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Introducción 

La Repu blica Oriental del Uruguay (creada en la Constitucio n de 1830) nacio  con una 
polí tica de contra reforma agraria que fue recreadora del latifundio ganadero entre 1830 
y 18352 como reaccio n ante la primer Reforma Agraria de Ame rica Latina, impulsada por 
Jose  Artigas en la Banda Oriental (an o 1815).  Ahora, luego de 200 an os de la aplicacio n 
del “Reglamento Provisorio” artiguista no se puede considerar que la polí tica de tierras 
actual sea la de una contra reforma agraria, porque el acaparamiento de tierras en el 
Uruguay no implica un reacomodamiento de fuerzas frente a una polí tica de reforma 
agraria. Tampoco se puede considerar que la polí tica de acceso a la tierra a trave s del 
Instituto Nacional de Colonizacio n sea una “reforma agraria a la uruguaya” que constituya 
una distribucio n democra tica y masiva de la tierra, ya que apenas afecta al 4% del 
territorio agropecuario. La inexistencia de reformas agrarias en el Uruguay moderno y el 
predominio del libre mercado de tierras (se ha transado casi el 50% de la superficie 
productiva del paí s entre 2000 y 2015) son dos caras de la misma moneda. 

¿Co mo se puede caracterizar entonces a la polí tica de tierras del Uruguay en lo que va del 
siglo XXI? Para llegar a inferir posibles respuestas, es necesario destacar las 
particularidades de las polí ticas pu blicas en te rminos de acceso, uso y tenencia, 
evidenciando las potencialidades de la Ley 11.029 (Ley del Instituto Nacional de 
Colonizacio n) como herramienta para atender a la importante demanda de tierra que 
existe en el Uruguay de hoy, y resaltando la concentracio n y extranjerizacio n de la tierra 
como lí mites para su efectiva aplicacio n. 

Tambie n hay que considerar que sectores populares, sindicatos y nuevas formas 
organizativas lograron el acceso a la tierra mediante ví as institucionales y reivindicativas 
entre el an o 2005 y la actualidad, aprovechando la apertura de la estructura de 
oportunidades polí ticas3 a partir de la llegada del Frente Amplio al gobierno.4 

Con tales orientaciones, en este documento se realiza en primer lugar un breve recorrido 
histo rico sobre el proceso de incorporacio n de tierras para ser distribuidas mediante el 
INC, sen alando la interaccio n entre Estado y sociedad civil en diferentes etapas, y algunas 
problema ticas estructurales para su efectiva aplicacio n. En segundo lugar, se identifican 
diversas intervenciones en materia de tenencia, uso y tributacio n de la tierra, para arribar 
a ciertas conclusiones sobre la polí tica de tierra en el Uruguay de hoy. 

                                                         
2 Durante el primer gobierno constitucional, el Fiscal de Gobierno y Hacienda (Lucas Obes) promueve un Decreto presidencial (23 de 
diciembre de 1833) donde se establece que los campos en conflicto entre poseedores y propietarios (entiéndase entre donatarios artiguistas 
y latifundistas) revierten al Estado para ser entregados a los latifundistas por distintos mecanismos de compra-venta. Así se llevó adelante 
la “limpieza de los campos” de miles de “intrusos”, lo que enganchó la adquisición de la propiedad privada a la capacidad de pago, llegando 
a situaciones de “quema de ranchos, destrucción de sementeras, persecución militar a los poseedores resistentes” (De La Torre, Rodríguez, 
Sala de Tourón, 1969:159).  

3 Entendidas como “dimensiones congruentes […] del entorno político que ofrecen incentivos para que la gente participe en acciones 
colectivas al afectar a sus expectativas de éxito o fracaso” (Tarrow, 155). 

4La “cuestión” problematizada por ciertos actores exige del Estado una toma de posición. Si bien el Estado no es monolítico, se puede inferir 
una “respuesta predominante” como forma de intervención (O’Donell y Oszlak, 1984).  
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1.- La política de acceso y el acaparamiento de tierras  

Entre 1940 y 1962 se presentaron en el Parlamento uruguayo unos 12 proyectos de ley de 
reforma agraria de todos los partidos polí ticos con representacio n parlamentaria 
(Gonza lez Sierra, 1994: 47), lo que evidencia tanto las caracterí sticas del contexto de la 
discusio n del proyecto de la  ley de creacio n del Instituto Nacional de Colonizacio n (INC), 
como de su  primera etapa de implementacio n, que se iba agotando por falta de recursos,  
pero intentaba ser atendida con otras leyes complementarias. 

Segu n los legisladores que presentaron el proyecto de Ley en 1948, el INC nacio  con un 
capital modesto (si se tiene en cuenta las dimensiones de la obra a realizar), sin un acervo 
fundiario fiscal y, en cuanto a dotacio n de nuevos fondos, con cifras de deuda pu blica 
debajo de las previstas para que el volumen de la obra colonizadora sea significativo 
respecto al patrimonio que le transfiriera el Banco Hipotecario del Uruguay (BHU) como 
capital de fundacio n (CCSS, 1948: 72, 83). Los problemas de financiamiento para la 
incorporacio n de nuevas tierras estuvieron presentes en toda la historia del INC, por lo que 
varios analistas han considerado que se voto  una obra magistral de legislacio n (la Ley 
11.029) sin los recursos suficientes; lo que se evidencia mejor en las etapas donde no hay 
una motorizacio n de la cuestio n de la tierra a nivel nacional (1959-1968 y 1979-2004) 
como se observa en el cuadro siguiente.  

Cuadro Nº 1 
Superficie de tierra incorporada históricamente por el INC 

Período 
(años) 

Superficie 
incorporada (ha) 

Promedio 
anual (ha) 

Promotor del acceso a la 
tierra 

1905 - 1923  21.500  1.194,4    
1923 - 1947  199.435  8.309,8  Banco Hipotecario Uruguay 
1948 - 1959  144.204  13.109,5  Etapa fundacional INC 
1959 - 1968  13.970  1.552,2   
1969 - 1978  139.572  15.508,0  Movilizaciones sociales 
1979 - 1988  14.544  1.616,0    
1989 - 2004  24.301  1.620,1    
2005 - 2014  92.733  10.303,7  Gobiernos actuales 

Fuente: Elaboracio n propia en base a Pardin as, (2006), Go mez (2014) 

El promedio anual de los gobiernos actuales (Frente Amplio, an os 2005 - 2014) indica un 
ritmo de incorporacio n de tierras evidentemente superior al de 1985 - 2005 (gobiernos 
democra ticos de los partidos tradicionales). Tambie n el promedio anual 2005 - 2014 es 
sensiblemente superior al perí odo de colonizacio n impulsado por el Banco Hipotecario del 
Uruguay (an os 1923 - 1947), pero resulta menor al del perí odo fundacional del INC (1948-
1959) y al del perí odo 1968-1978 en que la presencia de sectores reformistas en el INC 
(Chiappe, 2014) y las movilizaciones sociales por la expropiacio n de latifundios 
improductivos llevaron a una respuesta de entrega de tierras, que luego serí an seguidas 
de medidas represivas del levantamiento de los asalariados rurales en torno a la 
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implementacio n de la dictadura cí vico militar (1973-1985).5 

Ya en 1984, en el proceso de recuperacio n del re gimen democra tico, se firma un gran 
acuerdo programa tico entre todos los  partidos polí ticos y varias organizaciones sociales, 
conocido como Concertacio n Nacional Programa tica (CONAPRO) que incluí a el ana lisis del 
problema de la extranjerizacio n de la tierra en particular, tendiente a legislar con vista a la 
prohibicio n de la compra de tierras por parte de extranjeros no residentes –debate 
desconocido por los subsiguientes gobiernos democra ticos- y el fortalecimiento del INC. 

En los u ltimos 50 an os, la concentracio n de la tierra se ha mantenido constante: la 
superficie controlada por establecimientos mayores a 2.500 hecta reas ronda el 30% de la 
superficie total del paí s, ma s alla  de la diversificacio n de la matriz productiva, que paso  de 
la ganaderí a extensiva a su combinacio n con la agricultura de gran escala y la forestacio n 
(como grandes rubros). A partir de la de cada de los ’90, la reforma agraria ya no formo  
parte de las plataformas de los partidos polí ticos.6 La matriz propietarista y anti –
intervencionista (cristalizada en la filosofí a del antiguo Co digo Rural)7 pudo ser 
reafirmada en las polí ticas orientadas por el enfoque neoliberal de desarrollo rural, que 
llevaron a que en la de cada del 2000 cuando “se elevo  el precio de las commodities, el paí s 
estuviese listo para constituirse en un receptor de inversiones destinadas a producirlas” 
(Pin eiro, FAO: 526).  

A partir del an o 2000, el Uruguay vive un fuerte proceso de acaparamiento de tierras, por 
lo que algunos estudios lo consideran en la actualidad, el paí s ma s extranjerizado de 
Sudame rica en te rminos relativos (con un 19% de la superficie).8 Esto implico  que unos 
doce mil pequen os productores hayan perdido la tierra entre el 2000 y el 2011, segu n 
datos oficiales que luego se detallaran. 

 

                                                         
5 A fines de la década del ’60 fuertes reivindicaciones de sectores trabajadores de la tierra (Pardiñas, 2006:16) que reclamaban la 
expropiación de latifundios improductivos generan la implantación del Impuesto a la Productividad Mínima Exigible conocido como IMPROME 
(Ley 13.695 de 1968 que funcionó hasta 1979), que llevó a la expropiación y adquisición de inmuebles a favor de la colonización Esta ley 
también creó la CONEAT o Comisión Nacional de Estudios Agroeconómicos de la Tierra, cuyos parámetros rigen hasta el día de hoy el 
índice de productividad de los suelos de todo el país. 

6 En la década del ’80 sí formaba parte de los programas del Partido Nacional y del Frente Amplio, mientras que el último gobierno del Partido 
Colorado (años 2000-2004) intentó cerrar el Instituto Nacional de Colonización, situación resistida por el Frente Amplio, los asalariados 
rurales y los productores familiares. 

7  El Código Rural fue aprobado en 1875, promovió la fijación la propiedad de la tierra y el ganado a través de: la regularización de 
títulos, marcas y señales; la expansión del alambrado; la medianería forzosa (que provocó la pérdida de la tierra para los vecinos linderos 
que no pudieran cubrir los costos del alambramiento) y duras medidas de represión del abigeato (como el Taller de adoquines y la autorización 
de asesinar al ladrón en caso de “fuga”).  

8 Ver:  http://ssq.com.uy/wp-content/uploads/2013/08/Acaparamiento-de-tierra-y-agua-a-escala-global.pdf donde se publica el informe de 
Maria Cristina Rullia (et al,) del Departamento de Ciencias Ambientales de la Universidad de Virginia, Charlottesville, VA 22904 Editado por 
BL Turner, (Arizona State University, Tempe, AZ,). 

http://ssq.com.uy/wp-content/uploads/2013/08/Acaparamiento-de-tierra-y-agua-a-escala-global.pdf
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2.- Política de tenencia,9  tributación y uso de la tierra 

El u ltimo Censo General Agropecuario (en adelante CGA) realizado por el Ministerio de 
Ganaderí a Agricultura y Pesca (en adelante MGAP) en el an o 2011, demuestra que de las 
44.781 explotaciones agropecuarias establecidas en 16.357.298 hecta reas de superficie 
productiva total, unos 4.167 establecimientos mayores a 1.000 hecta reas (9%) controlan 
el 61 % de la tierra; mientras que 24.931 de predios menores a 100 hecta reas (55%) 
controlan so lo una superficie de 737.260 hecta reas (4,5% del paí s).  

El acaparamiento de tierras genera una alta disminucio n de pequen os productores, pero 
adema s imposibilita a ese pequen o agricultor comprar o arrendar tierras, por lo que para 
acceder se dirige al Instituto Nacional de Colonizacio n (creado por la Ley 11.029 de 1948) 
que en la actualidad ofrece precios de renta ma s baratos. Sin embargo este acaparamiento 
tambie n restringe las posibilidades de comprar tierras para colonizar, ya que el Estado las 
adquiere en el mercado para su re-distribucio n. El precio de la venta de la hecta rea de 
tierra productiva entre los an os 2000 y 2010 se multiplico  por seis (DIEA, 2013). Tambie n 
los precios de los arrendamientos agropecuarios se quintuplicaron en 2011 respecto al 
an o 2000 (DIEA, 2011).10 

Y ¿qué respuestas tiene el Estado? Al dí a de hoy el Directorio del ente auto nomo 
responsable de la distribucio n de tierras: el Instituto Nacional de Colonizacio n (INC), 
manifiesta contar con unos 5.100 colonos y la afectacio n de poco menos de 600.000 
hecta reas (lo que representa menos del 4% de la superficie total del paí s), contemplando 
a la hora de adjudicacio n de tierras en re gimen de arrendamiento, la demanda de los 
trabajadores rurales, sean estos productores familiares o asalariados rurales.11 La 
incorporacio n de tierras del INC se financia con 30 millones de do lares anuales para la 
compra a precios de mercado, por lo que al ritmo actual de incorporacio n de tierra 
(perí odo 2005-2014) se precisarí an otros 65 an os para atender la demanda de acceso a la 
tierra, en la estimacio n ma s conservadora que se puede hacer en base a los datos oficiales 
y calculando 100 hecta reas por solicitante de tierra, que es el promedio histo rico del 
colono arrendatario del INC y al mismo tiempo, una escala ganadera ba sica en el paí s.     

Por otra parte, en el an o 2011 la inseguridad de la tenencia alcanzo  unas 223.674 
hecta reas (1,4% de la superficie total) explotadas por 1.163 ocupantes12  y 519.279 

                                                         
9 En el último Censo General Agropecuario (2011), el Ministerio de Ganadería Agricultura y Pesca entendió por tenencia de la tierra “los 
acuerdos o derechos mediante los cuales el productor trabaja la tierra”, admitiendo que “en una explotación puede darse más de una forma 
de tenencia” (propiedad, arrendamiento, pastoreo a 11 meses, aparcería o medianería, ocupante…).” (DIEA/MGAP, 2011) 

10 El dinamismo de la compra y venta de tierra registrado por el MGAP arroja un total de 32.492 operaciones, por “casi 7,5 millones de 
hectáreas” entre los años 2000 y 2013 (DIEA, 2014), que representan un 46% del territorio productivo. 

11 La llegada al gobierno del Frente Amplio (2005) permitió la reactivación de la función colonizadora y definió como prioridad: “a) los 
trabajadores rurales desocupados y aquellos con condiciones de vida por debajo de la “línea de la pobreza”.[…]  b) Los productores 
endeudados y los pequeños productores con problemas de escala o inestabilidad de tenencia, […]  c) Los productores colonos con 
dificultades socio-económicas […]. (INC, Plan Político, 2005:1). 

12 “Ocupante: Es la superficie explotada sin tener título de propiedad, ni ser promitente comprador, ni realizar ningún pago. Esta tierra puede 
ser de propiedad pública o privada, y su ocupación se produce sin consentimiento del propietario, aunque éste pueda tolerarlo.” (CGA, 
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hecta reas (3% del territorio) ocupadas por pastoreantes con acuerdos a 11 meses, sin que 
sean reguladas. El re gimen de arrendamientos (a 12 meses como mí nimo) alcanza al 26% 
de la superficie total del paí s (frente a un 64% de uso en propiedad) y representa al 14% 
de los productores (CGA, 2011), sin embargo, el Estado no interviene en fijar plazos 
mí nimos que  otorguen mayor estabilidad al arrendatario (Ley 16.223 de 1991 y Artí culo 
1.782 del Co digo Civil), deja ndose  no obstante, la fijacio n de los mismos librada a  la 
“autonomí a de voluntad” de las partes en la actualidad. 

A partir del an o 2007, unas 4.634 explotaciones utilizan por ví a de excepcio n unas 
6.401.717 hecta reas (39,1% de la superficie nacional) bajo la modalidad de “sociedad con 
contrato”13 segu n la Ley Nº 18.092 del an o 2007. Esta Ley de “sociedades anónimas”, si 
bien “impide que la titularidad de derechos de propiedad de inmuebles rurales y 
explotaciones agropecuarias sea ejercida por sociedades ano nimas”, otorga dos tipos de 
excepciones: “donde la totalidad del paquete accionario este  conformado por acciones 
nominativas pertenecientes a personas fí sicas y cuando el nu mero de accionistas o la 
í ndole de la empresa impidan que el capital accionario estuviere representado por 
acciones nominativas pertenecientes a personas fí sicas” segu n lo entienda el Poder 
Ejecutivo. 

Adema s de las ví as excepcionales sen aladas, existe otra modalidad habilitada legalmente 
que consiste en que las diferentes sociedades ano nimas integren “sociedades constituidas” 
(asociaciones agrarias, etc.), evitando la prohibicio n de mantener el anonimato y no 
declarando la nacionalidad de sus integrantes. Por lo que la legislacio n de la tenencia de la 
tierra actual no permite saber con exactitud en que  medida la superficie productiva 
nacional se encuentra extranjerizada en la modalidad sociedades ano nimas, ni tampoco si 
participan otros Estados nacionales en las acciones de las diferentes “sociedades con 
contratos legales”. Esta mí nima regulacio n tambie n se encuentra en la Ley nu mero 19.283 
(llamada ley de “extranjerizacio n”) que, si bien procura disuadir a otros Estados a 
incrementar tierras productivas en Uruguay , admite las situaciones de tenencia previas a 
la ley y tambie n otorga importantes excepciones cuando sen ala que “el Poder Ejecutivo 
podra  autorizar que entidades propiedad de Estados extranjeros o fondos soberanos de 
los mismos mantengan una participacio n minoritaria y no controlante” (Art.3) en las 
sociedades ano nimas titulares de la tierra.14  

Vale la pena mencionar que recientemente, el proyecto de ley llamado “Creacio n de una 
zona de seguridad fronteriza” (an o 2009) que intentaba regular la posesio n de tierras por 

                                                         
2011:125) 

13 “Es cuando la sociedad está creada por contrato legal, escrito y registrado. En esta categoría deben incluirse las Sociedades Anónimas, 
las Sociedades de Responsabilidad Limitada, las Sociedades en Comandita, las Cooperativas, y una miscelánea de otros tipos de 
asociaciones con contratos legales registrados.” (CGA,2011:124) 

14 La Ley está disponible en: http://www.impo.com.uy/bases/leyes/19283-2014. Como señala GRAIN (2013) existen diversas formas de eludir 
legislaciones por parte del acaparamiento de tierras: 1) cambiar propiedad por alquiler 2) Esconderse tras los nacionales 3) Acaparamiento 
indirecto (avanzando sobre el acopio de la producción en una amplia zona por ejemplo). 4) Reducir el debate a la nacionalidad del 
inversionista extranjero. 

http://www.impo.com.uy/bases/leyes/19283-2014
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extranjeros en un radio de 20 km de las fronteras, obligando a la nacionalizacio n de las 
personas fí sicas titulares en los 1.000 km de frontera seca, fluvial y lacustre, fue archivado 
quedando a estudio del Ministerio de Defensa.  

Con respecto a la planificación del uso de la tierra (FAO, 2003), quiza s los instrumentos 
ma s importantes (aunque no modifican la titularidad de la tenencia) del perí odo actual 
han sido los Planes de Uso y Manejo Responsable de Suelos (Ley 18.564 de Conservacio n 
de Suelos y Aguas, de 2009), que obligaron a los titulares de explotaciones agropecuarias 
en predios que practican agricultura en ma s de 100 hecta reas o de propietarios de ma s de 
50 hecta reas, a presentar medidas de rotacio n de cultivos y pasturas. Estos Planes 
alcanzaron a 1.375.000 hecta reas en verano e invierno de 2013 (8% de la superficie 
nacional). Por otra parte, la modificacio n del Co digo de Minerí a (Ley 18.813 de 2011) no 
consagro  diferencias sustantivas en la relacio n productor rural-explotador minero, pero sí  
la aprobacio n de la Ley de Minerí a de Gran Porte (19.126 de 2013) y la Ley de 
Ordenamiento Territorial (18.308 del an o 2008). La primera faculto  el estatus de “Minerí a 
de Gran Porte” a ciertos emprendimientos y al mismo tiempo establecio  que las 
actividades de explotacio n debera n localizarse en suelo categorizado rural de acuerdo al 
ordenamiento territorial. Asimismo, la Ley de ordenamiento territorial (Artí culos 14 y 30) 
sen alo  que le corresponde a los Gobiernos Departamentales –en forma exclusiva- la 
categorizacio n del suelo en todo el territorio departamental (Ferna ndez Reyes, 2014: 33).  

En algunas regiones del paí s los sujetos de la tenencia en tanto “superficiarios” han 
entrado en una disputa territorial con la actividad minera, siendo la regio n ma s conflictiva 
la Cuchilla Grande, en la zona de las  llamadas "sierras del este" del Uruguay, con el 
“Proyecto Valentines” para la explotacio n de hierro (de la empresa Aratirí SA) (donde se 
afectarí an unas 15.000 hecta reas de Distrito Minero sobre un total de 30.000 hecta reas de 
superficie catastral), mientras que las solicitudes de prospeccio n a nivel nacional ante la 
Direccio n Nacional de Minerí a y Geologí a (DINAMIGE –Ministerio de Industria Energí a y 
Minerí a) abarcaron 3 millones de hecta reas (18% de la superficie del paí s). En dicho 
proceso conflictivo algunos gobiernos departamentales prohibieron o limitaron la 
megaminerí a y el fracking mediante la utilizacio n de Medidas cautelares y Directrices de 
Ordenamiento territorial. Tales fueron los casos de los gobiernos departamentales de 
Tacuarembo , Lavalleja, San Jose  y Paysandu  (alcanzando el 26% del territorio nacional).15  

En cuanto al accionar del Estado referido a la valoración de la tierra y la tributación 
(FAO, 2003), se puede situar la importancia del Impuesto a la Concentracio n de los 
inmuebles Rurales (ICIR, Ley 18.876, de enero de 2012), cuyo objetivo fue gravar la gran 
propiedad en beneficio de inversiones en infraestructura para el medio rural -ví a 
gobiernos departamentales- como financiar al Instituto Nacional de Colonizacio n (Seccio n 
II de la ley) gravando las transacciones de tierra. Si bien la Seccio n I (tributo a la tenencia) 

                                                         
15 En los Departamentos de Cerro Largo, Rivera y Tacuarembó se movilizaron productores a raíz del avance de los proyectos de explotación 
minera de gran porte en el período 2010-2013, con participación de actores rurales de diversas regiones y abarcando un abanico diverso de 
sectores sociales. Ver: http://www.extension.edu.uy/sites/extension.edu.uy/files/contrapunto_numero_2_junio_todo.pdf 

http://www.extension.edu.uy/sites/extension.edu.uy/files/contrapunto_numero_2_junio_todo.pdf
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fue derogada y sustituida por la ampliacio n de la Ley Nº 19.088 (an o 2013) del Impuesto 
al Patrimonio (en funcio n de determinados rangos de facturacio n de las empresas) que 
afecto  con una baja carga impositiva alrededor de 1.400 explotaciones (que utilizan ma s 
de 5 millones de hecta reas)16, la Seccio n II del ICIR se mantuvo (tributo a la transaccio n de 
tierras). 

A falta de otros instrumentos y resultados preliminares, el siguiente cuadro pretende 
presentar un resumen, a modo de un paneo exploratorio de la cobertura espacial de la 
afectacio n de las diferentes intervenciones sen aladas en materia de legislacio n sobre uso, 
tenencia y acceso a la tierra.  

Cuadro N º 2: 
Intervenciones sobre política de tierra y estimación de superficie afectada 

Intervención estatal Descripción 
Superficie 

afectada (ha) 
Porcentaje sobre 
superficie total 17 

Ley de Sociedades 
Ano nimas  

Ley Nº 18.092  6.401.717 39,1% (al an o 2011) 

Medidas departamentales 
sobre Minerí a y “fracking”  

Ley 18.308 de 
Ordenamiento Territorial  

4.316.86218 26 % (al an o 2013) 

Planes de manejo de suelos  Ley 18.564 1.375.000 8 % (an o 2013) 
ICIR- Impuesto al 
Patrimonio  

Ley 18.876 y 19.088 
5.000.000 
(estimado) 

31% (2013) 

Instituto Nacional de 
Colonizacio n  

Ley Nº 11.029 , 18.187,  
18.756 y 19.231  

567.567 3,6 % (al an o 2014) 

Fuente: Elaboracio n propia 

A partir de estos datos se podrí a trazar un espectro de intervenciones estatales que van 
desde: a) el “dirigismo estatal” (Saavedra Methol, 2012) en las tierras afectadas por la 
ley de colonizacio n (3,6% de la superficie) hasta: b) la completa desregulación de las 
formas precarias de tenencias sen aladas ma s arriba (4,3% de la superficie ocupada entre 
pastoreantes y ocupantes), y la inexistencia de mayores plazos mí nimos para 
arrendamientos rurales. En un punto medio de tal espectro se ubicarí a tanto: c) las 
intervenciones “preventivas” sobre minerí a de gran porte (que sumado a las referidas al 
fracking alcanzan 26% de la superficie nacional), como las regulaciones medias sobre 
agricultura (alcanzan efectivamente un 8% de la superficie) en la dimensio n “uso de la 
tierra” sin afectar la tenencia. Entre la desregulacio n total (b) y la regulacio n media o 
preventiva (c) se ubicarí a: d) la regulación mínima que incluye la legislacio n sobre 
Sociedades Ano nimas (que abarca casi un 40% de la superficie) y sobre extranjerizacio n 
(que abarcarí a un 19% de la superficie estimada), donde si bien se evita una desregulacio n 
completa del rol estatal en el mercado (Rivera, 2004) no se modifica la situacio n en 

                                                         
16 Estimado en base a información de prensa. 

17 Los porcentajes se calculan tomando como superficie productiva nacional la relevada por el MGAP (CGA, 2011), que alcanzas las 
16.357.298 de has... 

18 Resultado del conjunto de superficies productivas de los departamentos mencionados según CGA 2011. 
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te rminos de los titulares de la tenencia. Pero tambie n dentro de esta categorí a de 
“regulacio n mí nima” se podrí a considerar la polí tica tributaria de los inmuebles rurales, 
que no corrige los defectos en la distribucio n de la tierra ni permite la adquisicio n de 
fondos suficientes mediante la ví a tributaria para atender la alta demanda de tierras. 

En cuanto a limitar la extranjerizacio n de la tierra, no prospero  la campan a ciudadana que 
se comenzo  en el an o 200819 donde a partir de la recoleccio n de firmas se buscaba 
plebiscitar dicha iniciativa, a pesar de que una encuesta nacional del an o 2009 consideraba 
que esta preocupacio n podrí a contar con el 52% de aprobacio n de la poblacio n 
(Interconsult, 2009). 

Mientras que por el mismo tiempo a nivel electoral se han realizado consideraciones de 
re-activar la convocatoria a una Convencio n para una reforma de la Constitucio n que limite 
la propiedad de la tierra.20 

3- Políticas de Desarrollo rural con asalariados rurales y productores 
familiares 

Como se ha demostrado, a falta de una incidencia en las estructuras agrarias, las polí ticas 
pu blicas agropecuarias en la actualidad intervienen sobre algunos aspectos focalizados de 
las problema ticas del desarrollo rural (ingresos, salarios, viviendas, escuelas, 
electrificacio n, acceso a Internet, cre ditos, subsidios, etc.), por lo que es necesario 
comprender la diale ctica entre feno menos coyunturales y estructurales, entre los 
beneficios puntuales de las intervenciones pu blicas y el predominio de la inversio n 
extranjera directa y las condiciones macro-econo micas para constituirse en motor del 
actual modelo de desarrollo rural.21 

En te rminos diale cticos entonces, si bien los gobiernos frenteamplistas innovaron 
positivamente en las polí ticas diferenciales y laborales para los sectores populares del 
medio rural uruguayo, abarcando a unos 100.000 asalariados rurales (MTSS, 2012) y 
25.000 explotaciones que son gestionadas por productores o productoras familiares 
(MGAP, 2015), el impacto de la polí tica agropecuaria adoptada puede ser considerado en 
tres de sus aspectos negativos: persistencia de la pobreza estructural, disminución de 

                                                         
19 El proyecto modificativo establece que: “quienes suscribimos, ciudadanos de la República Oriental del Uruguay, en ejercicio del derecho 
de iniciativa previsto en el apartado A del artículo N° 331 de la Constitución, presentamos el siguiente proyecto de reforma constitucional: 
1°) Agregase al artículo 32 de la Constitución como segundo y tercer inciso: La propiedad inmueble rural solamente podrá adquirirse por 
personas jurídicas estatales o por ciudadanos naturales o legales. La ley establecerá el máximo que podrá adquirir cada ciudadano”. A la 
vez en el artículo 2°) se indica que “sustituyese el inciso final del artículo N° 232 por el siguiente texto: Los propietarios de inmuebles que 
no alcancen el máximo referido en el artículo 32 recibirán siempre el total de indemnización previamente a la toma de posesión del inmueble. 
3°) La reforma constitucional proyectada en la presente disposición será sometida a plebiscito en la fecha de la elección más inmediata y se 
aplicará a las adquisiciones posteriores a esa fecha.” (El Telégrafo, 7/12/ 2008) 

20 En la “tradición de los esfuerzos reformadores” del Uruguay (ganadero) se ha considerado generalmente limitar la propiedad en 2.500 
hectáreas por ser una escala que no da lugar a confusiones en la afectación de los intereses socio-políticos y por tratarse de un tipo de 
establecimiento con áreas extensivas, de baja productividad y poco aporte a la sociedad (Vasallo, 1987).  

21Ver la definición de desarrollo rural como alternativo a las “reformas agrarias” que realizara uno de los Presidentes del Directorio del INC: 
http://mpp.org.uy/2011-12-07-22-57-14/todas-las-noticias/930-entrevista-a-andres-berterreche-en-semanario-voces  

http://mpp.org.uy/2011-12-07-22-57-14/todas-las-noticias/930-entrevista-a-andres-berterreche-en-semanario-voces
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pequeños productores familiares y aumento de la zafralidad en el empleo rural. Las 
mediciones realizadas oficialmente en los espacios rurales de todo el paí s sobre datos de 
2012 indican una reduccio n importante de indicadores sociales (pobreza e indigencia), 
pero la pobreza estructural que combina situacio n de los hogares y las personas por 
debajo de la lí nea de pobreza con alguna Necesidad Ba sica Insatisfecha, es la que desciende 
menos (Paolino, OPYPA: 2012: 292). 

Comparando los dos u ltimos Centros Agropecuarios, se evidencia una disminucio n de 
12.000 productores entre 2000 y 2011. Sin embargo, el MGAP considera estrictamente que 
so lo se han perdido 7.404 productores familiares, ya que afirman que para el an o 2011, la 
cifra exacta de explotaciones era de 25.285 (MGAP, 2015). Esta precisio n nume rica se 
realiza en base a la resolucio n ministerial MGAP 527/008 del an o 2009 que redefinio  al 
“productor familiar”, implementando un mecanismo de registro o acreditacio n mediante 
una Declaracio n Jurada, con el objetivo de promover polí ticas diferenciadas. Los requisitos 
para ser considerado “productor familiar” actualmente son: 

“1) Realizar la explotacio n con la colaboracio n de, como ma ximo, dos asalariados 
permanentes o su equivalente en jornales zafrales (hasta un ma ximo de 500 
jornales anuales).                  

2) Explotar en total hasta 500 hecta reas bajo cualquier forma de tenencia.  

3) Obtener su ingreso principal del trabajo en la explotacio n, o cumplir su jornada 
laboral en la misma.  

4) Residir en la explotacio n o en una localidad ubicada a una distancia no mayor a 
50 kilo metros de la misma.” (MGAP, DGDR, 2011) 

Dirigie ndose a este universo, en el perí odo 2005-2010 el Proyecto Uruguay Rural – MGAP 
ejecuto  unos 250 proyectos de asistencia te cnica, mejora de ingresos, promocio n de la 
participacio n ciudadana en espacios de descentralizacio n (Ley Nº 18.126) y 
fortalecimiento de organizaciones de base (llegando a ma s de 3.000 beneficiarios). Estos 
proyectos fueron co-gestionados entre el MGAP, productores familiares, pescadores 
artesanales, asalariados rurales organizados y ma s de 150 te cnicos de equipos 
multidisciplinarios. En el perí odo 2010-2015 la Direccio n General de Desarrollo Rural –
MGAP22 se constituyo  como el espacio de referencia para los diferentes programas y 
proyectos de desarrollo rural, siguiendo las directrices de trabajo del perí odo anterior en 
base al cre dito subsidiado con fondos de origen internacional y del Fondo de Desarrollo 
Rural (Ley Nº 18.719). Informacio n oficial y reciente indica que la mayorí a de las 
explotaciones de productores familiares tienen actividades relacionadas con produccio n 

                                                         
22 Entre otros, el MGAP informaba en 2012: Proyectos de Fortalecimiento Institucional para organizaciones de la producción familiar, Proyecto 
“Resiliencia en Productores Ganaderos Familiares” con financiamiento del Fondo de Adaptación – Kyoto, articulación entre la Unidad de 
Descentralización (UD) y la DGDR en los ETDR y en las 34 Mesas de Desarrollo Rural (MDRs), “Manejo Sostenible de Recursos Naturales 
y Adaptación al Cambio Climático” (DACCC) con financiamiento BM. Ver: http://www.mgap.gub.uy/portal/page.aspx?2,drural,drural-
principal,O,es,0 

http://www.mgap.gub.uy/portal/page.aspx?2,drural,drural-principal,O,es,0
http://www.mgap.gub.uy/portal/page.aspx?2,drural,drural-principal,O,es,0
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animal (79,3%), siendo mayorí a las que tienen vacunos de carne y ovinos (MGAP, 2015). Y 
si bien faltan datos actualizados, se estima que la produccio n familiar aporta el 26% del 
total del Valor Bruto de Produccio n agropecuaria. (Figari, Rossi, Go nzalez, 2008:13).23 Por 
otra parte siendo el 61% de los productores familiares ganaderos de carne y lanares, estos 
rubros han perdido a nivel nacional 1,3 millones de hecta reas a favor de la forestacio n y la 
soja transge nica hacia el an o 2011.24 

Finalmente, los datos del Censo de 2011 del MGAP revelan que ha aumentado el trabajo 
asalariado zafral (un 27%) y ha bajado el trabajo permanente en el agro (un 15%). No 
obstante, a pesar de que pasaron unos 60 an os  desde la implementacio n de los Consejos 
de Salarios para otros sectores de la economí a, se realizo  recientemente la histo rica 
instauracio n de los Consejos de Salarios Rurales (Decreto Nº 105 del an o 2005) llevando a 
un reconocimiento por parte del Estado de los sindicatos de asalariados rurales ya 
constituidos (de los cí tricos, la can a de azu car, las granjas) como interlocutores en la 
negociacio n colectiva para mejorar las condiciones laborales,  así  como se ha favorecido 
indirectamente a que se fortalezcan nacientes organizaciones en zonas productivas que 
han tenido una mayor expansio n en la u ltima de cada (arroz, ganaderí a y forestacio n) y que 
no contaban con experiencias recientes de sindicalizacio n rural.25 

Este tipo de intervenciones estatales resen adas se aproximan al enfoque neo-estructural o 
neo-desarrollista  de “transformaciones productivas con equidad”,  donde el Estado no es 
el motor del desarrollo, ni la modificacio n de la estructura agraria adquiere un papel 
central, sino que establece una nueva relacio n con el mercado donde, al decir de Cristo bal 
Kay (2008), por el contrario hay una valoracio n de las agroindustrias multinacionales, de 
la incorporacio n de alta tecnologí a y la ampliacio n de las exportaciones, así  como se 
apuesta a la convivencia de grandes y pequen as empresas modernizadas y competitivas. 
En este esquema, el Estado aplica polí ticas diferenciadas entre los campesinos con 
potencial productivo y los vulnerables, que requieren su apoyo en el acceso a tierras y 
subsidios especiales (Kay, 2008: 25). Aprovechando la estructura de oportunidades 
polí ticas sen aladas, en medio de las contradicciones que se generan entre el agronegocio 
capitalista, los trabajadores y las respuestas pu blicas puntuales, las luchas sociales 
plantean ciertas resistencias mientras intentan desafiar al modelo hegemo nico y construir 
alternativas colectivas y autogestionarias.  

                                                         
23 De acuerdo a los distintos rubros se distribuye: fruticultura un 38%, horticultura en 52% ganadería de carne y lana en 22%.(Figari, Rossi, 
Gonzalez, 2008) 

24Ver: http://www.espectador.com/agro/298754/el-censo-agropecuario-permite-conocer-mas-y-mejor-las-dinamicas-del-campo-uruguayo#1  

25 Si bien se carecen de cifras fiables acerca de la afiliación en los sindicatos rurales que pertenecen a la Unión Nacional de Asalariados 
Trabajadores Rurales y Afines (UNATRA), probablemente se alcance entre el 5 y el 10% del total de los asalariados rurales del país. En el 
año 2012 en el Departamento de Tacuarembó se organizó el “Sindicato de Peones de Estancia” (SIPES) en el marco del seguimiento a la 
también histórica aplicación de la Ley 18.441 (año 2008) que estableció la limitación de la jornada (a casi 100 años de las 8 horas en otros 
sectores) para asalariados rurales que no contaban con dicha protección (ganadería y agricultura de secano). La recuperación salarial de 
los peones de la ganadería fue de un 18% en 2010 y un 10,5% entre 2011 y 2013 

http://www.espectador.com/agro/298754/el-censo-agropecuario-permite-conocer-mas-y-mejor-las-dinamicas-del-campo-uruguayo#1
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4- Consideraciones finales  

En el Uruguay actual no hay limitaciones a la concentracio n de tierras, ni una legislacio n 
significativa sobre la titularidad de tierras de las sociedades ano nimas (39% del territorio) 
y empresas extranjeras (estimadas en un 19% de la superficie). Tampoco se ha legislado 
para darle mayor estabilidad a formas de tenencia precarias como los contratos de 
pastoreos a 11 meses, o las ocupaciones de hecho, o darle mayores plazos mí nimos a los 
arrendamientos. La legislacio n para la regulacio n del uso de la tierra tiene un cara cter 
preventivo de la pe rdida del recurso suelo para la agricultura de gran escala y de la 
contaminacio n de diversos recursos naturales para el caso de la mega minerí a y el fracking 
en algunos departamentos del paí s.  

Como se sen ala en la introduccio n, no se puede considerar que en la actualidad se viva un 
proceso de contrarreforma agraria como el que se dio en el perí odo fundacional del 
Uruguay.  Ma s alla  del espectro de intervenciones estudiadas, se puede considerar que la 
toma de posicio n predominante del Estado ante la cuestio n de la tierra en la actualidad es 
la omisio n, es decir que la principal política de tierra de los últimos 10 años es que 
no hay política de tierra, porque la agenda pendiente de una activa polí tica de tierra 
debiera incluir: la disposicio n de mayores recursos propios del Estado para adquirir-
colonizar nuevas tierras (procurando atender la demanda de ma s de 6.000 solicitantes), la 
limitacio n de la propiedad de la tierra en 2.500 hecta reas, la nominacio n de la  tenencia de 
la tierra por parte de sociedades ano nimas, el mayor control sobre terratenientes 
extranjeros (sean Estados extranjeros o no), la creacio n de una zona de bioseguridad en 
las fronteras con Argentina y Brasil y  la regulacio n de formas de tenencia precarias 
sen aladas, otorga ndoles mayor estabilidad. 

Desafiando al modelo de desarrollo actual, las luchas sociales reclaman otro modelo de 
desarrollo rural de corte estructuralista donde “se replantean las nuevas polí ticas de 
tierras como parte de una ma s amplia reorganizacio n de las estrategias de desarrollo 
agrí cola y rural, para que incluya programas de reforma agraria genuina, orientados hacia 
la soberaní a alimentaria”, de lo contrario se legitima la baja regulacio n de la tenencia de la 
tierra que realizan los gobiernos en que “se hace algo” cuando en “realidad, permanece 
intacto el resto de los sesgos en las directrices agrí colas de un paí s” (GRAIN, 2013: 5). 
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