
Trabajo del Consejo Latino Americano de Ciencias Sociales (CLACSO) periodo
2016-2019 denominado “Heterogeneidad estructural y desigualdad social”. Este
GT tiene como centro de su actividad, la exploracién teérica y el analisis empirico
de las formas especificas en que la heterogeneidad estructural se observa en cua-
tro paises latinoamericanos: Argentina, México, Paraguay y Uruguay (Rodriguez
& Fernandez, 2017).

En este marco, el eje de nuestra contribucién esta definido en un proyecto
en tres etapas. Una primera, de cardcter descriptivo, sistematizé y ordend una

1 Departamento de Sociologia de la Facultad de Ciencias Sociales, y Centro Universitario de
Rivera, Universidad de la Republica.

2  Departamento de Economia de la Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de la Republica.

3 Centro Universitario de Rivera, Universidad de la Republica.
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descripcién sintética de la historia econémica y demogréfica del pais desde 1700
hasta 1980 hecho en clave territorial, partiendo de un enfoque histérico-estruc-
tural. Esto implicé en términos tedricos, retomar la bibliografia latinoamericana
acerca del lugar y el papel de las regiones subnacionales y su desigualdad en el
desarrollo, o mas bien en la globalizacién y en el subdesarrollo. Asi hemos vuelto
alos textos histéricos del Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica
y Social (ILPES) de Santiago de Chile (Riffo, 2011), a los debates de Hiernaux,
Roberts, De Mattos, Di Filippo, y a una relectura con esta clave de “Dependencia y
Desarrollo” (Cardoso y Faleto, 1969) y de la nocién de “heterogeneidad estructu-
ral” (Pinto, 1970; Nohlen y Sturm, 1982"). El resultado de esta primera etapa ha
sido identificar grandes “macroprocesos” sociales de “larga duracién” en el senti-
do de Braudel, que hipotetizamos dieron estructura una diferenciacién regional
persistente y desigual del territorio nacional en tres niveles: macro regiones, de-
partamentos y dreas locales (Ferndndez, 2018).

La segunda etapa del proyecto esta centrada en establecer relaciones tedricas
entre el territorio y la desigualdad educativa. El objetivo es formular y modelizar
un conjunto acotado de mecanismos (Bunge, 1999) a través de los cuales aquellas
estructuras territoriales diferenciadas condicionan las acciones y realizaciones
de las personas en sus trayectorias educativas, en particular, en los momentos
de transicién entre ciclos. La primera delimitacién que presentamos hacia finales
del afio 2017 en dos eventos: las Primeras Jornadas de Investigacién de los PDU
del Area Social de la Regién Noreste en Laguna Merin (octubre) y en el Seminario
Internacional del GT de Clacso realizado en Montevideo los dias 4 y 5 de diciem-
bre. Este avance seleccioné sélo tres d&mbitos sociales para describir mecanismos
que podrian operar durante el tiempo de la infancia y la adolescencia en que se
adoptan decisiones educativas y laborales que guiaran el curso de vida: el merca-
do de trabajo la cultura y la lengua. Haber acotado el andlisis a estos tres ambitos,
nos permite revisar y profundizar nuestra investigacion anterior sobre la nueva
clave territorial que hemos estado desarrollando, e integrar por ejemplo, en un
mismo modelo tedrico el nivel de analisis del individuo (atributos de clase social
y género), con el factor linguistico de la frontera y las diferencias territoriales
(Fernandez, Gonzalez y Rodriguez, 2018). Conectamos asi la linea especifica de
trabajo del NEISELF desarrollada en los tres ultimos afios con el enfoque histé-
rico estructural de la desigualdad en la educacién y en el bienestar que el GT de
CLACSO viene aplicando en México y Argentina.

La tercera etapa del proyecto tiene por objetivo analizar identificar, describir
y explicar las desigualdades en los aprendizajes y en las trayectorias poniendo a
prueba empirica el andlisis del territorio y la teoria de los mecanismos desarro-
llados en las dos partes anteriores. Hacia finales de 2019 esperamos concluir con
dos trabajos para arbitrar. El primero, abordara la desigualdad de aprendizajes
identificada a nivel de la Educacién Primaria entre 1996 y 2013, utilizando los

84



Teoria social, regionalizacién histérica y mecanismos
que inciden en la desigualdad educativa en Uruguay

microdatos de las Evaluaciones Nacionales implementadas por el pais durante la
Reforma de Rama (Ravela, et al., 2000) y continuadas actualmente en el marco
de la participacién de Uruguay en el Programa de la UNESCO denominado Es-
tudio Regional y Comparativo de Educacién (ERCE) de 2006 (segundo) y 2013
(tercero). Un segundo trabajo, discutira las desigualdades regionales observadas
en la transicién a la adultez mostrando vulnerabilidades que enfrentan los su-
jetos conforme no s6lo a su posicién en la estructura social o la adscripcién de
género, sino en base a la estructura de oportunidades que encuentran en el drea
y la region en la que viven su infancia y adolescencia.

En este articulo constituye un nuevo avance en la linea de investigacién. Pre-
sentara en forma sintética el marco de referencia tedrico en la siguiente seccidn;
posteriormente presenta cuatro hipotéticas regionalizaciones que se habrian
distinguido en el territorio entre mediados del siglo XIX y avanzado el siglo XX.
Hecho esto, en la cuarta seccién formulamos un primer conjunto de cuatro hipé-
tesis sobre mecanismos que habrian operado en el &mbito econémico, discutien-
do con las formulaciones clasicas de la teoria de Bourdieu (1964,1987) y la Teoria
del Capital Humano en su expresién mdas contemporanea de Checchi (2006).

2. Teoria social y territorio

Nuestro proyecto se desarrolla sobre la base de algunos conceptos, enuncia-
dosy teorias mas generales, de los que aqui sintéticamente presentaremos: la no-
cién de territorio en la teoria social, el concepto de espacializacién, el concepto
de macroproceso, y breve sintesis cémo estos macroprocesos habrian generado
cuatro sucesivas regionalizaciones dentro del periodo aqui estudiado.

2.1. El concepto de territorio en la teoria social

Un primer rastreo del concepto de territorio en la elaboracién de teoria so-
cial arrojaria como resultado preliminar la casi notoria ausencia entre los mas
destacados fundadores de la disciplina, aunque si énfasis variables en el caricter
histérico de lo social. Por ejemplo, la discusién sobre el suicidio en Durkheim o
sobre la ética protestante en Weber no asumen explicitamente estas considera-
ciones, aun cuando podria ser evidente que la distribucién territorial de las con-
fesiones distaba de ser “aleatoria”. Tampoco el énfasis en los procesos histéricos
o los estudios de caso nacionales conllevaron al correlato de analizar sociolégi-
camente el espacio. Espacio y tiempo estan desconectados como categorias que
configuran la accién social o las sociedades. Lo “geogréafico” pareceria ser objeto y
teoria de otra disciplina. Es interesante notar que en la Geografia por ese tiempo,
predominaba precisamente una conceptualizacién “fisica” sobre el territorio sin
correlato con la actividad humana que pudiera producirlo o transformarlo. La
obra de Talcott Parsons, hegeménica en la sociologia estadounidense de los afios
cuarenta y cincuenta (y por tanto en ese tiempo de guerra, en el mundo), no tie-
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ne un capitulo dedicado al territorio, y menos aun, carece referencias significati-
vas al papel del espacio en la accién, incluso cuando elabora sus “orientaciones de
la accién” o luego sus “variables patrones”. Esto incluso cuando fue desarrollada
sobre una base explicitamente interdisciplinar junto a psic6logos y antropdlogos
(Parsons, Bales, & Shils, 1951). Algo similar se puede afirmar de la obra de otro
sociolégico fundamental del periodo: Robert K. Merton.

Un segundo rastreo en la teoria social, revelaria que la relacion entre territo-
rio y accién social emerge aisladamente en la Escuela de Chicago. Los estudios
“etnograficos” en las calles y en las esquinas de la ciudad conllevaron casi por
naturalidad a explicitar categorias “territoriales” en términos del “locus mate-
rial” o “escenario” de lo social. Willard Waller, sin ser integrante de esta Escuela,
escribi6 en 1932 Sociology of Teaching, el que se considera el primer libro de la
subsdiciplina de la sociologia de la educacién, utilizando un enfoque rudimenta-
riamente “espacial”: la sala de clases, los pasillos y el drea del recreo. Esta linea de
teorizacién es la que llega hasta Erving Goffman para recibir una primera y fun-
damental teorizacién en su obra La presentacién de la persona en la vida cotidiana
de 1959. Aqui el espacio, deviene en escenario de la accién social entendida como
“ accién dramatuargica” y se lo conceptualiza organizado, o mejor aun “regiona-
lizado™: el “front stage” y el “back stage”. Ademds, el espacio es espacio de signos
donde los objetos que alli se encuentran estan dotados de significados que los
actores utilizan, juegan y manipulan para sus interacciones. Esos signos no estin
meramente “dados” sino que, al estilo de una escenografia teatral, son produci-
dos por otras acciones anteriores que, a su vez, utilizaron “escenografias preexis-
tentes”, asi en una regresion a la historia como en el caso de las “muriecas rusas”.
La microsociologia derivada de Goffman o de Garfinkel, o la fenomenologia de
la vida cotidiana derivada de los presupuestos filoséficos de Alfred Shutz y de
Thomas Luckmann, casi inevitablemente, conllevaron el uso del espacio como un
elemento “heredado” sobre durante el accién se utiliza y se transforma mediante
intercambios y negociaciones de significados. El énfasis esta en la atribucién de
significados por el individuo o en la reproduccién de significados atribuidos por
otros individuos.

De aqui en mds es notoria la escisién entre la microsociologia inspirada en
Goffman, Garfinkel o Shutz que conceptualiza el territorio como espacio de ac-
tuacién, y una macrosociologia que enfatiza la historia (por lo general, historia
de la nacién) y los periodos como condiciones (normas y recursos) que constri-
fien la accién pero que poco hacen énfasis en el tratamiento especifico de las di-
ferencias en el territorio. Algo incluso evidente cuando se revisa los enunciados
hechos desde los Enfoques sobre la dependencia en América Latina (Rodriguez
& Fernandez, 2017).

Sélo en uno de los varios grandes proyectos de sintesis tedricas de los ul-
timos treinta afios, el territorio recibié explicita atencién y articulacién en la
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elaboracién conceptual. Se trata de la obra de Antony Giddens La constitucion de
la sociedad publicada en 1984. Giddens relaciona el espacio intrinsecamente con
la historia, como una dimensién mas de la estructuracién de la sociedad. Por esta
razoén, el espacio es analizado en su dualidad como toda otra estructura; esto es,
« ”» “« ”»

estructurada” y “estructurante”.

2.2. Dualidad del territorio: espacializacion social y estructura de oportunidades

Con base en las elaboraciones de Giddens (1992) y de Paasi (1986), diremos
que la accién social es territorial en dos dimensiones distintas pero complemen-
tarias, remarcando que en la estructuracién de la accién, el espacio y el tiempo,
son dimensiones constitutivas.

Por un lado, los resultados de la accién social son en muchos casos, objetos
que se adhieren fisicos o se proyectan en tanto definiciones, limites, simbolos
o normativas en el territorio en sentido fisico. Por otro lado, la accién es terri-
torial, en un segundo sentido analitico, en la medida en que una parte de los
recursos (materiales, simbélicos) que los actores disponen (o que carecen) para
llevar adelante sus acciones estan en (en algun lugar distribuidos en) el territo-
rio. Propondremos que estos dos sentidos en que la accién es territorial cubren
dos grandes procesos que en la bibliografia se denominan “espacializacién social”
y “socializacién espacial”.

El término espacializacién social es un tipo de proceso de objetivacién in-
troducido por el gedgrafo inglés Robert Shields (Shields, 1991) y podria enten-
derse razonablemente como un caso particular de lo que Peter Berger & Thomas
Luckmann habian conceptualizado unos treinta afios antes como “construccién
social de la realidad” (Berger & Luckman, 1990 [1961]). Con este término se
hace referencia a la permanente construccién de lo espacial tanto a nivel de las
intervenciones en el paisaje como del simbolismo. La especializacién es la accién
social que modifica el territorio, agrega viviendas, plantios, caminos, fabricas,
estaciones, pueblos a la geografia (fisica) pero también establece limites median-
te mapas, tratados, aduanas y jueces. La accién social genera resultados que se
adhieren al territorio en tanto objetos fisicos. Pero, no se trata meramente de
la localizacién geografica de capital fisico, sino de establecer instituciones en la
geografia: la creacién de un drea natural protegida; la conformacién de una nueva
entidad territorial politica (un departamento o un municipio) o sectorial (una
dependencia regional de Vialidad o de la Universidad); la aprobacién de normas
especiales para un territorio (como por ejemplo, la denominada “doble chapa”
para los habitantes de algunas ciudades de la frontera Uruguay-Brasil, o la decla-
racién de una seccién censal como “area forestal”), conllevan todas ellas, normas
(que prescriben, prohiben, dan poder de) hacer algo dado a quienes estan en
ciertos territorios que de esta forma se diferencian.
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Los resultados de la espacializacién social, pasan a ser caracteristicos de una
locacién geogréfica especifica y singular, son parte de un pasaje que ya no es el
mismo, ni en lo econémico (se ha modificado el capital fisico), ni en lo ambiental,
ni en la infraestructura comunitaria, ni en la administracién estatal ni en las re-
gulaciones normativas. Estos resultados no son efimeros sino persistentes y dan
cuenta de la sociedad que los construyé. El territorio se ha diferenciado (o mejor
aun, se sigue histéricamente diferenciando): conforma delimitaciones que tie-
nen tanto dotaciones fisicas (recursos) como institucionalidades caracteristicas.
Sintéticamente, la espacializacién social conforma regiones en con estructuras
de oportunidades diferenciadas.

2.3. El concepto de macroprocesos de regionalizacion

El concepto de espacializacién social arriba esbozado es flexible: no impli-
ca necesariamente una “escala” ni una “duracién”. Por ejemplo, la fundacién de
cada localidad en el territorio uruguayo tiene una historia singular y muy pecu-
liar en cada caso, tal como Barrios Pintos lo narra en su obra respecto de Bella
Unién, San Servando, San Fructuoso, San Eugenio o Villa Zeballos (Barrios Pin-
tos, 2009). Cada una transformé la geografia en una forma muy caracteristica,
ademds. Sin embargo, en su conjunto, develan un conjunto muy amplio y pro-
longado (aunque no sistemdtico) de esfuerzos estatales realizado durante casi 70
afios de colonizar y fortalecer la frontera con Brasil. En el caso de la tierra ocurre
algo semejante. En un mismo objeto puede haber también un cambio de pauta,
de consecuencia agregada. El tema de la tierra recorre nuestros trescientos y mas
afios de historia, aunque cambia la pauta de orientacién: su explotacién (v.g. la
“vaqueria”), luego su posesién y la tenencia legitima finalmente. Hacia fines del
siglo XIX, la accién sobre la tierra pasé a estar orientada por una “visién opti-
mista” sobre su excepcionalidad productiva, cuestién que contribuyé a la diver-
sificacién productiva: nuevos cultivos, nuevos agricultores, nuevas técnicas y el
comienzo de la investigacién agraria. Silos procesos iniciales estaba fuertemente
marcados por lo institucional, los dltimos han estado dominados por los técni-
co-productivos.

Nuestro interés, empero, es observar la “larga duracién” en el sentido de
Braudel (1958) e identificar la tendencia (delibrada o no) que se termina confi-
gurando como consecuencia de la sucesién de espacializaciones sociales que tie-
ne un mismo objeto. El uso del concepto de “macroproceso” propone mirar mas
alla del evento o de los eventos aislados de espacializacion, para hacer referencia
aquellos a una tendencia histérica en las acciones colectivas, cuyas consecuencia
agregada sea institucionalizar una diferencia en el territorio, estableciendo dis-
continuidades simbdlicas, con limites, mapas, &mbitos de poder, distribucién de
recursos, generando o suprimiendo identidades (Paasi & Mezger, 2016). Dicho
esto, deberia precisarse inmediatamente que para un pais con alrededor de 300
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afios de historia, la “larga duracién” la entenderemos con una extensién tem-
poral més reducida: entre los 40 y los 80 afios aproximadamente. Por tanto, un
macro proceso al menos alcanzaria a cubrir a dos generaciones®.

Un aspecto relevante que consideramos fue el papel del “Estado”, tanto por
accién como por omisién. En una parte importante de los macroprocesos, ha
sido aquel el actor predominante (sea como autoridad colonial o gobierno de la
Republica), por lo que estos procesos podrian ser entendidos parcialmente como
“politicas publicas”, que han enmarcado los asentamientos y las migraciones, la
produccién, el comercio y el trabajo en sus diferentes sectores, creando estruc-
turas territorializadas de oportunidades. Pero la omisién del Estado, sea por in-
diferencia o por ineficacia, también es parte de estos procesos que tienen una
dimensién institucional y publica. Dicho de otra forma, tenemos el supuesto de
que la regionalizacién es en ultima instancia, una articulacién entre el Estado y
la sociedad, incluso en caso de ausencia de politicas.

Durante un mismo tiempo o misma coyuntura hemos de entender que es-
tan operando uno, dos 0 mas macro procesos, en tanto que en otros solo hemos
destacado uno mds en particular. No tenemos al momento hipétesis, mas alld de
algunas ideas muy preliminares, que nos permitan entender las vinculaciones
entre los diferentes niveles de espacializacién: por ejemplo, entre el proceso de
integracién ferroviaria y el problema de la frontera o la agriculturizacién. En el
estado actual de nuestras reflexiones, esto puede ser una debilidad que podria
tener como consecuencia, alguna reformulacién futura.

Con base en estos avances y también en estas limitaciones, hemos delimi-
tado y profundizado en once macroprocesos de regionalizacién: i) la geopolitica
colonial; ii) el poblamiento y distribucién de tierras hasta 1830; iii) la depar-
tamentalizacién (1830-1884); iv) la nacionalizacién de la frontera con Brasil
(1830-1930); v) la modernizacién rural en la primera globalizacién; vi) la in-
tegracion ferroviaria (1869-1920); vii) la inmigracién y el cambio demografico
(1860-1914); viii) la microurbanizacién de la campania; ix) la agriculturizacién;
%) la industrializacién; y xi) la balnearizacién®.

2.4. La extension temporal de los macroprocesos

La revisién de las diferentes fuentes revisadas nos orientaron a definir una
periodizacién entre 1730 y 1970 como marco general de nuestro trabajo sobre
regionalizacién histérico-estructural. Comenzamos con la geopolitica colonial
preponderante en el siglo XVIII luego de concluida la Guerra de Sucesién Espa-

4  Haremos uso del término de generacién, pensando en un espacio de 20 afios entre el naci-
miento y la edad de la primera paricién.

5 Enun trabajo anterior, preliminar, presentamos ocho macroprocesos, pero atentos a la critica
recibida y una mejor comprension, resolvimos jerarquizar y distinguir como macro procesos
la inmigracién por un lado, y la balnearizacién por el otro.
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fiola (1701-1715), y su repercusién con la fundacién de Montevideo (1730). El
tiempo de anélisis alcanza hasta 1980, utilizando como dltima fuente de infor-
macién el Censo de Poblacién de 1975 y el Censo Agropecuario de 1980.

En este largo tiempo de casi trecientos afios, adoptamos una periodizacién
esquemdtica en siete grandes tiempos tomando como atributos distintos con-
ceptos u orientaciones politicas y econémicas centrales en los que la historio-
grafia nacional ha hecho acento reiterado. En general las mayores reservas y cri-
ticas podrian dirigirse a la distincién solo de dos periodos en los 65 aflos que
transcurren desde el comienzo segunda Presidencia de José Batlle y Ordofiez
hasta el Golpe de Estado de 1973. La historia nacional suele distinguirse en va-
rios periodos: el “Primer Batllismo” (1903-1915), la Republica Conservadora”
(1915-1929), el Uruguay de Terra y la restauracién democratica (1930-1946);
el “Neo-Batllismo” (1946-1958) y el periodo de estancamiento, crisis y autori-
tarismo (1958-1973) (Alonso & Demasi, 1986; D’Elia, 1982; Frega, Maronna, &
Trochén, 1987; Caetano, 2000). Sin embargo, mas alld de los cambios politicos
(constitucionales también) verificados, la “larga duracién” pareceria haber pre-
dominado tal como lo afirman algunos enfoques desde la sociologia y la ciencia
politica (Panizza, 1990). El alcance de este anélisis llega hasta la década de 1970,
ya establecida la Dictadura Militar en 1973 y durante toda la etapa que algunos
han denominado “policial” (1973-1978). Se trata por lo tanto, mas bien de cubrir
aqui el “largo adiés al pais modelo” parafraseando a Carlos Real de Azta, donde
es posible observar la el agotamiento y la crisis de algunos macroprocesos (como
la microurbanizacién, la industrializacién y la agiruculturizacién). El “Conclave
de Solis” (1978) en plena Dictadura marcé simbélicamente la puesta en marcha
explicita de un cambio en el modelo estatal y en el régimen de acumulacién de
capital, con multiples impactos sobre amplios sectores econémicos, el mercado
de trabajo y la provisién de servicios publicos, que ha sido denominado, no sin
debate, como “neoliberal” (Astori, 1982).
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Esquema n° 1. Periodos distinguidos en el proceso de regionalizacién de Uruguay

Afios Concepto Hechos y atributos Mact:oproF eso.s, de Regl.onallza—
regionalizacién ciones
Fundacién de Montevideo;
Distribucién de tierras; . Geopolitica calonial
1730- | Periodo creacion del Virreinato; . Poblamient "
1810 | Colonial poblamientos y oblamiento y reparto
.. . de tierras
circuitos comerciales de
“exportacién”
Gobierno de Artigas;
disputa entre liberales
y federales; separaciéon ) s .
1811- | Guerras de de Uruguay del viejo ) gel())lp Oh.tlci colonial ¢
1829 |Independencia | Virreinato; Redistribucién 0 .amlen 0y reparto .
de tierras; abandono de tierras Primera
o Y (1810)
fundacién de pueblos;
primera inmigracién
Inestabilidad de gobiernos,
Las guerras de | golpes de estado y
independencia revoluciones; guerras
ylas guerras | civiles internacionalizadas; |- Departamentalizacién
1830- |7, i
1874 civiles Abandon.o de' pueblos; - Politica de la frontera
La “Fusién” segunda inmigraciéon y - Inmigracién
La década del |fundacién de las primeras
60 colonias agricolas; Codigo
Civil y de Comercio
Militarismo; modernizacién
rural; liberalismo - Politica de la frontera
Militarismo econdmico; inversién en - Modernizacién rural
1875- 11 . ] . . ., Segunda
Republica infraestructura de edificios |- La integracién
1908 C . s o, (1880)
Oligarquica y puertos; Escuela Publica; ferroviaria
Ferrocarril; Cédigo Ruraly |- Inmigracién
Cédigo Penal
Electoralizacién de la
politica; Industrializacién |- Integracién ferroviaria
1909- | Primer sustitutiva de - Microurbanizacién
1929 | Batllismo: importaciones; Estado de - Agriculturizacién
Bienestar; Ley de 8 horas; . Industrializacién
legitimidad de las huelgas; Tercera
Extensién de las (1920)
jubilaciones y pensiones; - Agriculturizaciéon
1930- |Segundo Consejos de Salarios; - Microurbanizacién
1958 | Batillsmo Asignaciones Familiares; - Industrializacién
Extensién de la Educacién |- Balnearizacién
Secundaria y UTU
El primer giro liberal; - Agriculturizacién
1959- | Primera la planificacién y el - Industrializacién Cuarta
1980 |restructura desarrollismo fallidos; - Microurbanizacién (1980)
estancamiento y crisis social | . Balnearizacién

Fuente: elaboracién personal.
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Mas alla de esta referencia a periodos y categorizaciones, en nuestro trabajo
no hemos prestado particular atencion tedrica a estas relaciones entre macro-
procesos y periodos o coyunturas, por lo que y en el estado actual de nuestra
reflexién, tienen mas bien, una pretensién de ser un primer marcador temporal.

3. El proceso histdorico de conformacion de las regiones en Uruguay

Tal como indicamos en el esquema n°1, en largo tiempo histérico hemos pro-
puesto que la diferenciacién territorial del pais habria transitado por cuatro su-
cesivas regionalizaciones, sobre las que a continuacién resefiaremos.

Una primera regionalizacion data de los tiempos finales de la Colonia (cir-
ca 1800), con cuatro claras regiones resultantes de los macroprocesos de (i) la
geopolitica colonial y (ii) del poblamiento y reparto de tierras. Aquellas eran: 1)
la gobernacién de Montevideo; ii) el suroeste o segunda camparia bonaerense
(que fue parte, ademas, de la jurisdiccién de la gobernacién de Buenos Aires);
iii) el litoral guarani-misionero a ambas margenes del rio Uruguay hasta el Para-
guay, que luego de la expulsién de los jesuitas daria lugar a los departamentos de
Yapeyt, San Borja, San Nicolds y San Miguel; y iv) la frontera entre los imperios
coloniales de Esparia y Portugal entre las Misiones y el Océano Atlantico (Mapa
n°l).

Mapa n° 1. La delimitacién regional en la cuenca del Plata hacia 1810

Obsérvese que esta no fue una regionalizacién del pais, sino podriamos decir
que maés bien, del Virreinato del Rio de la Plata, tanto por poblamiento como
por comercio, cultura y lenguaje caracteristicos que distinguieron a cada regién
(Barreto, 2009; 2011; Barreto, Albin, & Barboza, 2014; Moraes, 2013). Agrega-
mos nosotros como hipétesis, que tales regiones mantuvieron un fuerte impacto
configurador en la accién politica, econémica y religiosa durante todo el periodo
de la Independencia y hasta por la Guerra del Paraguay (1865-1870).
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Sobre las bases econémicas, culturales y lingtisticas de la primera macrorre-
gionalizacién de la gran cuenca del Plata, una segunda regionalizacién se habria
configurado hacia 1880 (final del Militarismo), ya propiamente referida al terri-
torio “uruguayo”. Podria decirse ademads, que coincide con la primera consolida-
cién de Uruguay como un pais distinto en sus procesos politicos a la Argentina
(algo relativamente claro a partir de la Guerra del Paraguay) y también del Im-
perio de Brasil (aunque no totalmente ain de la Provincia de Rio Grande, por lo
menos hasta 1895). Fue generada por la operacién contempordnea o sucesiva de
varios macroprocesos, algunos ya iniciados con anterioridad: (i) la distribucién
de las tierras, (ii) la nacionalizacién de la frontera, (iii) la inmigracién y (iv) la
departamentalizacién.

Ahora bien, estos macroprocesos no modifican “de cero” el territorio, sino
que generan diferencias adicionales sobre las estructuras ya creadas hacia finales
de la Colonia. Asi por ejemplo, la antigua frontera con Brasil comienza un pro-
ceso de diferenciacién en dos regiones bastante nitidas: una al sureste sobre el
Atlantico y el arroyo San Miguel, en torno a las localidades de San Carlos, de San
Fernando y de Rocha; y otra regién mds extensa y también mds despoblada que
abarcé desde el rio Uruguay por el Cuareim, la cuchilla de Santa Ana, hasta la
desembocadura del Rio Yaguarén en la Laguna Merin. Serd esta tltima regién la
que conserva todas las premisas de ser “frontera con Brasil”, objeto de un “pro-
blema nacional” (militar, politico y lingiiistico) (Alvarez Lenzi, 1986), en tanto
que la otra caerd bajo los términos de ser “la otra frontera” (Albertoni, 2016), o
mds simplemente el “Este”.

Caracteristica distintiva de esta regionalizacién fue la definicién de limites
institucionales y simbdélicos a través de los “departamentos” como unidades te-
rritoriales (en sustitucién a las parroquias, los partidos y los cabildos coloniales).
Estos fueron adquiriendo un caricter, sobre todos los ubicados al norte del rio
Negro, de “regiones en si mismas”, cada uno de ellos organizada desde un po-
blado absolutamente preminente o directamente Unico en este territorio (San
Pedro, Paysandi, Melo, Salto, San Fructuoso, San Eugenio, Villa Independencia,
Rocha, Villa Ceballos, Treinta y Tres) (mapa n° 2).
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Mapa n° 2. Segunda regionalizacién hacia 1880 sobre la base de la
distribucién del territorio en departamentos

Esta espacializacién social tuvo la relevancia de mostrar el grado de configu-
racién del Estado en su dominio sobre el territorio y su pretensién de organizar
institucionalmente la sociedad a partir de las instituciones politicas (de la repre-
sentacién parlamentaria y del gobierno territorial), de las juridicas (jueces de
paz y jueces letrados departamentales), policiales (las seccionales y la jefatura
departamental), del Registro Civil y de las Inspecciones Departamentales de la
novel Educacién Primaria obligatoria. Luego de méas de medio siglo de guerras,
ocupaciones extranjeras, sitios e inestabilidad politica, cada habitante y locali-
dad quedé “departamentalizado” y por tanto adscripto a las instituciones de ac-
ceso y goce universalistas. Es de notar, como abajo indicaremos, que el paso a un
Estado de Bienestar en Uruguay, notablemente con la creacién de los Institutos
de Secundaria en 1912, siguié este mismo patrén de espacializacién, con lo cual
el nivel departamental en la diferenciacién territorial del Uruguay incorporé a lo
largo del siglo XX nuevas dimensiones y con ella se consolidé su papel en las es-
tructuras de oportunidad que enfrentan los individuos durante su curso de vida.

Hacia 1920 se configuraria una tercera regionalizacién producto esta vez
de macroprocesos fundamentalmente econémicos y demograficos: (i) la moder-
nizacién rural, y (ii) la integracién ferroviaria, ya operantes desde fines del siglo
XX; y al despunte de nuevos macroprocesos como fueron (iii) la microurbaniza-
cién, (iv) la agriculturizacién y (v) la balnearizacién. El elemento mas destacable
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en esta nueva diferenciacién territorial es el papel preponderante, y podriamos
arriesgar que también inédito, de las acciones e intereses econémicos privados
en dar nuevos destinos al suelo (por ejemplo, la vitivinicultura; la produccién de
azucar desde la remolacha; lotear y vender balnearios o fundar villas; canteras
para el boom de la construccién urbana), desarrollar nuevas relaciones comercia-
les interlocales de distribucién de insumos o produccién, que atraviesan depar-
tamentos, recuperando en alguna medida, el contorno de las macrorregiones de
la colonia (véase mapa n° 3).

Mapa n° 3. Tercera regionalizacién. Trazado y titularidad de las lineas de
Ferrocarril en Uruguay circa 1910 y regiones socioeconémicas en las primeras
décadas del siglo XX inferidas segin la carga de cada estacién
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Fuente: Travieso (2017: mapa 1, pp. 34 y mapa 13.

Los intereses sectoriales y gremiales (carne y lana, pero también el ferroca-
rril, la navegacién de cabotaje y las empresas navieras), fueron adquiriendo un
caricter y una organizacién novedosa, con base a solidaridades emergentes del
sector productivo (la pequenia agricultura en la Comisién Nacional de Fomento
Rural) o enlalocalidad (las gremiales locales de la Federacién Rural), y ya no nece-
sariamente departamental (como en el surgimiento de la Asociacién Rural) (Be-
reta, 2012). Tal como lo permite ver el trabajo de Travieso (2010), el ferrocarril
ha construido o robustecido encadenamientos entre localidades ubicadas sobre
la misma linea pero en distintos departamentos como Rio Branco con Vergara y
Zapican; Rocha con San Carlos, Durazno con Trinidad, o Young con Villa Inde-
pendencia; fortalece el papel de “bases logisticas” o “nudos ferroviarios” tales
como Cabellos (Baltar Brum), Nico Pérez (José Battle y Ordoéiiez), Algorta, Santa
Isabel o Mal Abrigo; potencia el peso de algunas ciudades fronterizas, como Ri-
vera y Rio Branco; y contribuird también a una mayor integracién vertical de la
produccién local en los sectores menos tradicionales (hortifruticultura, el trigo,
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las canteras, vitivinicultura) (Adinolfi & Erchini, 2015; Travieso, 2017). Tal como
se aprecia, el resultado de la nueva regionalizacién socioeconémica sobre las dos
anteriores, es bastante claro respecto la consolidacién de tres macrorregiones:
Una frontera mds extensa, de matriz ganadera ovina y vacuna (Artigas, Riveray
Cerro Largo, con gran parte de Tacuarembd y al cual también se le une casi todo
Salto); el Litoral del Rio Uruguay crecientemente agricola-ganadero (Paysandu,
Soriano y Colonia), y el Centro Sur con mayor diversificacién (agricola, ganade-
ro-lechero y cabariero) con los departamentos de San José, el este de Colonia,
Canelones, el Oeste de Lavalleja el Sur de Florida.

Ahora bien, también es posible notar en este momento que si bien Monte-
video tenia una posicién reguladora en la economia y en la sociedad, no resulté
monopdlica. El mismo autor aporta alguna evidencia que permite inferir que
esta regionalizacién muestra vinculos fuertes con aquellas macrorregiones de la
época colonial, con la gran Cuenca del Plata, reafirmando la vigencia de la inter-
dependencia econémica entre por ejemplo el Litoral de Uruguay con las Provin-
cias de Entre Rios, Corrientes y Buenos Aires a través de los puertos, y con Rio
Grande a través de las ciudades fronterizas de Rivera, Rio Branco y Artigas, con
la industria de los saladeros “gatichos”.

Una cuarta regionalizacidn seria observable hacia 1970; se habria conso-
lidado propiamente desde finales de los afios cincuenta, y probablemente, sus
estructuras hayan persistido hasta fines de los afios ochenta, a pesar del desgate
y las crisis ya perceptible en varios macroprocesos que la configuraron. Presenta
un interés particular en nuestro trabajo, porque entendemos que constituye una
expresion clara de lo que hemos denominado la diferenciacién horizontal y ver-
tical en el territorio uruguayo. En esta regionalizacién ya es claramente visible
un territorio con estructuras de oportunidad con tres niveles: (i) el macrorregio-
nal, de base econdémica y cultural, originario desde la primera regionalizacién y
reforzado en la tercera regionalizacién; (ii) el nivel departamental, con su peso
simbdlico e institucional fundado en disefio del Estado visible desde la segunda
regionalizacién; y (iii) el nivel de las dreas locales, especificamente generado des-
de procesos econémicos y demogréficos del siglo XX.

Alolargo del siglo XX, la matriz agroeconomica se diversifica ala vez que cons-
truye una diferenciacién horizontal en el territorio, donde las regiones se espe-
cializan productivamente: el litoral cerealero; la hortifruticultura, la remolacha
azucarera y la vitivinicultra en el cinturén sobre el Rio de la Plata, entre el arroyo
Garzén y el arroyo Colla; el arroz en la cuenca de la Laguna Merin; la ganaderia
extensiva ovina y vacuna en el noreste fronterizo; y la lecheria en la cuenta del
Santa Lucia y del San José (DIEA, 2014; CLAEH / CINAM , 1963). La industria,
si bien en una proporcién abrumadora estd concentrada en Montevideo (Bérto-
la, 1991; Jacob, 1981), ha permitido el surgimiento de algunos “minipolos” con
cierta diversificacién sectorial y empresas de mediano o gran porte (Paysandd,
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Juan Lacaze) incluso, rodeados de “barrios obreros”. También se configuraron
mercados de trabajo industriales en localidades que llegaron a contar con una
industria absolutamente predominante (por su nivel de actividad) tales como
Minas (con las canteras), Fray Bentos (por Liebig’s), Colonia del Sacramento,
Montes y Gregorio Aznares (por RAUSA), etc. El turismo, tanto receptivo como
nacional, crecientemente reorganiza los ciclos econémicos anuales en torno a
la temporada estival donde es creciente la oferta de trabajo para desempefiar
servicios personales, asi como incentiva la construccién y la inversién (o espe-
culacién) en bienes inmuebles. Todos estos procesos contribuyen a diferenciar
territorios en niveles locales (por la radicacion de las unidades econémicas), pero
a su vez, generando interdependencias dentro de las cadenas productivas, los
circuitos de comercializacién, los proveedores de materias primas o el origen de
la fuerza de trabajo (zafral o permanente).

Esta matriz econémica diferenciada regionalmente, tuvo un claro y tempra-
no apoyo en dreas locales que le proveyeron la fuerza de trabajo y donde se asen-
t6 la reproduccién biolégica de la poblacién. Por ejemplo, la articulacién social
y econdémica entre la agricultura familiar (el “minifundio”) , el asalariado rural
de las estancias y la poblacién rural nucleada fue objeto de multiples ensayos
(Solari, 1954) y en particular del gran estudio de CLAEH/CINAM (1963). Este
suporte urbano estd tiene relacién con el macroproceso que hemos denominado
“microurbanizacién”: la aparicién de centenas de nuevas pequenas localidades
(caserios, parajes y localidades menores a 1500 habitantes) fundadas por la agre-
gacién sucesiva de pobladores, sin actuacién estatal y con casi nula intervencién
técnica (Alvarez Lenzi, 1986). Este habria alcanzado su maximo en los afios se-
senta, observandose un primer declive hacia comienzos de los ochenta tal como
lo registra la comparacién entre los indices toponimicos publicados por la Di-
reccién General de Estadisticas con base en los Censos de 1963 y 1985. Nuestra
tesis es que la microurbanizacién es un fendmeno tipico del siglo XX y generé un
cambio territorial de magnitud frente al pais rural del siglo XIX, dando lugar a
un nuevo tipo de tercer nivel de diferenciacién vertical: las reas locales. El Censo
de 1908 permiti6 identificar 197 localidades de las cuales el 50 % tenia menos
300 habitantes. El Censo de Poblacién de 1963 registré 1138 localidades, de las
cuales el 77 % tenia menos de 300 habitantes (Klazcko, 1981; Cocchi, Klaczko, &
Rial, 1977). El indice Toponimico de Lugares Poblados” publicado en 1972 sobre
la base de la cartografia del Censo de 1963, reporté alrededor de 5 mil localida-
des, tres mil de ellas parajes y caserios (Davrieux, 1972).

Ahora bien, el notable incremento en el namero de localidades y su con-
centracién en las de pequefio tamafio no conllevé a que la urbanizacién fue-
ra un fenémeno uniforme. El pais creci6 a una tasa anual acumulada inter-
censal (1908-1963) del 2.7%, pero “Montevideo ciudad” crecia al 2.9% en
tanto que el “departamento de Montevideo” al 5.7%. Sélo 28 localidades
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crecieron a una tasa anual semejante: de éstas 11 ciudades estdn en Sur o en
el Suroeste, tres son del litoral, cinco del este y 8 de la frontera. En todos es-
tos casos, excepto Montevideo, los residentes en las zonas rurales crecen a una
tasa menor que las zonas urbanas (de cualquier tamafio), aunque las tasas de fe-
cundidad hayan sido histéricamente mayores. Este diferencial permite inferir la
existencia y la persistencia de un importante flujo migratorio hacia las capitales
y en especial hacia Montevideo. Es sabido ademds que estas tendencias ademds
presentaron variaciones importantes a lo largo del siglo XX segin departamen-
tos, aunque también se ha reportado un patrén de convergencia hacia finales del
siglo (Blanes, Koolhaas, Nathan, & Pardo, 2018).

Mapa n°4. Distribucién de las localidades y zonas
agroeconémicas en Uruguay circa 1960
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Hemos sostenido en otro lado que la microurbanizacién toma forma de en-
cadenamientos verticales. Una pequefia localidad que provee sélo de algunos
servicios tanto a la poblacién urbana como a la rural. El acceso a otros bienes y
servicios mas sofisticados o variados debe ser hecho en localidades intermedias.
Estas localidades a su vez estan vinculadas a un “lugar central” que fue en casi
todos los casos la capital de su departamento (Fernandez, 2018). Es también una
faceta del “universalismo estratificado” que segin algunos autores, habria carac-
terizado el régimen de bienestar de Uruguay hasta 1970 (Filgueira & Filgueira,
1994). No ya considerando los diferenciales de derechos y privilegios accedidos
por distintas categorias sociales (abstractas) sino en funcién de su residencia en
el territorio. La provision del bienestar se hace desde un centro urbano hacia un
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territorio circundante. Con excepcién de la extensién de la Educacién Primaria,
disefiada desde un comienzo para cubrir todo el territorio (Aragjo, 1900; Oro-
fio, 2016), la extensién de la Educacién Secundaria y de la Educacién Técnica,
solo tuvo por primer objetivo la prestacion del servicio en una ciudad, la capital
departamental, y de una elite tanto académica como social entre los egresados
(Castro, 1949; Bralich, 2008)°. La misma expansién estratificada siguié luego la
Seguridad Social (con las diversas cajas), la prestacién de Salud Publica, etc. Pero
es una provision estratificada y diferenciada verticalmente. El mercado operara
también bajo el mismo patrén, por ejemplo en el comercio minorista o en los
servicios bancarios’.

Sibien el bienestar se ha extendido bastante hacia comienzos de 1970, algu-
nos servicios basicos como la telefonia o la iluminacién eléctrica contindan aje-
nos a las pequeiias localidades. La red de proteccién social y asistencia estd atun
fuertemente concentrada en las capitales. Esto es notorio en materia de Educa-
cién. Por ejemplo, la Educacién Secundaria (el primer ciclo, de 1° a 4° grados),
se extendié de 30 liceos en 1934 a 115 en 1972, con un ritmo de 2 liceos nuevos
entre hasta 1958 y de 2.6 entre 1959 y 1972. Si bien, 70 de estos liceos estaban
ubicados fuera de una capital (nacional o departamental), las diferencias territo-
riales son pronunciadas, en particular dentro de cada departamento. Por ejem-
plo, el Departamento de Salto sélo cuenta liceos en la ciudad de Salto, a pesar de
que en 1963 Belén y Constitucién reportan alrededor de 2500 habitantes cada
una. Fuera de la ciudad de Tacuarembd, solo hay un liceo en el departamento y es
en Paso de los Toros, aunque San Gregorio esté préximo a los 2500 habitantes, y
que Ansina, Achar y Curtina estén cerca de los mil habitantes cada una. Incluso
es mds pronunciada aun la diferencia en la estructura de oportunidades entre
la “segunda ciudad” del departamento y las restantes localidades, al punto que
son escasos los centros poblados que habrian alcanzado el umbral en calidad y
en diversidad de satisfactores del bienestar como para poder ser considerados
centros de servicios basicos. Algo semejante a los liceos ocurre con la instalacién
de policlinicas, usinas eléctricas, centrales telefénicas, dependencias de las Ca-
jas de Jubilaciones, sedes del Banco de la Republica y algunos bancos privados.
(CLAEH/CINAM, 1963).

Un rasgo regional en esta estructura regional de los afios setenta, es haber
mantenido e incrementado el lugar central de Montevideo por sobre todas las

6  Un caso interesante es la propia expansién de la Educaciéon Secundaria oficial a localidades
no capitales. Dos décadas después de la Ley de creacién de los Institutos Departamentales de
1912, las dos unicas ciudades no capitales que contaban con un Liceo Publico era San Carlos y
Dolores. Recién en 1937-1938 comenzara una mas activa fundacién de liceos.

7  Con la excepcién de las entidades financieras denominadas “cajas populares” que tuvieron
gran expansion entre 1930 y 1950, hasta que comenz6 su proceso de compra por parte de
Bancos como el Caja Obrera, Transatlantico, Comercial, o creacién de bancos departamentales
como San José, de Cerro Largo, del Norte.
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restantes regiones del pais, algo que si bien no es un dato novedoso de la histo-
ria, si se observé en una magnitud superlativa (Petruccelli, 1976; Alvarez Lenzi,
1986). Desde esta perspectiva, resulta muy razonable el reiterado uso de la con-
traposicién Montevideo / Interior en varios andlisis estadisticos. Siempre fue un
pais abrumadoramente montevideano: ya en un primer relevamiento poblacional
hecho por Félix de Azara en 1805 se constaté que casi la mitad de los habitantes
vivian dentro de la ciudad de Montevideo, un patrén de poblamiento Gnico en
todo el continente. S6lo en el periodo posterior a la Guerra Grande (1843-1851),
la concentracién urbana en Montevideo se redujo al 25% (Rial, 1980, p. 108)
para alcanzar el 28 % de los habitantes en 1908. Pero, entre 1908 y 1963, la ciu-
dad de Montevideo tuvo un crecimiento anual intercensal de 2.6 %, alcanzando a
ser el 46 % de la poblacién total. Esto fue fruto, claro estd, tanto de las sucesivas
olas de inmigracién internacional como de la migracién rural, particularmente
de la region Sur desde el novecientos (Barrdn & Nahum, 1979). Esto contribuy6
a que el predominio de Montevideo frente a la segunda y tercera ciudades mas
poblada del pais, se aumentara en el cambio del siglo y se acentuara atn mds
hasta 1963 (Klazcko, 1981; Alvarez Lenzi, 1986) .

Finalmente, cabe agregar respecto de esta regionalizacién configurada hacia
inicios de los setenta que resulté ser la primera macroeconémicamente donde la
capital ademads de la hegemonia disput6, por distintos medios, el monopolio de
la insercién econémica internacional®.

Tal como indicdramos al inicio de este trabajo, esta cuarta regionalizacién
serd la que utilizaremos para el estudio de las desigualdad educativa.

4. Mecanismos de transmisién intergeneracional de la desigualdad

4.1. El objetivo de la explicacion

El desarrollo anterior exploré especificamente la relacién entre territorio y
sociedad a partir de la nocién de espacializacién social y de los macroprocesos. En
esta tltima parte del articulo trataremos el problema de cémo ciertas estructu-
ras territoriales de oportunidades (en los niveles local, departamental y macro-
regional) generan consecuencias en el comportamiento de individuos. Esto es,
resta por explorar aqui los mecanismos por los cuales “lo macro se transforma
en fundamento de lo micro”. Estableceremos un conjunto de cinco hipétesis que
apelando a la nocién de mecanismo propondra cémo las estructuras territoriales
de oportunidad incidirian sobre el nivel de logro educativo de los residentes. Si
bien estas hipétesis se proponen para la cuarta regionalizacién, su formulacién
podria ser extendida a otras anteriores.

8  Por ejemplo, los debates sobre la exportacion de ganado en pie a Rio Grande, que enfrentaron
a los gobiernos batllistas con los ganaderos (D’Elia, 1982).
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4.2. Desafios metodoldgicos

Nuestro punto de partida es un andlisis multinivel de las estructuras terri-
toriales, entendidas como estructuras de oportunidad. es conforme a esto, un
andlisis multinivel de las estructuras de oportunidad. Este enfoque tiene varias
consecuencias metodoldgicas que deberian ser explorados especificamente, pero
que escapan a los objetivos de este ensayo.

Aqui nos detendremos en dos cuestiones. La primera refiere a los requisitos
que impone una explicacién mecanismica, en el sentido que le da Mario Bunge
en varias de sus obras (Bunge, 1999). Sintéticamente, esperamos encontrar en
la bibliografia sobre desigualdades enunciados cuyo objeto sea el proceso (so-
cioecondémico, cultural, lingiiistico) por el cual un atributo de la regién conduce
regularmente a un mismo tipo o nivel de logro (el bienestar) de los individuos que
residen en ese territorio. Una hipdtesis mecanismica trasciende el enunciado de
una regularidad empirica (una correlacién o un coeficiente de regresién parcial).
Ese proceso puede implicar la articulacién de sucesivas variables intervinientes
sobre las cuales sdlo se tiene un conocimiento aproximado y parcial; es decir, la
enunciacién de un mecanismo no requiere necesariamente de una descripcién
completa de la secuencia o sendero. Esto no implica necesariamente asumir un
enfoque de “caja negra”. Destacamos si que la hipétesis supone tanto la existen-
cia de este proceso de lo macro a lo micro como su regularidad.

La segunda cuestién tiene que ver con el tipo de indicadores a construir. En
las teorias de uso mas extendido para explicar la desigualdad en el logro o en el
bienestar®, las diferencias regionales son ignoradas o, en el mejor de los casos,
no son evidentes o explicitos; solo tangencialmente hacen referencia a atributos
del territorio ni se comprende claramente cémo podrian modificar el logro o las
elecciones de curso de vida relacionadas, por ejemplo, con logros o la trayectoria
educativa. Pero, si hubieran atributos territoriales, se trata mas bien de “pro-
piedades colectivas” construidas por agregacién de variables individuales o de
hogar (como por ejemplo, “zonas de pobreza”, el tamafio de la localidad, etc).
Entendemos mas apropiado a la explicacién mecanismica identificar atributos
del territorio considerados en términos “absolutos”, en el sentido que le da a esto
el texto clasico de Lazarsfeld & Menzel (1961).

4.3. Mecanismos econémicos ligados a la socializacién familiar (A): la teoria de
la reproduccion

El primer mecanismo que debemos referir aqui es la socializacién familiar.
La teoria mas general fue propuesta por Bourdieu & Passeron (2004 [1964]). El
logro educativo seria el resultado del tiempo invertido durante la socializacién
familiar con el objetivo de que transmitir a la nueva generacién el capital acumu-

9  Por ejemplo, Fernandez(2007) o Fernandez, Esquerra y Borras (2018).
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lado por los adultos. El factor clave es el trabajo de inculcacién de capital cultural
(Bourdieu, 1987). La generacién adulta transmite a los nifios un lenguaje, un
gusto, unas preferencias y hdbitos que en grados diversos son compatibles con
las experiencias escolares, particularmete aquellas relacionadas con el dominio
de materias progresivamente mas abstractas, codificadas y elaboradas.

Ahora bien, para esta versién original de esta explicacién mecanismica es
indistinto el territorio en que esté residiendo esa familia. No existen elementos
en la teoria que permitan modelizar variaciones territoriales; las variaciones res-
ponden al volumen y especies de capital que son objeto de inculcacién. Si esta
teoria fuera correcta, la primera hipétesis que debiera explorarse es que todo
tipo de asociacién estadistica observada entre logros educativos y territorios
(por ejemplo, regiones o departamentos), deberia resultar espuria una vez que
se controlara satisfactoriamente las variables de capital familiar. Con tal sentido
original, podria proponerse que resulta la hipétesis nula frene a cualquier otra
que sostenga una desigualdad de base territorial.

Una versiéon modificada de esta primera hipétesis refiere a la nocién de “efec-
tos composicionales” o también “entorno sociocultural” (Raudenbush & Willms,
1995; Fernandez, 2003; Bernstein, 1971). En su planteamiento clésico, los lo-
gros educativos también variarian en relacién directa con el nivel de capital fa-
miliar que existe en otros jovenes con los que se interactia y se forma capital
social dentro del centro educativo. En una versién mas general de la hipétesis, es-
tos efectos serian extensibles a los barrios donde residen los alumnos (Kaztman
y Retamoso, 2007), y usando el mismo argumento aplicado a los barrios, podria
extenderse a las localidades (por lo menos hasta determinado tamafio).

Ahora bien, el mecanismo del efecto composicional generado por la segre-
gacion residencial que, a su vez, es resultado de elecciones en el mercado de vi-
viendas (aspecto contemporaneo de uno de los mercados operantes), si no que
también es resultado de los macroprocesos hemos analizado en nuestra investi-
gacion: la distribucién de la tierra, la migracién, la modernizacién rural, la indus-
trializacién, la microurbanizacién, la defensa de la frontera, la balnearizacién y
la agriculturizacién. Cada uno de estos macroprocesos asentaron y consolidaron
una distribucién de la poblacién fuertemente diferenciada entre localidades y
dentro de localidades segun la clase social, el capital cultural y la lengua. En par-
ticular, la departamentalizacién primero y la microurbanizacién después, estan
en las bases institucionales y econémicas de una estratificacién de localidades en
tanto centros de servicio, tal como lo describiera el CLAEH/CINAM a comienzos
de los afios sesenta.

Asi planteada, esta segunda hipdtesis seria estrictamente la primera que
explicitamente tematiza el nivel de territorio. De aqui se derivarian dos conse-
cuencias observacionales. Por un lado, una consecuencia muy elemental seria
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observar una incidencia estadisticamente significativa del nivel de anlisis loca-
lidad tal como habria quedado esbozado en nuestra cuarta regionalizacién his-
torica del territorio de Uruguay. Por otro lado, el mecanismo de la segregacién
residencial podria observarse en diferencias significativas en el logro educativo
asociados a indicadores composicionales y a la estratificacién de las localidades
en tanto centro de servicios.

4.4. Mecanismos econémicos ligados a la socializacién familiar (B): la teoria del
capital humano

La teoria general de Bourdieu, en su desconocimiento de lo territorial, no
ha sido rechazada ni atin por quienes sostienen un enfoque de eleccién racional
aunque ha sido restringida al periodo de la socializacién familiar o del comienzo
de la educacién primaria (Boudon, 1982; Breen & Goldthorpe, 1997). La dis-
cusioén sobre elecciones y desigualdades se traslada al periodo de la educacién
media. Aquella primera estratificacién social fundamentada en la socializacién
primaria o familiar, tendria por resultado individuos poseedores de distintos ni-
veles de habilidad. La teoria de la eleccién racional se concentra en una etapa del
curso de vida en la que los individuos comienzan a tomar decisiones educativas
alternativas: seguir estudiando o comenzar a trabajar a tiempo completo, hacer
secundaria general o secundaria Técnica, ir a la universidad o trabajar a tiempo
completo, etc.

Las teorias de la economia laboral y de la educacién plantean en términos ge-
nerales, que la demanda que un individuo hace de educacién (es decir, por un afio
adicional de educacién comenzando de cero afio demandado) es el resultado de
una evaluacién de la utilidad. Segiin la Teoria del Capital Humano propuesta por
Gary Becker (1964), los individuos entienden a la educacién como una inversion
en capital humano, que como tal, requiere de un sacrificio inicial (en este caso,
pagar el costo de estudiar y el costo de dejar de percibir ingresos por estar estu-
diando en lugar de trabajar), a cambio de mayores ingresos laborales a obtener
en el futuro (una vez que ingrese al mercado laboral). En este sentido, desde una
perspectiva clésica, los individuos buscardn maximizar su utilidad realizando un
andlisis de “costo beneficio” y demandando educacién hasta el punto de equili-
brio en el que el costo marginal de la educacién iguale al beneficio marginal.

Una versién mas extendida y sofisticada de esta teoria ha sido expuesta por
Danielle Checchi (Economics of Education, 2006). El economista italiano pro-
pone un andlisis microeconémico de la demanda por la educacién en el que las
grandes diferencias entre los equilibrios finales de los individuos se deben tam-
bién a diferencias en el talento individual desarrollado hasta el momento en que
se toman las decisiones. A este término lo designa habilidad. Estas diferencias de
partida inciden a su vez en los costos de la educacién: alcanzar un mismo nivel de
logro para un sujeto de reducida habilidad demandara mayor tiempo y recursos
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extra que para un individuo de alta habilidad. No solo sus costos directos se in-
crementan, sino también los costos de oportunidad: debido al mayor tiempo que
demandar4 estudiar, mas prolongadas y altas seran sus privaciones en el ingreso
por estar fuera del mercado de trabajo. Finalmente, también sus costos finan-
cieros serdn mayores en la medida en que existe un mayor riesgo en la financia-
ci6én de quienes tienen menor habilidad: la probabilidad de fracasar aumenta y el
tiempo demandado para alcanzar el logro también aumenta.

Nuevamente, aqui tenemos una teoria que, al igual que Bourdieu, no con-
templa diferencias territoriales explicitamente. A continuacién, planteamos tres
observaciones criticas a la teoria original, derivando en cada caso, una hipétesis
especifica respecto a un mecanismo de desigualdad.

4.5. Mecanismos econémicos (C): diferencias de la oferta educativa

La teoria del capital humano parte de la base que el bien demandado, un afio
adicional de educacién, tiene el mismo contenido educativo en todo el pais; esto es,
que resulta exactamente igual o al menos intercambiable. En términos territo-
riales, supone que hacer un afio de liceo en una localidad de 300 habitantes tiene
el mismo impacto sobre el desarrollo de habilidades que un afio adicional en una
capital departamental o en Montevideo.

Por el contrario, hemos sostenido que la departamentalizacién y la microur-
banizacién son macroprocesos cuyos impactos han estado principalmente en ge-
nerar diferencias verticales en la provisién del bienestar (entre localidades y en-
tre departamentos). En materia de oferta educativa, existe una larga historia de
andlisis relativa al desigualdad desarrollo de practicamente todas las dimensio-
nes de la prestacién y desde épocas tempranas de la Republica, como puede ser
el Informe Palomeque (Aradjo, 1900; CIDE, 1965; CEPAL, 1991; Bralich, 2008).
La Educacién Inicial fue practicamente inexistente fuera de las capitales depar-
tamentales hasta mediados de los noventa que comenz6 la Reforma de Rama
(ANEP-DIEE, 2005). La extensién de la Educacién Media (Secundaria y luego
UTU) no solo fue lenta a lo largo del siglo XX (aun luego de aprobada la obliga-
toriedad constitucional del Primer Ciclo), sino que estuvo fuertemente limitada
también en la calidad (desde la titulacién de los docentes, la estabilidad en los
cargos y la asistencia diaria, hasta las practicas pedagdgicas). Por lo tanto, los
niveles de habilidad desarrollados durante los primeros afios de educacién Pri-
maria a que hace referencia la teoria del capital humano en la versién de Checchi
(2006), no solo diferirian entre individuos, sino que también entre localidades.

De aceptarse esta correccién, entonces nuestra tercera hipédtesis es que los
beneficios de logros educativos futuros dependen de habilidades anteriores que
tendrian impactos territorialmente diferenciados. Esto aplicaria sea se considere a
las habilidades en tanto credenciales (por ejemplo, haber cursado Educacién Ini-
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cial), calificaciones escolares (por ejemplo, notas o reprobacién en primer grado
de Primaria) o de aprendizajes (conocimientos disciplinarios o competencias).

4.6. Mecanismos econémicos (D): diferencias “ecolégicas” (territoriales) en la
productividad y habilidades

En la formulacién general de la teoria del capital humano cuestionamos el
supuesto (implicito) de invariabilidad territorial de la productividad que pagaria
el mercado de trabajo como salario por contar con una determinada cantidad de
afios de estudio.

La version originaria de la productividad tnica (nacional o sectorial) desco-
noce basicamente que las relaciones técnicas de produccién tipicas de la matriz
productiva se han diferenciado histéricamente en el territorio. Aquella es el re-
sultado de macroprocesos econémicos (distribucién de la tierra, modernizacién
rural, agriculturizacién, industrializacién y balnearizacién) que modificaron las
relaciones de produccién y con esto, la demanda de trabajo y el uso de los factores
productivos. La presencia de sectores dindmicos o la demanda por calificacio-
nes especializadas, estd desigualmente distribuida en el territorio. El acento estd
puesto en las relaciones técnicas de produccién méas que en el mercado de traba-
jo; en la demanda técnica especializada mds que en la rentabilidad general de la
educacién. Suponemos que el proceso histérico-social que constituyé la particu-
laridad regional permite o inhibe nichos para la operacién de empresas dindmi-
cas, las cuales a su vez, “desparramarian” dinamismos hacia diferentes &mbitos,
incentivando y valorando la incorporacién de tecnologia y de conocimientos en
los procesos productivos. Este mecanismo tiene un problema teérico conocido:
tales empresas no desempefian el papel dinamizador en el caso de que operen
como economias de enclave (Cardoso y Faletto, 1969).

Nuestra cuarta hipétesis requiere por tanto catalogar o diferenciar la matriz
productiva en el territorio conforme a las dimensiones utilizadas por los tedricos
del desarrollo, desde los enfoques clasicos sobre la dependencia, para analizar la
matriz productiva. Por ejemplo, Cardoso & Faleto (1969) tipologizan las matri-
ces productivas analizando diversas dimensiones de la vinculacién entre la pro-
duccién local y el centro mundial: determinacién de los precios; lugar geografico
del control (decisiones) sobre la produccién; destino de la produccién. La atribu-
ci6én de estas propiedades podria hacerse tanto en el nivel regional como en el
nivel local (de asentamiento), reposando en el mecanismo de las sefiales que se
envian al mercado de trabajo

La cuarta hipétesis plantearia que existen diferencias estadisticamente sig-
nificativas en los logros educativos asociadas al volumen de empleos demanda-
dos como al nivel y diversidad de calificaciones medias y altas requeridas para la
produccioén.
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4.7. Mecanismos econémicos: supuestos y otras explicaciones competitivas

Ahora bien, es importante sefialar que los mecanismos hasta ahora nom-
brados se basan en enfoques econémicos clasicos que parten de supuestos tales
como la existencia de informacién completa, la racionalidad de los actores, los
mercados de trabajo homogéneos y objetivos, etc. En este sentido, también es
necesario destacar algunos de los mecanismos por los que podrian surgir imper-
fecciones en el mercado de trabajo a nivel regional, por los que la alocacién de
capital humano no estaria funcionando de forma eficiente segun la productivi-
dad marginal de cada trabajador. Estas distorsiones al mercado de trabajo y su
magnitud por regiéon también generan un impacto diferenciado en la demanda
por la educacién.

Por ejemplo, los mecanismos universalistas donde los criterios diferencia-
dores entre los individuos son objetivos (esto es, sus credenciales educativas)
podrian verse sustituidos por mecanismos particularistas con base en otros cri-
terios de contratacién, por ejemplo précticas clientelistas o contrataciones no
a través de titulos habilitantes sino con vistas a una formacién en la linea de
trabajo. Tanto en un ejemplo como en otro, la pérdida del valor de la credencial
educativa en el mercado laboral estaria generando desincentivos a la educacién
en el sentido contrario al expuesto en el primer mecanismo, esto es, el afio adi-
cional de educacién no tendria un impacto en el futuro ingreso, perdiendo asi su
atractivo para los individuos. La hipétesis a nivel de las diferencias regionales
estarfa dada por las variaciones en la prevalencia de estas formas de contrata-
cién. La importancia depositada en el aprendizaje formal en vistas de una futura
insercién laboral, variara acorde a las posibilidades de transicién educacién-tra-
bajo de cada regidn.

A su vez, existen otras razones por las que estos mecanismos podrian no ser
el verdadero canal causal de las demandas efectivas por la educacién diferenciada
a nivel territorial, por ejemplo la falta de acceso a informacién sobre el mercado
de trabajo por parte de la poblacién, o también una alta prevalencia del trabajo
informal, donde las credenciales educativas no cumplan con el rol de seleccién
que postuldbamos anteriormente. Mencionamos algunos tnicamente a modo de
poder resaltar la multiplicidad de mecanismos potencialmente existentes y en-
fatizar en la necesidad de investigacién en este aspecto, dado que las respuestas
a este problema pueden ser muy heterogéneas y es necesario poder profundizar
en los verdaderos mecanismos operantes para poder empezar a disefiar politicas
educativas que sean efectivas, en tanto se adapten a los verdaderos problemas
que presenta cada region.
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5. Conclusiones

Este trabajo ha avanzado en tres planos: la teoria social, un enfoque de socio-
logia histérica aplicado al territorio y un conjunto de mecanismos de desigualdad
de base territorial. En cada uno de estos tres planos, creemos haber puesto en el
debate varias hipétesis que requerirdn avanzar disefios de pruebas para testear la
validez de las explicaciones. M4s all4 de estos aspectos importantes, creemos que
el fondo de la cuestién ha sido tematizar los problemas histéricos de los procesos
de espacializacién social y socializacién espacial sobre el que han hecho avance
algunos gedgrafos contemporineos (Paasi, 1986).

El concepto de espacializacién permite en una perspectiva histérica de largo
plazo de diferenciacién territorial (horizontal y vertical), formular un modelo de
andlisis en tres andlisis. macrorregiones, departamentos y localidades. Desde el
punto de vista de los actores, esta estructura territorial se presenta como una
estructura de oportunidades (recursos y reglas) que habilitan, obstaculizan y dan
forma a la accién (Sewell W. J., 1992; Sewell W. J., 2006).

Esta relacién entre la estructura territorialmente diferenciada de oportuni-
dades y la accién ha sido desagregada analiticamente en un primer conjunto de
mecanismos. El objetivo especifico con este tltimo movimiento tedrico ha sido
formular una explicacién de las desigualdades en el logro educativo que permita
trasceder a las explicaciones basadas en la estratificacién (por capital cultural
o capital humano) o por diferencias basadas en la segmentacién institucional
(Fernandez, 2007 a).

Sin desconocer la multiplicidad de mecanismos por los cuales el territorio
incide sobre las trayectorias educativas, en este trabajo nos concentramos en el
abordaje de un mecanismo de caricter econdmico. La estrategia en este punto
ha sido identificar elementos de las teorias originales que eran susceptibles de
ser criticadas desde nuestro enfoque territorial. El ejercicio nos permitié contar
con estas cuatro hipdtesis susceptibles de ser sometidas a prueba empirica. Un
trabajo que estariamos presentando hacia fines del presente afio.
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Educacion y anclaje territorial en frontera
en los centros de atencion a la infancia y la familia

Mag. Mariana Porta Galvan'

Resumen

Los centros de atencién a la infancia y la familia (CAIF) constituyen una politica
publica de amplia trayectoria y reconocidos logros en Uruguay. Se encuentran en
constante proceso de expansion, tanto en su cobertura territorial y de poblacién
como en los servicios que prestan. Su caracter innovador radica en tres compo-
nentes: la apuesta a la intersectorialidad, el anclaje territorial y una propuesta
educativa integral llevada a cabo por un equipo interdisciplinario. Este trabajo
recoge el resultado de una investigacién que aborda la gestién de los centros
CAIF afincados en el territorio fronterizo del departamento de Cerro Largo, tan-
to en su caracter innovador como propuesta de gestién —particularmente en lo
relativo a la gestién educativa— como en su dimensién territorial como politica
social afincada en la frontera Uruguay-Brasil. Las preguntas que surgen desde
esta perspectiva, hacen referencia a la innovacién educativa y a los desafios que
propone el contexto territorial como condicionante. El estudio de 5 casos de
centros fronterizos, permite sistematizar tanto los desafios provenientes de esa
pertenencia territorial, como las estrategias de abordaje desde los centros hacia
la poblacién atendida y la comunidad en la cual se inserta. Las evidencias sobre
los resultados logrados por esta politica publica, son el punto de partida de una
reflexién sobre la integralidad de la educacién y los roles del Estado en los terri-
torios de frontera.

Palabras claves: frontera, anclaje territorial, infancia, innovacién educativa,
gestion educativa.

El tema y su abordaje

Este trabajo, presenta los resultados de una investigacién en el contexto de
una tesis de Maestria en Educacién. Es un estudio se centrd en 5 Centros de
Atencién a la Infancia y la Familia (centros CAIF) del departamento de Cerro
Largo, Uruguay.

El estudio incorpora como escenario institucional mayor, la historia de Plan
CAIFE, que desde su instalacién en 1988, procura dar respuesta dar respuesta a

1 Centro de Estudios de Frontera, Universidad de la Reptblica, mariana.porta@cucel.edu.uy
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una situacién de infantilizacién de la pobreza y profundo deterioro de la situa-
ci6én social de la familia y la mujer. Se trata de una politica ptublica que aborda a la
vez la educacién inicial, la salud materno-infantil y los cuidados. Establece como
sus objetivos “garantizar la proteccién y promover los derechos de los nifios y las
nifias desde su concepcién hasta los 3 afios, priorizando el acceso de aquellos que
provienen de familias en situacién de pobreza y/o vulnerabilidad social, a través
de las modalidades urbanas y rural.”

Desde su etapa fundacional en 1988 hasta el momento, se ha desarrollado y
consolidado, encontrandose hoy en constante proceso de expansién, tanto en su
cobertura territorial y de poblacién como en los servicios que presta. (Zaffaroni
& Alarcén, 2014). Se destaca su caracter innovador, el cual radica en tres com-
ponentes: la apuesta a la intersectorialidad que requiere la colaboracién entre
Estado y sociedad civil, el anclaje territorial —existen centros en todo el territorio
nacional, en contextos de la mds diversas caracteristicas— y una propuesta edu-
cativa integral llevada a cabo por un equipo interdisciplinario.

Esta investigacién se propuso abordar los procesos de gestién de los centros,
en tanto experiencia de implementacién de una propuesta integral e innovadora,
de anclaje territorial, en territorio fronterizo. Abordar la problematica de la inte-
gralidad educativa en la gestién de los CAIF de la frontera, implica referirse a un
contexto mayor, como son los factores de vulneracién a partir de los profundos
déficits socioeconémicos, la informalidad laboral y los riesgos vinculados a con-
ductas delictivas, todo lo cual tiene profundo impacto en la familia y la infancia.
En sintesis, se plantea el problema en forma de preguntas: ;Qué desafios iden-
tifican los centros CAIF de frontera en Cerro Largo, vinculados a su situacién
territorial y a los requisitos de su modelo innovador como politica social? ;Qué
estrategias de gestion desarrollan para enfrentar esos desafios? ; Cémo se llevan
a cabo dichas estrategias, en funcién de su pretendida interinstitucionalidad,
interdisciplina e integralidad, tal cual lo declara como propésito el propio Plan?

La opcién por el estudio de caso responde a que se considera que el entorno,
contexto o ambiente en el cual ocurre el fenémeno que pretendemos estudiar,
es parte sustancial explicativa del mismo. Esta reflexién hace referencia tanto
al anclaje territorial de cada centro estudiado, como a la particular combinacién
de actores y circunstancias especiales que hacen a cada centro. Se abordan los 3
casos de centros ubicados en localidades situadas en el limite territorial nacional
(2 enlalocalidad de Rio Branco y 1 en la localidad de Acegud) mas 2 centros ubi-
cados en la ruta hacia la frontera, uno en lalocalidad de Noblia y uno en la ciudad
de Melo, capital departamental.

2 Recuperado de http://caif.org.uy/acerca-de-la-institucion/
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Desarrollamos a continuacién los temas fundamentales contenidos en nues-
tros ejes de andlisis, consideramos los antecedentes y las principales conceptua-
lizaciones tedricas necesarias para abordar el analisis.

Respecto a las vulnerabilidad social en el territorio fronterizo Uruguay — Bra-
sil, tenemos que las desigualdades sociales y en particular la situacién de sectores
deficitarios y carenciados, ha sido y es uno de los temas centrales a las ciencias
sociales, como asi también lo son las politicas sociales orientadas a posibilitar el
desarrollo socioeconémico de dichos sectores. El tema ha tenido diversos abor-
dajes.

El fenémeno de la pobreza social, desde el concepto de vulnerabilidad social,
en los desarrollos de Moser (1998) y luego Kaztman y Filgueira (1999, 2001),
considera no solo las carencias y debilidades, sino también las potencialidades
y eventuales fortalezas con los cuales aun los sectores mds carenciados podrian
contar, para posibilitar su desarrollo.

Mientras la nocién de pobreza pone el énfasis en la escasez desde la perspec-
tiva de indicadores econémicos y presenta una situacién en sus aspectos estati-
cos, la nocién de vulnerabilidad concibe los colectivos en cuanto a los recursos
movilizables por parte de los individuos, las familias o los grupos. Esta perspec-
tiva abre la posibilidad de intervenir y dinamizar esta dimensién, desde herra-
mientas de intervencién que actien mas alla de lo econémico.

Plan CAIF desde la perspectiva anteriormente planteada, es una politica so-
cial que prioriza los sectores vulnerables de la poblacién y su intervencién se
orienta al fortalecimiento de los activos de las comunidades, las familias y los
nifios, de formas directas e indirectas. Puede ser apoyando el desarrollo del nifio,
generando tiempo para que los adultos de la familia puedan trabajar, o educando
a la familia en temas de nutricién y desarrollo infantil, entre otros o educando a
la comunidad en cuanto al uso de servicios sociales.

Por otro lado, al abordar este proceso de implementacién, que pone particu-
lar énfasis en la relevancia territorial, es pertinente preguntarse ;Qué aporta, a
la vulnerabilidad social, la variable territorial de la frontera seca Uruguay — Brasil
y en qué medida condiciona la labor de los CAIF, en tanto el Plan CAIF declara su
expresa intencién de actuar desde el anclaje territorial?

Se entiende territorio, asumiendo cierta convergencia entre cultura, caracte-
risticas socioecondmicas, estructura productiva, estrategias de supervivencia y
espacio fisico. Las politicas publicas que declaran, como en el caso de CAIF, la in-
tencién de tomar la dimensién territorial como condicionante de su accionar, en
funcién de su objetivo, suelen utilizar el término anclaje territorial para referirse
a tal caracteristica. En el caso de los CAIF, ese anclaje territorial ocurre enla zona
de frontera, lo cual nos lleva a definir este término.

115



Mariana Porta Galvan

Frontera, es un término que refiere a un territorio determinado por la exis-
tencia de un limite entre Estados, que se extiende binacionalmente como una
zona de transicién, con mayor o menor integracién y/o conflictividad segun el
caso.

En esta frontera de Cerro Largo en particular, seca en la localidad de Acegud
—solo divide una calle- y mediada por un rio y un puente en la localidad de Rio
Branco, se destaca la permeabilidad, la libre circulacién de bienes y personas —
que se extiende al resto del departamento- y la debilidad de ambos Estados, que
se muestran omisos en gran parte de sus roles de arbitrio y control, reflejandose,
en términos generales, en una baja confianza en su institucionalidad (Mazzei,
2012).

Agreguemos a esto que, la zona fronteriza, de la cual Cerro Largo es parte,
se caracteriza por poseer indicadores socioeconémicos deficitarios, si se los com-
para con las medias nacionales para ambos paises. Tal es el caso del indice de
desarrollo humano —ocupando el lugar 15 en 19 departamentos- o el hecho de
pertenecer a al grupo de departamentos con el mayor porcentaje de poblacién
con al menos una necesidad basica insatisfecha (NBI) , o asimismo, el pertenecer,
junto a Artigas, y Rivera (todos en la frontera con Brasil) al grupo de los que tie-
nen mayor porcentaje de trabajo informal (Mazzei y De Souza, 2012).

La sociedad fronteriza enfrenta una situacién caracterizada por los perma-
nente cambios: el tipo de cambio que determina diversos avatares del mercado de
bienes y servicios, el fragil mercado laboral que refleja ademas las consecuencias
de un capitalismo comercial globalizado —por la presencia fluctuante de los free
shops- y la exposicién a diversas situaciones delictivas como el contrabando, la
trata y el consumo. A partir de estos hechos, dicha sociedad ha desarrollado su
propia idiosincrasia y respuestas. Entre estas se encuentran cierta adaptabilidad
y resiliencia, el espiritu lidico como respuesta lo azaroso, el desarrollo de redes
de confianza personales y familiares por encima de los vinculos institucionales y
la transgresién como habito naturalizado. (Porta'y Alvarez, 2017)

Las diversas formas en las cuales estas condiciones impactan en las trayec-
torias de los individuos, sus familias y en particular, los nifios, le otorga a esta
variable territorial, una gran importancia como condicionante, que debe consi-
derarse para entender las respuestas a las politicas sociales como los CAIFE, y los
desafios que enfrentan.

Respecto al enfoque del componente innovador, de las politicas sociales, los
CAIF se encuentran entre las tendencias denominadas “politicas de segunda gene-
racién. [... ... ] orientadas a poblaciones especificas, descentralizadas, que opera-
ron transfiriendo recurso o apostando a la coparticipacién con actores privados”.
(Zaffaroni, C., & Alarcén, A., 2014 p.21). En tal sentido, CAIF se propone un
modelo de gestién que se enfoca en los siguientes puntos como claves para la
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buena gestién: 1. lograr que la comunidad se apropie del servicio y aporte al con-
trol social de la politica; 2. constituir direcciones departamentales que conecten
los centros con las politicas a nivel del territorio; 3. procurar que la direccién de
los centros logre un liderazgo inclusivo, un clima amigable, el reconocimiento de
los equipos y la conexién con la comunidad; finalmente, abordar la supervisién
como un trabajo de la mano de los equipos, aportando al proyecto (Zaffaroni y
Alarcén, op. cit., p. 266).

Segun la vasta bibliografia de evaluacién de Plan CAIF, se trata de una pro-
puesta altamente innovadora en cuanto a los modelos de gobernanza y relacién
planteada entre el Estado y la sociedad civil. Tal cual lo afirma Alarcén “El Plan
sienta un precedente Gnico en lo que respecta a la coejecucién de politicas en
convenio con organizaciones del llamado tercer sector” (op. cit., p. 283). La autora
destaca como altamente innovadores, tanto la posibilidad de generar respuestas
conjuntas de corresponsabilidad como la generacién de espacios formales para la
participacién de la sociedad civil en la politica.

Respecto a lo que implica innovar en gestién en educacién, Aguerrondo
(2002) afirma, hablando de la educacién que “Ya no se interesan por ella solo los
educadores y los padres. Cada vez con mayor frecuencia la educacién y su crisis
estdn en las agendas mas amplias de la sociedad, abarcando a todos los actores.”
(Aguerrondo, 2002 p. 3). La autora sefala que existen distintos tipos de cambios
cuando se intenta mejorar el sistema educativo, segin afecten aspectos estruc-
turales o fenoménicos, y segin abarquen todo el sistema o parte de él. Plantea la
autora, que la educacién del SXXI requiere “una gran transformacién plena de in-
novaciones, a través de las cuales deben removerse, desde la base, los cimientos
del viejo paradigma” (2002, p. 6). De ahi que innovar implique, en perspectiva de
Aguerrondo, cambiar de paradigma, entendiéndolo como formas de “modo de
percibir, pensar, valorar y hacer” (2002. p. 6). Significa pasar a reglas de juego y
précticas distintas de las que conocemos, a proponer modelos alternativos basa-
dos en nuevas concepciones.

En el caso de Plan CAIF, se observan a cambios a nivel de la estructura or-
ganizativa, si se compara con las usuales estructuras organizativas de politicas
educativas hacia la primera infancia, existentes antes de CAIF. Los cambios es-
tructurales que propone CAIF, se encuentran a nivel de la cobertura de la oferta
educativa —que debe pasar de marginante a incluyente- la ruptura con el tridn-
gulo jerdrquico y el pasaje a la estructura en red —que implica descentralizacién
y regionalizacién. A nivel de las formas de percibir, pensar, valorar y hacer, pro-
pone modelos alternativos de liderazgo, equipos de trabajo y una distinta or-
ganizacién de la planta funcional con otro uso de tiempos, los espacios para el
aprendizaje y los agrupamientos.
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;Como pueden estos conceptos entenderse como innovaciones educativas?
Es vélido analizarlas como una innovacién educativa, ya que tiene algunas con-
tinuidades con el sistema educativo tradicional actualmente instalado, pero
plantea importantes cambios y rupturas con el mismo. Entre las continuidades
observamos: el hecho de que se instala en la sociedad como una propuesta de
educacién inicial que deberd luego articular con el resto del sistema educativo, se
nutre de recursos humanos ya existentes que actian y han sido formados en el
contexto de los sistemas vigentes (caso de las maestras que jugaran un rol cen-
tral), contiene elementos similares al sistema educativo en tanto tiene su pro-
puesta curricular y trabaja en el desarrollo cognitivo y el proceso de socializacién
secundaria de los nifios.

Pero por otro lado, es una innovacién en tanto plantea cambios y rupturas,
que constituyen profundas diferencias con la forma tradicional de pensar la edu-
cacién. Nace como una propuesta inclusiva, prioritariamente. Tiene un enfoque
integral de la educacién considerandola como una dimensién dentro de las mu-
chas que implica el desarrollo de los nifios. No solo tiene como poblacién objetivo
el alumnado, sino también su familia.

El otro antecedente de educacién institucién orientada al cuidado de la in-
fancia, es el de las denominadas “guarderias”, servicio de cuidado de bebés y
nifios menores de 4 afios, que se han ofertado por parte de privados. Como el
propio término sugiere, la idea central de la guarderia es atender al bebé o al nifio
con el propésito de “guardar”, en el sentido de ofrecerle un cuidado, mientras los
adultos no los pueden atender. Se trata de proyectos que no integran a la familia,
no atienden a otros aspectos del desarrollo del nifio, ni tienen un trabajo hacia
la comunidad. En este sentido, la propuesta CAIF rompe con esa tradicién, am-
pliando la visién del nifio e integrando a la familia.

Como centro educativo, CAIF es innovador también en el modelo de gestién,
en medida en que se desarrolla, no desde los profesionales de la educacién, ex-
clusivamente, sino desde un equipo interdisciplinario, integrando profesionales
de diversas dreas al equipo permanente. También lo es en el sentido de promover
una gestién desde los equipos y con un liderazgo inclusivo y distribuido, que tie-
ne una importante autonomia a nivel de centro.

Como otra dimensién importante de la innovacién, entendemos que CAIF se
trata no solamente de una politica que actda en lo educativo, sino también en la
generacién de saberes y conocimientos de la familia, la poblacién y la comunidad
objetivo, como también sobre el mismo grupo de implementadores que desa-
rrollan su propio acervo de saberes, vinculados directamente la poblacién que
atienden y su territorio.

A efectos de comprender otras dimensiones de la innovacién educativa que
propone Plan CAIF, se tomara como referente teérico las elaboraciones de Vi-
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flao Frago (2002). El autor aporta la nocién de culturas escolares, como aquella
ligada a los origenes de la escuela como institucién, que se genera en y desde la
escuela, que “... estaria constituida por un conjunto de teorias, ideas, principios,
normas, pautas, rituales, inercias, habitos y practicas [...] sedimentadas alo largo
del tiempo...] compartidas por sus actores, en el seno de las instituciones educa-
tivas” (Vinao Frago. p. 59).

Los sistemas educativos, tal y como los conocemos, han generado una cul-
tura escolar que pervive y se erige como un modelo de deber ser escolar, que
resiste los cambios. Esta cultura, generada por la misma institucién educativa, es
asumida y reforzada por otras instituciones y actores de la sociedad —caso de las
mismas familias muchas veces— que asumen la escuela como un compartimento
ajeno al resto de la realidad social. Es asi que la vida en el hogar, la atencién de la
salud, la vida social y el resto de la comunidad quedan “divorciados” del centro
educativo, que a su vez se ve aislado y librado a si mismo, sufriendo diversos

desbordes.

Esta forma de analizar la innovacién y su impacto en la cultura de la institu-
cién, nos puede permitir analizar la realidad de los CAIF, y la cultura que promue-
ven y desarrollan, siendo que el centro se concibe permeable a la comunidad, en
constante didlogo e interaccién, de acuerdo a nuestra exploracién inicial, integra-
do por el barrio incluso més alla de las familias con nifios que asisten al mismo.

En cuanto a la comprension del devenir de los procesos que ocurren tanto
a nivel de los equipos que gestionan los centros, como a nivel de la interaccién
entre el centro y las familias y entorno, creemos necesario recurrir a la nocién
de aprendizaje social (Chaparro, 2003), entendida como generacién, sistemati-
zacién y uso del conocimiento, sobre su realidad y su entorno, por parte de los
colectivos. Este proceso de apropiacién genera un conocimiento que se puede
considerar un bien publico que pasa a formar parte del capital social comunitario
(Chaparro, 2003 p. 10).

Entendemos que esta nocién podria iluminar conceptualmente, la propia
gestioén de los CAIF. La misma ha ido generando un volumen importante de co-
nocimientos a partir de los descubrimientos, vinculos y experiencias de cada
equipo a cargo de cada centro, en didlogo con las familias, la comunidad y el
territorio que ocupan y sobre el cual actdan.

Otro concepto a abordar es es de “buenas practicas”. Su uso refiere a practi-
cas que tienen un valor por su capacidad de ser replicadas generando resultados
positivos. Se ha optado por la definicién de Abdoulaye, traducida por Escudero,
que se ha manejado en el contexto de UNESCO (Abdoulaye, 2003, p. 33, citado
por Escudero, J M, 2009). Las sistematizaciones denominadas “buenas practi-
cas” son formatos de registro que permiten que el conocimiento que se genera
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y gestiona en el proceso, en sus diversas manifestaciones (individual, colectivo,
tacito y explicito) se vuelva compartible ya sea para su andlisis, debate o difusién.

Recurrimos ademds al concepto de gestién del conocimiento de Takeuchi y
Nonaka (2000), que distingue las distintas instancias en el ciclo de transferen-
cias y creacién de los mismos —espiral del conocimiento. Los autores conciben la
gestién del conocimiento como un proceso dindmico que se genera en el grupo,
por el cual el conocimiento tacito se socializa en el intercambio con los otros indi-
viduos, se externaliza permitiendo su explicitacién, lo cual permite operaciones
de combinacién con otros conocimientos previos permitiendo procesos forma-
tivos y favorece las internalizaciones que cada individuo puede hacer, volviendo
nuevamente ticito aquel conocimiento explicito generado.

A efectos de compartir los resultados de la investigacién realizada, seleccio-
namos a continuacion, las principales resultados a los cuales arribamos una vez
realizado el trabajo de campo y en andlisis, en los ejes antes desarrollados.

Aportes del estudio realizado

El estudio realizado aporta al conocimiento sobre la aplicacién de una politi-
ca social como es el caso de los CAIF en frontera. En razén de ello organizaremos
este andlisis y la discusién en los tres ejes que sustentan este estudio de casos:
el anclaje territorial en frontera, la innovacién que implica CAIF como politica
publica y educativa y las practicas y estrategias de gestién que se implementaron
o desarrollaron.

Partimos del anclaje territorial, como aspiracién expresa en todos los docu-
mentos. Cada centro tiene la clara intencién de observar y comprender el con-
texto, que tiene cada equipo y la firme intencién de adaptar y hacer llegar su
propuesta en funcién de las necesidades identificadas.

Entre esas necesidades se distingui6 en el tema de la movilidad de la pobla-
cién, para todos los cuatro casos de proximidad al limite, y no asi en Melo. Esta
se describi6 en dos aspectos: como un ir y venir de las familias locales, detras de
la oportunidad de empleo y como un transito, ya sea entre paises o desde otras
zonas del Uruguay hacia la frontera, buscando mejores condiciones econémicas
para la reproduccion de la vida. Los cuatro centros fronterizos destacan la im-
portancia de las estrategias de seguimiento y acompafiamiento de las familias,
frente a las discontinuidades o las dificultades que los traslados y ausencias pue-
den crear.

El componente del idioma, el bilingtiismo esparfiol portugués y algunas for-
mas de portufiol, también es un elemento presente en los 4 centros de frontera
y ausente en el caso del centro de Melo. Es uno mds de los elementos locales a
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respetar y a considerar. No existe en ningin caso una intencién de imponer o
preservar el idioma espafiol como lengua oficial o prioritaria en ningtin sentido.

Respecto a las particulares formas de la vulnerabilidad, la referida inestabi-
lidad de las familias se vincula a ciertas formas de omisién de asistencia y cuida-
dos, lo cual se registra con un impacto negativo en los nifios. Todos los centros
admiten cierto grado de vulnerabilidad econémica en la poblacién, pero ninguno
de ellos habla de una pobreza material que prive a las familias o los nifios de
alimentacién o vivienda. Sin embargo, los cuatro centros fronterizos hablan de
otros tipos de pobreza, pobreza en lo cultural y educativo que se refleja en un
sistema de valores donde la educacién y los planes personas a largo plazo, se ven
desvalorizados frente a la viveza para aprovechar la oportunidad.

El resultado mds claro de esta carencia de visién de mediano o largo pla-
zo, es lo que se expresa una y otra vez en todas las entrevistas, bajo distintos
formatos: la dificultad para desarrollar proyectos de vida. Esto se registra como
impactando fuertemente en los j6venes que, en funcién de aprovechar oportuni-
dades inmediatas abandonan los estudios, o en el caso de las mujeres, optan por
quedar embarazadas como una situacién idealizada como cierto grado de reali-
zacién personal. En el caso del centro CAIF de Melo, surge muy extensamente
referido, el tema de los j6venes adolescentes y su rol en una familia que lo asigna
al cuidado de los nifios obstruyendo otras posibilidades para su desarrollo. Todas
estas manifestaciones sugieren que el tema jovenes y proyecto de vida reviste
gravedad y seria necesario abordarlo en futuras investigaciones.

El otro componente de caracter cultural y valérico que es reiterado en los
cuatro casos fronterizos, que estd ausente en el caso de Melo. es el tema del gé-
nero y su asociacién a roles familiares y sociales. Se habla de una perspectiva
tradicional, que asocia a la mujer con lo doméstico y la maternidad y al hombre
con el trabajo fuera del hogar como proveedor. En algunos casos se asocia este
paradigma a practicas de violencia intrafamiliar hacia la mujer, particularmente
verbal, pero también patrimonial y fisica en algunos casos.

En los casos de centros mas consolidados, con mds experiencia, como los
CAIF de Rio Branco que estdn hace més tiempo, se declara haber participado ya
con algunas acciones que llevaron a intervenciones. En el caso del centro mas
nuevo, de Acegud, si bien hay algin antecedente, el equipo ha manifestado que
todavia no se visualiza ese tipo de tema como 4rea de incumbencia del CAIF.

Acerca de las formas en que la comunidad percibe a los CAIF, a lo largo del
estudio, se ha podido registrar un camulo de funciones y tareas que la comu-
nidad le solicita al centro. Resulta tan extenso y rico, que en el estudio ha sido
agrupado en categorias, de las cuales ponemos aqui algunos ejemplos: Tramites
y gestiones vinculadas a necesidades personales y familiares, ej: cémo realizar
el tramite de asignaciones familiares; Problematicas personales o familiares que
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motivan consultas, por ej. sobre disfunciones familiares; roles articuladores de
acciones comunitarias, como ser gestionar donaciones de ropa o alimentos para
familias carenciadas. Las solicitudes se dirigen a diversos miembros del equipo,
segun la tematica.

Otro tema vinculado al o territorial es el del trabajo en redes de institucio-
nes afincadas en el territorio o la regién. La coordinacién entre redes préximas
no pareceria ser un problema para ninguno de los casos. Se atribuye la facilidad
al conocimiento reciproco de los técnicos y las organizaciones presentes en el
territorio.

Pasando al segundo eje de andlisis, los centros CAIF como innovacién en po-
liticas publicas, en todos los casos se evidencia un profundo conocimiento de
la propuesta CAIF y los desafios que esta politica implica en cuanto a su accién
innovadora. Si innovacién se puede resumir, como se expresaba mds arriba en
este trabajo, como la existencia de continuidades y rupturas entre lo anterior
y lo nuevo, es claro que los referentes alternativos a CAIF han sido los casos de
los jardines de educacién inicial y las escuelas. Todos los centros declaran, de di-
versas maneras, el contraste y la distancia, la ruptura, en definitiva, que implica
Plan CAIF respecto a dichas opciones ya conocidas. En los 5 casos se expresa que
las familias tienen dificultades para aceptar la importante brecha que perciben
cuando el nifio debe pasar a la estructura de escuelas y jardines de ANEP, y cémo
todos los elementos construidos en el contexto CAIF: la proximidad de la familia,
la apropiacién del centro, la participacion de los padres, el vinculo entre el centro
y la comunidad, se quiebra. Los relatos de cémo la escuela cierra la puerta, pone
llave o candado en el portdn, no cuenta con personal mas que las maestras, y
remite las decisiones a la directora, causan un impacto de distanciamiento entre
la experiencia del nifio y la de la familia.

El otro aspecto donde se aprecia un quiebre importante es en cuanto a el
abordaje integral del modelo educativo de CAIFE. La integralidad, que justamente
estd detrds de lo previamente sefialado como contacto entre centro y familia o
centro y comunidad, no es un componente del proyecto de educacién de ANEP,
por lo menos en tanto implique atender a todas las dimensiones del nifio, como
sujeto social, inserto en una familia y una comunidad, con dimensiones afecti-
vas, sociales y no solo intelectuales. Los equipos entrevistados, dentro de los cua-
les se encuentran maestras con experiencia en educacién escolar, entienden que
el proyecto de ANEP es escolarizante y “de pizarrén”, donde incluso la topografia
de los espacios se distancia enormemente de los espacios que crean los CAIE.
Dicha distancia entre propuestas es vivida por los equipos técnicos, en muchos
casos como frustracién respecto a la continuidad de un proceso.

En cuanto al tema gestioén, el elemento comun a los 5 casos es el tema del
trabajo en equipo, como requisito y la vez como modalidad de trabajo que re-

122



Educacién y anclaje territorial en frontera
en los centros de atencién a la infancia y la familia

quiere aprendizajes y actitud adecuada. El desarrollo de un perfil, més alld de la
formacion disciplinar, es una constante en todos lo casos. Ese perfil va atado a
una disposicién al aprendizaje continuo, la aceptacion de la necesidad de ajustes
constantes a partir de la problematizacién y la revisién.

Sibien los referidos aprendizajes son un objetivo de los 5 centros, el grado en
que lo alcanzan es diferente para cada caso, segtn la experiencia del equipo, liga-
da alaantigiiedad el centro y la continuidad de las mismas personas en los cargos
técnicos. Tanto la OSC a cargo como la intervencién de la figura de la supervisora
departamental, parecen ser de vital importancia para problematizar, motivar o
desatar dindmicas y sinergias que llegan a los aprendizajes y las mejoras.

Uno de los objetivos especificos planteados por la investigacién, era la sis-
tematizacion de las buenas précticas. Culminado el estudio, se formula a conti-
nuacién dicha sistematizaciéon por éreas, la cual creemos constituye uno de los
principales conocimientos generados por los colectivos entrevistados, a partir de
su practica y reflexién.

1. Acerca del trabajo en equipo

+ El personal de los centros CAIF debe tener no solo su correspondiente de
conocimiento disciplinar, sino un perfil adecuado a la propuesta de Plan Caif.

« Elperfil comprende una actitud de apertura al aprendizaje continuo y a la re-
visién de las pricticas en funcién de procesos de problematizacién regulares.

+  Delegar tareas, entendido como asignar a otro la responsabilidad en la ejecu-
cién y atribuirle responsabilidad sobre la misma.

+  Responsabilizacién, entendida como actitud de asumir una tarea y el deber
hacia la misma y hacia el resto del equipo.

+ Autocuidado y cuidado del otro, que debe plasmarse como la realizacién de
actividades tales como talleres, que deben tener lugar con cierta periodici-
dad, particularmente necesarias en el dltimo tramo del tramo del afio lectivo

+  Apertura alareflexividad: materializada en instancias para repensar las prac-
ticas a partir de la problematizacién, muchas veces propuesta por un miem-
bro externo al equipo. La misma implica el desarrollo de habilidades de pen-
samiento metacognitivo y de alto orden.

2. Buenas prdcticas respecto a la tarea de planificacion

+  Elproyecto anual debe tener un claro vinculo con las necesidades institucio-
nales identificadas y con las demandas y desafios que presenta la poblacién
objetivo y el territorio.
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La elaboracién de proyectos requiere un saber especifico que hay que adqui-
rirlo y pulirlo, por lo cual es necesaria la permanente capacitacién en el tema
proyectos.

Una vez culminada la planificacién anual, debe ser revisada con regularidad
por los miembros del equipo. Puede necesitar ajustes, modificaciones, adap-
taciones y agregados segin los emergentes.

Buenas prdcticas respecto al vinculo con las familias

El proceso de inclusién se logra con acciones concretas, entre ellas el segui-
miento de cada nifio y su familia.

En caso de que los adultos de la familia tengan comportamientos con ausen-
tismo, falta de participacién, llegadas tarde, etc. se deben evitar actitudes
sentenciosas que lleven a demostrar un juicio negativo ya sea en forma ex-
presa o indirecta, a través de lenguaje gestual o interpretaciones entre lineas.

Se deben recompensar conductas que demuestran adhesién, integracién,
participacién y compromiso con la propuesta de CAIF, por parte de las fa-
milias. Esto es particularmente importante como herramienta para acercar
e integrar a miembros masculinos como padres, hermanos mayores u otros
referentes varones, que podrian originalmente evitar asumir roles de cuida-
do de nifios.

Buenas prdcticas respecto al vinculo con la comunidad

Mantener una politica de puertas abiertas que implica recibir, escuchar y
atender a las solicitudes, incluso si estas no se encuentran dentro de la fun-
cién principal de CAIE.

A partir de las solicitudes y de la escucha, sugerir, aconsejar, dar referencias
y derivar a las organizaciones e instituciones adecuadas para la solucién del
tema en cuestioén.

Proponer actividades que promuevan la integracién de miembros de la co-
munidad, desde roles que resulten cémodos y se visualicen como accesibles
—por €j. colaborar con tareas de mantenimiento y decoracién dellocal-. y gra-
dualmente buscar la integracién a otro tipo de propuestas como los talleres
de temas especializados.

Buenas prdcticas en relacién a los nifios y la propuesta de integralidad

La educacién, entendida como una tarea que parte de considerar al nifio en el
centro del proceso, requiere considerarlo un sujeto de derechos. En cuanto a
las précticas asociadas a esta concepcién, algunas de las que destacan son:
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+ Laescucha al nifio: conocer sus intereses, preferencias y preguntas. Conside-
rar la centralidad del infante desde la organizacién del salén hasta la organi-
zacién de los tiempos y los procesos de aprendizaje, partiendo de su espacio/
tiempo.

+ Plantearse el tema de la relevancia, adaptabilidad y flexibilidad del a propues-
ta con la cual se llega al nifio. Evitar la imposicién y el distanciamiento. Esto
lleva a la revisién de las propuestas educativas.

Conclusiones

Seguin lo ha reflejado nuestra investigacidn, la propuesta del Plan CAIF en
todos los aspectos que la hacen innovadora, es claramente asumida y entendi-
da por los equipos técnicos que gestionan centros, siendo el tema del anclaje
territorial, uno de los ejes estructurantes de la misma. Por otro lado, el caracter
innovador de la propuesta, en varios niveles, propone desafios a la gestién, que
cada centro intenta enfrentar a sus ritmos, observindose numerosas convergen-
cias en cuanto a las modalidades y las prioridades. Desarrollamos a continuacién
algunas de nuestras conclusiones generales:

Sobre los desafios que enfrenta la politica publica de Plan CAIF en lo referen-
te al territorio y su poblacién, se registran las singulares formas que adopta la
vulnerabilidad en la zona fronteriza. Si vinculamos estas vulnerabilidades, con
nuestro conocimiento de la debilidad del Estado en la zona fronteriza, entende-
mos que nuestra principal conclusién es cémo los centros CAIF, llegan a consti-
tuir, m4s alld de su intencién expresa de ser una politica integral educativa y de
cuidados, una presencia del Estado en el territorio, en un formato de cercanias,
de profundo arraigo y de interlocucién permanente con la comunidad.

Los CAIF construyen institucionalidad en varios sentidos: identificando y
canalizando demandas, derivando y referenciando a otras instituciones estata-
les o privadas o formando en estrategias de ejercicio de ciudadania, para que el
individuo se ubique y se mueva dentro de las posibilidades ofrecidas y conozca
sus alternativas.

En tal sentido, la metdfora mas clara es la figura de la boya y el ancla, a la cual
nos convoca la idea del referido anclaje territorial. En este sentido: la frontera
es un territorio que se parece a un mar agitado, por la confluencia de cambios
ciclicos y cambios inesperados, por lo riesgoso que puede ser o por lo complejo de
su sistema socioecondmico y cultural. Cada centro CAIF, permanece en su sitio,
volviendo a la metéfora, como referente visible, permanente e identificable. Plan
CAIF no solo trabaja con las familias que asisten, es un activo de la comunidad
toda, asi es asumido y apropiado tanto por sus operadores, como gradualmente
por los vecinos y la poblacién de la localidad.
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Nuestra segunda conclusién, es que los centros se constituyen en espacios
donde se pueden tematizar los asuntos publicos y comunitarios, donde la fa-
milia, en sus multiples formas, cobra relevancia como unidad social y donde los
sujetos vinculados, se vuelven protagonistas y sujetos de aprendizaje, no simple-
mente proveedores de un servicio u objetos de una politica social. “En CAIF to-
dos aprenden, frase dicha por una informante calificada, pudo ser relevada como
concepto en todas las entrevistas realizadas.

En otros términos, se puede decir que Plan CAIF, en los casos estudiados,
promueve el aprendizaje social, creando un dmbito para el desarrollo de dos for-
mas de capital: capital social y humano. Capital social, como tejido de redes tan-
to institucionales como personales, que acttan como referentes, facilitadores y
viabilizadores, y capital humano, como conjunto de conocimientos relevantes,
aplicables y valiosos para desarrollar las estrategias de vida en y lograr una com-
prension mds cabal del contexto en el cual se vive. Desde el nifio que aprende que
el arroz que come en su almuerzo es producido en la zona, visita las plantaciones
y visualiza el proceso de su industrializacién y traslado —donde posiblemente
trabaje su familia o un sector importante de la poblacién- hasta la madre que
aprende sobre su condicién de sujeto de derechos y sobre mecanismos para ejer-
cerlos, reclamarlos y transmitirlos a sus hijos. Desde el aprendizaje de formas de
organizacién ciudadana para construir un parque de juegos a partir de neuma-
ticos reciclados, hasta la importancia de esa accién en su vinculo a la proteccién
medioambiental y de salud.

En cuanto al componente de innovacién social y educativa, es muy clara la
pertenencia de esta propuesta de politica publica de CAIF, a un paradigma alter-
nativo a la educacién tradicional. El primer contraste es la nocién de integralidad
y el abordaje de la educacién como una actividad formativa, que debe reconocer
al individuo en su contexto territorial, cultural, social y familiar. La educacién
concebida como una tarea que no puede separar las dimensiones intelectuales
y cognitivas de las socioecondmicas y afectivas. Educacién entendida ademads
como interlocucién y escucha, no como entrega o “delivery” de conocimientos,
sino como construccién conjunta.

En cuanto a la innovacién y su vinculo a lo institucional organizativo, di-
rectamente vinculado a estrategias de gestién, Plan CAIF plantea la alternativa
de pasar del tridngulo jerdrquico de poder al circulo de intercambios, didlogo,
liderazgo distribuido e interdisciplinariedad. El técnico formado parte del reco-
nocimiento de su necesidad de aprendizaje y actualizacién continua. Se concibe
el colectivo del CAIF como un conjunto de individuos que necesitan aprender a
trabajar juntos y construir sus estrategias.

Este sentido de construccién del conocimiento, cumple con las instancias del
circulo virtuosos de la gestién del conocimiento. Se puede observar en cada caso
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estudiado, que el inicio de ese circulo virtuoso comienza con un trabajo sobre las
actitudes individuales y la elaboracién de perfiles que suman, al saber disciplinar,
un conjunto de disposiciones hacia el trabajo colaborativo e interdisciplinar. De
alli se desprende la importancia del proceso de seleccién de personal.

La generacién de sinergia, entendida como dirigir las acciones personales en
funcién y armonia con las acciones de los otros miembros del equipo, se desarro-
lla a través de una préctica cotidiana, donde la comunicacién es el viabilizador.

Otro elemento de fundamental relevancia para que se cumpla el circulo vir-
tuoso de la generacién de conocimiento aplicado a la gestién es la continuidad.
Tanto la continuidad de las personas en los cargos técnicos, como la continuidad
de las figuras de supervisién, como la continuidad en las politicas que den los
tiempos a que los procesos y las estrategias se generen y maduren. La mayor
parte de las dificultades narradas tienen que ver con alguna ruptura de esas con-
tinuidades.

El otro componente es la red, primeramente, el concepto de red como es-
tructura alternativa a la pirdmide de las 16gicas burocriticas administrativas. Las
redes de instituciones y organizaciones de la sociedad civil en el territorio, las
redes de instituciones sociales, las redes de profesionales y referentes y el propio
Plan CAIF como red. La diferencia entre la estructura jerdrquica piramidal y la
estructura en red estd en la capacidad de contactar de un nodo a otro sin dilacio-
nes, la potencial cercania ya sea de manera directa o mediad.

Mis alld de haber registrado logros y conocimientos generados, nuestro tra-
bajo puede dar cuenta de algunos elementos que justifican recomendaciones, ya
que al dia de hoy aparecen como riesgos y requeririan atencién preventiva.

Todos los centros relatan las dificultades que existen para hacer llegar la for-
macién bésica de educadoras al territorio de Cerro Largo. En su gran mayoria las
educadoras han sido formadas en el pasado, teniendo un rol crucial la organiza-
ci6én de la sociedad civil Paulina Luisi, que contaba con un programa, el cual fue
discontinuado. Se recomienda atender la formacién, ya que es un pilar de todo el
resto de la propuesta CAIE.

El otro elemento que visualizamos es la potencial sobrecarga proveniente del
crecimiento de la demanda que comienza a haber hacia el centro CAIF, por parte
de toda la comunidad, respecto a temas no directamente vinculados a la propues-
ta de CAIFE. Si bien lo identificamos como un elemento positivo que extendida las
redes del asistencia y actuacién del Estado, sin duda que significa una recarga
para el equipo técnico.

En tercer lugar, destacamos como riesgo el ya identificado quiebre que existe
entre la propuesta CAIF y el siguiente paso en el sistema educativo nacional: los
jardines de ANEP. Hay una clara percepcién de pérdida de lo ganado y aprendido,
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tanto en las familias como en los operadores del Plan, cuando algunas rutinas y
principios aprendidos por el infante y los compromisos asumidos por la familia,
no encuentran continuidad en el paso siguiente, comenzando una brecha entre
las instituciones educativas y las familias.
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La frontera rural uruguayo-brasilefia y su poblacion rural
Mauricio de Souza Silveira’

Introduccién

La realizacién de este documento surge de los resultados obtenidos por los
trabajos del Polo de Desarrollo Universitario (PDU) Centro de Estudios de la
Frontera (CEF), titulados “La Frontera en Cifras” y “La frontera rural urugua-
yo-brasilefia”: homogeneidades o heterogeneidades regionales.

El estudio sobre la realidad fronteriza no muestra muchos antecedentes en la
academia nacional y menos atin en su dimensién rural a nivel binacional.

Desde esa perspectiva, el CEF viene desarrollando actividades de investiga-
cién sobre tal faja fronteriza binacional desde el afio 2010-2011, e “inaugura” el
estudio considerando ambos lados de la frontera rural en su mas reciente traba-
jo, titulado la Frontera Rural uruguayo-brasilefia: homogeneidades o heteroge-
neidades regionales.

Ese trabajo permite identificar entre otros aspectos, la significativa diferen-
cia que existe a nivel binacional en lo que respecta el crecimiento de la poblacién
rural en los cinco departamentos uruguayos fronterizos con Brasil y en los doce
municipios brasilefios enfrentados a éstos.

Asi, sibien existe un decrecimiento en ambos lados del limite fronterizo, éste
es mas acentuado del lado uruguayo respecto al lado riograndense.

En ese sentido, segin datos del INE 2011 e IBGE 2010, la poblacién rural
uruguaya fronteriza decrece un -39% durante el dltimo periodo intercensal
2011-2004 vs. un -4 % del total de los municipios brasilefios del estado de Rio
Grande do Sul vecinos de nuestro pais.

Ademas de esa diferencia observada a partir de las razones de crecimiento
poblacional, también existe una desigual densidad de la poblacién de uno y otro
lado del limite divisorio.

Este limite que separa a un territorio de otro o méas bien un estado de otro, en
su mayoria frontera fluvial (un 70 % aproximadamente) y el resto corresponde al
tipo de frontera seca.

1  Centro de Estudios de la Frontera-UdelaR.
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Asi, se torna interesante conocer e identificar qué procesos o aspectos inci-
den en esas diferencias significativas en lo que respecta a la retencién de la pobla-
cién rural, en este caso a partir de la sistematizacién de informacién secundaria.

La Frontera uruguayo-brasilefia

La faja fronteriza uruguayo-brasilefia tiene una extensién aproximada de
1.068 kilémetros (320 km de frontera seca y el resto de frontera humeda) y esta
integrada por cinco departamentos uruguayos los cuales se “enfrentan” a doce
municipios brasilefios del Estado de Rio Grande do Sul en un total de 497 unida-
des municipales.

Los departamentos uruguayos fronterizos con Brasil son: Artigas; Rivera;
Cerro Largo; Treinta y Tres y Rocha. Los municipios brasilefios fronterizos con
Uruguay son: Barra do Quaraif; Uruguaiana; Quarai; Santana do Livramento;
Dom Pedrito; Bagé; Acegud; Pedras Altas; Herval; Jaguarao; Santa Vitéria do Pal-
mar y Chui.

El departamento que posee mayor extension del limite fronterizo es el de Ar-
tigas con aproximadamente 35 % del total, seguido por Rivera 27 %, Cerro Largo
24 %, Rocha 8% y Treinta y Tres 6 %>.

En términos de vecindades fronterizas, el departamento de Artigas se en-
frenta alos municipios de Barra do Quarai, Uruguaiana y Quarai; el departamen-
to de Rivera es vecino de los municipios de Santana do Livramento; Dom Pedrito
y Bagé; el departamento de Cerro Largo es de los municipios de Bagé, Acegud,
Pedras Altas, Herval, Jaguarao y Santa Vitéria do Palmar; el departamento de
Treinta y Tres a través de la Laguna Merin es vecino del municipio de Santa Vi-
téria do Palmar y el departamento de Rocha es vecino de los municipios de Santa
Vitéria do Palmar y Chui.

Si se considera al territorio fronterizo uruguayo con Brasil, integrado por la
totalidad de los departamentos uruguayos conjuntamente con los municipios
riograndense enfrentados, como ya se desprende del trabajo Mazzei y de Souza
(2016), se tiene que la superficie de la subregion fronteriza uruguayo-brasilefia
suma un total de 83.840 km? lo que significa un 47,5 % del territorio uruguayo;
la superficie total de los departamentos agregados de frontera (49.997 km?) es
26 % del total del territorio uruguayo y la superficie de los municipios brasilefios
suma un total de 38.343 km? que significa un 13,6 % de la superficie del estado
de Rio Grande do Sul.

En términos poblacionales y considerando las diferencias existentes a nivel
de las unidades politico-administrativo de cada pais, la faja fronteriza binacio-
nal tiene aproximadamente un total de 798.478 habitantes segin los censos de

2 Calculado a partir de los archivos shape de parcelario rural de la Direccién General de Catastro.
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2010 (468.821Brasil) y 2011 (329.657 Uruguay), de los cuales 75.996° habitan-
tes son rurales (9.5 %) de dicha area.

Respecto a la densidad poblacional fronteriza, en los municipios brasilefios
ésta es mayor con un promedio de 12,22 habitantes por km”y por el lado urugua-
yo es de 9,37 habitantes por km®.

Si se considera a la densidad en el espacio rural, cada 1.000 ha, se observa
que del lado uruguayo fronterizo es de 4,7 habitantes y del lado brasilefio es de
20 habitantes por 1.000 ha.

La poblacién rural fronteriza binacional, definida la faja fronteriza como ya
se ha sefialado, tiene un total de 54.788 habitantes de los cuales un 27,9 % son
uruguayos y un 72,1 % son habitantes rurales riograndenses.

A esas diferencia en la distribucién de la poblacién rural debe agregarse la ya
anunciada y significativa diferencian en los crecimientos poblaciones rurales de
uno y otro lado del limite fronterizo.

Asi, en ese sentido se observa una razén de crecimiento negativa de -40 %
para la poblacién rural uruguaya fronteriza mientras que para los municipios
brasilefios es de -4 %.

Esas diferencias en los crecimientos poblaciones, puede ser considerada ho-
mogénea del lado uruguayo evidenciando un significativo decrecimiento en los
cinco departamentos uruguayos, donde toda la faja fronteriza la tasa de creci-
miento es de -0,34.

Cuadro 1. Crecimiento de la polbacién rural de los departamentos de frontera
2011-2004
Departamento %
Artigas -51
Rivera -34
Cerro Largo -43
Treinta y Tres -37
Rocha -33
Fronteriza -40
Uruguay -34

Fuente: elaborado a partir de datos del INE

En cambio, en el caso de los municipios brasilefios de frontera, la tasa es de
-0,18 pero hay municipios como el caso de Barra do Quarai y Santana do Livra-
mento que incrementan su poblacién rural en el tltimo periodo intercensal.

3 Datos elaborados a partir de los Censos de INE e IBGE.
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Cuadro 2. Crecimiento de la poblacién rural de los municipios de frontera
2010-2000
Municipio %
Barra do Quarai 15
Uruguaiana -4
Quarai -12
Santana do Livramento 16
Dom Pedrito -21
Bagé -11
Acegua s/d
Pedras Altas s/d
Herval -44
Jaguarao -37
Santa Vitéria do Palmar -23
Chui -29
Fronteriza -4
Rio Grande do Sul -18

Fuente: elaborado a partir de datos del IBGE

Otro de los puntos que conviene remarcar es la primacia de lo urbano frente
a lo rural siendo muy similar para el caso uruguayo con una clara primacia de la
primera sobre la segunda, no es tan asi para el caso de los municipios riogran-
denses fronterizos con Uruguay.

Cuadro 3. Distribucién % de la poblacién municipal urbano-rural 2010

Municipio Urbano Rural Total
Barra do Quarai 70.8 20.2 100
Uruguaiana 93.6 6.4 100
Quarai 92.6 7.4 100
Santana do Livramento 90.2 9.8 100
Dom Pedrito 90.6 9.4 100
Bagé 83.7 16.3 100
Acegua 24.1 75.9 100
Pedras Altas 34.9 65.1 100
Herval 66.9 33.1 100
Jaguarao 93.5 6.5 100
Santa Vitéria do Palmar 86.8 13.2 100
Chui 96.3 3.7 100
Fronteriza 88.3 11.7 100

Fuente: elaborado a partir de datos del IBGE
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Cuadro 4. Distribucién % de la poblacién departamental urbano-rural 2011
Departamento Urbano Rural Total
Artigas 95.2 4.8 100
Rivera 92.7 7.3 100
Cerro Largo 93 7 100
Treinta y Tres 93.4 6.6 100
Rocha 93.9 6.1 100
Fronteriza 93.6 6.4 100

Fuente: elaborado a partir de datos del INE

En otro sentido y a partir de los datos de la DIEA-MGAP, del Censo Agrope-
cuario 2011, si se consideran las variables de indole productiva, el conjunto de

los departamentos uruguayos fronterizos con Brasil tiene un total de 5.128.872
ha que significan un 31 % del total nacional (16.357.298 h4).

Los municipios gatuchos tienen un total de 2.887.083 ha que significan apro-
ximadamente un 10 % de la superficie productiva de Rio Grande do Sul (Censo
Agropecuario 2006 IBGE).

En base a los datos de la DIEA (Direccién de Estadisticas Agropecuarias)
2011, respecto al incremento en tipo de produccién, en los departamentos uru-
guayos se observa un incremento de la forestacién (53 %); un incremento de los
cultivo cerealeros e industriales (96 %); un leve incremento en el numero de equi-
nos (0,6 %); un fuerte decrecimiento de la produccién ovina en numero (-42,8 %)
y un incremento de 9 % en el nimero de vacunos.

Similar comportamiento ocurre del lado de los municipios brasilefios, ya que
existe un aumento de la produccién vacuna de (24 %); una disminucién menor
que el lado uruguayo en lo que concierne a la produccién ovina (-18 %); un incre-
mento en la produccién de equinos 22 % y un fuerte incremento de la soja; un
aumento en la produccién arrocera'y 62 % de la produccién forestal.

Al analizar el tamafio de las explotaciones en uno y otro lado del limite fron-
terizo, se observan diferencias importantes en tal sentido, asi para los departa-
mentos uruguayos ésta es de 518 h4; la misma es superior a la de Uruguay (365
ha) y para los municipios brasilefios, ésta es de 268 ha, mayor a la de Rio Grande
do Sul (46 ha) para el afio 2006, para el afio 2017 es de 59 ha para el Estado de Rio
Grande do Sul y 292 ha para los municipios fronterizos con Uruguay.

Respecto al régimen de tenencia de la tierra, la categoria propietario es mds
frecuente del lado brasilefio (75 %) que del lado uruguayo (65,5 %); seguido por
el de arrendamiento, en los departamentos (25,7 %) y en los municipios (10 %).
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De esa manera, es interesante preguntarse acerca del por qué, de esas dife-
rencias a nivel de la estructura social cuando a priori las condiciones econémi-
co-productivas son tan similares.

Disminucién de la poblacién rural en la faja fronteriza uruguayo-
riograndense

La temadtica de la migracién campo ciudad no es un fenémeno reciente y
nuestro pais, histéricamente, ha sido dentro del escenario latinoamericano el
que ha mostrado menor poblacién rural respecto a la poblacién urbana en tér-
minos relativos.

Esta tendencia demografica que se observa en Uruguay, es coincidente con
la que se constata a nivel mundial, ya que a partir del afio 2008 como los sefiala
Calvo (2012) por primera vez se registra una mayor primacia de personas que
viven en las ciudades que en el medio rural.

En Uruguay, segin Pifieiro y Moraes (2009), la poblacién rural mostr6 un
crecimiento sostenido hasta la mitad del pasado siglo y a partir de alli se puede
constatar un decrecimiento continuado hasta la actualidad.

Estos autores sefialan que ello puede deberse en gran medida al incremento
del nimero de establecimientos familiares en la primera mitad del siglo XX a
partir del aumento de los establecimientos menores de 100 ha y su reduccién
significativa en la segunda mitad.

Estos establecimientos son los que aportan a la generacién de mano de obra;
otro de los aspectos considerados por estos autores, es la incorporacién de tec-
nologia en el agro uruguayo que si bien ha sido baja en comparacién con otros
paises y sectores, a lo largo del tiempo ha generado su impacto en la disminucién
de mano de obra.

Asimismo, sefialan que la disminucién de la poblacién rural no es igual en to-
dos los departamentos sino que muestra un comportamiento diferencial segin
sea la regién agricola o ganadera siendo mayor en los departamentos ganaderos
extensivos de la regién norte.

Para el caso del estado de Rio Grande do Sul, el comienzo de la disminucién
de la poblacién rural también es coincidente con la situacién de nuestro pais
1950-70 y se empieza a constatar a partir de la mitad del siglo XX.

No obstante ello, siempre ha significado mas del 10 % de la poblacién y mas
del millén de habitantes en términos absolutos.

Es a partir del afio 1950 cuando se produce la caida de manera constante
en términos relativos de la poblacién rural, respecto al total de la poblacién del
estado riograndense.
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Segun Schneider (2002), a partir de la década del 60 se produce por primera
vez una superioridad o primacia de la poblacién urbana respecto a la rural, aun-
que se torna necesario seflalar que existe un mayor crecimiento de la poblacién
urbana que es muy superior al decrecimiento de la rural.

El nivel de decrecimiento de la poblacién rural, se asocia al tipo de produc-
cién de las diferentes regiones, asi en el caso de la faja fronteriza rural urugua-
yo-brasilefia pareciera que comparten tal condicién.

Desde esa perspectiva Schneider y Veradli (2000), sefiala que esta regién de
los municipios fronterizos con Uruguay corresponden a la regién de pobreza de
tipo “histérico cultural”, donde afirman que es mas intensa y estd relacionada
con la concentracién de la tierra y que muestra ademas los peores indices de
desarrollo social y calidad de vida que se sitian en la macro regién agroecoldgica
denominada “metade-sul”.

Estos autores sefialan que en las regiones donde es difundida la pecuaria ex-
tensiva, los indicadores de pobreza rural son mas expresivos y lo asocian a la
formacién social de la regién donde la esclavitud y las charqueadas jugaron un
papel fundamental. Otro de los aspectos que sefiala es alto nivel de informalidad
que existe en el tipo de trabajo asalariado de la pecuaria extensiva.

Los departamentos ganaderos del centro, norte y noreste son los que mues-
tran la menor densidad de habitantes por kilémetro cuadrado pasando de 15 en
el afio 1962 a 8 en 1996; lo mismo se observa respecto al mayor decrecimiento
de la poblacién rural durante el tltimo periodo intercensal en los departamentos
fronterizos respecto al resto del Uruguay 2011-2004.

La zona de los municipios fronterizos con Uruguay, estdn dentro de lo que
se denominan como Conselhos Regionales de Desenvolvimento (COREDES) del
Estado de Rio Grande do Sul.

En ese sentido y a partir del mapa 1%, se puede observar que las zonas fronte-
rizas con Uruguay, corresponden a los COREDES denominados como “campan-
ha”-“fronteira oeste” y “sul”.

4  Mapa extraido de: www.fee.rs.gov.br
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Estas regiones incluyen entre otros, a los municipios fronterizos con Uru-
guay antes citados; asi la primera, que incluye los municipios de Acegud, Bage y
Dom Pedrito, segin el trabajo realizado por el Gobierno del Estado de Rio Gran-
de do Sul en el afio 2015, esta COREDE se destaca por la condicién de fronteriza
con Uruguay y destaca las semejanzas productivas de esa zona con la del vecino
pais, destacando las produccién de leche y arrocera; asimismo sefiala que del lado
uruguayo se realiza la produccién de silvicultura y fruticultura.

El COREDE “fronteira oeste” que entre otros municipios integra los de Barra
do Quarai, Uruguaiana, Quarai y Santana do Livramento, las actividades econé-
micas del espacio rural estd marcada por la actividad pecuaria extensiva princi-
palmente a la produccién de carne, de leche asi como la produccién arrocera. En
los territorios uruguayos y argentino vecinos, se destacan la produccién forestal
y la fruticlutra, la cual se ha comenzado a desarrollar también del lado brasilefio.

Dicho trabajo sobre el COREDE “sul” que integra entre otros a los municipios
de Pedras Altas, Herval, Jaguarao, Santa Vitéria do Palmar y Chui, fronterizos
con Uruguay se destacan la produccién arrocera, de bovinos y ovinos.

Estas tres regiones pertenecen a la denominada “metade sul” que respecto
a la “metade norte” es la mas pobre y se basa en el sector de servicios y agro-
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pecuaria, como se observa en el mapa 2° a partir del IDESE que es el Indice de
Desarrollo Socioeconémico, que es elaborado por la Fundacao de Economia e Es-
tatistica (FEE) y considera dimensiones vinculadas a la educacién, salud y renta;
este indice varia entre O (peor situacién) y Imejor situacién.
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A partir del trabajo de Batista, Pires y Almeida, la “metade sul” que antes
tenia el poder econémico, esto termina a partir del siglo XX, por entrar en un
periodo de estancamiento econémico que sigue hasta la actualidad, debido a los
problemas enfrentados por el sector agropecuario y por el bajo proceso de indus-
trializacién de la zona.

La “metade norte” pasa de su condicién de mas atrasada a ser la regién mas
desarrollada del Estado; sefialan ente los principales procesos para tal situacion,
la inmigracién, el proceso de industrializacién del Estado asi como las ventajas
de estar mds proximos de los puertos

5  Extraido: http://atlas.fee.tche.br/rio-grande-do-sul/socioambiental/idese-do-rs/
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Arend e Cério (2005) sefialan que la “metade sul” fue constituida en un am-
biente de guerra, conflictos entre las regiones ocupadas por las colonias de los
imperios portugués y espaiiol) y que la formacién de los latifundios pecuarios
existentes en esa regién resultan de ese contexto de guerra; la “campanha gau-
cha” entre 1732 y 1803 ya estaba repartida entre 500 grandes propietarios.

En cambio, la “metade norte” el gobierno actué de una manera diferente y a
partir de 1824 distribuy6 el drea de 77 ha por familia alemana, ademads de escla-
vos, bovinos, etc.

En la década del 70 del siglo XIX, el imperio desarrollé un plano de coloniza-
cién destinada para los inmigrantes italianos y asi se crea la base de la pequeria
propiedad (policultura) en Rio Grande do Sul.

Para Ribeiro 2009, la “metade sul”, es una regién donde las estancias signi-
ficaron una estructura de defensa dado el escenario revolucionario del siglo XIX
que existia en la regién; la ocupacion de esa regién se dio por la distribucién de
sesmarias (una sesmaria equivalia a 13 mil ha) a los héroes militares portugueses
que tenian como principal objetivo protegerse del enemigo espariol.

A esa proteccién contra el enemigo, se sumaba que estaban dadas las condi-
ciones naturales para el crecimiento y la produccién animal, sin que ello impli-
cara muchos cuidados o manejos, facilité o estimulé que la inversién estuviera
destinada a la defensa de la tierra y no tanto para mejoras tecnoldgicas para el
incremento de la produccién.

Se trata de una regién que permanecié estructurada sobre la estancia como
l6gica militar, con una produccién extensiva de ganado de corte y con muy pocas
manufacturas y con poca diversificacién productiva.

“A bovino cultura de corte permaneceu predominte em prdcticamente toda a re-
giao. Alguns procesos de modificacao tecnoldgica (como o cercamento dos campos, a
subdivisao das dreas de pastoreio, o crescente uso de bretes e troncos para a conten-
cao dos animais), conforme Bandeira (1994), diminuiriam a necessidade de mao de
obra excluindo do mercado um grande niimero de trabalhadores. As mundancas que
ocorrem se refletiram na diminuicao da populacao total dos munipios da regiao, no
crecimiento da populacao urbana e na perda de poder politico. Assim, a regiao sul pas-
sou a ser conhecida como a “metade pobre” do estado (figura 1) e onde existe apenas
o “latifundio” oriundo das sesmarias” (Dacanal e Gonzaga, 1979; Bandeira 1994)
citado por Marques. 2009: 18).

Para Ribeiro (2009), finalizando el siglo XX e inicios del XXI si bien pueden
haber existido algunas iniciativas, privadas o publicas, de diversificar la produc-
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ci6én especialmente en la fruticultura y la forestacién, la bovinoculutra de corte
extensiva es la de primacia econémica, social y cultural en la regién sul del esta-

do.

Para el caso de los departamentos uruguayos y como ya se ha serialado, se
observa una situacién similar desde el punto de vista de la conformacién de estos
territorios de frontera, como sefiala Palermo (2014), “Bajo el modelo misionero la
region —hoy territorio da las Missoes y los municpios de la regiao da Campanha, en Rio
Grande do Sul, y los departamentos del norte uruguayo- se organizé econdmicamente
y prosperd con la explotacion de los recursos naturales, la yerba mate, la agricultura y
la ganaderia. Las tierras fueron ocupadas y vigiladas, se crearon estancias, frenando
la expansién de los habitantes lusobrasilefios hacia el suroeste y constituyéndose en la
unica frontera espariola en esa zona del continente” (Palermo, E. 2014:54).

Desde esa perspectiva, la regién fronteriza uruguayo-brasilefia comparte una
serie de aspectos histéricos en tanto formacion del territorio el cual “...se cons-
truye como un proceso histérico de apropiacién de un espacio dotado de recursos natu-
rales que forman ecosistemas singulares que predominan que determinan formas par-
ticulares de aprovechamiento y de estructuras econémico productivas. Sobre esta base
se construyen redes sociodemogrdficas redes institucionales y economias particulares.
Los procesos de construccién del territorio establecen una tradicién y una cultura sobre
las cuales se soporta una identidad y una territorialidad. El territorio se constituye en
un sistema complejo donde interactiian las diferentes dimensiones de la vida social y se
define un entorno econémico” (Dirven, M. y otros: 2011:14).

La regién fronteriza binacional uruguayo-brasilefia constituye un territorio
especifico dentro del escenario nacional y estadual construyendo un escenario
propio a partir de ciertas variables consideradas.

En ese sentido, este trabajo tendrd una continuidad que posibilitara arribar
a resultados mds exhaustivos a partir de la realizacién de la Tesis en la Maestria
en Ciencias Agrarias opcién Ciencias Sociales de la Facultad de Agronomia de
la UdelaR de Uruguay, la cual tiene como supuesto principal que la regién fron-
teriza del norte y mas especificamente su espacio rural, constituye un espacio
socioecondmico disimil al resto del pais y propio en el comportamiento de ciertas
variables, tales como concentracién de la tierra y la extranjerizacién de la misma;
asimismo los territorios correspondientes al espacio rural fronterizo entre Brasil
y Uruguay retinen caracteristicas especificas que los diferencian entre si.

Consideraciones finales

Las caracteristicas antes expuestas de la regién fronteriza han contribuido
en la construccién de un territorio con sus propias especificidades respecto al
resto del Uruguay asi como al estado vecino de Rio Grande do Sul.

141



Mauricio de Souza Silveira

Si bien existen muchos aspectos de coincidencia en lo que respecta a la for-
macién del territorio, tipo de produccién, mayor concentracién de la tierra; tam-
bién se identifican diferencias al interior de la faja fronteriza.

Asi, se puede afirmar que existe un importante decrecimiento de la poblacién
rural considerada y que esta es mayor del lado de los departamentos uruguayos
respecto a los municipios riograndenses.

Al tratar de analizar posibles respuestas, se asocia a esa mayor disminucién
de la poblacién rural que exista una mayor concentracién de la tierra y una me-
nor presencia de propietarios de la tierra del lado de los departamentos urugua-
yos respecto a los municipios brasilefios.

En estos ultimos, la disminucién de la poblacién rural fue menor a la obser-
vada en el resto del estado de Rio Grande do Sul, lo que no se corresponderia de
manera lineal con la concentracién de la tierra.

La disminucién de la poblacién rural, se produce con mayor énfasis en los
municipios mds al sur como ser Herval, Jaguarao, Chui y Santa Vitéria do Pal-
mar, que no son los municipios fronterizos con Uruguay que muestran los mayo-
res niveles de concentracién de la tierra como se puede observar en el trabajo de
Mazzei y de Souza 2016.

Para el caso de los departamentos uruguayos, si existe una correlacién entre
concentracién de la tierra y disminucién de la poblacién rural principalmente en
los departamentos de Artigas y Cerro Largo.

La poblacién rural del Estado de Rio Grande del Sur, siempre ha significado
mas del 10 % de la poblacién total del estado en términos relativos y mas del mi-
lI6n de habitantes en términos absolutos y en la region fronteriza significa para
el afio 2010 un 11 %.

En el Uruguay, la poblacién rural se limita al 5% de la poblacién y no alcanza
alos 150 mil habitantes; como asi también se suma a ello, la significativa diferen-
cia de establecimientos agropecuarios donde en el Estado de Rio Grande superan
alos 365.052 en 21.680.991 ha para el afio 2017 y en Uruguay 44.781 para el afio
2011 en 16.357.298 ha.

Visto asi, podria esperarse que la diferencia en la disminucién de la poblacién
rural de uno y otro lado del limite fronterizo pueda deberse a otros factores como
ser el acceso a los servicios.

Calvo 2012, sostiene que la disminucién de la poblacién rural no es un pro-
blema en si mismo, sino lo relevante son las condiciones de vida de la poblacién,
de garantizar que el lugar de residencia no sean una condicién para el ejercicio
de derechos.
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Dentro de los lineamientos de la Comisién Sectorial de Poblacién (CSP)S pre-
vé mejorar el acceso a servicios y oportunidades de las poblaciones rurales y de
las pequerias localidades y asi tratar de evitar que la poblacién rural o de peque-
fias localidades tenga que emigrar, cuando no tienen el deseo de hacerlo, pero
emigran por carencias de infraestructura y provisién de servicios principalmente
educacion, salud, esparcimiento y vivienda.
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Ganaderos familiares y forestacion en Cerro Largo
Perspectivas locales en Arévalo y Centuriéon’

Leticia Fitima de Azevedo?, Pablo Diaz,
Rodolfo Franco y Beatriz Sanchez

Resumen

El Observatorio de Politica de tierra, en adelante OPT (Grupo Identificado en
CSIC 88.1002), es una linea de investigacién de un equipo interdisciplinario que
naci6 en el afio 2010 y se inserta desde el afio 2014 en la estrategia de trabajo
del PDU Nucleo de Estudios Rurales del Centro Universitario de Tacuarembd.
Avances del quinto informe del OPT fueron presentados en la I Reunién Anual
de Investigadores de los PDUs del Area Social del Noreste-UdelaR (octubre de
2017), donde se aborda el caso de dos microrregiones del Departamento de Ce-
rro Largo avanzando en el estudio de la politica de tierra en ganaderia familiar
y silvicultura.

La seleccion de los casos se hizo a partir de la presencia de diferentes realidades
en cuanto al uso de la tierra: la Novena Seccidn, correspondiente al Municipio de
Arévalo con la expansién de la silvicultura desde la promocién de la Ley Forestal
(fines de la década de los 80) y la microrregién de Centurién y Sierra de Rios
caracterizadas por el impedimento de su expansién a través de medidas de la
Intendencia departamental desde el 2007.

Ambas microrregiones del Departamento de Cerro Largo, tienen en comun una
fuerte caracterizacion del recurso suelo como de prioridad forestal, de acuerdo a
la carta nacional de suelos de prioridad forestal del MGAP-Direccién General de
Recursos Naturales.

Durante tres afios de trabajo de campo en Cerro Largo, se han observado las
formas de uso, tenencia y acceso a la tierra en Centurién y Sierra de Rios (Seccio-
nales Policiales IV y XII) donde la iniciativa de los ganaderos familiares y otros
actores sociales, generaron las medidas departamentales de “Reserva Natural”,
a partir de las cuales las Directrices de Ordenamiento Territorial de Cerro Largo
impidieron a las empresas forestales continuar con las plantaciones.

Trabajo del Polo Desarrollo Universitario Nucleo de Estudios Rurales. Centro Universitario de
Tacuarembé/ Casa de la Universidad de Cerro Largo.

En el marco de la realizacién de la Tesis Doctoral sobre Extensién Rural de la Universidad Fe-
deral de Santa Maria - Rio Grande do Sul/Brasil. También colaboraron en este estudio la Lic. en
Antropologia Ana Rodriguez, la Técnica en Recursos Naturales Karolain Mello, y la Bachiller
Carolina Ribas (estudiante avanzada de la misma carrera).
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Considerando diversas bases de datos oficiales y entrevistas realizadas en 2016 y
2017 (a operadores de las empresas forestales y a los productores agropecuarios
radicados en estos territorios) se identificaron una serie de modalidades de rela-
cionamiento entre los pobladores ganaderos y la silvicultura en su etapa de ex-
pansién. La principal hipétesis que emerge en el trabajo, se refiere a la intencio-
nalidad de los productores familiares de la actualidad, de mantener su modo de
vida pese a los impactos de la expansién forestal sobre sus sistemas productivos.

Resumo

O Observatério de Politica de Terra, em diante OPT (Grupo identificado em
CSIC 881002), é uma linha de investigagdo de uma equipe interdisciplinar que
nasceu no ano de 2010 e estd inserida desde o ano de 2014 na estratégia de tra-
balho do PDU Nucleo de Estudos Rurais do Centro Universitario de Tacuarembé.
No quinto informe do OPT, apresentado na I Reunido Anual de Investigadores
dos PDUs da Area Social do Noroeste-UdelaR (otubre, 2017), se aborda o caso
de duas microrregiées do Departamento de Cerro Largo (Arévalo e Centurién)
avancando no estudo da politica de terra na pecudria familiar e silvicultura.

A selecio dos casos se deu a partir da presenca de diferentes realidades quanto
ao uso da terra: Arévalo com a expansio da silvicultura desde a promocéo da Lei
Florestal (final da década de 80) e Centurién pelo impedimento de sua expansio
através de medidas do governo desde 2007.

Ambas microrregides do Departamento de Cerro Largo, tem em comum a deno-
minagdo majoritaria do recurso solo como prioridade florestal, de acordo com a
carta nacional de solos de prioridade florestal do MGAP-Dire¢io Geral de Recur-
sos Naturais.

Durante trés anos de trabalho de campo em Cerro Largo tem-se observado as
formas de uso, posse e acesso a terra em Centurién e Sierra de Rios (Seccionais
Policiais IV e XII) onde a iniciativa dos pecuaristas familiares e outros atores
sociais, geraram as medidas departamentais de “Reserva Natural”, a partir das
quais as Diretrizes de Ordenamento Territorial de Cerro Largo impediram as
empresas florestais de continuar com as plantagées.

Considerando diversas bases de dados oficiais e entrevistas realizadas em 2016
e 2017 (a operadores das empresas florestais e produtores agropecudrios) nesses
territérios se identificaram uma série de modalidades de relacionamento entre
os produtores de gado de corte e a silvicultura em sua etapa de expansio. A prin-
cipal hip6tese que emerge no trabalho se refere a intencionalidade dos produto-
res familiares na atualidade de manter seu modo de vida pese aos impactos da
expansio florestal sobre seus sistemas produtivos.

Introduccién®

El cultivo de montes artificiales o “silvicultura” se realiza con la finalidad de
industrializar la madera cosechada, no de poblar espacios con propésitos am-

3  Las entrevistas y anexos del articulo se encuentran disponibles en: https://nucleodeestudios-
rurales.wordpress.com/2017/12/26/informe-no-5-del-observatorio-de-politica-de-tierra/
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bientales o de repoblarlos si anteriormente fueron ocupados por bosques nativos
(lo que podria estar asociado a los términos: forestacion o reforestacioén). Se uti-
lizara en este articulo los términos “silvicultura” y “forestacién” indistintamen-
te (GAUTREAU, 2014) para estudiar y comprender la perspectiva de ganaderos
familiares relacionados con el complejo agroindustrial de la madera y la celulosa
que ocupa buena parte del territorio observado.

La ganaderia familiar y la silvicultura conviven en el Departamento de Cerro
Largo. Buena parte de los suelos de prioridad forestal aun no plantados de las
sierras del este, que abarcan otros departamentos (por donde se podria expandir
el frente silvicola), coincide con territorios de la produccién familiar.

A continuacién se presenta una breve contextualizacién de la convivencia
entre la ganaderia y la forestacién en el Departamento de Cerro Largo, para lo
que el equipo genera una georreferenciacién de la silvicultura y la ganaderia en
el contexto nacional, caracterizando brevemente la politica de tierra relativa a la
silvicultura a nivel nacional y departamental (en el apartado nimero 1).

En un segundo momento profundizamos en cada uno de los casos seleccio-
nados en base principalmente a la perspectiva de los actores locales sobre su res-
pectiva microrregién (en los apartados 2 y 3), para finalmente presentar algunas
lineas de analisis y conclusiones.

Para este trabajo se realizaron 11 entrevistas: tres entrevistas a empleados
de nivel técnico de empresas forestales con fuerte presencia en la regién y a 8
productores familiares o vecinos de las microrregiones estudiadas.

1. Silvicultura y ganaderia familiar

Las actividades primarias en Uruguay dependen en gran medida de su geolo-
gia, del potencial de los suelos y de su propia geografia. Confluyen y se relacionan
con estos factores, la infraestructura de servicios para la produccién (vias de co-
municacion, accesos, sitios de almacenaje de productos) y factores socioeconé-
micos como el conjunto de capacidades presentes en los territorios.

La ganaderia (vacuna y ovina) ha representado histéricamente y desde el
punto de vista de la superficie de uso de suelo, la principal actividad productiva
del pais y no escapando a ella el Departamento de Cerro Largo. Esta actividad se
basa en el consumo animal en forma extensiva, de las comunidades de especies
nativas del campo natural, el uso de forrajeras anuales y perennes y en menor
medida de drea mejoradas con especies introducidas en cobertura.

A partir de la informacién del ultimo Censo General Agropecuario (MGAP,
2011), puede observarse la superficie de bosques artificiales del Uruguay corres-
pondiente al 6,5% del uso de suelo (Cuadro 1).
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Cuadro 1

Uso del Suelo Superficie (ha) %
CN y CN Mejorado 11.120.1212 68,5
Cereales+rastrojos 1.742.582 10,7
Forrajeras A.y.P. 1.525.753 9,3
Bosques Art. 1.071.374 6,5
Bosques Naturales y no pr. 758.023 4,6
Huertas y Frutales 58.354 0,4
Total 16.357.298 100

Fuente: Elaboracién propia en base a DIEA-MGAP en base a Censo 2011.

Sobre la “superficie explotada de acuerdo a la principal fuente de ingreso”,
la actividad ganadera (vacuna y ovina) alcanza el 70,7 % de la superficie, como
destacamos (Cuadro 2):

Cuadro 2

Superficie (ha) %
Total 16.357.29 100
Vacunos de Carne 10.890.880 66,6
Forestacion 1.243.508 7,6
Cereales y oleaginosos. 1.740.620 10,6
Arroz 420.624 2,6
Vacunos de leche 826.379 51
Ovinos 840.299 5,1
Horticultura 50.675 0,3
Otros 344.313 2,1

Fuente: DIEA-MGAP en base a Censo 2011.

POU (2015) caracteriza a la década de los 90, como la etapa de “Creacién
de la Base Forestal y consolidacién de las exportaciones”, ya que luego de una
fuerte etapa de promocién estatal de la silvicultura (con subsidios y exoneracio-
nes fiscales), se genera una masa forestal acomparfiada de capacidades técnicas e
institucionales para el desarrollo del sector. En esa etapa plantaban “grupos de
inversores nacionales” (en un 55% de la superficie forestada)?, que aceptaban

4  Considerando dentro de ese porcentaje a la Inversién nacional agropecuaria (13 %) y la “na-
cional” (42 %) COFUSA (luego Navy SAy EUFORES SA), Fymnsa (Grupo Balerio), la Caja Ban-
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“la ecuaciéon productiva: compra de campos-subsidio parcial crédito, como una
posibilidad de invertir su capital” (POU, 2015, p. 82). Sin embargo, importan-
tes grupos internacionales (como Ence, Shell-Forestal Oriental y Weyerhaeuser)
realizaron inversiones en el pais en la primera mitad de la década de los 90 (abar-
cando un 45 % de la superficie forestada) (POU, 2015, p. 83).

El progresivo endeudamiento de los productores agropecuarios y la crisis
econdémica de comienzos de la década del 2000, generé un nuevo efecto favora-
ble para la expansién de los frentes silvicolas: la oportunidad de adquisiciéon de
tierras en el marco del aun relativo (en relacién a Argentina y Brasil) bajo precio
de la tierra en el pais.

Comienza asi, la etapa de los “Proyectos industriales y megainversiones”
(2000-2007) acompanada de un “cambio de la estructura de la propiedad de las
plantaciones forestales” (POU, 2015) y de la tierra. Se asientan fondos de pen-
sién, inversion y TIMO’s (Timber Investment Management Organization) que en-
tran al sector con fines especulativos, aprovechando el bajo precio de la tierra
y la idea de que una importante masa forestal en la década de los 90, generaria
una valoracién de la tierra y los montes en un sector que tiende a la integracién
vertical del complejo, al menos en el Rio de La Plata. Como efecto “bola de nieve”
las grandes empresas papeleras, serdn efectivamente las adquirientes de los ac-
tivos de las “sociedades administradoras” a medida que avanza la produccién de
celulosa en Fray Bentos y Conchillas.

Paralelamente se instalan las industrias de conversién mecanica en Tacua-
rembé (URUPANEL y Weyerhaeuser, en el afio 2006) y de celulosa de fibra corta
en base al Eucalyptus, en el litoral (UPM en 2007, y MDP en 2012). La mencio-
nada tendencia de las grandes empresas industriales a disponer de sus propios
montes, llevé a una valoracion del precio de la tierra de uso forestal, acompafian-
do una década de sobrevaloracién de las commodities que el Uruguay produce.

La etapa segun Pou (2015), de “consolidacién de la industria de la celulosa”
(2007-2014), tiene algunos hitos relacionados a la “fusién” de grandes empresas
emergentes (como Stora Enso y Arauco) en el afio 2009 y adquisicién de activos
por parte de Montes del Plata y UPM (que adquiere la planta de celulosa de Bot-
nia en Fray Bentos). Asimismo en el afio 2011, cuando se agudiza un proceso
de mayor concentracién de la silvicultura destinada a la produccién de celulosa
de fibra corta, y ampliacién de dreas con mayor homogenizacién de las especies
orientadas a la pulpa de celulosa.

En esta ultima etapa, la politica de tierra de las empresas forestales se diver-
sifica en los hechos: ya no es tan rentable la compra de campos, sino la “asocia-
cién productiva” (POU, 2015), que consiste en la celebracién de diversos acuer-

caria de Jubliaciones y Pensiones, Caja Notarial y Cara de Profesionales Universitarios (POU,
2015, p.83).
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dos con productores agropecuarios, para forestar campos particulares o/y una
fuerte apuesta a los arrendamientos, que cuentan con la posibilidad de realizar
contratos de hasta 30 afios para forestacién segin la Ley 17.555 de setiembre de
2002.

Existen diversas formas de “asociacién” con productores, ademas del arren-
damiento de una pequena area de otra explotacién, como son “la aparceria”:

... (cuando la empresa contrata un area a ser explotada en conjunto con el pro-
ductor con destino forestal y se establece en dicho contrato la proporcién de
madera cosechada o en pie para cada parte al momento de la cosecha) y la pro-
mocién — cuando las partes acuerdan el compromiso de la empresa en brindar
la genética forestal (plantines), asistencia técnica y la elaboracién del proyecto
para la plantacioén, en tanto el productor se compromete a implantar y manejar
la plantacién forestal hasta su cosecha, ofreciendo la madera a la empresa como
la primera opcién de compra (POU, 2015, p. 106).

En cuanto a los arrendamientos para plantaciones de las empresas, como
puede observarse en el siguiente cuadro, sus precios actuales con destino fores-
tal duplican los del afio 2007. Segun cifras oficiales del MGAP, mientras que los
diferentes rubros agropecuarios descendieron en superficie y precios de arren-
damientos, el rubro forestal “aumentd un 19 % el 4drea (de 36.282 a 43.288 hec-
tareas) y un 32 % el monto total (de 5.403 miles de U$S a 7.129 miles de U$S)”
entre 2015 y 2016 (DIEA, 2016) (Cuadro 3).

Cuadro 3
Arrendamientos con destino forestal 2007-2016 (DIEA/MGAP)

Afio Superficie arrendada Precio promedio
(Hectéreas) (U$$/ha/Afo)

2007 2.407 85
2008 34.989 122
2009 32.522 96

2010 21.452 96

2011 53.348 123
2012 44.433 116
2013 22.792 142
2014 29.705 157
2015 36.282 149
2016 43.288 165
Total 321.218 | e

Fuente: Elaboracién propia en base a: DIEA/MGAP
http://www2.mgap.gub.uy/portal/page.aspx?2,diea,diea-pre-precio-de-la-tierra,O,es,0,
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Tomando en cuenta que los Censos registran la expansién de 410.000 hec-
tareas entre 2000 y 2011, la cifra de los arrendamientos forestales resulta sig-
nificativa en los ultimos 10 afios, lo que expresa una politica consolidada y en
expansion del uso de la tierra para las grandes empresas forestales.

En resumen, el mercado de tierras no operd como un freno para la expansion
forestal, que ha demostrado una capacidad importante de adaptacién en las di-
versas situaciones de precio de venta y arrendamiento de tierra. Al afio 2015, el
“Area plantada segtin propietarios” correspondia en un 41 % de la propiedad de
plantaciones a “Fabricas de celulosa, 29 % a Fondos de Inversién y Fideicomisos,
un 16 % a aserraderos, fabricas de tableros, un 4 % a empresas integradas al chi-
peado de maderas, y el 10 % restante a “otros”, fundamentalmente productores”
(POU, 2015, p. 98).

Sibien algunos asesores consideran que la actual “Politica Forestal” protege a
los “bosques naturales”, “promueve la plantacién de maderas a turno superior a
los 15 afios”, y que la “legislacién forestal desalienta la mejora genética al quitar
los incentivos tributarios a las plantaciones reforestadas” (POU, 2015, p. 139),
la legislacién forestal y tributaria aplicada, tampoco fue un freno para el avance
de la concentracién y la extranjerizacién del sector forestal con destino a la pulpa
de celulosa, la que obtuvo condiciones propicias (que) y fueron aprovechadas por
las grandes empresas (mediante la Ley 16.906 de inversiones, la expansién de las
Zonas Francas a partir dela Ley 15.921, y Acuerdos y Contratos de entendimien-
to con empresas y paises como Finlandia®, que plantean una serie de excepciones
y exoneraciones).

La politica ambiental, ha autorizado la superficie forestal artificial existen-
te mayor a 100 hectédreas (Decreto 349 del 2005), tanto en suelos de prioridad
forestal, como en los que tenian otra categorizacién. Si bien existirdan medidas
correctivas para infracciones de plantaciones sobre cursos de agua, la autoriza-
cién ambiental previa, tiene una linea de continuidad a favor de la autorizacién.

La politica de suelos también habilit6 la expansién silvicola, a partir de la
recategorizacion de suelos de prioridad forestal en el afio 2010 (Decreto N° 220)
y 2011 si cumplen con determinados requisitos relacionados a la expansién fo-
restal, la diversificacién productiva y recuperaciéon de suelos degradados.

El Departamento de Cerro Largo, ya presentaba a comienzos de la década de
1990 unas 420.698 hectareas de suelos de prioridad forestal® (PEREZ, 1993),

5  Firmado el 21 de marzo de 2002.

6  Los suelos de prioridad forestal en Uruguay se han definido en base a las Cartografias de
suelo CONEAT y corresponden a la identificacién: 07, 09, 2, 4, 5, 7, 8, 9 y S09. En el depar-
tamento de Cerro Largo los suelos CONEAT 2 tienen una mayor representacion, ubicindose
en la mitad sur del departamento a lo largo casi por completo de los limites Oeste y Este del
Departamento. La productividad de los mismos es calificada como baja por el rendimiento
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las que se plantaron 30.340 al afio 2000 y 122.755 al 2011 (MGAP, CGA, 2000;
2011) (Cuadro 4). En el periodo intercensal 2000-2011 “es elocuente y llamativo
el incremento de la superficie forestal en el departamento de Cerro Largo, 92 mil

hectareas, representado el 22,5 % del incremento de la superficie forestal para el
periodo” (CARAMBULA, 2015, p. 136).

Seguin los técnicos vinculados a las empresas forestales, en Cerro Largo, “el
acceso a la tierra para compra o para arrendar, es mas barato que en el resto del
pais. En los otros departamentos y por la cercania al puerto el suelo para arren-
dar es mucho mas caro” (Entrevista, TCL, 2017).

Cuadro 4

Especies plantadas en Montes artificiales de Cerro Largo, afio 2011

Especie Superficie (ha) % Pais
Eucalyptus Globulus 11.048 3,57
Eucalyptus Grandis 34.917 13,93
Eucalyptus Dunni 2.003 2,46
Otros Eucalyptus 3.141 3,7
Pinus 8.141 3,16
Otros 2 0,03

Subtotal plantacién 59.252 5,98
Bosques naturales 65.987 7,7
Total 125.239 6,8

Fuente: Direccién General Forestal/MGAP, 2011.

Utilizando un sistema de informacién geografico (SIG) fue posible a partir de
imdgenes satelitales 2011 la obtencién de las figuras que se ubican a continua-
ci6én. En la Figura 1 se puede observar el uso de suelo del Dpto de Cerro Largo,
ubicdndose las areas forestadas (en color bordé). También se ubican las delimi-
taciones de las seccionales policiales, lo que brinda la posibilidad de observar di-
ferencias entre dichas seccionales, respondiendo esto a la diferente aptitud en el
uso del suelo. Es por este motivo, que en las regiones en estudio, Arévalo (seccio-
nal 9) y Centurién (Seccional 4), el desarrollo de la actividad forestal es diferente.

de Eucalyptus grandis. También posee un drea de Suelos 8 clasificado como de productividad
media y un drea muy menor de suelos 7 de productividad forestal alta de acuerdo a la misma
calificacién.
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Figural

Uso de suelo en el Dpto. y frentes silvicolas en Cerro Largo
por seccionales policiales

Ref: Cultivos regados > 4,5 ha (azul); Zonas inundables (Celeste); Forestacién Comercial (Bordd);
Campo Natural (Verde Claro); Cultivos cerealeros >4,5 ha (naranja); zona de arbustos (verde).
Fuente: Elaboracién propia.

La mayor parte de la actividad forestal en la zona de Arévalo se ubica en sue-
los de prioridad forestal CONEAT 8, superiores en términos de productividad
forestal al 4rea mayor de suelos CONEAT 2 de menor productividad forestal. Las
clasificaciones de productividad forestal son tomadas de OPYPA (2016). En la
siguiente imagen (Figura 2) se ubica en color gris las dreas de prioridad forestal
en su totalidad para el departamento de Cerro Largo y la superposicién (en color
verde) de las areas de forestaciéon comercial.
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Figura 2

Zonas de prioridad forestal y forestacion comercial en el Dpto. de Cerro Largo

T

Fuente: Elaboracién Propia.

Quizas, la politica de ordenamiento territorial es la que mejor expresa la re-
gulacién de la localizacién de los frentes silvicolas en el Dpto. de Cerro Largo,
donde se eligen dos casos “extremos” en materia de “ordenamiento” departa-
mental sobre suelos de aptitud forestal: por una parte, la prohibicién de fores-
tacién en suelos categorizados como “rural natural” (en Centurién y Sierra de
Rios) y en el otro caso, una de las dos zonas departamentales de “concentracién
forestal” (correspondiente a “la Novena Seccién”).

En Centurién y Sierra de Rios el Decreto 24/07 de la Junta Departamental de
Cerro Largo establecié una zona de Reserva Departamental’. Mientras, que en
el afio 2011 definié “medidas cautelares” temporales para evitar la forestacién
en dicha zona (Decretos 34/11 y 41/11), pero ante la informacién de roturas de
tierra e intentos de forestacién en el drea de la Reserva, en el mes de noviembre

7  “Articulo 1°. Declarase Reserva Departamental la zona de Centurién y Sierra de Rios, con una
zona nucleo comprendida entre: el Rio Yaguarén, desde el Paso Centurién al Arroyo Yerbalito,
el Arroyo Yerbalito desde el Rio Yaguarén hasta su naciente en Faldas de Sierra de Rios, el
Camino a las Canas, el Camino Vecinal a Ruta Nacional No 7 (préximo al kilémetro 428 y por
Ruta Nacional N° 7 al Paso Centurién) y una zona de amortiguacién comprendida por: Cami-
no a las Canas desde su interseccién con la Cafiada del Lageado, Ruta Nacional N° 7, Camino
Vecinal a Paso del Minuano, Paso del Minuano sobre el Rio Yaguarén, Rio Yaguarén hasta la
desembocadura del Arroyo Sarandi, Arroyo Sarandi, Cafiada del Lageado hasta Camino a las
Cafias, Ruta Nacional N° 7”.
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” «

de dicho afio el decreto 58/11 establecié como “medida cautelar” “una proteccién
total, donde se prohibe la forestacion, en la zona de Centurién y Sierra de Rios,
zona declarada como Reserva Departamental” (Art. 1), entendiendo que dicha
“medida” se mantendria hasta la elaboracién y entrada en vigencia de las direc-
trices departamentales de ordenamiento territorial, lo que efectivamente ocurre
segun la definicién del Articulo 28 de paisaje “Rural Natural Protegido”.

En relacién al uso del suelo, el apartado referido a “Forestacién” de las Direc-
trices (Articulo 79) sefiala textualmente que:

a. Todas las actividades forestales deberdn poseer las autorizaciones corres-
pondientes del MGAP y del MVOTMA.

b. Esta prohibida la forestacién con destino a la produccién maderera, en todo
el departamento, en suelos fuera de los definidos como de prioridad forestal,
en el marco dela Ley N° 15.939 del 28 de diciembre de 1987 y decretos com-
plementarios.

c. Esta prohibido realizar todo tipo de forestacién con destino a la produccién
maderera, en la zona de Centurién y Sierra de Rios, zona declarada como de
Reserva Departamental y delimitada en el decreto 24/07 del Gobierno De-
partamental de Cerro Largo; sin perjuicio de las plantaciones que se realicen
para abrigo, sombra, ornato, paisaje y uso doméstico siempre que en ellas no
se incluyan especies detalladas en el listado elaborado por el Comité Nacional
de Especies Exéticas Invasoras” (IDCL, 2016).

El mismo articulo reglamenta la forestacién (literal q) y la reforestacion (lite-
ral r) en las mismas condiciones para la Novena Seccién (Arévalo), siendo una de
las dos zonas de “Concentracién Forestal” de Cerro Largo definida “a los efectos
de minimizar el uso de infraestructuras viales y fortalecer el sector a través de la
concentracién de actividades”, a través de determinadas excepciones y exigen-
cias®.

2. Elproceso de “reserva” y la ganaderia familiar en Centurién

Enla IV Seccién Policial correspondiente a la localidad de Centurién un total
de 226 establecimientos explotan 87.468 hectareas, siendo la ganaderia sobre

8  q) Exclusivamente en predios definidos dentro de las zonas de concentracién forestal y por via
de excepcion se podra admitir la forestacion, sobre suelos de no prioridad forestal en aque-
llos padrones con proyecto forestal ajustado a la Ley 15.939 y sus decretos reglamentarios,
en las condiciones que se establecen a continuacién. En funcién de la excepcién que implica
esta disposicion, las empresas que se adapten a esta metodologia deberan realizar obras de
mantenimiento de caminos publicos en las zonas de influencia de las plantaciones; para esto,
antes de comenzar las plantaciones, deberan presentar un plan de obras a consideracién de la
Intendencia y obtener su aprobacién, indicando los caminos a mantener, acotando los tramos,
indicando tipos de trabajos a realizar, y los periodos en que se trabajara. Se reglamentara al
respecto” (IDCL, Art. 79).
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campo natural la que ocupa un 84 % de la superficie, mientras que la forestacién
con montes artificiales ocupa el 4% y las tierras de labranza (agricultura forra-
jera o de granos) ocupan un 2% (DICOSE, 2013). Ademas, unos 186 estableci-
mientos son menores a 500 hectareas y detentan 24.444 hectireas (28 % del
total de la superficie seccional) lo que indica la fuerte presencia de productores
ganaderos familiares (82 %) en la zona, mientras que 40 establecimientos mayo-
res a 500 hectareas y presuntamente “empresariales” (17 %), detentan el 72 % de
la superficie (unas 63.024 hectéreas).

En cuanto al régimen de tenencia, en la IV Seccién Policial del Departamento
de Cerro Largo un 57 % de la superficie se utiliza bajo el régimen de propiedad,
mientras que el arrendamiento cubre un 27 % de la misma, y otras formas de
tenencia precaria, como los pastoreos y las ocupaciones, alcanzan al 16 % (DI-
COSE, 2012).

En ese mismo ario el Instituto Nacional de Estadistica contabilizé apenas un
total de 35 habitantes en la localidad de Centurién (17 hombres y 18 mujeres),
y 21 viviendas (15 de ellas ocupadas y 6 desocupadas). En el afio 2014 uno de
los vecinos de Centurién (sin ser productor), que fue entrevistado explicaba el
“freno” local a la “forestacién” con una frase muy sencilla: “no queriamos pare-
cernos a Arévalo”. Tres afios después, en la entrevista narr6 la participacién de
los vecinos en el proceso de reglamentacién vigente:

“Después que se argumento y se presentd que habian muchas especies de fauna
y flora que no habia en otros lugares, entonces eran muy especiales tanto en la
topografia como en la parte animal y vegetal. Se traté y comenzamos a trabajar
en busaca de la preservacién. Alld por el 2010, 2011 surgié una movilizacién en
la zona a raiz de que varios establecimientos habian sido comprados por multi-
nacionales y que se comenzaban a forestar.

[...] en 2010 iniciaron, en algunas, en los alrededores, entonces detectamos que
se venia esa movida. Entonces, claro es totalmente incompatible la forestacién
con la preservacién del medio, verdad, en esas condiciones. Entonces como ya
teniamos declarado por Decreto, asignado por la Junta Departamental y aspira-
mos a que sea una reserva natural, en drea protegida, y tratamos de que no se
continuara con la forestacion.

A pesar de que 2010 ya habian establecimientos forestados. Entonces esta per-
fectamente delimitado en el Decreto el drea que es reserva. En el afio 2011 co-
menzaron...las multinacionales habian comprado propiedades dentro de los li-
mites de la reserva. Ta? En 2011 comenzaron a aprontar el terreno para forestar,
todas las propiedades que estaban dentro...en el corazén del area de la reserva”
[...] iban a destruir totalmente todo lo que era preservacién y modificar el am-
biente totalmente, como modifica no? [...] entonces hicimos una movida con
todos los vecinos e hicimos una convocatoria, y...y fui a la Junta Departamental
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de Cerro Largo, hicieron una sesién especial alld en el area y fueron todos los
vecinos, nacidos y criados, oriundos de alli dijeron que no querian la forestacién,
de ahi se ampli6 el Decreto que no se forestaba mas. Entonces las multinaciona-
les, las grandes empresas que habian comprado establecimientos, estancias |[...]
un campo alli en la zona que no son campos tan buenos hasta 2010, hasta 2009-
10 la hectarea valia 300 ddlares. De 2011 las forestales comenzaron a comprar y
llegaron a 2000 délares la ha. Ta? Entonces, claro... muchos vendieron, se vieron
tentados [...] vendieron sus propiedades y se fueron a vivir a Melo, compraron
otras propiedades, mas pequenas, lo que fue..., pero la gran mayoria que vendié6
se fueron a vivir en Melo y a los 2 afios estaban arrepentidos de haber vendido.
[...] vendieron todo, vendieron las propiedades [...] normalmente con una pro-
piedad pequetia no vas a comprar una casa en la zona céntrica, vas a comprar en
la periferia, es lo que pasa aqui en Melo. Ta? Realmente es lo que pasa, ven a un
ciudadano que no tiene una profesion, y ademds vive en campaiia sabe trabajar
de pedn rural. [...] y vienen a vivir en la periferia de la ciudad, donde no se tiene
una profesién. Entonces, bueno, esa tentacién del valor de la propiedad que se
triplicé, quintuplic6, después no era tan asi. En muchos casos...que estdbamos
informados de la situacién, fuimos intentando explicar cudl era la realidad de
otros lugares que habian pasado por lo mismo. Entonces la gran mayoria, por
suerte la gran mayoria...es por eso que se ven algunas propiedades rodeadas de
forestacién, pero la gente no sale, no se desenraiza, porque es su medio de vida”
(Entrevistaa R. D., 2017).

Una perspectiva similar, presentaron los ganaderos entrevistados de Centu-
rién y Sierra de Rios a la hora de identificar la presién del precio de la tierra, de la
expansioén de la silvicultura y la importancia de la participacién de los “vecinos”
en instancias decisivas frente al sistema politico Departamental. En general los
productores ganaderos familiares enfatizan las razones de indole “econémica”,
mds que las “ambientales” a la hora de argumentar su postura favorable a la “Re-
serva”:

“Centurién, se luché de mil maneras para que no llegara, después de haber llega-
do, pa que no se plantaran ciertas partes, que estan reservadas, que viene gente
desde Montevideo, de todas las capitales a sacar fotos, a lo que sea. Quisieron
conservar eso.

Se hizo reuniones, la gente, bueno, no hubo manera porque les dijeron que los
precios eran otros, es verdadero, porque los precios fueron otros en ese momen-
to. Capaz que un valor de campo si trajo mas. Pero después en tema de trabajo
como que, después, es muy dificil vos llegar a una zona encontrar a alguien que
te are, que te ralle los campos pa plantar eucalyptus. Después, que podés conse-
guir gente para matar hormigas, pero ya en la parte mas técnica que precisa los
arboles no. Y ahora que se esta en algunos lugares con el tema de cosecha con
las maquinas, ya es para gente que tenga otro tipo de conocimiento de todo. De
mdquina y de lo que venga. Vinieron maquinas que te entregan un arbol pelado.
Entonces eso no es pa la zona.

157



Leticia Fatima de Azevedo - Pablo Diaz - Rodolfo Franco - Beatriz Sanchez

[...] (La Forestacién de Sierra de Rios) Da una tristeza, porque el tipo que viene
de lejos no conoce mas nada, hay estancias mas grandes que ya no hay nada.
Nada. Y si entras adentro te perdés como un dia de cerrazén. Si es muy grande,
te perdés, hay campitos en forestaciones mas chicas es mas facil, lo que pasa que
invadié estancias grandes sno?. De todo un poco, sno? Y ya te digo, que gane
bien solo el que estd adentro, trabajando. El negocio, si vos querés hacer plata
es trabajar. De otra manera, no se arriesguen a mucha cosa que es complicado
(Entrevistaa J. D., 2017).

Otro de los ganaderos familiares entrevistados sefialaba:

“Para mi, en el caso mio que vivo acé, no servia para mucho. Esto. Posiblemente
alguna gente salié beneficiada con eso. Porque si tenia una deuda y vendié el
campo, que de un momento subié de 300 délares a 2000... solucioné su proble-
ma. Pero en el caso mio y a la zona nuestra no servia para nada. La prueba esta
que tenemos... a pocos kilémetros de aca que forestaron no hay poblacién. Digo
son campos forestados, ni ocupados por animales (1: 27) o que estan llenos de
mugre, son campos perdidos. No hay ni mano de obra. [...] Pero el beneficio en
la zona en si, que estamos a 10, 12 kilémetros que forestaron...ninguno. Porque
mano de obra, a gente de la zona, nadie. Ni para matar hormigas dieron. Y t3,
con eso como que... forestar acé en el caso que es una zona poblada vos ves que
todos ranchitos, humildes, con piso de tierra, de barro, techo de paja, ;dénde
metés esa gente? Aca han vivido toda la vida. De una forma u otra, sobreviven.
Y bueno, y después tuvimos la suerte que hace tres afios que tenemos luz. No
teniamos, y bueno creo que no nos van a forestar mas porque no vamos a dejar
que... Que nos vengan. [...] Siempre se hablé mucho que de Centurién, que sus
bichitos, que sus pédjaros, que tratara como reserva, pero seguian avanzando. Y
hay un lugar ahi que se llama la Estancia “La Tigra” que hay de todo, que son mil
y algo de hectareas y est4 todo cerro, montes y encontras lo que busques ahi. Y
la vendieron para un forestador... bueno y trajeron tractores y empezaron a arar.
Pero se contradecia con lo que decian las autoridades. Que acd no se iba a fores-
tar... Y bueno y yo ocupaba 200 hectareas de ahi de esa estancia que las arrenda-
bay el campo que yo estaba, estaban arando. Pero el que ocupaba otro vecino si
lo estaban... Llamé a la prensa. Y llamé, en ese tiempo no teniamos sefial. Habia
que subir arriba de un cerro... Y me tomé la molestia de llamar de un teléfono
y al rato llamar de otro. Para que se dieran cuenta mas vecinos y me llamaran.
Bueno entrevista y ahi empezamos la movida. Porque la prensa nos dio una muy
buena mano, ahi juntamos firmas, nos juntamos los vecinos en una reunién, se
vino la Intendencia (se vino todo) y bueno. Ahi terminé...el tema de la arada 'y
todo pero quedaron campos arados, eh, yo ocupé un campo...que eran 196 hec-
tareas lo ocupé 5 afios que lo arrendaba alguno de los forestadores...nos daban
este, pero quedaron arados y los primeros afios como que eran las taipas esas que
quedaron, los surcos, todo un campo de mala calidad” (Entrevista a V.D., 2017).

La perspectiva de los ganaderos familiares, su participacién en el proceso de
“reservar” la zona para su uso tradicional y las respuestas politicas obtenidas,
quizds expliquen que al afio 2012 la silvicultura apenas ocup6 el 4 % de la super-
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ficie de 1a IV Seccién Policial (Centurién) y el 5 % de la XII (Sierra de Rios), mien-
tras los pobladores y productores ven con buenos ojos, el pasaje de la “Reserva
Departamental” a la categoria “Paisaje Protegido” del Sistema Nacional de Areas
Protegidas.

3. Silvicultura y ganaderia familiar en Arévalo

En el Censo 2004 la Novena Seccién de Cerro Largo presentaba una pobla-
cién de 1252 habitantes, mientras que Arévalo presentaba 82 habitantes y 18 vi-
viendas, en esta localidad en 2011 se registraron 272 habitantes, y 94 viviendas
(INE, 2004; 2011).

La Declaracién Jurada de DICOSE del afio 2012 registra 297 establecimien-
tos, de los cuales 198 (67 %) cuentan con menos de 500 hectareas., concentrando
34.767 hectareas (18 % de la superficie seccional), mientras que 99 estableci-
mientos (33 %) de mas de 500 hectéreas, detentan 159.821 hectéareas, equivalen-
te al 82 % de la superficie declarada.

La superficie estd mds concentrada que en la IV Seccién en 2012 (donde los
estratos de menos de 500 hectareas ocupan el 28 % de la superficie declarada), y
lalocalidad de Arévalo ha triplicado la poblacién.

Segun los productores locales, la Novena Seccién conocié las distintas etapas
de la expansién forestal desde la década de los ‘90:

“(Aca) empezaron los productores particulares... que empezaron a plantar, este,
las forestaciones grandes en aquel momento eran a ser 80, 90 hectéareas ...Y y no
lo hacian en todo el campo, en ese, en ese arranque hubo bueno... mil erradas
viste que después con el correr de los afios se no, se ven, este, y ahi vino después
en unas, yo diria que casi en el arranque, pero casi en una segunda etapa ahi si,
vinieron esos fondos de la Caja Profesional, este, que también compré campo
si y foresto, ese ya fue un escalén mds gran, ahi ya, vemos forestaciones mas
grandes ya, no vemos forestaciones de 40, 60 o 80 hectéreas.. si no ya empeza-
mos a ver forestaciones de 200, 300 capaz no. [...] Que compraron campo, e...
y después vino toda aquella, crisis se venia afirmando a los fines de los noventa
ahi, 2000 y eso y bueno y ahi vino el crecimiento de los de, de, la forestacién
ahi, ahi ya empezaron la Weyerhaeuser, o sea, ahi empezaron las forestaciones
mas grande, la Weyerhaeuser, este...Forestal Oriental, Atlantico Sur no anduvo
mucho acd, hubo, hubo especuladores como, como el Judio (Saaps)...compraban
a precio de pollo, forestaban y vendian, ... y hacian brutos negocios.[...] Aca se
dio fuertemente... fuertemente Weyerhaeuser, Weyerhaeuser se fue como con
7, 8 mil ha., este, y Fundacién Oriental hace un negocio con la caja, le compra
o le arrienda, no sé cémo fue el negocio pero digo, hace un negocio mas a largo
plazo con la caja, queda con todo lo de la caja, agarra un bolsén mas grande y ahi
empieza a ser, ahi se ubica acd y empieza a hacer la verdad, empieza a empezar
a matar el negocio verdad. [...] Forestal Oriental que empez6 a comprar otros
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campos forestados, en ese, en ese, en ese invento de forestacién que hubo que se
subsidiaba viste pero... se plantaron especies que, y no se raliaron ni nada, que
después pa venderlas tuvieron mas de 15 afios, tenian cerca de 20 afios cuando
se las cortaron vy, y, dicho por ellos mismos fue un mal negocio” (Entrevista a
E.L., 2017).

En la Declaracién Jurada de DICOSE del afio 2012 de Cerro Largo, los “Mon-
tes Artificiales” ocupan 83.706 hectéreas de las cuales 34 % corresponden a la
IX Seccién Policial, donde se sitta el municipio de “Arévalo”. Esta zona aparece
en la Declaracién Jurada de DICOSE 2012 como la que tiene mayor cantidad de
“Montes Artificiales” del Departamento, seguida por la VIII Seccién Policial (drea
de influencia de la localidad Tupambaé), pero que presenta menos de la mitad
de superficie plantada que su limitrofe seccional novena. Por otra parte en la
Novena Seccién la silvicultura ocupa el 15% de la superficie seccional, casi du-
plicando al promedio departamental (7,7 %) segin la Declaracién Jurada 2012
de DICOSE. Estas 28.821 hectareas de Montes Artificiales de la Novena Seccién,
se concentran en un 94 % en establecimientos de mas de 500 hectareas, y en un
63 % en establecimientos mayores a 2.500 hectareas.

Segin los productores entrevistados, la preocupacién de los vecinos se re-
fiere a qué tipos de beneficios puede traer esta actividad a la zona, de alguna
manera como seria “el derrame” hacia otros rubros del sector agrario, sin embar-
go, sefialan las autoridades locales entrevistadas del Municipio que este tipo de
forestacion “derrama muy poco”. En el marco de las exigencias impuestas por la
“concentracion forestal” las empresas han realizado obras de infraestructura del
“corredor forestal”, dentro de las que se destaca el Puente del Paso Billar sobre el
arroyo El Cordobés y futuras obras sujetas a la época de cosecha de las zonas que
precisen una salida por otros corredores.

Para los ganaderos familiares el nuevo contexto en el que viven “tiene sus
pro y sus contra”, en términos generales consideran que ha cambiado el estilo de
vida de la gente en el campo, que hoy puede acceder a la electricidad (mediante
generador y panel solar en algunos entrevistas, o la llegada de la electricidad en
otros casos), a una jubilacién a otro nivel de consumo, que algunos sintetizan
considerando que “hay otra manera de vida... la gente se ha desenvuelto de otra
manera.” (Entrevista a J.D., 2017). Sin embargo, también reclaman que la zona
ha cambiado mucho porque no queda gente en el campo, y aparece gente que no
es de la zona generando mayor grado de inseguridad:

“Nosotros gandbamos en los concursos de majada Hicimos unos concursos de
majada que fueron los concursos mas grandes que hubo en el pais y eso fue en
el 80, en el 96, 96, 97 98. Concurso de majada mds grande. Salia a conseguir las
majadas, las conseguiamos aca. Visitando todo. De esa gente, cudnto hay hoy.
[...] Yo la veo justamente un poco, pa’atris de eso, viste. Capaz que justamente
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de 30 afios pa’atras lo que era la zona con la cantidad de gente que teniamos y...y
lo que hoy “tamos” (Entrevista a E.L., 2017).

Uno de los puntos en debate entre los productores es la modalidad de acceso
al pastoreo dentro los montes artificiales, ya que algunas empresas permiten el
acceso a particulares y a productores asociados a los programas de plantacién.
Para los técnicos de las grandes empresas forestales “el principal cliente de la
empresa es la planta de celulosa. Los productores que plantan (fomento) tam-
bién son clientes, al igual que las empresas contratadas. El pastoreante es otro
‘cliente’ ” (Entrevista a T.T., 2017). En este caso, “el cobro de pastoreo es igual
para todo el pais, entre 22, 5 y 22,3 kg de novillo por hectarea, segin si estd en
el Programa Fomento y planta mas de 100 hectéareas de forestacién o no” (Entre-
vistaa T.T., 2017).

De acuerdo a dicho contrato, “el arrendador tiene derecho a que su ganado
paste en la superficie acordada, siguiendo las indicaciones que el Jefe de area y/o
Supervisor de la empresa forestal le indique con respecto a minimo y méximo de
unidades técnicas ganaderas (UTG) ingresadas, salvo situaciones de sanidad de
animales, escasez de forraje” (Empresa Forestal, 2015, p. 1).

También establece que la parte arrendadora podra rescindir el contrato sin
tener que excusarse por ello, su inico deber es avisar con 30 dias de antelacién,
le reintegrara al pastoreador el precio que haya pagado por adelantado, también
con el mismo plazo, avisara al arrendador si debe “cosechar las plantaciones im-
plantadas o efectuar nuevas plantaciones, reforestaciones o manejos de rebro-
tes”, con el fin de que este retire el ganado. “Queda entendido que la empresa
forestal podra realizar todas las tareas de mantenimiento que sean necesarias en
las plantaciones forestales. A via de ejemplo, pasar rotativo, excéntrica, surcador,
disquera o cualquier otra herramienta que crea conveniente, inclusive herbicida,
en cualquier parte y en cualquier drea de los potreros dadas en pastoreo” (Empre-
sa Forestal, 2015, p. 1).

Los productores familiares de Arévalo sefialaron en las entrevistas, que mu-
chas veces no tienen otra opcién que utilizar el pastoreo en los montes, ya que
los arrendamientos en campos no se consiguen y los que hay son mds caros. Sin
embargo sefialan que las condiciones de manejo dentro de la forestacién son mas
desventajosas, ya que se trata de potreros grandes donde el principal problema
es la aparicién de hongos téxicos:

“Pero llegé el periodo del hongo. Y te encarece, sno es? porque vos tenés que
pelarte de los ocalito. [...] Llega una época que después de dar hay que sacar el
ganado porque viene el hongo, ;no?... Y si. El hongo tenia hace, yo qué sé, cuan-
do empez6 la forestacién tenia un periodo corto, ahora te aparece igual... antes
te aparecia en febrero o marzo abril, ahora te aparece en octubre igual. No tiene
problema. En cuanto calienta, asi que llueve y hay humedad... Ah si, te aparece...
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si, tienen que sacar. Qué vas a hacer...Si, si tenés pa’dénde sacar, tenés que salir,
ahora el tema es si no tenés. Si no tenés moris alli. ;Qué vas a hacer? No tenés
otra. Pero t4, digo...mueren animales, vacas,...Ah, mueren... cualquier vaca que
se muera, se encarecen los [...] Nosotros acd no mas este afio, este, tuvimos qué
en febrero. En febrero aparecié bravo el hongo. Y t4 y tuvimos que sacar, tuvimos
dos meses y yo consegui pastoreo. Por otro lado, sno es? Por suerte pude conse-
guir. [...] Pero ese pastoreo viste, vos pagas ese pastoreo y tenés que sumarlo a la
renta que estds pagando en, porque esos dos meses que vos tas pagando de gratis
sin tener animales te estd encareciendo.” (Entrevista a J.D., 2017).

“Si vos tenés una forestacién en esa zona, que se da la parte de hongos, y no
tenés tierra pa cuando se venga el hongo, limpia, libre sin eso, ahi se te complica,
en ese momento pasas trabajo. Y les ha pasado a todo el mundo. Y son muy pocas
las tierras, muy buenas las tierras, acd en la 44, que no deberian haber plantado
nunca, que no cria hongos. En tierras jodidas, crian todos, cuando llega...” (En-
trevista a JN.D., 2017).

También sefialan que la expansion forestal en la novena seccién ha reducido
la posibilidad de pastoreos de campo en “arrendamiento”, precarizando la tenen-
cia porque “antes habia mds arrendamientos”:

“[...] habia mas arrendamiento, habia mds, yo pienso que habia mads, era mis
facil hacer este, mas o menos sabias donde alguien que le estaba sobrando pasto
y te daba entrada viste,.... ahora se consigue mucho pastoreo, pero no hace, no
es un negocio que, cuando vos salis a hacer renta, antes, vos lograbas una renta
de 4 afios, y si eras buen pagador, eran 8, 10, 15, o sea, a todas las partes mas o
menos le servia, con la forestacién cambié eso, o sea, eee.. no esta tan claro de
que yo este negocio lo voy a tener indefinidamente me parece a mi, digo que hoy
de alguna manera este... es totalmente diferente el manejo dentro de la foresta-
ci6én que el manejo en el campo no!” (Entrevista a E.L., 2017).

En sintesis la novena seccién presenta una historia larga de convivencia con
la silvicultura, acompariando las diferentes etapas el desarrollo nacional del ru-
bro. Para autoridades, productores y vecinos entrevistados, la expansién actual
lleva a nuevas estrategias de adaptacion activa tanto en el acceso a la tierra, como
en la mejora de las vias de transporte locales (por donde “derrama” la actividad)
que permiten un acercamiento de distancias para los traslados a otras localida-
des. De todas maneras existen productores entrevistados que responsabilizan a
la actividad forestal por el despoblamiento de la zona y el desarraigo de produc-
tores de una campana que 30 afios atrds presentaba otro entramado social de su
ruralidad.

El vinculo entre silvicultura y ganaderia familiar no ocurre con la totalidad de
los productores, hay quienes gustarian arrendar dreas de campo sin forestacién
para pastoreo, “pero no se encuentra”, entonces terminan vinculdndose con la
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forestacion, pues pasa a ser la tnica opcién, conforme lo relatado por algunos
entrevistados.

“Si hubiera otra oportunidad de hacer negocio con campo sin forestar, yo pienso
que, te dicen, pero creo que todo el mundo estaria haciendo este tipo de negocio,
no estaria haciendo con las forestales, o estaria haciendo pero a otro valor,.., hoy
el poder negociador lo tiene la forestal, no lo tiene el ganadero, o sea, las condi-
ciones las pone la forestal” (Entrevista a E.L., 2017).

“Este... igual a nosotros que somos pequerios, comenzamos a envolvernos con el
eucalyptus porque era el tnico que nos daba para mas o menos tener algin ani-
mal, en campo limpio ya no se encuentra. En estos dias fui a ver un campo limpio
con un cufiado mio y nos pedian 85 délares, con una pastura de este tamarfio asi
(muestra con el brazo la altura, aproximadamente un metro y poco). No sé si no
hace 2 afios que estd sin uso... un campo bien flojo, que no tiene condiciones.
El hombre queria hacer entender que el campo estaba bueno, y estaba bueno”
(Entrevistaa W.D.C., 2017).

4. Ladisputa por areas de pastoreo

El vinculo entre silvicultura y ganaderia familiar se da especialmente por
medio de arrendamientos, o sea, vinculo indirecto, donde el productor puede
apenas arrendar un 4rea de la forestacién para colocar animales a pastoreo, o
puede tener un vinculo directo en el lugar mismo donde vendié su tierra para la
forestacion, o si todavia posee areas de su propiedad actual con la forestacion.
El productor que vende su tierra para la forestacién tiene prioridad y beneficios
para conseguir pastoreo en esas areas, como ya se ha mencionado.

Para las empresas, el pastoreo es mas que una politica o un criterio en funcién
del tamarfio o la capacidad, es una estrategia que integran los establecimientos a
las actividades productivas tradicionales de la regién. Segtun los técnicos de las
empresas forestales, los productores familiares se benefician con la forestacién
que permite el pastoreo, argumentan que para el productor es seguro (sabe que
todos los meses cuenta con una entrada fija), es una actividad a largo plazo. Para
uno de los técnicos de una empresa forestal “el principal cliente de la empresa es
la planta de celulosa, y también los productores que plantan, las empresas con-
tratadas y el pastoreante son clientes”.

Ademas de eso, otra cuestién marcada bastante entre los productores entre-
vistados es que la forestacién quité lugar de donde se arrendaban campos lim-
pios para pastoreo. Entonces queriendo o no, el ganadero familiar “queda en las
manos” de las empresas forestales, segin uno de los productores.

“[...] menos campo para trabajar, porque el temas es que arrendaban un campo,
el pastoreo entonces tenia mds lugares, este... y donde esta forestado que en un
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principio se decia que perfectamente se podia criar ganado en campo forestado,
que sabemos que es incompatible, verdad!? (Entrevista a R.D.B., 2017).

Por otro lado, hay quienes prefieren no mantener vinculo alguno, comentan
sobre la cuestion del desconocimiento de quienes forestan, no conocen los veci-
nos, quienes son los que estdn con los campos. Otros realizan algin servicio tem-
poral para la forestacién. Sin embargo, sobre esta cuestién del trabajo temporal
en la forestacién uno de los entrevistados alega que

“después en tema de trabajo como que, después, es muy dificil vos llegar a una
zona encontrar a alguien que te are, que te ralle los campos pa plantar eucalyp-
tus. Después, que...podés conseguir gente para matar hormigas, pero ya en la
parte mas técnica que precisa los drbol no. Y ahora que se estd en algunos lugares
con el tema de cosecha con las méquina, ya es para gente que tenga otro tipo de
conocimiento de todo. De maquina y de lo que venga. Vinieron maquinas que te
entregan un arbol pelado. Entonces eso no es pa la zona” (Entrevista a JN.D,,
2017).

En una visién general, los productores entrevistados comentan sobre la im-
posibilidad de arrendamiento la mayoria de las veces para productores peque-
fios. Las empresas prefieren productores con grandes areas, no dan lugar para
el pequerio, “ellos prefieren tener en el campo 3 0 4 y no tener 10 o 15 contratos
chiquitos”.

Un entrevistado bastante critico (de acuerdo a las palabras del productor)
sobre la silvicultura en Arévalo, comenta que las cosas no ocurren muchas veces
como las empresas predican, que la realidad es diferente. Cita como ejemplo, un
estudio que hicieron cuando surgié la Ley PPP (Participacién Publico Privada),
con la idea de una posible ruta publico-privada, y comparaban el dinero que iba
a salir de ahi por medio de la forestacién y la produccién de ovinos que pudiera
estar en aquel espacio abarcando otros aspectos que no son el econémico.

“[...] Cuanta, miles y miles de ovejas ponele este, por un caso puntual, miles y
miles de ovejas que no habian en este, pero mas de 60 mil ovejas, no habian en
este trayecto (entre Ruta 7 y Arévalo) y en ese trayecto 60 mil ovejas significaba
gente instalada en el lugar, o sea, familias viviendo en el lugar que hoy no viven,
significaba bueno, de comparsas de esquila, significaba este, alambradores, o
sea, si vos pones todo lo que era, lo que... es muy superior a la forestal, entonces
ahi cuando ellos te manejan, yo soy medio critico con ellos ahi, cuando ellos
empiezan a manejar los nimeros cudnto dan de trabajo yo soy muy critico, ellos
aqui por ejemplo en Arévalo, serdan 12 o 13 personas que gracias a la forestacién
trabajan, ganan muy bien todo barbaro. [...] alguna cuadrilla ahi alambrando,
la contratan aislada, pero después son cuadrillas de afuera porque son muy exi-
gentes con las cuestiones que tienen para trabajar para ellos e inclusive le exigen
mucho nivel de estudio. [...] vos agarras un tipo a de escuela nomds y no todos
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lo van a seguir con la capacitacién, entonces ahi se tranca también” (Entrevista
aE.L,2017).

El productor que no estd vinculado con la forestacién, expresa que los pro-
ductores/ganaderos familiares son menos, perdiendo su lugar de vida, el que es
ocupado por las empresas forestales. Relata con bastante critica sobre el éxodo
que se estd dando, y que consecuentemente esto genera otros problemas socia-
les. Los poblados hoy, no existen més, hay la mitad de los productores que habia
hace 30 afios atrés, lo considera una situacién alarmante. “[...] hoy con una des-
poblacién alarmante... a mi me preocupa el asunto ese porque estd quedando la
tierra sin gente”.

“[...] cada vez somos menos, hay una lucha bastante desigual con las forestales,
este, hay amenazas afueras que no las podemos, son batallas que las venimos
perdiendo nomas, al principio la forestacién entré en esta zona, yo estuve ha-
ciendo una, la otra vuelta estuve haciendo un poco de estudio dela zona. [...] em-
pez6 a entrar la forestacion en la zona justamente y a dificultar acceso, siempre
acd el problema es que las politicas nacionales ni departamentales les ha costado
mucho llegar, porque estamos lejos de Montevideo y tamos lejos de Melo, eso
es la realidad y entonces ta, no hay, las politicas publicas es la comisaria, o sea
y después alguna escuelita rural, es lo tnico en politicas publicas de arriba, en-
tonces en esa lucha este, la gente que podia salir de aca y ubicarse en otro lado
mejor ubicado y se fue, y ahi fue la opcién de los forestales que impulsados por
una ley que los, ta que promueve la forestacion, ese fue el arranque, luego claro
se fue, fue agarrando mds volumen. [...] y para mi se fueron haciendo cada vez
m4s fuertes y tan llegando a todos lados” (Entrevistaa E.L., 2017).

En Centurién, los productores entrevistados expresan que sufrieron cierta
“presion” de las empresas forestales cuando estaban luchando juntos ante la me-
dida departamental. Venian representantes interesados en las propiedades en
que los productores estaban con problemas financieros, por ejemplo, o por ser
pequerios y les decian:

“que esta perdido para el estado, que esta cedido para la forestacién por el indice
de productividad del establecimiento y ti que tienes una deuda de tanto y con-
tribucién que no vas a poder pagar, tu establecimiento va a ser para el estado,
entonces le conviene vender” (Entrevista a R.D.B., 2017).

“nosotros mostramos que es posible totalmente, e hicimos lo posible e imposi-
ble, claro, hay que estar siempre atento y tuvimos un respaldo politico importan-
te, [...] solamente, el lugar solito, no puede, mas tuvimos eco en la parte politica,
tuvimos respuesta publica” (Entrevista a R.D.B., 2017).

Actualmente, el drea que existe de plantacién en Centurién son de las em-
presas Weyerhaeuser, UPM Forestal, Montes del Plata, o Luis Saaps quien tie-
ne mucho campo poblado, pero es manejado/administrado por otras personas,
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sabiendo que luego de la cosecha no se podra volver a plantar (conforme a la
medida departamental), estas dreas estan forestadas por el hecho de que ya te-
nian un afio de actividad cuando surgié la medida departamental. En esas areas
los productores comentan que todavia no saben que van a hacer esas empresas,
si vender, arrendar, por ahora queda la duda, lo cierto es que la actividad tradi-
cional, ganaderia y el campo natural van a ganar espacio en esos predios nueva-
mente. Algunos predios que fueron comprados y estaban siendo trabajados para
comenzar el plantio de eucalyptus en el momento en que sali6 la medida depar-
tamental, tuvieron que parar con la forestacién, entonces algunos ya invirtieron
en la ganaderia.

La empresa que domina el drea plantada de eucalyptus y pinos en Aréva-
lo es UPM Forestal Oriental, la zona posee el Comité Regional de Pastoreo, el
que esta presente en cinco regiones (Litoral Sur, Litoral Centro, Litoral Norte,
Tacuarembé y Centro Sur). Otra estrategia es el Programa Fomento, el que po-
see 450 productores y funciona desde el afio 2005, cuyo objetivo es promover
la asociacién entre productores rurales y UPM para integrar la forestacién a sus
establecimientos ganaderos, agricolas o lecheros (no se menciona sobre suelos
con prioridad forestal) (UPM Forestal, 2016). O sea, si la empresa arrienda 100
hectareas y va a plantar 60 hectarea., le deja al productor para que ponga sus
animales en esas 40 ha. Se les da pastoreo en sus propios campos, brindando
sombra y abrigo a los animales.

En el caso de Centurién, también hay despoblamiento, es mds, una buena
parte resistié debido a esa medida departamental, quebrando asi el vinculo que
pudiera haber entre la silvicultura y la ganaderia familiar.

“[...] por suerte, la gran mayoria, [...] se ve algunas propiedades rodeadas por
la forestacién, ademads la gente no sale, no se desenraiza, porque es su medio
de vida. [...] se ven también muchas casas que estdn abandonadas, ademds hay
muchos que estdn en propiedades pequeiias, de 20-30 ha. un poco mds, un poco
menos, rodeados de forestacién y no salen de ahi, porque entienden que si se
desenraizarse es el peor negocio que pueden hacer. Bueno, y seguimos peleando
contra ese capital, con esas... que realmente distorsionan todo y a todos” (Entre-
vistaa R.D.B, 2017).

“Los productores que poseen vinculo con la forestacién por medio de pastoreo,
dicen que las mismas son bien exigentes en cuanto a contratos, equipamientos
de seguridad, etc., pero la relacién es buena. “Ellos son bastante exigentes, no?
[...] a cada rato me llaman para mirar videos, seguridad y...y que me capacite,
te exigen mil cosas. [...] pero yo estoy de acuerdo, después hay otras cositas que
aguantar, porque no tengo otro lugar para ir” (Entrevista a W.D.C., 2017). Otro
productor, cree que ese vinculo de pastoreo con el paso de los afios puede termi-
nar. “[...] me parece, me parece a mi, que en un futuro va a servir pa muy poquito
o nada. Peste, garrapata, eso vas a tener todo, adentro por el clima que se for-
ma...” (Entrevista a JN.D., 2017).
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5. Cambios en el paisaje y el territorio

El tipico paisaje de Bioma Pampa, ya posee “otra cara” en muchas regiones.
Los cambios ocurren por acciones humanas, siendo la forestacién considerada
por muchos investigadores una de las mas agresivas en ese contexto. Indepen-
dientemente del nexo existente entre los ganaderos familiares y la forestacion,
todos los entrevistados sefialan algunos cambios que creen suceden por medio
de la implantacién del monocultivo de arboles.

Bachetta Apud Gongalves (2010, s/p), sefiala que en Uruguay “la legislacién
original, que data de la década de los 80, preveia que solo las areas que no eran
propias para el cultivo y la ganaderia serian usadas para silvicultura. Sin em-
bargo, los grupos que compraban la tierra buscaban las dreas mdas fértiles. Otra
cuestién: en el primer acuerdo, constaba que apenas 50.000 hectareas serian uti-
lizadas para los plantios y hoy esa drea llega a 949.000 hectareas.”

Los cambios no se restringen solo al paisaje, también se observan en las al-
teraciones del campo natural, la biodiversidad, los animales, y el sistema pro-
ductivo. Con relacién al paisaje, la imagen es de un “desierto verde” para uno de
los entrevistados, el que considera el despoblamiento bastante negativo para la
regiéon. Cuando se les pregunté sobre “;en tu opinién, qué cambios ocurrieron en
el territorio que vives?”, dos productores que viven en Arévalo comentan:

p- “enorme, enorme, enorme, enorme, esto no esta ni parecido a lo que nosotros,
20 afios atras, 30 afios atrés, este... yo la que mds me preocupa, a mi la que mds
me preocupa, es que tenemos desiertos verdes, es que no tenemos gente donde,
en la tierra y eso es una debilidad muy grande, porque ya vivimos con Aratiri
el tema no!! ee...los politicos, hacen la cuenta, pa todo hacen la cuenta, votos,
votos vs politica no! Entonces, cada vez tenemos menos opinién dentro de las
politicas publicas no?, en cualquier momento somos el basurero del Uruguay y
del mundo acj, el dia que se le antoje hacé caer un meteorito, lo van a hacé ac3,
porque aca no hay densidad de poblacién (risas), los riesgos nuestros son cada
vez mayores, el dia que tengan que contaminar un, van contaminar el “Tararira”
porque no hay nadie a la vuelta” (Entrevistaa E.L., 2017).

“te pones a mirar estas estancias que eran todas tapadas de ganado y ovejas y...
ahora sélo se ven arboles no mds. Cuando entras a un campo que recién fue he-
cha la cosecha que no tiene ni una partecita verde, eso nos entristece. Tiene que
parar la mano, sino...” (Entrevista a W.D.C., 2017).

El tema de la disminucién de agua, de las vertientes que secaron tiene opinio-
nes divididas. Es sabido por todos que disminuy6. Pero, considerar que esto es
solo causa de la forestacion provoca dudas en uno de los productores familiares,
otros creen que posee una relacién directa. Segun las palabras de un productor,
las empresas hasta ahora cumplen con las distancias establecidas con los ma-
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nantiales, ahora, los que estan dentro de la propiedad de los bosques, queda la
interrogante.

“Adentro mismo, bafiado si, bafiado lo seca, bafiado de adentro te lo seca. Te lo
ayuda a que quede practicamente seco. Pero a cierta distancia no sé a qué distan-
cia él absorbe. Una caflada que pase por adentro, podra seguir pasando menos
agua pero que la seca hayo que no, pero un bafiado posiblemente te lo seca, te lo
ayuda a secar. Estamos hablando de bafiado porque ellos, ellos a los bajos, a cier-
tos bajos, ciertas cafladas, algunos tienen que respetar las distancias de 30 me-
tros o 70, no sé cudntos. El caso del sefior este que es él particular [Luis Saaps],
respeta si quiere, él no respeto ni- no sé si algun otro te lo dijo [...]. Tenés que
respetar el vecino, tenés que respetar las aguas, él no. No, no respeta porque se
maneja con platas propias, y las empresas lamentablemente acé les dan plata pa
que planten, pa que todo tienen... las empresas verdaderas, el Estado las ayuda.
Aunque sea medio vergonzoso pero es asi. Ahora el caso de él no, él no pide per-
miso, no pide nada, llegé y planté. Las otras llegan, primero el permiso, después
le dan la plata, y todo medio asi. Respeto al agua, todo el mundo dice que si, yo
no sé” (Entrevista a JN.D., 2017).

La aparicién de animales predadores se acentud con la forestacién, la presen-
cia de zorros, carancho, pero el peor segiin uno de los productores es el jabali, una
invasién que llega a todos lados, segin los entrevistados. El sistema productivo
en si, también sufrié alteraciones desde el punto de vista de los entrevistados,
por el hecho de los animales predadores, manejos diferentes y reduccién al extre-
mo de la produccién ovina. Un productor comenta sobre la cuestién del abigeato,
pudiendo tener relacién con la migracién de personas de otras localidades que
vienen a trabajar por un determinado tiempo en los bosques

“sacé la oveja... y también la forestacién con su manejo de gente que no sabes
quién est4, ha dado también en algin temita de abigeato y eso, que también hay
cosas que no las haces ahora, que las hacias antes, no te animas a hacerlas, este,
o0 sea que en ese sentido, no sé si achacarselo de hecho a la forestacién pero, si,
si que cambid eso también, eso también de que vos no tenés la gente radicada en
la tierra, es, genera una migracién de muchos km de gente, ehhhh por ejemplo
aca hay, por ejemplo viene una cuadrilla que son de [...], hay 20” (Entrevista a
E.L., 2017).

La preocupacién en cuanto al paisaje registrada en las entrevistas es especifi-
camente sobre los campos donde hoy estdn los bosques y la pérdida de cantidad/
calidad de los campos naturales. Llaman de “plaga” esa situacién también. Nue-
vamente son citadas las cuestiones de la mano de obra, referida como uno de los
avatares de la expansién de la silvicultura, bien como, la visién de este productor,
el lado negativo de las entradas

“y otro tipo de plaga que es a parte de la cantidad de campo que disminuye por-
que el animal, los animales van a alimentarse en los corredores, no!? Este, bue-
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no, entonces nosotros en algunos casos por los estudios que hicimos sabiamos
de esas situaciones y los hicimos ver all, y hoy por hoy lo que se estd intentando,
y se dan cuenta de que teniamos razén que es incompatible la ganaderia y la
forestacién. Entonces, bueno, esos impactos si, y sin duda digamos y hay impac-
to ahora porque también se decia que la forestacién, digamos como argumento
para que se instale generaba mano de obra, trabajo, hoy por hoy, no hay trabajo
en la forestacién, y lo que se dijo, que todavia no se ha movido, pero que vamos
a vivir, es que cuando suceda la cosecha, toda la entrada se va a estragar por el
transito de la maquinaria y los camiones pesados que afecta luego la movilidad,
vamos a decir” (Entrevista a R.D.B., 2017).

Centurién es una excepcién dentro de ese escenario a nivel del pais, consi-
guié mantener gran parte del tradicional paisaje de lalocalidad. Sino fuese porla
lucha dela medida departamental, la toma de conciencia de la poblacién local por
medio de ayudas de diversos sectores sean politicos, de turismo, de preservacién,
hoy seguro el escenario seria distinto, es decir, igual al de otras regiones. Aqui
queda claro que el proceso de unién y lucha colectiva puede llevar a resultados
prometedores para distintas esferas, tanto para la poblacién local como para el
espacio rural, la naturaleza en si, su biodiversidad y la mantencién de una cultu-
ra, de un modo de vida que posee extrema sincronia con la actividad tradicional
de esos campos, la ganaderia.

“Sin duda, estaria todo forestado, ta...si no hubiera concientizacién entre los
habitantes y la buena informacién que llegé, porque permanentemente estamos
recibiendo grupos de personas. [...] porque [...] quien es de alli no toma con-
ciencia de la riqueza del lugar, y quien es de afuera si, valoriza, entonces, bueno,
tuvimos que tomar conciencia, y hoy, hoy por hoy, somos los defensores de todo
el paisaje, y veo que mis compariieros son tan defensores del lugar como ellos.
Entonces, asumieron esa responsabilidad y todos defienden y estan atentos a
cualquier modificacién, y cuando entra un vehiculo con fines de cazar se llama
»

a la comisaria”. “Mire que entra una camioneta, mira esto, mird que es fulano,
ellos tomaron conciencia” (Entrevista a R.D.B., 2017).

6. Consideraciones finales

En una coyuntura de expansién del complejo celuldsico-forestal parece im-
portante identificar la politica de tierra en relacién a la ganaderia familiar y la
silvicultura en Cerro Largo, al menos por dos razones: por un lado conviven am-
bas actividades y por otra parte buena parte de los suelos de prioridad forestal de
las sierras del este (por donde se podria expandir el frente silvicola) coincide con
territorios de la produccién familiar.

Las dos experiencias estudiadas, mediante datos oficiales, entrevistas y tres
afios de observacién en la Cuarta Seccién, asi como observaciones y entrevistas
recientes en la Novena Seccién, nos permite contrastar las dos situaciones mas
diversas en esta temdtica del Departamento de Cerro Largo, ambas sobre suelos
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de prioridad forestal. Una seccién que desde el afio 2007 viene “protegiendo”
ambientalmente su biodiversidad, y otra seccién que se homogeniza progresiva-
mente con pocas especies de eucalyptus a manos de una misma empresa vincula-
da alas mega plantas de celulosa.

Ademais de diferencias en los paisajes, también encontramos contrastes en
la toma de posicién de los ganaderos familiares frente a las autoridades y las
empresas. Existiendo un proceso que podemos considerar de resistencia publica
(SCOTT, 2000) ala silvicultura de parte de ganaderos territorializados en Centu-
ri6én, y un proceso de adaptacién activa en la novena seccién, aunque se expresen
discursos opositores en el plano de la infrapolitica (SCOTT, 2000).

Los productores ganaderos entrevistados no dudan en seguir haciendo lo
que hacen aunque las condiciones cambien. Su politica de acceso, uso y tenencia
tierra se adapta a las diversas circunstancias impuestas por las intervenciones
del mercado o del Estado. La politica de las empresas forestales también ha de-
mostrado previsibilidad para abaratar constantemente los costos, en un sector
altamente competitivo, concentrado y con mucha incorporacién de tecnologia de
punta. La politica departamental y nacional de tierras ha acompafniado tanto el
empuje forestal en la novena seccién, como la proteccién en la cuarta.

Ante la eventual construccién de una segunda planta de celulosa de UPM en
el centro norte del pais, si bien habria un mayor acercamiento a la posible indus-
tria de las plantaciones sobre suelos de prioridad forestal atiin no forestados en el
Departamento de Cerro Largo, siguen vigentes las consideraciones del Instituto
de Teoria de la Arquitectura y Urbanismo (ITU) de Facultad de Arquitectura, Di-
sefio y Urbanismo (Universidad de la Republica) sobre el “muy escaso o nulo el
nivel de informacién publica sobre cudles serian las eventuales zonas para la ex-
pansion de las plantaciones forestales” (ITU, 2016) ya que otros factores entran
en juego, a cuya identificacién también este articulo pretendié aportar.
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Clivajes nacionales y territoriales
frente a las energias renovables

Una mirada desde el Noreste del Uruguay

Amalia Stuhldreher’ y Virginia Morales Olmos?

Resumen

El presente trabajo apunta a dimensionar los efectos de la radicacién de inver-
siones en el sector de las energias renovables en la regién Noreste del Uruguay
(departamentos de Tacuarembd, Rivera y Cerro Largo), en el marco de las politi-
cas nacionales de conversién de la matriz energética del pais. En ese contexto se
analizan los clivajes existentes a nivel nacional y territorial en cuanto a las per-
cepciones de diferentes tipos de actores respecto a las implicancias de la presen-
cia de dichos emprendimientos en el territorio estudiado y su posible impacto
como dinamizador del desarrollo sustentable para una regién caracterizada por
su rezago histdrico respecto al resto del pais. Como estrategia metodoldgica se
recurren a los métodos combinados, conjugando abordajes cualitativos y cuan-
titativos.

Palabras clave: energias renovables, desarrollo territorial, regién Noreste Uru-
guay.

Introduccién

Durante la dltima década se han desarrollado en Uruguay un conjunto de po-
liticas que apuntan a la diversificacién de la matriz energética, a partir de la apro-
bacién en 2008 por parte del Poder Ejecutivo de los lineamientos de la politica
energética que regird hasta 2030. Durante este proceso se enfatizé la necesidad
de promover la generacién y uso de energias renovables, fijandose como objetivo
para el afio 2015 que las mismas cubrieran en un 50 % las demandas de energia
del pais. Acorde con esas aspiraciones, en 2010 se defini¢ el Acuerdo de la Comi-
si6én Interpartidaria para disefiar una politica de Estado en el drea de la energia,
lo que hizo de Uruguay un caso paradigmatico en el contexto de la regién latinoa-
mericana en lo que respecta a los acuerdos generados entre los diferentes actores
y partidos politicos en un sector estratégico para el desarrollo nacional.

1 Instituto de Desarrollo Sostenible, Innovacién e Inclusién Social — IDIIS.
2  Departamento de Ciencias Econémicas) Sede Tacuaremb¢ - UdelaR.
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La implementacién de la bateria de politicas nacionales tuvo diferentes focos
territoriales, ya que implicé la radicacién de emprendimientos publicos y priva-
dos asociados a la generacién de energia en algunos departamentos del pais. Por
esa razon cabria esperar que la politica planteada a nivel nacional también tuvie-
ra impactos diferenciales a nivel de las distintas regiones. En forma inversa pue-
de decirse que la consideracién de los impactos de la radicacién de inversiones
en el sector de las energias renovables en un territorio determinado no puede
circunscribirse a un abordaje territorial, lo que implica la necesidad de conside-
rar expresamente la dimensién nacional.

Considerando la evolucién de la politica energética nacional, este trabajo
procura dimensionar los efectos de la radicacién de inversiones en el sector de las
energias renovables en la regiéon Noreste del Uruguay (departamentos de Tacua-
rembd, Riveray Cerro Largo), cuya magnitud puede considerarse significativa en
comparacién con otros territorios. En ese contexto, este trabajo busca analizar
asimismo los clivajes existentes a nivel nacional y territorial en cuanto a las per-
cepciones de diferentes tipos de actores respecto a las implicancias de la presen-
cia de dichos emprendimientos en el territorio estudiado y su posible impacto
como dinamizador del desarrollo sustentable para una region caracterizada por
su rezago histérico respecto al resto del pais.

En términos de supuestos analiticos que subyacen a la presente investiga-
cién, se entiende que el andlisis de la matriz energética (y de la politica energé-
tica asociada) ofrece informacién relevante para comprender la orientacién de
las decisiones en cuanto a los caminos de desarrollo de una sociedad. La matriz
energética se entiende en ese sentido como una construccién social (Bertoni et
al, 2010).

Por otra parte cabe sefialar que este andlisis se inscribe en una linea de tra-
bajo que ya registra antecedentes (Stuhldreher y Morales Olmos, 2017), donde
desde el punto de vista metodoldgico se aplican métodos combinados de anali-
sis que abarcan un componente cualitativo y un componente cuantitativo. De
acuerdo con Pardo (2011) puede afirmase que tras la evolucién de los debates
metodolégicos que marcaron las tltimas décadas, actualmente el abordaje de los
métodos combinados permitiria recurrir a una gradacién de opciones, donde la
estrategia metodoldgica se desarrolla estableciendo un didlogo entre las diversas
posibilidades disponibles.

Con esta concepcién metodoldgica como punto de partida, el componente
cuantitativo del trabajo estima las inversiones en energias renovables en la re-
gidén en los dltimos afios, analizando las mismas segun diferentes caracteristicas:
origen del capital, fuente de la energia, potencia y departamento. La clasificacién
de estas inversiones por origen del capital permite analizar la presencia de capi-
tal extranjero y nacional, y/o ptblico y privado en este tipo de emprendimientos.
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La clasificacién por fuente de energia permite inferir el tipo de impacto econ6émi-
co que las mismas pueden tener. La potencia indica la envergadura del proyecto
en la potencia nacional. Finalmente, la clasificacién por departamento posibilita
analizar si hay desigualdades entre los departamentos.

Por otra parte, el componente cualitativo de la presente investigacién se re-
mite a los antecedentes mencionados y recoge los insumos de dieciséis entrevis-
tas efectuadas entre septiembre de 2015 y abril de 2018 a actores nacionales y lo-
cales de los tres departamentos aqui considerados, tanto del sector ptblico como
del sector privado. A través de estas entrevistas se busca a analizar la percepcién
de dichos actores respecto a las implicancias de la presencia de las “nuevas” ener-
gias renovables en la regiéon Noreste. De esa forma se procura recabar elementos
que indiquen si existe efectivamente una evaluacién diferente por parte de los
mencionados actores en lo que respecta a los impactos de las politicas energéti-
cas impulsadas desde el nivel nacional, asi como de sus posibles efectos para la
promocién del desarrollo sostenible del territorio. En esa légica, un abordaje del
clivaje nacional-territorial contribuiria a complejizar y problematizar posibles
conflictos de intereses u oposicién de visiones, que no se evidencian necesaria-
mente en un abordaje territorial (Stuhldreher y Morales Olmos, 2017).

1. Politica energética nacional y efectos sobre el territorio de la regién
Noreste

Teniendo en cuenta que la decisién en torno de la matriz energética tiene un
fuerte componente nacional, cabe en primer término mencionar que los linea-
mientos centrales de la politica energética sirvieron de contexto para el proceso
de radicacién de inversiones en el sector de las energias renovables del territorio
aqui estudiado. Asociado a la experiencia de la severa crisis socioeconémica que
marcé el comienzo del siglo XXI en Uruguay, desde 2004 el gobierno encabezado
por Tabaré Vazquez impulsé una profunda discusién sobre politica energética,
con involucramiento de un amplio espectro de actores, donde se buscé definir
lineamientos estratégicos para el pais, incluyendo las energias renovables. En
ese marco, en 2008 el Poder Ejecutivo aprobé la politica energética que debia
regir hasta 2030. Esto desembocé en el Acuerdo de 2010 de la Comisién Inter-
partidaria que aspiraba formular una politica de Estado en el drea de energia.
Se definieron asi objetivos tales como la independencia energética en el marco
de integracién regional, con politicas econémica y ambientalmente sustentables
para un pais productivo con justicia social (Otegui, 2010).

Entre las metas establecidas para el afio 2015 se destacé en especial el ob-
jetivo de que las fuentes de energia autéctonas renovables alcanzaran un 50 %
de la matriz energética primaria total, asi como que la participacién de las ener-
gias renovables no tradicionales llegara al 25% de la generacién eléctrica total
(incluyendo la energia edlica, la biomasa, el bioetanol, el biodiesel, la energia
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solar-térmica y las pequenas centrales hidroeléctricas (PCH). Para la consecucién
de dichas metas se recurrié a un amplio espectro de instrumentos encuadrados
en un nuevo marco juridico que continuda vigente (Stuhldreher y Morales Olmos,
2017:145-146).

En forma significativa los objetivos propuestos para el 2015 no sélo se cum-
plieron, sino que incluso fueron rapidamente superados: de acuerdo con datos
del Balance Energético Preliminar del MIEM (Ministerio de Industria, Energia
y Mineria) en el afio 2014 el 93 % de la energia eléctrica fue de origen renovable
(MIEM, 2014), siendo la produccién més alta de los diez afios previos (12.968,3
gigavoltios/hora). Por otra parte, en dicho afio la exportacién de energia al ex-
terior (principalmente Argentina) fue seis veces mas grande que el volumen co-
mercializado en 2013.

El nuevo marco politico-juridico permitié un proceso de inversién de gran
importancia para el Uruguay, que para el afio 2014 ya superaba los 7000 millo-
nes de délares (US$), con una inversién en infraestructura energética de mas del
3% del PIB (Producto Interno Bruto) nacional (Uruguay XXI, 2014; MVOTMA/
MIEM/AECID, 2014). Todo esto posicioné a Uruguay ya en 2012 como el pais
con mayor porcentaje de su PIB invertido en energia renovable, mientras que
en 2014 alcanzaba la mayor tasa de crecimiento de las inversiones en energias
limpias dentro de América Latina. Para 2016 Uruguay era el pais con el mayor
porcentaje de energia edlica de todo el mundo.

Este proceso tuvo impactos significativos en un territorio como el de la re-
gi6n Noreste (departamentos de Rivera, Tacuarembé y Cerro Largo), de escasa
diversificacién econémico-productiva. Destaca aqui la actividad primaria (gana-
deria extensiva, forestacién, arroz), sumandose algunas industrias vinculadas a
la fase primaria (frigorifico, arroceras, aserraderos asi como una fabrica de con-
trachapados y tableros) y finalmente el sector de comercio, con las particularida-
des de la cercania de la frontera con Brasil (Darscht y Villaluenga, 2016: 6 y ss.;
Barrenechea & Troncoso, 2005; Barrenechea, Rodriguez Miranda & Troncoso,
2008a, 2008b).

En términos demograficos, a través de la comparacién intercensal 2004-2011
es posible constatar la disminucién de la poblacién radicada en la regién, que se
redujo de 281.974 a 277.995 personas residentes en el Noreste. Por otra parte,
el territorio se caracteriza por un perfil de rezago en términos del bienestar de la
poblacién en comparacién con el resto del Uruguay. Asi, tomando datos prove-
nientes del Censo de 2011 y aplicando la metodologia del calculo de las Necesi-
dades Bésicas Insatisfechas (NBI), el Atlas Sociodemografico y de la Desigualdad
del Uruguay (Calvo, 2013: 31-32) identifica que los tres departamentos mencio-
nados concentran los porcentajes mas altos de poblacién con al menos una ne-
cesidad bésica insatisfecha (NBI): Rivera (45,4 %), Tacuarembé (45,2 %) y Cerro
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Largo (44,8), a los que se suman también Artigas (54,4 %), Salto (49,4 %). Debe
subrayarse asi la brecha existente entre estos departamentos y Montevideo, ex-
poniendo la heterogeneidad y desigualdad dentro del territorio uruguayo que se
mantiene durante décadas. Debe ademds mencionarse la diferenciacién a nivel
intradepartamental, en la medida que los niveles de vida son significativamente
menores en las ciudades pequerias (Veiga, 2015, 37 y ss.). Para los departamen-
tos de la regién los expertos sefialan ademds los peligros de la fragmentacién
dual de la sociedad (Laurnaga y Pastori, 2016: 8 y ss.).

En ese marco de relativo rezago social y de escasa diversificacién productiva,
durante los dltimos afios estudios prospectivos como la “Estrategia Uruguay III
Siglo. Aspectos Productivos” (OPP, 2009a) realizado por el Area de Desarrollo y
Planificacién de la OPP (Oficina de Planificacién y Presupuesto) de la Presiden-
cia de la Republica visualizaron al sector las energias renovables como un factor
que podria favorecer una nueva dindmica del territorio. El andlisis preveia una
reduccién de la participacién de la regiéon Norte en la generacién del PIB nacional
al 2030, por lo que se imponia el desafio de impulsar la diversificacién productiva
y la introduccién de actividades mds intensivas en conocimiento y que permi-
tan generar mayor valor agregado (OPP, 2009a, 2009b). Junto con la pérdida
de posiciones frente a otras regiones, el estudio prospectivo sefialaba que las
energias renovables (junto a las cadenas de valor en torno a lo forestal-maderero
y la asociatividad de los pequerios productores rurales) constituian uno los ejes
productivos que eventualmente podria generar “rupturas” en la senda de creci-
miento prevista para la region, contribuyendo a quebrar los “techos” histéricos
de crecimiento del territorio (OPP, 2009¢).

2. Inversiones en la regién Noreste

En el marco del componente cuantitativo de la presente investigacién, la es-
timacién del monto de inversiones en energias renovables en la regiéon Noreste
se realiz utilizando fuentes de informacién secundaria y se complementé con
datos de la Comisién para la Promocién de Inversiones (COMAP). En un caso
la inversién no estaba disponible por lo cual se asumié un costo de inversién
promedio por megawatt (MW). La potencia total instalada es de 499,5 MW y el
monto total de inversiones asciende a 1151,95 millones de US$3 (Cuadro 1). La
mayoria de las inversiones tiene participacién de capital extranjero, ya sea en su
totalidad o en combinacién con capital nacional.

Con relacién a las fuentes de generacién de energia, de las diez inversiones
identificadas en el Noreste, la mitad provienen del recurso natural viento en
tanto que las restantes provienen de biomasa forestal. Tacuaremb¢é destaca en

3 Enbase a nuevos datos disponibles se realizaron ajustes a una version anterior de esta inves-
tigacion.
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la regi6én por haber atraido la mayor cantidad de emprendimientos en energias

renovables, asi como por contar con el mayor monto de inversiones radicadas
entre los tres departamentos de la regién Noreste. La regién ha participado con
aproximadamente 16 % de las inversiones realizadas a nivel nacional hasta el

momento.

Figura 1. Inversiones energias renovables en la regién Noreste de Uruguay

Nombre Fuente (I;:;Tri;(s);) P(();Z‘r;vc)ia Origen del capital | Localizacién
Fenirol Biomasa 26,8 10 Uruguay/Grecia Tacuarembé
Weyerhaeuser SA | Biomasa 30(1) 12 Estados Unidos Tacuarembé
Palmatir Viento 1441 50 Espafia Tacuarembd
Bioenergy SA Biomasa 105,6 43 Uruguay/otros Tacuarembd6
Aguas Leguas Viento 300,0 117 | Alemania/Uruguay | Tacuarembo
Pampa Viento 275,0 140 |Espafia/Uruguay |Tacuarembd
f;gfij?;d) Viento 105,7 50 Italia Cerro Largo
Ladaner Viento 121,6 58 Alemania/Uruguay | Cerro Largo
Ponlar (Fymnsa) |Biomasa 13,0 7,5 Uruguay Rivera
BioEner SA Biomasa 26,7 12 Uruguay Rivera

Estimado asumiendo un costo de 2.5 mill US$/MW. Fuente: construido en base a datos de Uruguay
XXI (2014), “Diez proyectos” (2013), “Parque edlico “Pampa” (2014), Forestalweb (2010), “Entre-
vista” (2010), MIEM (2015), “Inversién italiana” (2015), “Bioenergy construird planta” (2015) y
COMAP (2017).

En este trabajo en proceso se ha considerado la conveniencia de utilizar el
método Costo-Beneficio para medir el impacto de estas inversiones en el terri-
torio. Este método busca medir el impacto econémico de una nueva actividad, o
un cambio en una actividad, en el bienestar de un pais o regién (OPP, 2014). El
punto de partida para realizar el andlisis costo-beneficio es la correcta identifi-
cacién de costos y beneficios, es decir, considerar aquellos que afectaran el bien-
estar de la economia en su conjunto y que se generan a partir de la modificacién
en el sector (Roche, 2013). Dentro de los costos y beneficios que se consideran
en el andlisis al cual se estd haciendo referencia, se incluyen efectos indirectos o
externalidades, los cuales afectan a terceros y no son tenidos en cuenta cuando
se realizan evaluaciones desde el punto de vista privado.

Los efectos que generan este tipo de inversiones, identificados en la litera-
tura sobre posibles derrames, se relacionan frecuentemente con empleo, expor-
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taciones e investigacién y desarrollo (I+D). En el caso del empleo, de acuerdo a
la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) y la Unién Europea (UE), las
inversiones en energias renovables generan empleo (OIT & UE, 2012), aunque el
impacto en la generacién de empleo debe relativizarse de acuerdo con la fuente
de generacion de energia. En el caso de la energia a partir de biomasa forestal,
en la mayoria de los casos se realiza una actividad de cogeneracién de energia a
partir de generacién de vapor, por lo tanto, el empleo generado estard directa-
mente vinculado al nivel de actividad de la industria principal. En el caso de la
energia generada a partir del viento, energia edlica, la generacién de empleo se
concentra en las fases de construccién de los proyectos, en tanto en la fase de
funcionamiento, la demanda de empleo es menor.

En el caso de las exportaciones, no es posible “aislar” las exportaciones que
provengan del territorio de esta regién de las que se produzcan en el pais. Una
opcién podria ser relacionar las exportaciones por empresa con las empresas que
han invertido en el territorio, sin embargo, la energia parece ser un bien de uso
nacional a pesar que la “produccién” se realice en el territorio. El hecho que mu-
chas inversiones en energia eélica se realizan por las mismas firmas en diferentes
partes del pais, hacen ain mds complejo el analisis a nivel territorial. En este
sentido, se analizaron las exportaciones de energia a nivel nacional. Se observé
que el comercio exterior es una actividad incipiente y, al momento, puntual. Se-
gun datos de Uruguay XXI, si consideramos el periodo 2001-2018, se registran
exportaciones de energia eléctrica en los afios 2017 y 2018 a Brasil y Argentina,
mayoritariamente por parte de UTE y, en menor monto, directamente por parte
de un privado (Uruguay XXI, 2018). Por lo tanto, el incremento de las exportacio-
nes del pais por las inversiones en energias renovables parece ser un efecto inci-
piente, y no es posible atin estimar la trayectoria de este efecto, ya que el mismo
depende, no solamente de factores internos al pais como ser la oferta y demanda
de energia eléctrica, sino también de factores externos, como ser la oferta de
energia eléctrica en paises vecinos que se relaciona indirectamente con las politi-
cas llevadas adelante por los paises de la region. Finalmente, un factor adicional
incide sobre el comportamiento de las exportaciones y es el costo de produccién
de la energia. Recientemente, Uruguay ha realizado compras de energia en el
exterior, a pesar de contar con suficiente oferta de energia. Este hecho se explica
por los costos de produccién: la energia producida por Argentina fue mas barata
que producirla en Uruguay (Noguez, 2018).

Finalmente, en el caso de la [+D, también es dificil aislar analiticamente la
variable del territorio. Analizando la composicién de la inversién por origen del
capital, es interesante destacar en el caso de las inversiones en energias reno-
vables en el Noreste de Uruguay es la “importacién” de conocimiento desde el
extranjero.
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3. Clivajes en las percepciones de las “nuevas” energias renovables por
parte de los actores locales y nacionales

Como ya se menciond, a partir de estudios anteriores (Stuhldreher y Morales
Olmos, 2017) se constata la necesidad de complejizar la discusién en torno a los
impactos de la radicacién en la region de inversiones en el sector de las energias
renovables, asi como la forma en que éstos son percibidos por un espectro de
actores de distintos niveles territoriales y &mbitos de actuacién diferente. Recu-
rriendo a un disefio metodoldgico que contempla la utilizacién de métodos com-
binados, el componente cualitativo del presente trabajo busca brindar evidencia
empirica que permita una interpretacién mds asertiva de los datos recabados
en el componente cuantitativo del andlisis. Partiendo de esta concepcién, este
trabajo contempla una secuencia total de dieciséis entrevistas semiestructura-
das: mientras que entre setiembre de 2015 y fines de 2016 se realizaron trece
entrevistas, en una segunda etapa entre 2017 y abril de 2018 se efectuaron tres
entrevistas mas. Especificamente, en la segunda etapa el acento se puso en la
identificacién de posibles clivajes de las percepciones diferenciales, atendiendo
a eventuales consensos o disensos, asi como posibles conflictos y abordajes para
su resolucion.

Continuando con el abordaje planteado en los estudios precedentes ya men-
cionados, la estructura de las entrevistas contempla tres hilos conductores, que
se retoman en los apartados siguientes: en primer término, se presentan las per-
cepciones de los distintos actores respecto al significado del tema energético para
el desarrollo del Uruguay, asi como la evaluacién de la transicién de la matriz
energética de los ultimos afios. Asociado a esto se registran los juicios respecto
a la factibilidad de un modelo de desarrollo para Uruguay cuya base se remita
fuertemente a las energias renovables. En segundo término, se consideran las
percepciones de los actores respecto a los impactos de las energias renovables
en el territorio considerado y sus eventuales aportes a la dinamizacién de sus
procesos de desarrollo. En tercer lugar, se indagan las percepciones respecto al
eventual diferencial que aporta la presencia de las energias renovables en este
territorio en particular, asi como las opiniones respecto a la posibilidad de cons-
truir a futuro una “marca territorial” en torno al caricter sustentable de la ener-
gia producida en la regién.

4.1. Percepciones sobre la transicién de la matriz energética nacional y
factibilidad del modelo en términos de desarrollo

En lo tocante a las apreciaciones sobre la transformacién de la matriz ener-
gética uruguaya cabe subrayar la convergencia de las percepciones de actores de
diversos niveles y ambitos en torno a una valoracién positiva. Entre los prin-
cipales argumentos se menciona la importancia de contar con una politica de
Estado que promueva claramente el transito hacia un modelo energético sus-
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tentable, que proporcione posibilidades de efectuar una proyeccién a futuro y
que reduzca la dependencia del pais respecto a recursos energéticos fordneos.
Junto con la mencién de aspectos ligados a la soberania y a la autonomia ener-
gética del pais, los actores mencionan las ventajas de la diversificacién de las
fuentes energéticas.* Segun varios actores consultados, las energias renovables
permitirian reducir progresivamente la dependencia de los combustibles fésiles
y relativizar los impactos de la fluctuacién de los precios internacionales. Frente
a una eventual crisis energética en un mundo que se concibe como inestable,
esto representaria un reaseguro de la disponibilidad de energia por la cercania
con el recurso, segun la percepcién de los actores locales (“el sol, el viento y los
arboles estdn acd”).® Asimismo, desde una perspectiva histérica algunos actores
a nivel nacional y local hacen referencia a la reduccién de la dependencia de las
condiciones meteoroldgicas y la cantidad de lluvias con sus repercusiones en las
represas productores de energia hidraulica, asi como la reduccién de los costos
delas centrales térmicas.® Por su parte, algunos actores locales sugieren que Uru-
guay podria estar posiciondndose como un modelo para otros paises.” Desde una
consideracién critica, algunos actores nacionales sefialan que pese a lo positivo
del proceso global, la reconversién de la matriz energética del Uruguay proba-
blemente se haya efectuado a una velocidad muy répida, cuando eventualmente
debié haberse hecho en forma escalonada, lo que hubiera repercutido en precios
mas bajos y un mejor acompafiamiento de la demanda.?

En forma pricticamente undnime actores de diversos niveles y dmbitos de
actuacién subrayan como factor positivo el aporte de la transformacién de la
matriz energética en términos de sustentabilidad ambiental. Este aspecto es
mencionado en forma transversal, enfatizindose las implicancias en términos
de responsabilidad con el planeta y las personas. Mas alla de la pertenencia de al-
gunos actores al gobierno nacional y departamental, con sus diferentes adscrip-

4  Como ejemplo pueden mencionarse las entrevistas efectuadas a nivel tanto nacional como
local, tanto en el &mbito publico como en el privado, tales como las que se realizaron a la Ing.
Olga Otegui, a cargo de la Direccién Nacional de Energia (DNE) del Ministerio de Industria,
Energia y Mineria (MIEM) (31/7/2017), asi como al Ing. Juan Isasa, de la empresa FENIROL
/ ERT (Energias Renovables de Tacuarembo) (3/4/2018).

5  Entrevista a Daniel Cal, Director del Centro Universitario de Tacuarembé (UdelaR) e integran-
te de la Comisién Directiva de la Agencia de Desarrollo de Tacuarembé (ADT) (30/9/2015);
entrevista a Francisco Centurion, gerente de la ADR (22/9/2015); entrevista al Ing. Agr. Aler
Donadio, Fundacién INDRA (22/9/2015).

6  Entrevistas efectuadas al Ing. Gerardo Ferrerio, referente de la firma VENTUS y Gerente de
Generacién de UTE entre los afios 1993 y 2015 (6/3/2018), asi como a Julio Cuello, Presiden-
te de la Asociacién Comercial e Industrial de Rivera (ACIR) (8/4/2016).

7  Entrevistas al Ing. Agr. Andrés Berrutti (2/10/2015), asi como entrevista a José Almada Sad,
Direccién de Medioambiente de la Intendencia Departamental de Rivera (IDR) (22/9/2015).

8 Entrevistas efectuadas al Ing. Gerardo Ferrefio, referente de la firma VENTUS y Gerente de
Generacién de UTE entre los afios 1993 y 2015 (6/3/2018).
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ciones politico-partidarias, los entrevistados destacan la capacidad demostrada
por Uruguay para consensuar un modelo en materia energética.’

Considerando las diferentes fuentes de “nuevas” energias renovables que
han sido impulsadas en Uruguay, resultan significativas las diversas realidades
de los departamentos aqui considerados. Concretamente, en Tacuarembé los en-
trevistados se refieren frecuentemente a los parques de energia edlica y a los
emprendimientos de generacién de energia a partir de biomasa. En Cerro Largo
se focaliza la energia edlica, considerando a su territorio como el mejor posicio-
nado del Uruguay.’® En Rivera, los entrevistados se refieren sobre todo a los em-
prendimientos de generacién de energia a partir de biomasa, asi como la impor-
tancia de la instalacién de calentadores solares. Desde los &mbitos del gobierno
departamental se menciona asimismo la intencién de avanzar en la generacién
de energia a partir de basura, con una proyeccién regional.™

Respecto al interrogante acerca de la efectiva factibilidad de un modelo na-
cional basado fuertemente en las energias renovables y que paralelamente salga
al encuentro de las demandas de desarrollo del pais, los entrevistados se refie-
ren frecuentemente al hecho de que por momento la generacién de energia en
Uruguay es 100 % renovable. De cara al futuro algunos referentes invocan como
indicador de dicha factibilidad la cantidad y diversidad de proyectos de inversién
que ya se han hecho efectivos: esto haria evidente que no se estaria frente a un
fenémeno circunstancial impulsado por una determinada politica publica “de es-
critorio”.*? Sin embargo, mas alld de este consenso genérico, algunos referentes
locales del sector privado sefialan que el crecimiento eventual de los emprendi-
mientos de generacién de energia a partir de biomasa sélo seria viable a través
de la consolidacién de emprendimientos asociados al sector foresto-industrial
al estilo de empresas como LUMIN o Frutifor, adoptando el formato de coge-
neracién:*® (“Si lograramos desarrollar la industria forestal en la regién dado el
volumen de forestacién que existe, podriamos tener industrias que integren la
cogeneracién haciendo mas eficiente el uso de la energia y el aprovechamiento
de los subproductos que genera la industria. Hoy no tiene sentido que cortes un
arbol y lo uses integramente para energia”).

Entre los clivajes en las percepciones entre diferentes &mbitos de actuacién,
puede mencionarse que desde el sector privado radicado en el territorio se sefia-

9  Entrevistas a Ing. Olga Otegui, a cargo de la Direccién Nacional de Energia (DNE) del Ministe-
rio de Industria, Energia y Mineria (MIEM) (31/7/2017), asi como entrevista a Sergio Botana,
Intendente de Cerro Largo (2/10/2015).

10 EntrevistaaRosendo Garcia, referente dela Agencia de Desarrollo de Cerro Largo (3/10/2015).

11 Entrevista a a José Almada Sad, Direccién de Medioambiente, IDR (22/9/2015).

12 Entrevista a Francisco Centurion, gerente de la Agencia de Desarrollo de Rivera (22/9/2015).

13 Entrevista al Ing. Juan Isasa, de la empresa Fenirol/ERT (Energias Renovables de Tacuarem-
bé) (3/4/2018).
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lan las disparidades del precio que se define para la generacién edlica y la genera-
cién a partir de biomasa: concretamente se hace referencia al aprovechamiento
que hizo Uruguay de la crisis del euro para beneficiarse de bajos costos de inver-
si6én en equipos para generacién de energia edlica (por los proyectos suspendidos
en Europa). Esto habria determinado una reduccién de los precios de la energia
generada a partir de esa fuente, lo que segin esta visién se pretendi6 extender
a los precios de la energia generada a partir de otras fuentes (biomasa y solar),
lo que habria afectado las posibilidades de desarrollo de esas fuentes y que en
algunos casos habria generados conflictos y litigios con el sector publico (UTE).**

Por otra parte, la valoracién positiva de la transformacién de la matriz
energética a nivel nacional conlleva algunos impulsos para los niveles departa-
mentales de gobierno. Asi, por ejemplo se plantea la posibilidad de profundizar
localmente el modelo con iniciativas como las del Intendente de Cerro Largo,
que aspira a convertirlo en el primer departamento que abastezca totalmente su
consumo de energia en base a las energias renovables, estableciendo una meta
para el periodo de gobierno en curso.’® Asimismo espacios de articulacién in-
terinstitucional como la Mesa de Desarrollo Local (MDL) de Tacuarembé plan-
tearon en su Plan Estratégico 2015-2017 la meta de impulsar una gobernanza
territorial que implique la promocién de las energias renovables como distintivo
de dicho departamento. Sin embargo, después de dos afios de haberse plantea-
do el objetivo se constatan las dificultades para la implementacién efectiva de
dicha aspiracién. Por otra parte, el ejercicio de prospectiva territorial efectuado
en Tacuarembé junto con la Divisién de Planificacién de la OPP durante 2016 y
2017 “Visién 2050: Tacuarembé en la regiéon Norte” también menciona entre
sus prioridades la necesidad de impulsar las energias renovables como base de su
modelo de desarrollo (OPP, 2017).

4.2. Percepciones respecto a los impactos de las energias renovables en la region
Noreste

Las valoraciones respecto a eventuales impactos de las energias renovables
en el territorio recogen elementos del paradigma del desarrollo humano susten-
table y contemplan diversas dimensiones. En términos de los posibles impactos
econémicos y de promocién del crecimiento econémico algunos referentes lo-
cales interpretan que la presencia de energias renovables viabiliza procesos hoy
inexistentes, dado que desde esa perspectiva no es posible pensar en industriali-
zacion.'® Aunque afirmaciones de este tipo no se condicen con el hecho de que la
energia generada a nivel territorial se vuelca en una matriz nacional que provee

14 Entrevista al Ing. Juan Isasa, de la empresa Fenirol/ERT (Energias Renovables de Tacuarem-
bé) (3/4/2018).

15 Entrevista a Sergio Botana, Intendente de Cerro Largo (2/10/2015).

16 Entrevista a Sergio Botana, Intendente de Cerro Largo (2/10/2015).
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cualquier punto del pais, desde el punto de vista discursivo ilustran la aspiracién
a diversificar el perfil productivo de una regién caracterizada por la produccién
agropecuaria, en particular, la ganaderia extensiva. Al mismo tiempo, los mis-
mos actores hacen mencién de la vinculacién entre la presencia de las energias
renovables como punto de partida para un tipo de produccién més orientado a
estdndares ecoldgicos estableciendo un puente temdtico entre economia y eco-
logia.

Aunque los referentes de los tres departamentos subrayan la importancia de
las energias renovables en términos de captacién de inversién para el territorio,
los efectos de derrame ligados a la dinamizacién implicita por la demanda de
provisién de servicios locales y la generacién de empleo son valorados en forma
diferente. Asi por ejemplo, tanto actores a nivel nacional como a nivel territorial
mencionan el impacto diferencial de los emprendimientos de biomasa y de los
parques edlicos: mientras que la construccién de estos dltimos puede generar
una demanda importante de mano de obra, en el mediano y largo plazo son los
primeros los que generan mayor cantidad de empleos, estimdndose su derrame
a la economia doméstica en un 90 % (a diferencia de los parques edlicos, con un
10 %).""

Acorde con esta preocupacioén, en el caso de Cerro Largo los referentes gu-
bernamentales mencionan la bisqueda de protocolos que favorezcan la radica-
ci6én de inversiones en el departamento'® A nivel privado algunos referentes del
ambito privado en el mismo departamento mencionan la interrelacién entre las
dimensiones econdémica, social y medioambiental del desarrollo asociadas a este
tipo de energia (“En principio generan menos contaminacién, abaratan los cos-
tos industriales y contribuyen al crecimiento econémico. Y una sociedad econé-
micamente bien desarrollada puede tener otros valores en la vida cotidiana: va
a generar mayor empleo y eso tiene impactos en toda la cadena socia. Creemos
que es esencial el desarrollo industrial para potenciar una economia que reafirme
otros valores humanos”).*®

En forma significativa las entrevistas realizadas a nivel local ponen de ma-
nifiesto que el impacto de las energias renovables en la dimensién econémi-
co-productiva se visualiza en funcién de sus aportes en materia de desarrollo
de la infraestructura y de la importancia que esos actores le otorgan a la des-
centralizacién en la generacién de la energia. Mientras que algunos referentes
afirman que, atendiendo al mercado de bonos de carbono global, la presencia de
las energias renovables al no alterar el balance de carbono podria ser una oportu-

17 Entrevista a al Ing. Juan Isasa, de la empresa FENIROL/ERT (Energias Renovables de Tacua-
rembo) (3/4/2018), asi como entrevista al Ing. Gerardo Ferrefio, referente de la firma Ventus
y Gerente de Generacién de UTE entre los afios 1993 y 2015 (6/3/2018).

18 EntrevistaaRosendo Garcia, referente dela Agencia de Desarrollo de Cerro Largo (3/10/2015).

19 Entrevista a Miguel Mestre, presidente del Centro Comercial de Melo (2/10/2015).
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nidad exportacién de servicios ambientales desde este territorio,?® otros actores
del sector privado relativizan la utilidad actual de instrumentos tales como los
mecanismos de desarrollo limpio.*

En términos de diversificacién productiva y sectorial, tanto los referentes
del nivel nacional,”? como los del nivel territorial coinciden en las oportunidades
que se abrieron a partir de la radicacién de emprendimientos en la regién, que
impactan en el modelo de negocios vigente en el medio rural. Especificamente se
mencionan aqui la aceptacién sin problemas por parte de los productores priva-
dos de la presencia de los parques edlicos, que aportan una renta extra y contri-
buyen al mantenimiento de la camineria rural.” En ese sentido, es interesante
sefialar que en algunas iniciativas orientadas a la instalacién de parques edlicos
en tierras del Instituto Nacional de Colonizacién en otras regiones del Uruguay
como en el departamento de San José si se constataron casos de rechazo por
parte de los colonos,* lo que determiné la radicacién de esos emprendimientos
en otros puntos geograficos.”

Por su parte, en el departamento de Rivera durante los dltimos afios desde la
Intendencia se procurd fomentar la instalacién de paneles solares para calentar
agua. Al tiempo que se menciona la radicacién de empresas que generan energia
a partir de biomasa como COFUSA y FYMNSA, se expresa preocupacién por la
ausencia de emprendimientos edlicos en el departamento.? En el departamento
de Tacuarembé algunos referentes se refieren a experiencias concretas que ilus-
tran efectos de derrame a partir de los procesos de construccién de los parques
edlicos en el drea de la Cuchilla de Peralta, que dinamizaron durante un tiempo
rubros como hoteleria, gastronomia, alquiler de viviendas, etc. en la ciudad ca-
pital, asi como en localidades como Paso de los Toros y San Gregorio. Dichos
entrevistados plantean el desafio respecto a la continuidad en el tiempo de la
demanda de los servicios y de mano de obra.

20 EntrevistaaRosendo Garcia, referente dela Agencia de Desarrollo de Cerro Largo (3/10/2015).

21 Entrevista al Ing. Juan Isasa, de la empresa Feniro/ERT (Energias Renovables de Tacuarembd)
(3/4/2018).

22 Entrevista al Ing. Gerardo Ferreno, referente de la firma Ventus y Gerente de Generacién de
UTE entre los afios 1993 y 2015 (6/3/2018).

23 Entrevista a José Duhalde Ortiz, presidente de la Sociedad Agropecuaria de Cerro Largo
(5/10/2015).

24 Entrevista al Ing. Gerardo Ferreno, referente de la firma Ventus y Gerente de Generacién de
UTE entre los afios 1993 y 2015 (6/3/2018).

25 Segun informacién brindada por el INC al momento existen cuatro parques eélicos radicados
en predios del Instituto, a saber: en el departamento de Colonia se instalé el Parque Artilleros
en el predio Rosendo Mendoza (con 31 rotores de la firma Rouar S.A.), en el departamento
de San José se establecié el parque edlico Arias en el predio Dr. José F. Arias (con 35 rotores),
en el departamento de Artigas se instald el parque Terra en el predio Arq. Pablo Terra (con
28 generadores de UTE) y en el departamento de Salto se desarrollé el parque Palomas en los
predios 620 y 660 (con 35 generadores de UTE).

26 Entrevista a José Almada Sad, Direccién de Medioambiente de la IDR (22/9/2015).
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Respecto a los impactos sociales, desde el departamento de Rivera, algunos
referentes plantean el interrogante respecto a las posibilidades efectivas de ge-
neracion de capacidades locales que permitan un verdadero aprovechamiento de
estas ventanas de oportunidad en el mediano y largo plazo, donde jugarian ele-
mentos de la interaccién de lo global/local.?” Por otra parte, en el departamento
de Tacuarembé se mencionan posibles impactos negativo de orden social, tales
como la prostitucién, alcoholismo o el aumento de los accidentes de transito en
comunidades pequerias como las ya mencionadas. Si bien se reconoce que no re-
presentarian de momento un problema extremadamente grave, en su momento
requirieron atencién.”® Esto concuerda con la valoracién en perspectiva histérica
de referentes nacionales de la DNE que recuerdan la resistencia social a la imple-
mentacién de parques edlicos en otras regiones del Uruguay, donde el rechazo a
las iniciativas era manifiesto:*° segtn esta visioén, durante las primeras etapas de
la nueva politica nacional energética no se tuvo todo previsto en lo que hacia ala
percepcién de los actores territoriales de los impactos sociales y medioambienta-
les, por lo que hubo en consecuencia una curva de necesario aprendizaje. En ese
sentido, se mencionan las intervenciones de técnicos sociales en pos de la reso-
lucién de los conflictos, asi como se remarca la vinculacién con la academia como
forma de propiciar la generacién de conocimiento en esta drea, con iniciativas
como la creacién del Fondo Sectorial de Energia, cuyas convocatorias a proyectos
contemplan tematicas sociales.

Vinculado a la conflictividad generada por los emprendimientos de energia
edlica en otros puntos del territorio nacional, los referentes nacionales hacen
mencién de aspectos como el impacto visual.** Resulta llamativo que durante
las entrevistas realizadas entre 2015 y 2018 para el presente trabajo, los actores
territoriales no hacen mencién de dicho aspecto en sus consideraciones sobre la
region Noreste. Por el contrario, este impacto es visualizado como positivo por
algunos referentes en términos de un eventual efecto de demostracién, ya que
demostrarian que estos procesos de reconversién energética son también posi-
bles en nuestras latitudes.?

Desde el punto de vista de las implicancias ambientales, tanto los actores
nacionales y territoriales del &mbito publico y privado mencionan en forma ge-

27 Entrevista a Francisco Centurion, gerente de la Agencia de Desarrollo de Rivera (22/9/2015).

28 Entrevista al Ing. Agr. Aler Donadio, Fundacién INDRA (22/9/2015).

29 Entrevista a Ing. Olga Otegui, a cargo de la Direccién Nacional de Energia (DNE) del Ministe-
rio de Industria, Energia y Mineria (MIEM) (31/7/2017).

30 Entrevista a Ing. Olga Otegui, a cargo de la Direccién Nacional de Energia (DNE) del Minis-
terio de Industria, Energia y Mineria (MIEM) (31/7/2017), asi como al Ing. Gerardo Ferrefio,
referente de la firma VENTUS y Gerente de Generacién de UTE entre los afios 1993 y 2015
(6/3/2018).

31 Entrevista a Daniel Cal, Director del Centro Universitario de Tacuarembé (UdelaR) e integran-
te de la Comision Directiva de la Agencia de Desarrollo de Tacuarembé (ADT) (30/9/2015).
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nérica las implicancias positivas de las energias renovables en términos de sus-
tentabilidad ambiental, en particular en su aporte a la reduccién de las emisiones
de gases de efecto invernadero (GEI). Desde el nivel territorial, algunos entre-
vistados hacen referencia al creciente foco en el balance carbono (asi como en
la marca agua) en la evaluacién de los procesos de produccién que puedan darse
en los territorios y mencionan que el departamento de Cerro Largo cuenta con
un primer estudio relativo al balance carbono, realizado en el marco del disefio
de un Plan estratégico de desarrollo del departamento con miras al afio 2025.%?
Por su parte, los entrevistados de Tacuarembé mencionan el efecto positivo de la
resolucién del problema de los residuos de la cdscara de arroz gracias a la instala-
ci6én de las plantas de generacién de energia a partir de biomasa.*

4.3. Percepciones respecto a las energias renovables para el Noreste como
eventual futura marca territorial

El debate respecto al aporte de las energias renovables en términos de un
posible diferencial para la promocién del desarrollo integral de la regién Noreste
recoge diferentes registros. Desde el punto de vista de las condiciones bioclima-
ticas algunos actores locales enfatizan la pertenencia a una regién fitogeografi-
ca con caracteristicas singularmente favorables para el crecimiento de algunas
especies de alcanzan un desarrollo en calidad y cantidad que supera al de otros
sitios similares (regién Sudoeste de los Estados Unidos, Sudafrica, Australia,
Nueva Zelanda). También se destacan los avances en materia de mejora de la
genética forestal, asi como las oportunidades brindadas por el marco regulatorio
a partir de la ley Forestal de 1987. Sin negar los efectos negativos de las planta-
ciones como monocultivo, un aprovechamiento adecuado de estas condiciones
podria repercutir favorablemente en el posicionamiento de la regién Noreste
como territorio de generacion de energia a partir de la biomasa.?* Asimismo los
actores locales hacen mencién de las ventajas relativas de la regién en materia
de los mapas de vientos, lo que a su juicio se estaria reflejando en la radicacién
de numerosos proyectos en Cerro Largo y Tacuarembé. Esta visién es contras-
tada por algunos referentes nacionales, que consideran que dada la topografia
del Uruguay existirian pocas ventajas especificas ya que practicamente todo el
territorio nacional seria apto para la radicacién de parques edlicos. De todas for-
mas, en términos de posicionamiento dichos actores reconocen que es plausible
en una estrategia de regionalizacién para el Noreste, a partir de la postulacién de

32 EntrevistaaRosendo Garcia, referente dela Agencia de Desarrollo de Cerro Largo (3/10/2015).

33 Entrevistas al Ing. Juan Isasa, de la empresa Fenirol/ERT (Energias Renovables de Tacuarem-
bé) (3/4/2018), asi como a Daniel Cal, Director del Centro Universitario de Tacuarembé (Ude-
laR) e integrante de la Comisién Directiva de la Agencia de Desarrollo de Tacuarembé (ADT)
(30/9/2015) y al Ing. Agr. Andrés Berrutti (2/10/2015).

34 Entrevista al Ing. Agr. Andrés Berrutti (2/10/2015).
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representar una regién “productora” de energia renovable, ya que el porcentaje
de lo generado en el territorio supera su demanda.®

Por otra parte, respecto al interrogante acerca de un eventual diferencial de
la regién Noreste en términos de energias renovables generadas en el territorio,
algunos referentes del 4mbito de la investigacién enfatizan que la promocién de
este tipo de energias se dio en el marco de una politica nacional y que no surge
como resultado de las acciones impulsadas desde el territorio.*® En esa linea de
valoracién se menciona también el hecho de que este sector ain no es visualiza-
do como un elemento constitutivo inherente al perfil productivo ni a la vocacién
del territorio, lo que no excluye la posibilidad de que su potencial sea reconocido
a futuro.*” En ese sentido, resulta significativo que al menos en términos discur-
sivos los representantes gubernamentales del departamento de Cerro Largo in-
corporan expresamente el objetivo de convertirse en departamento de referencia
en materia de energia renovable.

Finalmente, en lo que refiere a la situacién particular de la regién Noreste
debe mencionarse su insercién en un drea fronteriza. Desde una valoracién posi-
tiva, algunos referentes sefialan dicha posicién como un factor clave en materia
de desarrollo, ya que el territorio adquiriria masa critica si se reconoce su vincu-
lacién con la zona Sur de Rio Grande do Sul: cabria alli la posibilidad de actuar
en forma sinérgica interconectando ambas mérgenes y potenciando una agen-
da compartida que en los hechos es definida por la poblacién.® Por otra parte,
desde una visién critica, otros entrevistados del nivel territorial consideran a la
idiosincrasia fronteriza como un factor cultural que inhibiria eventualmente el
desarrollo de emprendimientos, dado que la apuesta de los empresarios histéri-
camente estaria asociada al comercio transfronterizo y las fluctuaciones del tipo
de cambio. Para quebrar dicha légica, postulan la necesidad de dedicar un mayor
esfuerzo inversor al mercado interno (incluido eventualmente el sector de las
energias renovables) para relativizar la dependencia del factor externo determi-
nado por la cercania con el Brasil.*

Desde el punto de vista de la situacion fronteriza del territorio, varios en-
trevistados hacen referencia a la instalacién de una estacién de conversién de

35 Entrevista al Ing. Gerardo Ferrefio, referente de la firma VENTUS y Gerente de Generacion de
UTE entre los afios 1993 y 2015 (6/3/2018).

36 Entrevista a Roberto Scoz, Director del Programa Forestal del Instituto Nacional de Investiga-
ciones Agropecuarias (INIA), Regional Tacuaremb¢ (21/10/2015).

37 Entrevista a Daniel Cal, Director del Centro Universitario de Tacuarembé (UdelaR) e integran-
te de la Comisi6n Directiva de la Agencia de Desarrollo de Tacuarembé (ADT) (30/9/2015); asi
como entrevista a José Almada Sad, Direccién de Medioambiente de la Intendencia Departa-
mental de Rivera (IDR) (22/9/2015).

38 Entrevista a Francisco Centurién, gerente de la ADR (22/9/2015).

39 Entrevista a Julio Cuello, Presidente de la Asociacién Comercial e Industrial de Rivera (ACIR)
(8/4/2016).
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frecuencia en las cercanias de Melo, que posibilita la interconexién entre los sis-
temas de electricidad de Uruguay (estacién San Carlos) y la regién Sur de Brasil
(estacién Presidente Medici) y cuya construccién fue financiada por el Fondo
para la Convergencia Estructural del Mercosur (FOCEM). Contando con una ca-
pacidad de 500 MW, dicha estacién terminé de ser acondicionada en mayo de
2017 y desde entonces permite la venta de energia producida en la regién hacia
el Brasil, pudiendo alcanzar los 206 MWh. A esto se suma lo enviado desde Rive-
ra (68 MWh). Esto implica un total de 274 MWh, que se traduce en una factura-
cién de 15 millones de délares adicionales para UTE (Diario El Pais, 21/5/2017).
Teniendo en cuenta este proceso, algunos entrevistados a nivel territorial men-
cionan la instalacién de la Conversora como un factor que podria eventualmente
favorecer la radicacién de inversiones en el territorio por razones de eficiencia en
el traslado de la energia.*

4. Conclusiones y perspectivas

El analisis de las inversiones en energias renovables en la regiéon Noreste del
Uruguay, abarcando los departamentos de Cerro Largo, Rivera y Tacuarembd se
realiz6 considerando el marco de una politica de Estado aprobada en Uruguay
por consenso entre todos los partidos politicas, hecho poco comun en la historia
del pais. En 2010 con la definicién del Acuerdo de la Comisién Interpartidaria se
inicia el camino de delinear esta politica de Estado. Este marco politico-juridico
contribuyé en forma importante para la atraccién de las inversiones.

En este marco, la regién Noreste de Uruguay ha atraido hasta el momento
una gran proporcién de las inversiones en energias renovables en el pais. De los
aproximadamente 7000 millones de US$ invertidos en el pais, un 16 % se reali-
zaron en la regién Noreste.

Este trabajo intenta abordar el tema desde un punto de vista cualitativo y
un punto de vista cuantitativo. Desde el punto de vista cualitativo, mediante de
realizacién de entrevistas a los actores locales y actores nacionales, entendiendo
que el alcance de estas inversiones supera el &mbito regional. Desde el punto de
vista cuantitativo, identificando y cuantificando las inversiones en energias re-
novables localizadas en la regién Noreste del pais. A partir de esta informacién,
se caracterizaron por: origen del capital, tipo de energia, capacidad instalada y
localizacién. Finalmente, en el marco de un analisis Costo-Beneficio se identifi-
caron los beneficios generados para la economia: generacién de empleo, aumen-
to de las exportaciones y aportes en [+D.

Del andlisis cuantitativo, se visualiza que no es posible aislar los impactos
para el territorio de la regién Noreste ya que la energia es un producto nacional.

40 Entrevista a Francisco Centurién, gerente de la Agencia de Desarrollo de Rivera (ADR)
(22/9/2015).
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En términos de empleo, las inversiones en emprendimientos a partir de la ener-
gia edlica generarian menos puestos de trabajo permanente que las inversiones
en emprendimientos a partir de biomasa. Sin embargo, para futuras investiga-
ciones, serd necesario diferenciar entre plantas de generacién y plantas de co-
generacion de energia. En términos de exportaciones, si bien el pais cuenta con
un excedente de oferta de energia, y las exportaciones comenzaron en el afio
2016, atin no se han consolidado y es dificil estimar el comportamiento de éstas.
Las exportaciones de energia dependen no solamente de la oferta local y de la
oferta de los paises de destino, sino de los precios de produccién locales. En este
sentido, Uruguay ha realizado importaciones de energia atin teniendo exceso de
oferta, con el objetivo de optimizar sus costos operativos.

El abordaje desde el punto de vista cualitativo busca potenciar una interpre-
tacién maés asertiva de los resultados obtenidos en el componente cuantitativo
del presente trabajo. Se apunta asi a analizar el proceso de radicacién de inver-
siones en el sector de energias renovables en el territorio de la regién Noreste
considerando las percepciones que tienen diferentes tipos de actores respecto a
sus eventuales impactos y sus posibles efectos sobre el desarrollo sostenible del
territorio estudiado.

Los resultados del analisis de las entrevistas a actores locales indican que los
efectos indirectos de las inversiones en energias renovables sobre el territorio
se consideran importantes. En especial se hace referencia a un tipo de efecto
indirecto vinculado a su rol como factor de atraccién de nuevas inversiones en
otros sectores, lo cual multiplicaria los efectos directos sobre el territorio. Asi,
mas alla de los posibles efectos mencionados por los actores (reduccién de costos
de la energia, disponibilidad de la misma, etc.), se evidencia que las inversiones
en el sector podrian funcionar como una sefial para atraer otras inversiones en
el territorio, dados los efectos de demostracién que estan dadas las condiciones
para desarrollar un negocio.

Las percepciones recogidas durante las diferentes etapas del presente trabajo
son indicativas del interés creciente que despiertan las “nuevas” energias tradi-
cionales en los actores del territorio, que en algunos casos visualizan su even-
tual un potencial estratégico de cara a un modelo de desarrollo sustentable para
el territorio, aunque en muchos casos todavia no se han abocado a estrategias
concretas. Es evidente que pese a la unanimidad en la valoracién positiva de la
transicién energética y pese a una valoracién predominantemente positiva por
parte de todo tipo de actores respecto a las inversiones realizadas en el territorio,
debe sefialarse que la regién Noreste no consigue articularse estratégicamente
en torno a esta tematica.

Aunque los entrevistados mencionan sus posibles aportes en materia de
dinamizacién econémico-productiva, derrames socioeconémicos, reduccién de
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efectos medioambientales adversos y ampliacién de las capacidades locales (for-
macién técnico-profesional y universitaria asi como investigacién), en los hechos
no es posible identificar iniciativas estratégicas de peso que las promuevan como
elementos de un nuevo modelo de mayor sustentabilidad y con menor carga de
carbono. Como ya se menciond, una excepcion en ese sentido es el departamento
de Cerro Largo donde el gobierno departamental se plantea metas ambiciosas
para este periodo de gobierno. También puede mencionarse el interés de la In-
tendencia de Rivera de avanzar en la generacién de energia a partir de basura,
lo que se condice con una politica ambiental departamental de unos veinte afios
de trayectoria. En Tacuarembd el sector fue incluido en el Plan Estratégico 2015-
2017 de la MDL. Sin embargo, dada la debilidad institucional de la MDL al mo-
mento no se registran avances efectivos en ninguna de sus lineas de trabajo, lo
que incluye la promocién de las energias renovables. Por otra parte, el proceso
prospectivo del departamento realizado en conjunto con la OPP también men-
ciona al sector como una prioridad a desarrollar en su visién del territorio al afio
2050.

Respecto a los posibles clivajes en las percepciones de los actores prove-
nientes de distintos niveles de accién (nacional/territorial-local) y de diferentes
dmbitos de actuacién (publico / privado) el presente trabajo permite identificar
algunas diferencias de valoracién, asi como conflictos de visiones o intereses,
que no se hacian evidentes desde un abordaje territorial. Asi, en esta etapa de
la investigacion se constatan por ejemplo divergencias en cuanto al precio que
actores privados radicados en el territorio entienden que debiera abonarse a las
plantas de cogeneracién de energia a partir de biomasa. Estas diferencias han
determinado incluso litigios legales con UTE, mds alld de que la coordinacién
técnica funcione de forma éptima.

Por otra parte, en lo relativo a potenciales conflictos de caracter social, los re-
sultados de las entrevistas a actores de nivel nacional permiten intuir un proceso
de aprendizaje respecto al manejo de dichos conflictos a través de la intervencién
de técnicos sociales. Esto podria explicar la ausencia de conflictos exacerbados
durante el proceso de radicacién de inversiones en el Noreste. Pese a la preocu-
pacién que manifestaban en su momento actores locales respecto a potenciales
efectos negativos en términos de prostitucién, drogadiccién, accidentes de tran-
sito, etc., se constata que en los hechos para el caso analizado no se registraron
impactos de importancia en torno a esas probleméticas.

Para el caso de los impactos visuales de emprendimientos como los parques
edlicos, también es posible constatar clivajes en las percepciones: mientras que
actores del nivel nacional sefialan conflictos que se dieron en otros puntos del
pais al momento de la radicacién de las inversiones, a nivel del territorio los ac-
tores no hacen mencién de implicancias negativas. Por el contrario, dichos em-
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prendimientos son visualizados positivamente, ya que serian indicativos de la
capacidad de reconversién de la matriz energética.

En lo relativo a un posicionamiento estratégico del Noreste a través de una
eventual marca territorial para la regién que enfatice el sector de las energias
renovables, desde los 4&mbitos no gubernamentales de tipo local se subraya la
necesidad de definir una estrategia clara, que permita al territorio convertirse
en demandante y generador de politicas publicas para alcanzar un perfil claro en
ese sentido.* En esa linea, también se sefala la importancia de lograr una pla-
nificacién y una continuidad de acciones en el tiempo que permitieran proyectar
lineas de trabajo conjunta que involucraran los 4mbitos publico y privado y que
posicionaran estratégicamente el sector.*?

Puede asi concluirse que la valoracién undnime de la reconversién de la ma-
triz energética nacional no excluye algunos clivajes en la valoracién por parte de
diferentes tipos de actores respecto a los efectos de la radicacién de los empren-
dimientos en el territorio considerado. Sin embargo, las diferencias constatadas
en materia de eventuales conflictos de intereses (por ejemplo en torno al precio
de la energia generada) o a los posibles impactos sociales, ambientales o visuales
no representan factores que afecten la permanencia de los emprendimientos del
sector, aunque en algin caso puedan ralentizar su desarrollo.

Al momento la dimensién de las inversiones efectuadas por los diez empren-
dimientos radicados en la regién Noreste denota la importancia del sector para
el territorio, donde se conjugan inversiones publicas y privadas. Esto implicaria
la existencia de factores que podrian contribuir a posicionar estratégicamente a
la regién, confiriéndole un posible perfil vinculado a la promocién del desarrollo
territorial sustentable. Esto podria ir vincularse con la planificacién de la gestién
ambiental que incluyera un conjunto de aspectos tales como la eficiencia energé-
tica, manejo de residuos, asi como adaptacién y mitigacién del cambio climatico.
Frente a ese desafio y a manera de futura agenda de investigacién resulta de im-
portancia crucial abordar el desarrollo de un andamiaje institucional que propi-
ciara la gobernanza territorial sustentable, con inclusién de un amplio espectro
de actores de diferentes niveles y d&mbitos de actuacion.
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Antecedentes. En los tltimos afios se ha producido un importante cambio
en el uso del suelo del pais y la regién, debido fundamentalmente al crecimiento
de las actividades agricola y forestal. A partir de la aprobacién de la Ley Forestal
15.939 en diciembre de 1987 se comienza a gestar un avance del sector forestal.
Esta Ley represent6 un instrumento de politica asociado a la busqueda de un
ordenamiento de la actividad forestal en el territorio a través de diversos in-
centivos entre los cuales cabe destacar, exoneraciones fiscales y subsidios con
el objetivo de para promover las inversiones en el sector. La comparacién entre
los datos del censo de 1990 con los del 2011 reporta un incremento de 911 y
885 miles de hectdreas para las actividades agricola y forestal respectivamente
y un decrecimiento de 1.232 miles de hectéreas de la actividad ganadera (DIEA-
MGAP Anuario 2016). De acuerdo a la Ley antes mencionada se definen como
suelos de aptitud forestal a aquellos de bajo indice CONEAT (Comisién Nacional
de Estudios Agroeconémicos de la Tierra) y por ende de baja productividad ga-
nadera. El articulo 5 de dicha Ley establece que “Son terrenos forestales aquellos
que, arbolados o no: a) Por sus condiciones de suelo, aptitud, clima, ubicacién y
demads caracteristicas, sean inadecuados para cualquier otra explotacién o desti-
no de caricter permanente y provechoso. b) Sean calificados como de prioridad
forestal mediante resolucién del Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca
(MGAP), en funcién de la aptitud forestal del suelo, o razones de utilidad ptblica.
En este ultimo caso, se comunicara a la Asamblea General”. En afios recientes se
modificé levemente esta reglamentacién, lo cual no afecté sustancialmente el
area de suelos disponibles para realizar actividad forestal comercial. Los suelos
correspondientes a esta definicién totalizan aproximadamente entre 3.6 a 4.0
millones de hectéreas, correspondiendo a un 23 % del territorio nacional (MGAP
2016). De esta forma se produce una dindmica de competencia por los recursos
naturales, sobre todo la tierra, donde aquellos recursos naturales con mayor po-
tencialidad agricola, a través de un proceso de competencia, los ocupé la agri-
cultura de secano y sus distintas variantes de sistemas de produccién agricola y

1 Departamento de Ciencias Econémicas, Centro Universitario de Tacuarembé.
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agricola ganaderos, y la forestacién ocupé suelos anteriormente utilizados por la
ganaderia extensiva de ciclo completo y cria. (Vasallo, 2012).

Este incremento del drea forestada con plantaciones comerciales es muy im-
portante en la regién noreste del pais, concentrando en Tacuarembé y Rivera
unas 274.000 hectdreas (MGAP DIEA, 2015). A partir del crecimiento y con-
solidacién del sector forestal en la regién aparece como un aspecto interesante
a impulsar, un Observatorio productivo regién donde se integre informacién
producida por distintas fuentes, ademads de la realizacién de una recopilacién
exhaustiva de los distintos trabajos realizado en la regién o a nivel nacional pero
que de alguna forma también inciden en la misma. De acuerdo al informe pre-
sentado por Rodriguez Miranda (2014), la estructura de la regién muestra una
especializacién primaria de relevancia destacdndose las cadenas de valor ganade-
ra, forestal y arrocera. En este trabajo inicial se hard énfasis en la cadena forestal
maderera, para ganar aprendizaje en términos de la elaboracién de un Observa-
torio forestal y poder ademds dar cumplimiento a los objetivos planteados.

La informacién disponible

Son muchos los flujos de informacién que se producen en relacién con estas
cadenas, dado que las transformaciones que se producen en los mismos son mu-
chas. Dada las interrelaciones entre las principales dimensiones del desarrollo
sostenible, ambiental, social, econémica e institucional (organizaciones) se han
generado trabajos, proyectos e informes, que constituyen la base de informacién
a incorporar en el Observatorio.

Indudablemente este componente de informacién resulta clave, y a estos
efectos se procedi6 a crear un equipo de trabajo entre los profesionales del Cen-
tro Universitario de Tacuaremb¢ (Gabriela Nogueira, Victor Viana, Virginia Mo-
rales, Gustavo Ferreira, Mariela Mufioz, Amanda Cérdoba) y de la biblioteca de la
Regional Tacuarembé del Instituto Nacional de Investigacién Agropecuaria (Ca-
rolina Pereira). Estas ultimas en coordinacién con el resto del equipo ingresaron
167 fichas correspondientes a trabajos disponibles para el sector en distintas
areas. Para recabar esta informacién, se dispuso del generoso apoyo de técnicos
y empresarios del sector que contribuyeron aportando aquellos datos que consi-
deraron relevantes.

Objetivos

Este trabajo apunta a generar las bases para la realizacién de un proyecto
eminentemente integrador que permita relevar datos importantes para un pu-
blico heterogéneo, empresarios, inversores, educadores, investigadores, formu-
ladores de politicas, exportadores, industriales, etc., y genere una red de institu-
ciones que le den soporte y actualizacién al mismo.
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El planteo se basa en el reconocimiento de la necesidad de abordar los pro-
blemas complejos del desarrollo sostenible desde multiples dimensiones y con-
tando con informacién relevante. Tanto desde la academia como desde el sector
empresarial se reconoce cada vez més la importancia de disponer de una inte-
raccién dindmica entre la Universidad, los Institutos de investigacion, el sector
empresarial y la formulacién de politicas puablicas por parte del gobierno. Este
nuevo paradigma ya en funcionamiento en algunos paises busca el desarrollo de
una estrategia que apunte a avanzar en términos del desarrollo de una economia
basada en el conocimiento (Leydesdorff, L. 2012; Etzkowitz, H y Leydesdorff, L.
2000; Lundvall, B. A. 1992).

Poder amalgamar el conocimiento generado en las empresas, el Estado, los
institutos de investigacién y la Universidad, asi como de los trabajadores y la
sociedad en su conjunto y poder hacerlo disponible a un heterogéneo grupo de
usuarios es el gran desafio para generar una red que propenda a la busqueda
coordinada de alternativas inclusivas de desarrollo sostenible (Figura 1).

La propuesta de Observatorio persigue indagar cudl es la disponibilidad de
conocimientos y experiencia que se han ido acumulando en la regién en torno
al sector forestal como base para estimular la experimentacién, investigacién,
aprendizaje e innovacién que permitan estimular la creatividad social y el co-
nocimiento en torno de los posibles caminos a transitar para avanzar hacia un
desarrollo sostenible que cuide del ambiente y sea socialmente inclusivo.

De esta forma se pretende integrar la informacién ya generada, pero hoy dis-
persa en distintas fuentes y organizaciones en un sitio que las organice y las
agrupe y la haga relevante a la toma de decisiones, la formulacién de politicas
publicas, la investigacién, la ensefianza, la extensién y la innovacién.
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Modelo de Triple Hélice
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Figura 1. Modelo de Triple Hélice (Adaptado de Ledesdorff 2012)

Supuestos e hipdtesis de trabajo

El supuesto es que la integracién de la informacién generada por estos acto-
res, compartida a través del desarrollo del Observatorio mejorara la comunica-
ci6én y el intercambio de conocimientos e informacién aumentando de esta ma-
nera las ventajas competitivas para un desarrollo econémico sostenible a nivel
regional.

Estructura propuesta

La funcién del Observatorio serd la de seleccionar las principales variables
del proceso productivo asociado a la cadena de valor forestal maderera, apor-
tando informacién relativa a las principales dimensiones de la sostenibilidad,
econémico-productiva, social, ambiental e institucional (Figura 2).

Se tratard de generar indices que permitan contar con una idea sobre el nivel
de actividad en el nivel salarial, industrial, comercial y de proveedores de ser-
vicios. Estos indices también se desarrollardn para las otras dimensiones de la
sostenibilidad propuestos.

Se procurard aunar la mayor cantidad de fuentes de informacién y bases de
datos existentes para el sector tanto a nivel nacional como regional. Del mismo
modo se realizaran andlisis a partir de esta informacién secundaria recabada.

No obstante, el Observatorio debe contar con distintas fases para el levanta-
miento, de informacién y posterior andlisis.
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Una primera fase consistira en establecer los métodos para recolectar, reco-
pilar y organizar la informacién secundaria que se haya elaborado por los distin-
tos actores de la cadena.

Una segunda fase consiste en el levantamiento primario de datos. En este
sentido se propone la realizaciéon de encuestas a informantes calificados y la rea-
lizacién de grupos focales para cada una de las dimensiones. La idea es que estas
encuestas y grupos focales se realicen anualmente a efectos de contar con infor-
macién que permita realizar analisis comparativos de la evolucién de la actividad
sectorial a nivel regional.

La tercera fase sera la de analisis de informacién y elaboracién de sugerencias
o conclusiones primarias sobre los principales puntos criticos y ventajas compe-
titivas de la cadena.

Una cuarta fase seria la realizacién de un taller anual con los integrantes en
los distintos eslabones de la cadena para discutir y reflexionar sobre lo avanzado
en el afio y cudles seran los principales desafios a encarar en el siguiente, que
sirve para ir avanzando en un monitoreo y evaluacién participativa sobre los
avances y principales resultados del sector.

La informacién recabada en cada fase se hara disponible en la Web del Obser-
vatorio, de llevase a cabo el proyecto.

Informacién
Econdmico
Productiva

Informacion
Institucional

Informacion
Ambiental

Informacion
social

Figura 2. Informacioén que recabar por el Observatorio

Avances realizados hasta el momento

Como antecedentes para la definicién de la estructura del Observatorio se
analizaron diversos Observatorios productivos a nivel internacional y nacional
entre los cuales cabe mencionar el Observatorio Forestal de Galicia, Esparia, Ob-
servatorio Forestal de Texas, EE.UU., Observatorio Forestal de Castilla y Leén,
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Espafia, Observatorio de Precios de la Madera, Redfor, Espafia (en particular
Aragén, Asturias, Catalufia, Castilla y Leén, Galicia, Murcia y Navarra), Obser-
vatorio de la Pequefia y Mediana Empresa, Ecuador y Observatorio Oficina de
Planeamiento y Presupuesto, Uruguay.

Se conté ademads con el asesoramiento de expertos y referentes en la tema-
tica.

Metodologia utilizada

Se considerd relevante recabar informacién adicional y especifica mediante
la realizacién de una Encuesta Web a referentes del Sector Forestal.

Se incluyeron ademads aspectos relevados en la busqueda de antecedentes a
nivel nacional e internacional.

Mediante sucesivos ajustes se fue definiendo un contenido preliminar que
fue enviado a referentes del Sector Forestal para recabar su opinién al respecto.

Para la elaboracién del formulario Web se conté con el apoyo de Victor Viana
de Informatica del (CUT).

Se utiliz6 la aplicacién open source LimeSurvey (anteriormente PHPSurve-
yor) para la realizacién de encuestas en linea. La misma est4 escrita en el lengua-
je de programacién PHP y utiliza bases de datos MySQL, PostgreSQL o MSSQL.

La aplicacién permitié la publicacién y recoleccién de respuestas de la en-
cuesta utilizando el servidor/repositorio del CUT.

La encuesta se fue elaborando con diversas ramificaciones, definiendo pro-
gresivamente condiciones, plantillas y disefio personalizado utilizando el siste-
ma de plantillas web de la aplicacién. Para el tratamiento de los resultados obte-
nidos la aplicacién provee utilidades basicas de analisis estadistico. Fue posible
hacer el seguimiento de respuestas y la exportacién de los datos a formato .xls
para su manejo ulterior.

Una vez determinados los participantes se envi6 desde el Sistema un correo
con la invitacién a participar de la encuesta mediante acceso directo. Al respecto
se definié acceso controlado estrictamente por las claves que se asignaron a cada
persona que participa en la encuesta

Se contd con una caracterizacién de los encuestados, dado que se entiende
que es valioso contar con la informacién de quien realiza cada encuesta, en espe-
cial en cuanto a las observaciones y comentarios. Se asegurd y determiné que los
datos obtenidos serian utilizados estrictamente con fines estadisticos.

La encuesta fue enviada un par de veces. En el primer envio se realizé el 2 de
marzo a 64 contactos habiéndose obtenido un 12.5 % de respuestas (8 respues-
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tas). El segundo envio se realiz6 el 14 de marzo y se excluyeron los contactos
que habian respondido en una primera instancia, se recordé la realizacién de la
encuesta a los restantes y se incluyeron 25 contactos adicionales, los que totali-
zaron 81 contactos. Se obtuvo un 7.4 % de respuestas (6 respuestas adicionales).

Los pasos metodolégicos seguidos fueron los siguientes:

Encuesta a actores relevantes del sector. Para conocer qué tipo de informa-
cién podria ser de utilidad para elaborar un Observatorio se realiz6 una encuesta
actores relevantes del sector. Esta fue una forma de involucrar a quienes serian
los potenciales usuarios de un Observatorio en la priorizacién de la informacién.

Analisis preliminar y critico de las distintas fuentes de informacién dis-
ponibles. En primer lugar, se realizé una discusién en torno a qué tipo de infor-
macién recabar para ingresar en las bases de datos. En principio, se traté de re-
levar informacién relativa a experiencias de articulacién productiva en la region,
asi como de los distintos proyectos o iniciativas que pudieran existir en la regién.
En este andlisis preliminar, se realizaron entrevistas a actores claves del sector
tratando de identificar fuentes inter y extra regionales de informacién. Debido a
la naturaleza amplia del problema a abordar y a la dificultad de poder establecer
limites claros entre los trabajos para la regién y nacionales que involucran o tie-
nen en cuenta la regién se decidié recabar informacién de manera exhaustiva si
bien centrada en la regién, pero con una definicién amplia del mismo.

Levantamiento de informacién. En este sentido, se conté con una amplia
red de actores que, desde el sector empresarial, académico y de investigacién cola-
boré con el proceso. Estos mismos actores nos sugerian que tipo de informacién
recabar o nos facilitaban fuentes de informacién que consideraban relevante.

La compatibilidad del ingreso de las fichas. Una de las importantes con-
sideraciones a realizar fue la relativa a como compatibilizar el ingreso de las fi-
chas bibliograficas con el programa de manejo de base de datos de INIA y de la
UdelaR. En este sentido, se procedi6 inicialmente a ingresar la informacién en la
base de datos de INIA, dado que ofrecia mayor facilidad para el ingreso, y luego
exportarla y hacerla compatible con la Base de datos de la UdelaR. De esta forma,
se podra acceder a esta informacién desde las bibliotecas de cualquiera de las dos
instituciones.

Recursos Bibliograficos Universidad de la Republica

El sitio web de la UdelaR permite acceder a todas las bibliotecas universita-
rias, donde ademas se encuentran otros recursos de informacién como;

BiUR: Es una base de datos donde se encuentran unificados los catdlogos de
casi todas las bibliotecas y/o unidades de informacién de la Universidad de la
Republica.
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Al ingresar puedes identificarte como invitado y hacer busquedas, pero si
te identificas con tu contrasefia podrés: realizar busquedas — ver el historial de
libros prestados — renovar los préstamos — reservar y hacer seguimiento de la
reserva.

Portal Timbé: TIMBO-2 TIMBO (Trama Interinstitucional y Multidiscipli-
naria de Bibliografia On-line), es un portal bibliografico de acceso universal a la
bibliografia cientifico-tecnolégica internacional. Puedes buscar y acceder direc-
tamente a revistas, libros, actas de conferencias y mucho mais.

Colibri: Repositorio institucional de la Universidad de la Reptblica cuya co-
leccién digital es de acceso abierto, para preservar su memoria, poner dicha pro-
duccién a disposicién de toda la sociedad y contribuir a incrementar su difusién
y visibilidad, asi como potenciar y facilitar nuevas producciones.

EBSCO HOST: La Universidad de la Reptblica estd suscripta a un paquete de
bases de datos ofrecidas por el proveedor EBSCO para el usufructo de los usua-
rios de bibliotecas universitarias. Incluye bases distintas de las que se encuen-
tran en EBSCO Timbé. Por méas informacién consulta en tu biblioteca. Tutorial

ISTEC: El Consorcio ISTEC (Ibero-American Science and Technology Edu-
cation Consortium), nuclea organizaciones educativas, de investigacién y em-
presariales con varios fines; uno de ellos es el intercambio de articulos de pu-
blicaciones, congresos, normas técnicas y capitulos de libros que existen en las
bibliotecas que lo integran y desde alli se realizan los pedidos.

También puedes buscar informacién sobre las Bibliotecas utilizando el Direc-
torio de la Universidad de la Republica, el cual te brindara su ubicacién geografi-
ca, vias de contacto y paginas web.

Bibliotecas de INIA: Las Bibliotecas forman parte del proceso de investi-
gacion, teniendo como objetivo: promover de manera integrada la gestién de la
informacién cientifica-tecnolégica dentro de INIA; almacenar y difundir la in-
formacién generada participando en el proceso de transferencia e innovacién
del conocimiento; satisfacer las necesidades y requerimientos de informacién de
sus usuarios (técnicos, estudiantes y publico en general). Integran redes y siste-
mas de informacién nacionales (Portal Timb6-ANII), regionales (SIDALC-IICA)
e internacionales (AGRIS/CARIS-FAO). Nuestras colecciones especializadas en
el 4rea cientifico-tecnolégica estan conformadas por: libros, publicaciones perié-
dicas y seriadas, tesis, bases de datos locales y de acceso remoto, etc. Servicios:
desarrollo y tratamiento de las colecciones, acceso a los catdlogos en linea, ase-
soramiento sobre el uso y manejo de los recursos de informacién disponibles,
difusién selectiva de la informacién, revisiones bibliograficas, etc.

A través de la pagina Web de INIA (www.inia.uy) se puede acceder al Catdlogo
de Informacién Agropecuaria(AINFO), sistema automatizado para la gestién de
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la informacién técnica y cientifica (impresa y digital) disponible para todo publi-
co por medio de su interfaz de busqueda.

Resultados: Se elaboré un proyecto a ser presentado ante un ente financia-
dor para desarrollar las actividades que permitan consolidar el Observatorio a
partir de la utilizacién de Marco Légico, donde estan detallados los distintos
componentes y actividades, asi como sus necesidades de financiamiento. En este
marco, se les dicto una introduccién de elaboracién de proyectos utilizando mar-
co légico a los estudiantes seleccionados para participar en el proceso de elabo-
raci6on de este proyecto.

Resultados de la Encuesta: Se obtuvieron al 24 de marzo de 2016, 14 repues-
tas completas, esto es un 15.7 % de respuestas validas.

En cuanto al perfil de los encuestados, el 43 % provienen de Tacuarembo, el
36 % de Montevideo, el 14 % de Rivera y el 7% de Cerro Largo.

El 21 % tiene como actividad principal desde el punto de vista econémico
la Silvicultura y Servicios, el 14 % Silvicultura, el 14% [+D, 7% Vivero, el 7%
Industria, el 7% Comercial, el 7% Servicios, el 7% Comercial y Servicios, el 7%
Servicios e [+D, y el 7% Industria e I+D respectivamente.

El 64 % pertenecen al Sector Privado, el 21 % al Sector Publico-Privado, y el
14 % al Sector Publico.

En relacién a las respuestas a cada una de las preguntas del formulario se
obtuvieron os siguientes resultados:

El 36 % de los encuestados conoce algun Observatorio Productivo/Econémi-
co. Al respecto se menciond el Observatorio Ambiental que se estd construyendo
en Paysandu, Observatorios de organismos internacionales como CEPAL (http://
www.Observatorioasiapacifico.org/OBSExternalUl/pages/public/home.jsf), el
Observatorio Econémico de América Latina (OBELA - http://www.obela.org/),
y el Observatorio Agroambiental y Productivo de Bolivia (http://Observatorio.
ruralytierras.gob.bo/) para la gestion de informacién agropecuaria y desarrollo
rural. E1 36 % de los encuestados no tiene conocimiento de algiin Observatorio y
no se tiene dato del 29 %.

El 79% de los encuestados considera relevante para el Sector la creacién de
un Observatorio Productivo. Las razones se atribuyeron a:

* Elrol fundamental que en pocas décadas pasé a ocupar la produccién fores-
tal, y la necesidad de contar con un Observatorio entre cuyos cometidos se
encuentre el monitoreo constante de la gestion forestal en sus aspectos am-
bientales, econémicos y sociales.

* La posibilidad de generar instancias de unién de intereses comunes y siner-
gias entre los diferentes integrantes.
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* Su condicién de insumo bésico para la toma de decisiones en particular la
valoracién de activos, andlisis de riesgo y planificacién estratégica.

* Seruna herramienta interesante para tener visiones que ayuden a la toma de
decisiones en lo que a politicas sectoriales se refiere.

* La necesidad de contar con informacién diversa —de instituciones y empre-
sas— del Sector, confiable, actualizada, de ficil acceso y unificada/sistemati-
zada. Al respecto se menciond —debido a la gran concentracién del mercado-
la carencia a nivel nacional de informacién de precios, de costos de faenas
forestales en la fase agraria, de costos de cosecha y transporte.

* La necesidad de aplicar metodologias y crear una plataforma tecnolégica e
informatica, de uso generalizado y en continuo desarrollo.

No hubo respuestas negativas, no se tienen datos de un 14 % y uno de los
encuestados manifest6 no tenerlo muy claro pues recibié una sucesiva serie de
visitas, charlas y entrevistas a sus instalaciones sin ver efectos atn.

El1 53,8 % calificaron de alta importancia disponer de informacién sobre Di-
rectorio de Servicios Forestales que permitiria la busqueda de informacién re-
lativa a recursos humanos especializados en servicios forestales en el pais (por
ejemplo: mensura, vivero, plantacién, poda, raleo, cosecha y transporte).

E146,2 % calificaron de alta importancia disponer de informacién sobre edu-
cacién sobre el sector forestal y Directorio de Productos y Empresas Forestales.

El1 69,2 % de los encuestados calificaron de media importancia disponer de
informacién sobre publicaciones (incluiria publicaciones relacionadas con el sec-
tor forestal y sectores relacionados).

El1 53,8 % calificaron de media importancia disponer de informacién sobre la
Legislacién vigente para el Sector Forestal.

Entre las bibliotecarias de del CUT e INIA se lograron ingresar mas de 167
fichas correspondientes a trabajos disponibles para el sector en distintas 4reas.
Para recabar esta informacién, contamos con el generoso apoyo de técnicos y em-
presarios del sector que contribuyeron aportando aquellos datos que considera-
ron relevantes. Esta informacién se integra a las redes de informacién hoy dispo-
nibles de ambas bibliotecas. De esta forma esta informacién que se encontraba
dispersa hoy esta ingresada en las bases de datos de las bibliotecas del CAMPUS.
La elaboracién del proyecto de Observatorio permitié conformar un equipo mul-
tidisciplinario e interinstitucional.
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