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ESStudioteca es una serie de publicaciones 
en formato digital que visibiliza los traba-
jos finales de estudiantes del Posgrado en 
Economía y Gestión para la Inclusión, de la 
Facultad de Ciencias Económicas y de Ad-
ministración de la Universidad de la Repú-
blica (FCEA-UDELAR).

Estos materiales amplían el acervo acadé-
mico sobre diversas temáticas vinculadas 
al cooperativismo y ofrecen a quienes cons-
tituyen el sector de la economía social un 
espacio de abordaje conceptual de referen-
cia. Asimismo, estas publicaciones aportan 
conocimientos relevantes para la construc-
ción y revisión de la política pública.

La serie fue acordada entre el Instituto Na-
cional del Cooperativismo (INACOOP) y la 
FCEA como forma de estimular a los es-
tudiantes a continuar la indagación sobre 
lo investigado y generar aportes al debate 
público. Desde 2015, participan del pos-
grado estudiantes de distintas disciplinas, 

Presentación

que se forman en cuatro ejes temáticos: 
Creación de empresas, Cooperativismo, De-
sarrollo territorial e Inclusión financiera. El 
INACOOP apoyó esta formación desde su 
inicio, con el objetivo de cumplir con su co-
metido de integrar a la educación el cono-
cimiento del sector que promueve.

La serie ESStudioteca está disponible en 
el sitio web del INACOOP (inacoop.org.uy) 
y en el de la FCEA-UDELAR (fcea.edu.uy), 
en formato digital y de ágil lectura para 
la consulta y referencia de investigadores, 
cooperativistas, asesores, personas e insti-
tuciones responsables de elaborar y desa-
rrollar políticas públicas.

En tiempos en los que hay que plantear 
alternativas para adaptar prácticas a nue-
vos contextos, esperamos que estas inves-
tigaciones sean un aporte para repensar y 
renovar el cooperativismo y la economía 
social.

http://inacoop.org.uy
http://fcea.edu.uy


7

La necesaria incorporación de perspecti-
vas que reivindican el carácter territorial 
y endógeno de los procesos de desarrollo 
ha promovido en el campo de la economía 
la gestación de una visión superadora de 
aquellas limitaciones de la economía tradi-
cional, logrando posicionar la comprensión 
del desarrollo económico como un proce-
so que no ocurre en espacios abstractos 
sino en territorios y marcos institucionales 
concretos. Esta mirada, denominada por 
Rodríguez Miranda (2006) como paradig-
ma del desarrollo económico territorial en-
dógeno (DETE) resume diversos enfoques 
convergentes, como el desarrollo endógeno 
local (Vázquez Barquero y otros); el mar-
shalliano, vinculado a los distritos indus-
triales, y el de los distritos de Beccattini; la 
teoría de los milieux innovateurs (GREMI), 
el enfoque de clústeres de Markusen o Por-
ter; la economía institucional (Williamson, 
North), entre otros.

Al momento de pensar alternativas que 
favorezcan el desarrollo económico con 
anclaje territorial, la potenciación del coo-
perativismo resulta ser una de las opcio-
nes mayormente consideradas (Mozas y 
Bernal, 2006). Las cooperativas sintetizan 
una clara opción de contestación al mode-
lo económico dominante, aliada con nue-
vas formas de organización del trabajo con 
base en la producción colectiva, solidaria y 
autogestionaria (Develtere, 1998). Conse-
cuentemente, los principios básicos y doc-
trinarios del cooperativismo han de ser un 
buen marco para el desarrollo con equidad. 
En este sentido, al momento de pensar 
modelos de DETE son varios los organis-
mos multilaterales que destacan el rol de 
las entidades cooperativas: la Unión Euro-

Introducción

pea, la Organización de las Naciones Uni-
das (ONU) y la Organización Internacional 
del Trabajo (OIT), entre otras (Bel Durán y 
Ausín Gómez, 2007).

En nuestro país, las cooperativas asom-
bran no solo por su número y la rapidez 
con la que se crean, sino también por las 
áreas y sectores de actividad a los que 
consiguen llegar. Sin dudas, la expansión 
tanto territorial como sectorial que han te-
nido las cooperativas en las últimas déca-
das permite aseverar que estas entidades 
comprenden gran parte de las actividades 
económicas, desempeñan labores sociales 
de las que difícilmente podrían responsa-
bilizarse otras formas de organización y se 
ubican, además, a lo largo y ancho de todo 
el Uruguay.

A su vez, es probable que la clave para 
comprender los procesos de desarrollo te-
rritorial se encuentre en el análisis de los 
sistemas institucionales con fuerte arrai-
go en la cultura local (Vázquez Barquero, 
2005; Rodríguez Miranda, 2006), en tanto 
los mecanismos de gobernanza que se ge-
neran en un territorio dependen en gran 
medida de los “arreglos institucionales” 
existentes en esa sociedad particular, que 
son, además, atravesados por la dimen-
sión dinámica o de proceso de sus acciones 
(Zurbriggen, 2006; Magri, 2011).

En esta línea, existe un intenso debate so-
bre la reforma del Estado y la profundiza-
ción de las democracias, que ya lleva varias 
décadas. En un contexto de creciente glo-
balización, donde el Estado-nación como 
concepto sufre los embates de quienes 
encuentran en su figura un aparato casi 
obsoleto, con el desplome de los añorados 
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“Estados de bienestar” y las permanentes 
denuncias que desde la sociedad civil se 
esgrimen sobre la democracia participativa 
y sus alcances. Los gobiernos son, de for-
ma cada vez más frecuente, sentados en 
el banquillo de los acusados, cuestionados 
en su capacidad para rendir cuentas y ser 
receptivos a las demandas ciudadanas, su 
eficiencia para brindar servicios públicos y 
su voluntad política para generar democra-
cias más participativas (Gallicchio, 2010). 
Es aquí donde juega un papel destacado la 
participación ciudadana, que se ha conver-
tido en parte ineludible de las propuestas 
para ensanchar las democracias, optimizar 
la gestión pública y legitimar los mecanis-
mos de representación (Gadea Montesinos, 
2005).

Así, cada vez más se ponen en marcha ins-
trumentos de participación que habilitan 
la intervención de los ciudadanos en el di-
seño y la evaluación de políticas públicas, 
haciendo foco, sobre todo, en los espacios 
locales. No obstante, una vasta literatura 
cuestiona ciertas experiencias y señala sus 
limitaciones en el quehacer público, ya que 
no necesariamente favorecen la democra-
tización de los procesos de gestión. Estas 
limitaciones responden a una excesiva pri-
macía de la iniciativa gubernamental en su 
constitución, a procesos sesgados de selec-
ción de participantes, al peso administrati-
vo-burocrático que luego el propio Estado 
deja caer sobre las instancias deliberativas 
e, incluso, a la verdadera incidencia de es-
tos ámbitos de participación ciudadana, los 
cuales suelen tener un carácter consultivo 
y no de toma de decisiones (Gadea Monte-
sinos, 2005).

Por esto, la participación ciudadana en 
sentido amplio ha de ser analizada como 
la forma en la que las personas toman 
parte en los asuntos públicos mediante el 
ejercicio de los derechos y obligaciones que 
tienen reconocidos como miembros de una 
comunidad política.

Esto hace partícipes a los ciudadanos de 
todos los espacios de la vida pública: la 
economía, la política, las organizaciones de 
la sociedad civil, etcétera. Sin embargo, a 
efectos de poder dar cuenta de formas de 
participación que se diferencian de manera 
sustancial, como el comportamiento electo-
ral y la integración a la acción política, es 
necesario acotar la definición, por lo que 
se la comprenderá aquí como las acciones 
que los individuos llevan a cabo para inter-
venir en la gestión de los asuntos públicos, 
ejercidas a través de mecanismos institu-
cionalizados, es decir, espacios organizados 
y regulados por un sistema de reglas.

En Uruguay, durante última década, son 
variadas las instituciones que han pro-
movido la conformación de espacios de 
articulación interinstitucional y multini-
vel como dispositivos en los que abordar 
asuntos económicos, sociales, ambientales 
e institucionales del país.

Un claro ejemplo son las mesas de desa-
rrollo rural promovidas por el Ministerio 
de Ganadería, Agricultura y Pesca (MGAP); 
las mesas interinstitucionales de políticas 
sociales del Ministerio de Desarrollo Social 
(MIDES); las mesas locales para la convi-
vencia y seguridad ciudadana del Ministe-
rio del Interior, entre otras. En especial, y 
dado el tema de esta publicación, en 2016, 
la Confederación Uruguaya de Entidades 
Cooperativas (CUDECOOP) promovió la ins-
tauración de las mesas intercooperativas 
departamentales (MID), cuya consolida-
ción ha sido parte de los objetivos de di-
versos proyectos del ámbito cooperativo. 
Sin embargo, la propuesta de 2016 estu-
vo marcada por dos elementos novedosos 
con respecto a planteos anteriores: por un 
lado, se orientaba hacia proyectos de de-
sarrollo cooperativo con enfoque territorial, 
y, por otro, contaba con la financiación del 
Instituto Nacional del Cooperativismo (IN-
ACOOP), lo que suponía un rol activo del 
Estado en la promoción de estos espacios. 
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Además, a esto se sumaba la creación de 
un tercer nivel de gobierno en Uruguay, el 
municipal, que debía ser parte, al igual que 
el departamental, de la articulación en las 
MID.

Estos espacios, entre los cuales se ubican 
las MID, son un intento por extender las 
perspectivas de construcción de los in-
tereses públicos a través de la aparición 
de nuevos actores sociales y de la funda-
ción de ámbitos de interlocución y nego-
ciación entre el Estado y la sociedad civil 
organizada.

En este contexto, el objetivo de esta publi-
cación es arrojar luz sobre los procesos de 
consolidación de las MID como actores cla-
ve del desarrollo territorial, particularmen-
te analizando las siguientes dimensiones: 
la participación, la autonomía y el alcance 

de estos dispositivos. Para ello, se realiza, 
además, una breve revisión de la cons-
trucción histórica de esta herramienta que 
hoy se presenta renovada pero que intenta 
responder a problemas viejos para el movi-
miento cooperativo uruguayo.

La información incluida fue relevada me-
diante una encuesta en línea autoadminis-
trada, que fue respondida por 68 personas 
que abarcan el amplio espectro de actores 
vinculados a las MID; 12 entrevistas en pro-
fundidad a cooperativistas que participan 
en estos espacios, promotores territoriales, 
representantes gremiales y referentes po-
lítico-técnicos; y observación participante 
de una serie de actividades llevadas a cabo 
por diferentes MID.



10

Desarrollo territorial endógeno y 
movimiento cooperativo

En América Latina, la diversidad de fuen-
tes del movimiento y las diferencias socia-
les y culturales a escala local han hecho al 
cooperativismo mucho más diverso que el 
europeo (CEPAL, 1989). Como es natural, el 
desarrollo del cooperativismo en los dife-
rentes países latinoamericanos se ha visto 
influido por las condiciones y los cambios 
estructurales de las economías naciona-
les. El cooperativismo de la región fue 
moldeándose, entonces, en función de los 
elementos socioeconómicos que se fueron 
plasmando en el transcurso del tiempo: la 
creciente urbanización, la industrialización, 
la globalización, la mayor o menor apertura 
de las economías, el contar o no con legis-
laciones modernas y condiciones favorables 
de parte de los Estados y la sociedad.

En Uruguay, las cooperativas son responsa-
bles de un 3% del PIB, el 90% de la produc-
ción total de leche, 34% de miel y 30% de 
trigo. El 60% de la producción cooperativa 
se exporta a más de 40 países de todo el 
mundo. De acuerdo con el II Censo Nacional 
de Cooperativas y Sociedades de Fomento 
Rural realizado por el Instituto Nacional de 
Estadística (INE) y la CUDECOOP, existen en 
Uruguay más de mil cooperativas y apro-
ximadamente uno de cada tres uruguayos 
las integra como socio (INE, 2010).

Las MID existen en nuestro país inclu-
so con anterioridad a la formación de la 
CUDECOOP. Se gestaron en el marco de 
reorganización de la sociedad civil duran-
te la salida de la dictadura —de hecho, la 
propia confederación es el resultado de la 
evolución de lo que se llamó la Mesa Na-
cional Intercooperativa, nacida en 1984—, 
pero se desactivaron durante la década 
del noventa, en el marco de un proceso de 

desmovilización social general. Luego exis-
tieron varios intentos por reconstituirlas. 
Uno de los más notorios fue el vinculado 
a los espacios horizontales locales (EHL), 
los cuales, de acuerdo con la coordinado-
ra del Área de Desarrollo Cooperativo de 
la CUDECOOP, se proponían “innovar en la 
forma de trabajo, promoviendo una mejor 
articulación del movimiento cooperativo 
a nivel local y regional”. Según el progra-
ma de trabajo de los EHL, estos surgieron 
como consecuencia de un proceso de aná-
lisis llevado adelante durante la segunda 
mitad de 2001, culminado en noviembre 
de ese año con la realización del Encuentro 
Nacional de Cooperativas, en el que que-
dó planteada a nivel de la confederación la 
inquietud de innovar en la forma de tra-
bajo para promover una mejor articulación 
del movimiento cooperativo a escala local y 
regional. Otras iniciativas se desarrollaron 
entre los años 2000, 2002 y 2006, siempre 
con financiamiento externo.

Según la coordinadora del Área de Desarro-
llo Cooperativo de la CUDECOOP, las formas 
en las que se han gestado los proyectos te-
rritoriales del movimiento cooperativo han 
sido siempre las mismas: la CUDECOOP ha 
propuesto y convocado a las cooperativas 
del interior del país, para que luego se de-
sarrollasen en aquellos departamentos en 
donde existía cierta masa crítica para lle-
var adelante la iniciativa. Sin embargo, la 
Ley de Cooperativas (Ley n.o 18.407, 2008) 
estableció un hito en este sentido, ya que, 
reconociendo la importancia de estos espa-
cios, los integró en la legislación.

Otros dos hechos fueron determinantes del 
proyecto actual de desarrollo cooperativo 
territorial que involucra a las MID. Por un 
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lado, la realización, en 2012, del Tercer En-
cuentro Nacional de Cooperativas, en cuyo 
marco se realizaron encuentros regionales. 
Por otro lado, a mediados de 2016, Monte-
video fue sede de la IV Cumbre Cooperativa 
de las Américas, lo que posibilitó la resti-
tución de las MID y la realización de otra 
serie de encuentros regionales.

Desde entonces, el INACOOP impulsa las 
MID a través de la CUDECOOP, en el mar-
co de un proyecto de desarrollo coopera-
tivo territorial que tiene tres objetivos 
fundamentales: a) consolidar las MID; b) 
mantener activo un relevamiento sobre la 
situación de las cooperativas en el interior 
del país; y c) sostener canales de comuni-
cación eficientes entre las cooperativas en 
todo el territorio nacional y las organiza-
ciones cooperativas de Uruguay.Para esto, 
se estableció un comité de seguimiento, 
constituido por referentes políticos tanto 
del instituto como de la confederación. Se 
seleccionó una coordinadora y se adjudica-
ron promotores cooperativos territoriales 
para cada una de las nueve mesas en fun-
cionamiento: Canelones, Maldonado, Trein-
ta y Tres, Cerro Largo, Florida, Río Negro, 
Paysandú, Salto y Tacuarembó.

Participación

Quiénes participan

Como fue mencionado, la información in-
cluida en esta publicación fue relevada me-
diante diversas técnicas, entre ellas una 
encuesta en línea autoadministrada a la 
que respondieron 68 personas vinculadas a 
las MID. El 49% de ellas son mujeres y otro 
49% son varones (un 2% de los encuesta-
dos prefirió no brindar información sobre 
género).

Las MID resultan ser espacios abiertos que 
convocan a diferentes actores del movi-
miento cooperativo y otras organizaciones 

socias, públicas o privadas. En este sentido, 
la gran mayoría de los encuestados partici-
pa en las MID en representación de coope-
rativas de base (59%), mientras que llama 
la atención la baja participación de referen-
tes de las federaciones cooperativas (3%), 
cuestión que es mencionada también por 
los promotores territoriales entrevistados. 
La presencia en las MID de representantes 
de la CUDECOOP y el INACOOP (19% entre 
ambas organizaciones) confirma el interés 
de ambas instituciones por vigorizar estos 
espacios, pero además es una muestra del 
momento que atraviesa el instrumento, 
marcado por la necesidad de acompaña-
miento en una etapa de maduración. Por 
último, un 16% de quienes completaron la 
encuesta dicen participar en representación 
de organizaciones que no son ni cooperati-
vas ni entidades gubernamentales.

En cuanto al tipo de cooperativas, se obser-
va una participación multisectorial, lo que 
resulta clave en la construcción de espacios 
de desarrollo. La coordinadora del Proyecto 
de Desarrollo Cooperativo Territorial de la 
CUDECOOP, se refiere a la importancia que 
ha tenido para el proyecto la posibilidad de 
reunir cooperativas de diferentes tipos:

Lo primero que tenemos para decir es lo 
vinculado con lo “inter”. A primera vista 
tiene que ver con interrelacionarnos entre 
diferentes clases cooperativas […]. [Pero] es 
un espacio único porque en general las coo-
perativas se reúnen dentro de su clase, las 
de viviendas, las de trabajo, y las mesas, 
que son departamentales, son llamadas 
intercooperativas.

La distribución de la participación según el 
tipo de cooperativa muestra tres sectores 
importantes, cada uno de los cuales repre-
senta una cuarta parte de la participación 
total: cooperativas agrarias (22,5%), coo-
perativas de trabajo (25%) y cooperativas 
sociales (27,5%).
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Gráfico 1. Tipo de cooperativa a la que 
pertenecen

Fuente: Elaboración propia.

A su vez, las MID resultan ser ámbitos ca-
paces de convocar a cooperativas con va-
riadas trayectorias, lo que es, sin dudas, 
un activo de cara al fortalecimiento del 
movimiento cooperativo en el territorio. 
Cerca del 80% de las personas que res-
pondieron participan en representación de 
cooperativas que cuentan con más de dos 
años de funcionamiento; incluso, casi la 
mitad son socios de cooperativas con más 
de seis años de funcionamiento. A su vez, 
las cooperativas en formación son un 13% 
y sumadas a quienes respondieron en re-
presentación de cooperativas con menos 
de dos años de funcionamiento conforman 
casi un 25% de los encuestados.

Por otra parte, al momento de indagar 
sobre el tamaño de las cooperativas que 
participan en las MID según la cantidad de 
personas que trabajan en ellas, se observa 
que la gran mayoría (70%) nuclea a entre 
cinco (mínimo legal para constituir una 
cooperativa) y veinte personas.

Estos datos son consecuentes con informa-
ción del Ministerio de Industria, Energía y 
Minería (MIEM) para 2013, que indican que 
las micro, pequeñas y medianas empre-
sas son el 98% de las empresas registra-
das en Uruguay; es decir, las cooperativas 
no emplean particularmente un núme-
ro menor de personas que otro tipo de 
emprendimientos.

De qué manera participan

La encuesta fue completada por partici-
pantes de las nueve MID existentes, con 
destacada participación de las de Canelo-
nes y Paysandú, que representaron 54% 
y 22% de las respuestas respectivamente. 
Esto condice, además, con los registros ad-
ministrativos de participación con los que 
cuenta la CUDECOOP y con la cantidad de 
cooperativas registradas por departamen-
to: Canelones es el departamento del in-
terior del país con mayor cantidad (251), 
seguido por Salto (101) y Paysandú (98), 
según datos del INACOOP. 

En los departamentos en los que hay menos 
cooperativas, resulta más difícil reunirse y, 
a su vez, es esperable que las condiciones 
materiales con las que cada departamen-
to cuenta en términos de infraestructura 
y conectividad afecten la participación de 
cooperativistas en las mesas.

Por su parte, los propios cooperativistas 
han manifestado en reiteradas oportuni-
dades las dificultades de la organización 
territorial. Un integrante de la Cooperativa 
de Trabajadores Emprendimiento Popular 
Alimentario (CTEPA) y activo participante 
de la Mesa Intercooperativa de Canelones, 
lo expresa de la siguiente manera:

[…] nos cuesta mucho juntarnos, es la ca-
racterística del departamento, sin tener 
rutas que conecten, porque las principales 
arterias vuelven a Montevideo. Todos los 
avances institucionales que hemos teni-
do están siempre en riesgo por las propias 
dificultades que el territorio establece para 
la participación de todas las cooperativas 
canarias.

En cuanto a la frecuencia con la que se 
asiste a estas instancias, si bien un impor-
tante número de participantes dice asis-
tir de forma permanente a las reuniones 
de la mesa, son incluso más aquellos que 
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toman parte en ocasiones puntuales. Esto 
presenta algunas dificultades para la sos-
tenibilidad de estos espacios, dado que la 
asiduidad con la que los actores se invo-
lucran en determina las capacidades para 
generar procesos permanentes, representa-
tivos y legítimos.

Gráfico 2. Frecuencia de participación en las 
MID

Fuente: Elaboración propia.

Es importante destacar que cuando se in-
daga sobre la frecuencia de participación 
solo de aquellos que asisten en represen-
tación de cooperativas de base, las cifras 
aumentan considerablemente. 

Relación con el territorio

Desde el movimiento cooperativo existen 
ciertas expectativas con respecto a las 
MID y su configuración como actores en el 
DETE. En este sentido, el nivel de la política 
pública en que se ejerce la participación y 
las actividades en las que esta se concre-
ta deben estar necesariamente vinculados 
con el entorno territorial en el que están 
inmersas las cooperativas.

Según la promotora para Treinta y Tres,

Este es el espacio para hacer funcionar un 
proyecto de desarrollo territorial, aunque 
aún no lo es. Este será el canal por me-
dio del cual todo el movimiento cooperativo 
sea partícipe de las decisiones que se ges-
tan desde el territorio, en sintonía con el 
resto de la sociedad civil, otras empresas y 

los gobiernos locales, así como también con 
ministerios y el gobierno nacional.

Si bien es clara la necesidad de generar 
nuevas formas de institucionalidad parti-
cipativa en clave de desarrollo territorial, la 
legitimidad de estos instrumentos es algo 
a construir con el tiempo. Es aquí donde 
las MID encuentran algunas de sus limi-
taciones. Es decir, cuando se realizó el re-
levamiento de información que dio origen 
a esta publicación, a poco más de un año 
de haber retomado su funcionamiento, las 
mesas aún carecían de amplio reconoci-
miento por parte de otras instituciones y 
organizaciones del medio local. Al decir de 
la entonces directora de la Unidad de De-
sarrollo Cooperativo y Economía Solidaria 
de la Intendencia de Canelones:

Las mesas tienen aún mucho recorrido por 
hacer en cuanto al posicionamiento en cada 
territorio como organismos de referencia, 
no del cooperativismo, sino del desarrollo 
económico en general. No hay dudas de que 
con el tiempo las mesas serán ese espacio 
de consulta, de discusión, de apoyo y cons-
trucción, en donde otros actores, públicos y 
privados, encontrarán el reflejo cooperativo 
con cara de territorio.

De las entrevistas realizadas se recoge que 
la cercanía con los gobiernos departamen-
tales varía según el departamento. A su 
vez, en lo que refiere a los municipios, la 
vinculación con el tercer nivel de gobierno 
ha sido escasa en la mayoría de las MID. 
Se observa un creciente acercamiento por 
parte de organizaciones sociales externas 
al movimiento cooperativo, elemento que 
se valora de forma muy positiva, aunque 
se perciben resquemores por parte de al-
gunos sectores que entienden a las mesas 
como un espacio de participación exclusiva 
de cooperativistas.
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Autonomía

Capacidad efectiva para la toma de 
decisiones

Otra de las dimensiones de análisis sobre 
la constitución de las MID como agentes del 
DETE es la autonomía con la que actúan. 
Discutir la autonomía de estos espacios es, 
al decir de Arocena (1997), referirse a la 
instauración de estrategias de “abajo ha-
cia arriba”, promoviendo la participación 
de actores, organizaciones e instituciones 
locales en la definición de las potencialida-
des del territorio.

Gráfico 3. Autonomía de las MID

Fuente: Elaboración propia.

Al consultar a quienes participan en las 
MID sobre la autonomía de estos disposi-
tivos, casi el 77% de quienes respondieron 
ubicaron a estos ámbitos en grados me-
dios de autonomía. No hubo referencias a 
las MID como herramientas “nada autóno-
mas”, mientras que casi uno de cada cua-
tro entiende que las mesas son espacios 
“totalmente autónomos”. Esto es conse-
cuente con la opinión de algunos coope-
rativistas de base entrevistados, quienes 
aseguran que existen sólidos niveles de 
autonomía en el accionar de las MID. 

Las mesas muestran ciertas limitaciones 
en cuanto a su autonomía, que refieren 
no tanto a su facultad para tomar deci-
siones autónomas, sino más bien a su ca-
pacidad para que las decisiones tomadas 
generen un impacto real en el medio local. 
En este sentido, la autonomía se convier-

te en mucho más que un acto de voluntad 
y requiere de espacio real para afectar el 
desarrollo del territorio, ya sea por su ca-
pacidad política, su legitimidad social o su 
impacto económico. Particularmente, inte-
resa abordar esta problemática desde dos 
vértices: la actividad gremial y el vínculo 
con el Estado. 

Referencia a la gremialidad 
cooperativa

El vínculo de las MID con la gremialidad se 
caracteriza por una reciprocidad particular, 
fruto de la trayectoria histórica de estos es-
pacios. Las mesas intercooperativas fueron 
el germen de lo que es hoy la CUDECOOP 
y es justamente esta organización gremial 
la que hoy da vida a una herramienta que, 
a pesar de verse renovada, atiende proble-
máticas de antaño. 

Por otra parte, la vinculación entre la gre-
mialidad cooperativa y las MID debe ge-
nerar mecanismos de retroalimentación, 
dado que las mesas requieren un fuerte 
involucramiento del movimiento organiza-
do para institucionalizarse y, a su vez, es 
en estos espacios de participación local 
donde las federaciones pueden capitalizar 
territorialmente.

Gráfico 4. Afiliación a alguna federación de 
cooperativas

Fuente: Elaboración propia.

De las personas que respondieron a la en-
cuesta, un 42,5% pertenece a una coope-
rativa afiliada a alguna federación. Una 
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cifra similar, aunque algo menor, refiere a 
personas que conforman cooperativas no 
federadas (40%). Si bien las cifras varían 
de acuerdo con el sector de actividad y el 
departamento en el cual están ubicadas 
las cooperativas, los registros de la CU-
DECOOP muestran, en términos generales, 
grados de afiliación a federaciones coope-
rativas incluso más bajos. Esto configura 
una preocupación para los representantes 
de las federaciones, quienes, al mismo 
tiempo, identifican en este escenario a las 
MID como espacios propicios para el cre-
cimiento gremial cooperativo en el interior 
del país. Por su parte, las cooperativas de 
base que participan de manera permanen-
te en las MID y sus promotores territoriales 
reclaman un mayor involucramiento por 
parte de las federaciones cooperativas. 

Vínculo con los distintos niveles de 
gobierno

Las MID en la actualidad son el resulta-
do de un largo proceso que ha tenido a 
la sociedad civil organizada, en particular 
al movimiento cooperativo nacional, como 
actor clave, aunque el Estado uruguayo ha 
desempeñado también un rol fundamental 
en la dinamización de estos espacios. Esto 
lleva a que exista una tensión permanente 
entre la política pública que busca el fo-
mento de ámbitos con estas característi-
cas y el carácter autónomo que las MID —al 
igual que otros espacios de participación 
ciudadana— deben asumir con el fin de po-
sicionarse en los territorios como actores 
clave en el desarrollo económico endógeno.

Existen limitaciones prácticas que con-
dicionan la autonomía de las MID con 
relación al Estado en sus diferentes mani-
festaciones: el financiamiento y la operati-
vidad. Financieramente las MID dependen 
de fondos que provienen del INACOOP, lo 
que tiene grandes ventajas, ya que, como 

lo manifiesta la coordinadora del Área de 
Desarrollo Cooperativo de la CUDECOOP:

Una de las cosas que se ha logrado y que 
tiene que ver mucho con la creación del 
INACOOP, es que el INACOOP puede dispo-
ner de fondos para el movimiento coope-
rativo, algo que no se tenía. Los proyectos 
anteriores eran financiados con fondos de 
organizaciones internacionales. Que ahora 
haya un instituto público que tenga den-
tro de sus cometidos la promoción y el de-
sarrollo del movimiento cooperativo y que 
pueda destinar fondos, hace que esto pueda 
ser una cosa más permanente. La perma-
nencia hace a que se puedan consolidar los 
espacios.

No obstante, es claro que, como señala la 
directora de Promoción y Formación Coo-
perativa del INACOOP, el instituto “no es 
propiedad del movimiento, sino que es un 
interlocutor que también representa en al 
Estado”. En esta misma línea, la coordina-
dora del Área de Desarrollo Cooperativo de 
CUDECOOP expresa que: “una de las cosas 
que debemos entender como un proceso 
es que en algún momento las MID puedan 
tener una cierta autonomía y no depender 
del proyecto que las financia”.

Esto tiene, a su vez, un reflejo operativo 
que se manifiesta en diferentes niveles. 
Primero que nada, el financiamiento es 
otorgado como contrapartida de la ejecu-
ción de un proyecto de desarrollo territo-
rial cooperativo que es llevado a cabo por 
medio de la CUDECOOP. Por otra parte, el 
proyecto dispone del trabajo de promotores 
cooperativos territoriales, quienes cumplen 
la función de coordinar las acciones en el 
territorio, promoviendo el diseño y la eje-
cución de planes de desarrollo cooperativo 
en cada una de las mesas. La existencia 
de estas figuras ha sido una demanda re-
currente de las cooperativas que formaron 
parte de otras iniciativas de fomento de 
mesas intercooperativas.
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Sin embargo, todos los promotores entre-
vistados advierten sobre las dificultades 
identificadas a la hora de consolidar a las 
MID como cuerpos autónomos operativa-
mente, ya que la dependencia de la figura 
del promotor parece ser una constante.

La articulación de las cooperativas organi-
zadas en torno a una mesa intersectorial 
supone un necesario relacionamiento con 
los gobiernos subnacionales, tanto en el 
nivel departamental como en el municipal. 
En este sentido, según el relato de los equi-
pos técnicos y referentes políticos del mo-
vimiento cooperativo, en lo departamental 
se conocen situaciones muy diversas, con 
gobiernos que apoyan y fomentan el de-
sarrollo cooperativo y otros que mantienen 
una relación distante, y existe solo un caso 
de una dependencia departamental dedica-
da específicamente al desarrollo cooperati-
vo, en la Intendencia de Canelones. 

No obstante, aquí se requiere mantener 
un delicado equilibrio para que la sosteni-
bilidad de las MID no dependa de los go-
biernos departamentales, porque si bien 
la política pública adquiere un rol funda-
mental en la construcción de espacios de 
participación ciudadana, en particular en 
la refundación de las MID, su consolidación 
en los territorios necesita niveles estables 
de participación local que sean capaces de 
liderar agendas propias, consecuentes con 
las del movimiento gremial cooperativo, 
pero que no demanden necesariamente de 
un Estado patrocinador.

Alcance

Expectativas: ¿un destornillador  
para un clavo?

Como se mencionó, existe una vasta lite-
ratura que vincula a las cooperativas con 
el desarrollo económico de los territorios 
donde se crean. Ese marco teórico hace eco 

en el relato de los referentes cooperativos 
que fueron consultados durante la inves-
tigación. Por ejemplo, para la coordinado-
ra del Área de Desarrollo Cooperativo de la 
CUDECOOP,

[las cooperativas] son actores locales que 
inciden, que tienen relación con otros ac-
tores locales del departamento. Necesitan 
de la intendencia para un montón de cosas, 
se vinculan con otros organismos estatales, 
con las juntas, con los municipios, muchos 
venden servicios al Estado. Pero, a su vez, 
se vinculan con otros actores locales. Son 
fundamentales.

En esta misma línea, la entonces directo-
ra de la Unidad de Desarrollo Cooperativo 
y Economía Solidaria de la Intendencia de 
Canelones, sostiene que

Las cooperativas son motor de desarrollo 
económico y social. Pero además son agen-
tes politizantes, cosa no menor, ya que el 
cooperativismo, además de ser una fuen-
te de trabajo e ingresos, es una forma de 
construcción de ciudadanía.

En cuanto a la percepción de los encues-
tados, la nube de palabras de la Figura 1 
representa una síntesis de las respuestas, 
elegidas a partir de un listado predeter-
minado, sobre las principales característi-
cas de las MID. Como primera opción, 44 
de 68 personas identificaron a las mesas 
con la palabra desarrollo, seguida por 
participación.

Figura 1. Características de las MID

Fuente: Elaboración propia.
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Luego se les pidió que definiesen a las me-
sas intercooperativas, también a partir de 
un listado predeterminado de frases. Los 
resultados son algo ambiguos: mientras 
que un importante número de encuesta-
dos indicaron que las MID son “actores de 
desarrollo económico y social” o “espacios 
de participación ciudadana”, para muchos 
otros las mesas se resumen en “un colec-
tivo con intereses comunes” o “una fuente 
de información”. Esto podría indicar que, 
a pesar de que se aspira a que las mesas 
satisfagan algunas necesidades de partici-
pación y desarrollo de quienes son parte, 
los resultados parecen ser más modestos.

Logros consumados: las MID como 
actores del DETE

Para indagar sobre los logros consumados 
de esta nueva edición de las MID, se con-
sultó sobre algunos de los aspectos cen-
trales que se proponen alcanzar quienes 
diseñaron la iniciativa (Cuadro 1).

Casi uno de cada cuatro encuestados ex-
presó total desacuerdo con la afirmación 
de que las MID contribuyen al desarrollo 
del movimiento cooperativo en el interior 
de país. Esto, sin dudas, debería llevar a 
encender una señal de alarma en cuanto a 
las diferencias entre los propósitos de las 
mesas y las percepciones de los involucra-

dos. A su vez, algo más de la quinta parte 
señaló total desacuerdo con la afirmación 
de que las MID son actores clave para el 
desarrollo local. No obstante, es claro que 
la mayoría muestra algún grado de acuer-
do con ambos postulados.

Gráfico 5. Importancia de participar en las 
MID

Fuente: Elaboración propia.

Para el 98,4% de los encuestados la par-
ticipación en las MID resulta “relevante” o 
“muy relevante” en lo que refiere al traba-
jo de la organización a la que representan. 
Esto indica que, a pesar de las dificultades 
que las mesas parecen tener, se mantienen 
como espacios en donde quienes participan 
obtienen réditos para sus organizaciones 
de pertenencia.

Es probable que esto tenga que ver con la 
capacidad para lograr las metas que se 
proponen. En este sentido, durante las en-
trevistas con participantes cooperativistas, 
se recogió el sentimiento de realización 

Cuadro 1. ¿Qué son las MID?

Frase
Acuerdo 

total
Acuerdo 
parcial

Desacuerdo 
total

NS/NC

“Las MID contribuyen al desarrollo del movimiento 
cooperativo a lo largo del territorio nacional, promo-
viendo espacios de articulación local y ámbitos de 
coordinación con el resto del movimiento en pers-
pectiva sectorial y nacional.”

57% 4% 24% 15%

“Las MID son actores clave para el desarrollo local, 
dado que representan espacios de participación 
ciudadana, promoviendo avances sociales y econó-
micos en las comunidades en las cuales se gestan.”

44% 22% 21% 13%

Fuente: Elaboración propia.



18

transmitido por varios de ellos. En particu-
lar, un integrante de CTEPA, en referencia 
a la Mesa Intercooperativa de Canelones, 
expresa que

Acá lo que se ha propuesto se cumplió. 
En un marco positivo, se cumplen las co-
sas que se hacen. Tal vez no son muchas, 
pero es importante que logremos lo que nos 
planteamos. Acá mediante las discusiones 
se han cambiado puntos de vista.

El logro de pequeños pasos puede llevar a 
la consolidación de grandes objetivos. Para 
esto es importante conocer cuál es la per-
cepción de los propios participantes sobre 
los logros obtenidos por las MID. Así, se 
indagó mediante la encuesta sobre cuán 
visibles son los avances obtenidos. Aproxi-
madamente en un tercio de las respuestas 
se manifestó que los avances de las MID 
son “logros importantes y visibles para el 
territorio”. Más de la mitad (55%) refiere 
a “logros puntuales o acciones muy con-
cretas” y un 13% indica que los logros son 
“difíciles de visualizar”.

En cuanto a la incidencia de las MID en el 
desarrollo del territorio, casi tres cuartas 
partes de quienes respondieron se mues-
tran optimistas, mientras que solo un 2% 
dice que las mesas no inciden en el de-
sarrollo territorial. A su vez, existe una 
fuerte correlación entre las respuestas a la 
encuesta y los discursos recogidos en las 
entrevistas en profundidad.

Para el secretario ejecutivo de la Federa-
ción de Cooperativas de Producción del 
Uruguay (FCPU),

El establecimiento de las mesas intercoo-
perativas en las diferentes localidades está 
íntimamente arraigado al espíritu territorial 
del desarrollo económico endógeno: ambos 
ubican en el centro a las personas, sueñan 
con una forma de progreso que se cons-
truya con todos, sin dejar a nadie por el 
camino.
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Conclusiones y recomendaciones

Se presentó aquí una primera aproxima-
ción al estudio sistemático de las MID como 
instrumentos de participación en clave de 
desarrollo territorial. Se exploraron las tra-
yectorias de las MID hasta la consumación 
del actual proyecto de desarrollo coopera-
tivo territorial, financiado por el INACOOP 
y ejecutado por la CUDECOOP, y se analizó 
la constitución de las mesas como agen-
tes de desarrollo económico territorial en-
dógeno, a la luz de una nueva iniciativa 
que busca aportar a la resolución de viejas 
problemáticas.

En relación con estas dimensiones de aná-
lisis, se arriba a una serie de conclusiones.

En primer lugar, en términos de partici-
pación, la política pública se muestra con 
un rol fundamental en la construcción de 
espacios de participación ciudadana, en 
particular en la refundación de las MID, 
aunque hay algunos indicios que permiten 
creer que la participación ciudadana está 
siendo considerada más como un valor ins-
trumental que como un valor sustantivo.

En lo que refiere a la autonomía, se cons-
tata que es absolutamente relevante la in-
tervención de los actores gremiales en la 
consolidación de las MID como espacios 
de participación y transformación social. 
Desde la narrativa, se verifica que existen 
esfuerzos por consumar un espacio de par-
ticipación autónomo, aunque la evidencia 
resulta un tanto ambigua, lo que podría 
indicar que, por el momento, las MID care-
cen de autonomía práctica. 

Con respecto al alcance de este dispositivo, 
se observa que existen diferentes niveles 
de entendimiento sobre el rol y el desem-
peño de las mesas, lo que puede constituir-

se en un freno a su posicionamiento como 
actores del DETE. Existen ciertas limitantes 
referidas al poder político. En este sentido, 
la tensión constante entre lo territorial y 
lo gremial, las disponibilidades materiales 
que exige lo local y el siempre problemático 
vínculo de dependencia con el Estado son 
algunos de los desafíos por sortear.

De todas formas, algunas de las dificulta-
des que se identificaron en ediciones an-
teriores de las MID parecen ser cosas del 
pasado. Por un lado, la articulación públi-
co-privada resulta ser una alternativa que 
presenta signos de eficiencia al momento 
de promover la participación en los terri-
torios. Por otro lado, la constitución de un 
programa de desarrollo con metas claras y 
la designación de un equipo técnico apa-
recen entre las ventajas de esta nueva 
edición.

Si bien las MID tienen aún varios retos por 
resolver, parece claro que cuentan con un 
vasto potencial para convertirse en acto-
res determinantes del DETE. En esta línea, 
para el futuro, son necesarios estudios que 
aporten en tres grandes líneas: a) las MID 
y su vinculación con otros actores socia-
les, económicos y políticos; b) la autonomía 
de las MID, tanto en la toma de decisiones 
como en la capacidad real de incidir en su 
entorno; y c) las MID y su impacto en la 
construcción de ciudadanía.
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