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1.4 TERRITORIO, AMBIENTE Y ORDENAMIENTO TERRITORIAL

LA DIMENSION AMBIENTAL Y EL DESARROLLO SUSTENTABLE

TERRITORIO

Territorio es uno de los elementos bdsicos componentes del Estado, junto con “poblacién” y
“poder etatico”. Territorio es el elemento en el que se asienta una poblacién que estd sujeta
a un conjunto de normas y a un Unico poder soberano. El art 1° de la Constitucion dice: “la
Republica Oriental del Uruguay es la asociacion politica de todos los habitantes
comprendidos dentro de su territorio.”.

Concepto juridico de territorio: es un ambito espacial en el cual rigen y se aplican las normas

juridicas del Estado; también se puede definir por la competencia, territorio es el dmbito
espacial en donde un érgano o una institucién tiene competencia.

El territorio uruguayo es aquél donde rigen las normas uruguayas. El territorio de un
gobierno departamental es el ambito en el cual tiene competencia: el territorio de un
departamento; el territorio de UTE es todo el territorio nacional porque tiene competencia
nacional.

El territorio del Estado es el dmbito delimitado por las fronteras nacionales, hoy dia existe un
criterio amplio de territorio que no solamente es terrestre o continental, sino que también es
acuatico y aéreo, es tridimensional. El ambito de aplicaciéon de las normas juridicas es
importante a la hora de saber a qué norma se estd sujeto, por ej.: buena parte de los centros
poblados o de los emprendimientos industriales o empresariales que se desarrollaron en la
periferia de Montevideo pero en el departamento vecino, lo hicieron asi porque mucho tiene
que ver con la aplicacién de normas, normas tributarias, restricciones a la propiedad, normas
gue de alguna manera incentivaron esa locacién. Este territorio que es el dmbito de
aplicacion de las normas es bien importante a la hora de saber cuél es la norma a aplicar o
cual es el érgano competente en el mismo.

Ademads de ser ambito de aplicacidn de normas juridicas, el territorio es en si un ambito en el
cual se desarrollan conflictos a veces muy trascendentes desde el punto de vista del ejercicio
profesional de la arquitectura, conflictos que tienen que ver con el caracter exclusivo o
excluyente del uso del espacio, lo que se manifiesta en que donde se asienta una actividad,
no se puede asentar otra, y donde alguien es propietario no puede ser propietario otro.
Buena parte de las regulaciones que se van a estudiar a lo largo del curso tienen que ver con
mecanismos y formas para resolver estos conflictos, cdmo resolver un conflicto con un
vecino, o como lograr que una ruta atraviese una propiedad privada, todos esos conflictos
tratan de ser resueltos a través de normas juridicas.
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El territorio es a la vez que el ambito de aplicacién de normas juridicas, es también un
fendmeno de la realidad social y econédmica que genera conflictos juridicos, el territorio visto
como espacio donde se desarrollan las actividades humanas, que a su vez tienen incidencia
sobre las normas. En determinado momento, se comenzd a advertir que esos conflictos
tenian una incidencia tal que afectaban la base misma en la que se desarrollaban las
actividades humanas. Las actividades desarrolladas por el ser humano tienen incidencia
sobre el territorio, sobre el espacio, sobre los elementos naturales que lo conforman y
entonces surge otro concepto, que incluye la idea de territorio pero que es mas amplio: es el
concepto de ambiente o medio ambiente.

AMBIENTE

Este es un concepto mucho mas nuevo, mientras el concepto de territorio ya existia en la
antigiiedad, es un término que proviene del latin, en cambio “ambiente” es un concepto
mucho mas moderno: las sociedades humanas no tenian la conciencia de su vinculo con la
naturaleza y de los efectos que ese vinculo causaba, hasta mediados del SXX, pasada la
segunda guerra mundial. Es cierto que, antes de esa fecha, hubo acontecimientos muy
importantes que debieron ser una sefial; la revolucion industrial generd problemas
ambientales muy serios en ciudades europeas, pero eran problemas localizados, afectaban
mas a la poblacidn local o a los trabajadores que al ambiente propiamente dicho.

Fue recién con el desarrollo cientifico y tecnolédgico generado en la segunda mitad del siglo
XX, el desarrollo econémico, el aumento de la poblacién, el aumento del comercio
internacional, que empezaron a generarse problemas ambientales que tenian otra magnitud
cuantitativa y otra consideracién cualitativa. Siempre las ciudades vertieron sus efluentes
liquidos al cuerpo de agua mas cercano ya sea forzadamente o naturalmente, pero a partir de
la segunda mitad del siglo XX, en que el tamafio de las ciudades se modificé y se produjo un
importantisimo aumento de la poblacién, los elemento artificiales y las sustancias que se
empezaron a manejar superaron ampliamente la capacidad de la naturaleza de recibirlas. Se
dice que los efectos generados por las sociedades humanas superaron en cantidad y calidad
la capacidad de disolucién, degradacién, regeneracion que la naturaleza tiene. Hemos llegado
a generar sustancias que no existen en la naturaleza y en consecuencia no hay un proceso
natural capaz de absorberlas, eliminarlas o deteriorarlas (ej.: los gases CFC). Lo mismo
sucede con el concepto de “residuo”, uno de los problemas ambientales de la segunda mitad
del siglo XX. El concepto de residuo no existe en la naturaleza, en la naturaleza no hay
residuos, todo final de un proceso es inicio de otro o es insumo de otro o es componente de
otro, “nada se pierde, todo se transforma”, en cambio, nuestras sociedades generan el
concepto de residuo, cosas que ya no sirven para su uso y sélo las concebimos como
descartables, eliminables, es un concepto humano.
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El ambiente es un concepto humano, el concepto de ambiente existe porque existe un ser
humano que lo conceptualiza. En la segunda mitad del s XX se identifican problemas que
afectan el ambiente, problemas que inciden sobre la naturaleza afectando la base se
sustentabilidad para las propias sociedades humanas.

Ambiente: basicamente es todo lo que rodea al ser humano, pero es mas que eso, el
concepto de ambiente tiene que ser tal que tiene que permitir no sélo las bases necesarias
para la sustentabilidad social naturales, sino también las construibles, el ambiente
modernamente concebido es el resultado de la relacién entre la sociedad y la naturaleza, no
es ni lo natural ni lo social, es la relaciéon entre los dos componentes. Por eso hay quienes
prefieren decir “medio ambiente”.

Es en la década del 70 cuando se advierten esos problemas ambientales y se desarrolla el
concepto de ambiente de esta maneray la reaccién inmediata es que la Unica forma de evitar
que prosiga el deterioro del ambiente es la de limitar, la de impedir el crecimiento
econdmico y social. Si la poblacién sigue aumentando si seguimos agotando los recursos
naturales, si seguimos agotando el petréleo, vamos a ir irreparablemente hacia el camino
final, se llamé “teoria de los limites del crecimiento”. Por primera vez la humanidad se dio
cuenta que el crecimiento o desarrollo no era ilimitado, habia una base de sustentabilidad
que limitaba el crecimiento de las sociedades humanas, y se hicieron prondsticos gravisimos,
pero lo claro en década del 70 era que proteger el medio ambiente y desarrollarse, eran
conceptos opuestos. Si se protegia el ambiente, habia que limitar la poblacién, habia que
evitar el desarrollo econédmico y social. Si alguien queria desarrollarse necesariamente tenia
gue afectar su medio ambiente. Esta teoria de los 70, tuvo un reflejo politico muy fuerte, los
paises del norte, los desarrollados defendian proteger el medio ambiente, y los paises del sur
les increpaban que ellos ya se habian desarrollado cuando los del sur todavia no lo habian
hecho y ahora se les exigia proteger el medio ambiente e ir en contra del desarrollo.

Comisidon Bruntland: la oposicién entre desarrollo econémico y proteccién del ambiente
llevé a una verdadera pardlisis del tema en los afios 70, razén por la cual, Naciones Unidas
cred una comisidn especial para tratar de estudiar el tema. Al frente de la comisién estaba
una mujer noruega, ex primer ministro de Noruega, el Sra. Gro Harlem Bruntland. Esta
comisién recorrié el mundo, se reunié con los lideres politicos, cientificos y técnicos para
tratar de resolver la aparente oposicién entre desarrollo y protecciéon del medio ambiente.
Elabordé un informe que fue aprobado por la Asamblea General en 1977 llamado “Nuestro
futuro comun”, o informe Bruntland. Por primera vez se presenta el concepto de desarrollo
sostenible o desarrollo sustentable. El informe dice que el crecimiento econémico y social, el
desarrollo y la protecciéon del medio ambiente no son opuestas, lo que no puede seguir
sucediendo es un desarrollo tal y como se ha concebido hasta ahora. El desarrollo y la
proteccion del medio ambiente son posibles si el desarrollo se realiza sobre otras bases o
con otros criterios. Es necesario otro estilo de desarrollo, no el que se basa en consumir,
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deteriorar, agotar, sino el que se basa en utilizar la naturaleza para permitir el desarrollo
social y econdmico pero de manera tal que pueda seguir siendo utilizable, sin que sea
destruida, depredada o agotada. El desarrollo sostenible es aquél que permite el desarrollo
de la generacion actual sin comprometer el desarrollo de las generaciones futuras.
http://es.wikipedia.org/wiki/Informe_Brundtland

Esto significé un cambio de cabeza, un cambio politico, un cambio juridico, un cambio de
paradigma y en consecuencia es un tema actual, el afo pasado se reunié la comunidad
internacional en Brasil a discutir este mismo tema en Rio de Janeiro.

LEY GENERAL DE PROTECCION DEL AMBIENTE

En nuestro pais a partir de la reforma constitucional de 1996, nuestra Constitucién (1967)
recoge el tema ambiental en el art. 47: “La proteccidon del medio ambiente es de interés
general. Las personas deberdn abstenerse de cualquier acto que cause depredacién,
destruccion o contaminacion graves al medio ambiente....”. La importancia de que lo diga la
Constitucion radica en que la proteccidon del medio ambiente quedd colocada en la norma
que tiene la maxima jerarquia dentro del ordenamiento juridico y en consecuencia, las
normas juridicas de inferior rango, tienen que respetar el mandato constitucional. Pero
ademas el articulo dice que la ley debera reglamentar estos deberes, por esa razén se dictd la
ley N°17283 “Ley General de Proteccion del Ambiente”, de nov. del 2000, que reglamenta el
art 47. http://www.parlamento.gub.uy/leyes/AccesoTextolLey.asp?Ley=17283&Anchor

Esta ley establece los criterios bdsicos, las principales regulaciones y los principios para la
politica ambiental en el Uruguay. El elemento mas importante que diferencia esta ley de
otras, el principio mas trascendente que diferencia las normas de protecciéon del medio
ambiente de otras es el que se llama: “principio preventivo o de prevencion”. Que estd en el
art. 6, lit B) de esta ley: “B) La prevencion y previsidon son criterios prioritarios frente a
cualquier otro en la gestidon ambiental y, cuando hubiere peligro de dafio grave o irreversible,
no podrd alegarse la falta de certeza técnica o cientifica absoluta como razén para no
adoptar medidas preventivas.” (Definicion de norma juridica: “es una regla de conducta que
se aplica coercitivamente, y sobre cuyo incumplimiento sobreviene una sancién”).
Normalmente la regla de conducta deja hacer, dice como se deberia hacer y si se produce un
incumplimiento se aplica una sancidn, esta ley funciona al revés, hay que prevenir
especialmente los efectos ambientales: actuar antes que el efecto ambiental se produzca,
porque después que se produce es muy dificil o costoso o hasta imposible, volver atras las
consecuencias ambientales que se han producido. El ejemplo mas claro de aplicacién de este
principio es lo que se llama “Evaluacién de Impacto Ambiental”.
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EVALUACION AMBIENTAL

Evaluacién de Impacto Ambiental: es un procedimiento para evaluar los efectos ambientales
de un proyecto antes que el mismo sea ejecutado o llevado a cabo. Es un estudio de cudles
serian los  escenarios futuros si este proyecto se llevara a cabo.
http://www.dinama.gub.uy/profesionales/downloads/dec_349_05.pdf

La finalidad de este procedimiento es eliminar o mitigar los efectos ambientales negativos de
un proyecto. (ver: discusidon del puente sobre la laguna garzén, de la instalacién de las
papeleras, etc.). La forma de hacerlo es anticiparse, identificar los efectos, procurando su
eliminacién o mitigacién mediante la aplicacion de determinadas acciones u obras.

No todo proyecto estd sometido a esta evaluacidn, todos los proyectos deberian respetar la
disposicidon constitucional y lo que manda la ley, pero no todos lo hacen a través del
procedimiento de EIA. Sélo aquellos proyectos que tienen cierta envergadura, o que tienen
riesgos especiales, son los que deben someterse a esta evaluacidon. Proyectos de
infraestructura como puertos, aeropuertos, vias férreas, carreteras o los que tienen riesgos
especiales, como tratamiento de residuos, generacion de energia, manejo de petréleo,
extraccion de minerales, represas, o aquéllos que pueden producir un cambio muy radical en
el ambiente, como complejos turisticos, proyectos urbanisticos, cementerios.

Estas son las normas principales pero no son las Unicas ni las primeras, ya antes del 96,
existian normas ambientales, por ej., la ley que prevé la EIA, es la ley N°16466, del afio 1994,
http://www.parlamento.gub.uy/leyes/AccesoTextolLey.asp?Ley=16466&Anchor. En la nueva
reglamentacion de esta ley (anteriormente hubo otro: el decreto 435 del 94), decreto 349 del
21 de set de 2005 (link mas arriba), se encuentra el listado de emprendimientos o proyectos
para los cuales se requiere EIA. No todo proyecto urbanistico requiere EIA, sélo aquellos que
se encuentren en determinada locacidon relativa o aquellos que tengan determinadas
dimensiones. Los proyectos que se encuentran en el art 2 de este decreto, no pueden
ejecutarse si previamente no han obtenido “autorizacion ambiental previa” que otorga el
MVOTMA, a través de la DINAMA. En el caso de las industrias se aplica la “autorizacién
ambiental especial”, el decreto prevé que las industrias que ya estan, antes del 94, se
mantienen salvo que amplien, si amplian tanto su local como su capacidad productiva,
tienen que sujetarse a esto como si fueran nuevas, mientras permanezcan sin ampliarse se
les podrd aplicar correcciones o algun tipo de exigencias especiales. Pero existe la salvedad
de que el Ministerio aplique planes de ajuste de caracter general, por ej. podria emitir una
resolucién por la cual todas las curtiembres tienen un plazo equis para someterse a este
procedimiento y eliminar sus efectos ambientales nocivos. Siempre que se aplica un plan de
ajuste tiene que realizarse con caracter general y aplicado a un determinado rubro o a una
determinada regién. Una industria o una explotacidn minera, por ejemplo, estan sujetas a
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“autorizacién ambiental de operacidon”. Con autorizacién ambiental previa o la especial
puede iniciarse su construccion, pero después, para actuar y mantenerse, tiene que obtener
la “autorizacidon ambiental operacién” y actualizarla cada tres afios.

Hay un conjunto de normas que se aplican al cuidado del medio ambiente, que tienen como
normas principales las del art 47 de la Constitucién y la ley 17283 “Ley General de Proteccion
del Ambiente”, pero también hay leyes muy anteriores incluso a la reforma constitucional,
como la de creaciéon del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente,
ley N° 16112 de 1990, y aun antes de esto, existe el Cédigo de Aguas que es un decreto-ley
N°14579 del afio 1978. Decreto-ley es el nombre que se les dio a las normas surgidas durante
la dictadura, en que no habia parlamento. Apenas instalada la primera administracion
democrdtica en 1984, el Parlamento dictd lo que se llamd “ley de convalidacién de los actos
1973-1985”, que convalidé todas las normas dictadas durante el régimen militar, salvo las
gue eran antidemocraticas, entonces para diferenciarlas de las demas, se les llama decreto-
ley. La Universidad también dictd una resolucién convalidando todos los actos realizados
durante el periodo 73-85 salvo los casos expresamente identificados.

LEY DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y DESARROLLO SOSTENIBLE,

N°18308 de 18 de junio de 2008.-
http://www.parlamento.gub.uy/leyes/AccesoTextolLey.asp?Ley=18308&Anchor=

El territorio, no solamente es el dmbito de aplicacidon de normas, el territorio también genera
conflictos juridicos pero el territorio puede ser una herramienta para solucionar problemas
juridicos, para proteger el medio ambiente. La legislacién que se estuvo viendo hasta el
momento, funciona o se aplica caso a caso, proyecto a proyecto (no es igual el estudio y el
procedimiento que se hace para un puente en la Laguna Garzén que el que se hace para un
puente sobre el Rio Negro o el proyectado para Colonia-Buenos Aires). En cambio esta ley, la
LOT, si bien tiene una finalidad similar no toma proyecto a proyecto sino que busca
establecer de antemano reglas aplicables para ciertas partes del territorio, con la finalidad de
ordenarlo, de proteger el ambiente y permitir el desarrollo sostenible.

é¢Qué es el ordenamiento territorial?:

Desde una conceptualizacidn mas bien intuitiva, se dice que el OT es tratar de dar una cierta
légica a la localizacion de las actividades humanas tomando en cuenta su ubicacion en el
territorio.

Desde lo que entiende la doctrina: hay un autor europeo, Hildebrand, que en 1996, traté de
clasificar las distintas concepciones de ordenamiento del territorio y dice que basicamente
existen dos grandes grupos:
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a)los que entienden el ordenamiento del territorio de una manera mas limitada, mas
acotada, pero mas clara y sencilla, y que lo entienden como la “planificacion fisica”, que
puede ser a distintas escalas, con el objetivo principal de posibilitar la ejecucion ordenaday
légica de las distintas actividades, este es el concepto que primaba en Espafia, Italia o
Alemania;

b) otro grupo de conceptos que lo ve como algo mas amplio y ambicioso, y como algo
mas dificil de acotar, y que lo asimila a la planificacién y regulacién de las actividades
econdmicas y sociales. Toma en cuenta no solamente las necesidades de ubicacion sino
también toma en cuenta la planificacidon a escala pais del desarrollo econdmico y social.

En el primer concepto, el OT se parece mas a un plano urbano pero que no se limita a la
ciudad sino que también se extiende al territorio, y en el segundo concepto, el OT se parece
mas a un plan de gobierno a un plan estratégico, mas ambicioso y mas profundo.

La ley N° 16112 de creacidn del Ministerio de Vivienda Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente, en su art 3°, muestra que en ese momento se estaba pensando en un concepto
mas como el primero, mientras que si analizamos la ley N° 18308, vemos que abarca un
concepto mas amplio, que define el OT de manera muy amplia, mds parecida al segundo
grupo, de acuerdo a conceptos que han primado en paises como Gran Bretafia o Francia.

Concepto de Ordenamiento del Territorial:
La ley vigente en su art. 3°, define el OT y dice que:

Inciso 1: “es el conjunto de acciones transversales del Estado que tiene por finalidad
mantener y mejorar la calidad de vida de la poblacién, la integracién social en el territorio y
el usa y aprovechamiento ambientalmente sustentable y democratico de los recursos
naturales y culturales.”. Ordenamiento del Territorio NO es UNA cosa, es un conjunto de
cosas que provienen del Estado, con la finalidad de mejorar la calidad de vida de la poblacién.

Inciso 2: “El OT es una funcién publica, que se ejerce a través de sistemas integrado de
directrices, programas, planes y actuaciones de las instituciones del estado con competencia
para organizar el uso del territorio”.

En el art 2°, inciso 3, dice que el OT “es un cometido esencial del Estado”, definicion muy
discutible... ya que esa clasificacidn -vista anteriormente- de los cometidos del Estado, es una
clasificacién doctrinaria hecha por primera vez por Sayagués Laso y que como toda
clasificacién sirve para entender la realidad, pero la realidad no esta clasificada, esta es una
de las pocas leyes que dice qué cometido del Estado esta regulando; entonces, si a partir de
ahora es un cometido esencial (porque lo dice la ley), como la Defensa Nacional o las
Relaciones Exteriores, ahora la pregunta seria: ¢no hay Estado sin OT?, pareceria que si
porque hasta ahora no habia OT, y sin embargo habia Estado, por lo tanto ahora es cometido
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esencial no porque lo defina la doctrina sino porque lo dice la ley. Se podria decir que a partir
del 2008, se produce un cambio conceptual dado por la ley, que considera al OT un cometido
esencial del Estado.

Elementos esenciales de la ley:

En la ley hay otros elementos muy importantes: la ley establece como base, como
herramientas esenciales, la categorizacion de suelo y los instrumentos de ordenamiento
territorial. Muchos de los aspectos de la ley giran en torno de estas dos cuestiones. Hay otros
dos elementos muy importantes: las competencias de los gobiernos departamentales vy el
derecho de propiedad (estos dos ultimos se trataran en otras clases).

CATEGORIZACION DEL SUELO,

El art 30 de la ley dice que “es competencia exclusiva de los gobiernos departamentales la
categorizacion del suelo dentro del territorio del departamento”. Que es categorizar un
suelo: es asignarle a una parte del territorio una categoria, sujetar esa parte a un conjunto de
reglas y condiciones que corresponden a esa categoria, las tres categorias son, rural, urbana y
suburbana. La categorizacién es una actividad que la ley prevé de manera deliberada: hasta
la aprobacidn de esta ley sélo se categorizaba el suelo urbano y suburbano y todo lo demas
por exclusion era rural, la ley pretende lo contrario, que la categorizacidn en todo el territorio
sea expresa y deliberada, también cuando sea categorizada como rural.

Los arts. 31, 32 y 33, establecen cudles son las condiciones a que tiene que cumplir el suelo,
para poder ser categorizado como rural, urbano o suburbano.

El 32 dice, “se considerard suelo urbano, las areas del territorio de los centros poblados, las
areas fraccionadas con las infraestructuras y los servicios en forma regular y total asi como
aquéllas fraccionadas parcialmente pero siempre dentro del territorio del departamento”.

En cambio, suburbano, dice que comprenderd “enclaves” que pueden ser puntos aislados
“con usos o actividad e instalaciones de tipo urbano”, no es suelo urbano pero tiene
instalaciones (industria, complejo turistico, deportivo...) que hace que ese suelo no sea rural
pero que no tiene la caracteristica de urbano. O zonas en que predominan o se encuentran
dispersas estas instalaciones, o dreas contiguas a centros poblados, son areas en las cuales se
indica la vocacion de que el drea urbana crezca hacia el area suburbana. Es lo que dice la ley
gue debe presentar la realidad para poder ser categorizada bajo alguna de estas categorias.

A su vez hay dos de estas categorias que tienen subcategorias, la urbana tiene como
subcategoria: suelo urbano consolidado y suelo urbano no consolidado, categoria rural tiene
también dos subcategorias: la rural productiva y la rural natural. La rural productiva es la que
comprende aquellas partes del territorio destinadas a la actividad agropecuaria, minera o
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extractiva, mientras que la natural son aquellas dreas del territorio que deben estar
protegidas con el fin de mantener valores naturales o patrimoniales.

Categorizar es asignar una categoria, para eso se ve cudl es la situacion de una porcion del
territorio y si se adecua a las condiciones de una determinada categoria, pero si nos
guedaramos en eso no tendria ninguna utilidad, la utilidad viene dada porque al asignarle
una categoria le corresponde un régimen juridico, una serie de reglas determinadas, por ej.
a la categoria rural le corresponden las reglas que estan establecidas en el inciso final del art
31 y especialmente en el art 39, que es lo que se denomina “el régimen del suelo rural”. A
aquella porcion del territorio que se le asignan la categoria de rural la ley no le permite
ningln proceso de urbanizaciéon o fraccionamiento con propdsito residencial de la misma
manera que no le permite las construcciones o edificaciones que puedan generar
necesidades de infraestructura urbana, saneamiento, luz, calles, salvo “la vivienda del
productor rural y el personal del establecimiento y aquellas edificaciones directamente
relacionadas a la actividad agropecuaria.”. Por ej. silos, tambo, granero. Cuando cambia la
categoria cambia el precio del suelo y también cambia la tributacién sobre el mismo.

Todo este proceso de categorizacidén debe ser realizado a través de los instrumentos de OT:
INSTRUMENTO DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Un instrumento de OT es un plan (un plan territorial). Es un plan de OT aprobado a través de
los mecanismos previstos por la ley de OT y que por lo tanto pasa a ser una norma juridica. El
art 8 de la ley, establece cuales son los tipos de instrumentos de OT, que para simplificar
vamos a tratar de clasificarlos siguiendo varios criterios:

Lo que la ley dice es que estos instrumentos se pueden clasificar segln su alcance en:

a) Nacionales: las directrices (art. 9) son los instrumentos mas generales, de contenido
general y de alcance nacional, los elaborard el MVOTMA vy los aprobard el parlamento a
través de una ley vy los programas (art.11) también son nacionales y un poco menos
generales y a diferencia de las directrices, se aprueban por decreto del PE.

b) Regionales: las estrategias, son generales pero su finalidad es coordinar acciones entre el
gobierno nacional vy los gobiernos departamentales de esa regién, se aprueban por
decreto del PE y por decreto departamental de los gobiernos departamentales que
integran esa region, hasta ahora se han elaborado dos, la Estrategia Regional de la zona
ESTE Canelones, Maldonado y Rocha y la ER del drea metropolitana, Canelones, San José
y Montevideo.

c) Departamentales: las ordenanzas y las directrices departamentales, su contenido

también es general pero aplicable a un departamento en particular, se aprueban por
decreto departamental. La palabra “ordenanza” era el nombre viejo que se utilizaba para
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los decretos dptales. que no se usa mds y no se deberia usar mas ya que a partir de esta
ley, las “ordenanzas” son instrumentos de OT de alcance departamental. A partir de estos
instrumentos, todos los demas que le siguen, se aprueban por Decreto Departamental. O
sea que, juridicamente, todos los demds con independencia de su alcance o de su
contenido, son decretos departamentales.

d) Interdepartamentales: son los llamados planes interdepartamentales, aprobados por DD

gue involucran a mds de un departamento.

e) Locales: dejan de ser generales para ser locales, son los planes locales, planes sectoriales
y programas de actuacién integrada (PAIl) que tienen una caracteristica importante y es
que son los Unicos que se realizan a iniciativa privada, estdn relacionados a la porcién de
territorio propuesta por el particular la cual se pretende cambiar de categoria, se
presenta dentro de un PAl y es aprobada por DD.

f) Locales o departamentales: (segin lo establezca el propio instrumento) son
instrumentos especiales: inventarios, catdlogos y otros que no tienen nombre propio que
son “de proteccion de bienes y espacio”.

De acuerdo a lo visto anteriormente, hay dos criterios mas para clasificar los instrumentos:
I.  Segun su contenido
II.  Segun qué tipo de norma juridica se requiera para su aprobacion.

IMPORTANTE: Para que un suelo pueda cambiar de categoria es necesario que la categoria
sea modificada por alguno de los instrumentos de OT de caracter general departamental.
Para que se pueda hacer a través de un PAI, es necesario que otro instrumento de OT le
asigne a ese suelo la categoria de “potencialmente transformable”, art 34 de la ley. El PAl es
el medio para cambiar la categoria pero requiere de un instrumento anterior sancionado por
decreto departamental, que prevea el caracter de potencialmente transformable.

ELABORACION DE LOS INSTRUMENTOS DE OT

El articulo 23 de la LOT refiere a como ha de ser la elaboracion de los instrumentos de
ambito departamental:

“El Intendente elaborard y someterd los instrumentos del ambito departamental a la Junta
Departamental respectiva para su aprobacion, sin perjuicio de la iniciativa legislativa que a
ésta corresponde.

El Poder Ejecutivo, los entes y servicios publicos prestardan su colaboracion y facilitardan los
documentos e informacion necesarios.”
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El Intendente tiene iniciativa, sin perjuicio que la Junta pueda también tener iniciativa al
respecto envidndole un mensaje al intendente. La formulacién la realiza a través de los
equipos técnicos a su cargo y la Junta lo discute y aprueba. El acto juridico de aprobacién es
un Decreto Departamental (acto legislativo de la Junta Departamental).

En el parrafo segundo de este art 23 se plantea algo que es una caracteristica de esta materia
del OT desde el punto de vista de las competencias publicas. Quiénes tienen la competencia
principal Intendente y Junta, pero en esta materia del OT en la medida en que se ejecutan
acciones sobre el territorio, ademas, se incorporan los érganos publicos, los entes y los
servicios, en acciones de mutua cooperacién. Es el principio de cooperacidon que demuestra
el corte horizontal que se generan en estas materias como el OT. Es la participacion
horizontal (o transversal) de todos los érganos publicos que tienen que ver con el territorio.
Cuando se elabora un instrumento de rango departamental, sin perjuicio de las
competencias que tienen el Intendente y la Junta existe esta obligacién, por el principio de
cooperacion, para el PE los entes y los servicios descentralizados.

Los arts. 24 y 25 hablan de ciertas condicionantes que deben cumplir estos instrumentos:

a) La puesta de manifiesto, es un periodo de tiempo durante el cual todos los documentos
elaborados se ponen a disposicién de la poblacién en general, a los efectos de la consulta
(es obligatoria para los instrumentos de rango departamental, interdepartamental o
regional), durante un periodo no menor de 30 dias. Todos los interesados pueden emitir
su opinidn o alcanzar sus aportes.

b) Las medidas cautelares, que significan la suspension cautelar de algunos actos juridicos
dictados con respecto a autorizaciones de usos, de fraccionamientos, de procesos de
urbanizacién, construccién o demolicién, en dambito territoriales estratégicos, “la

4

suspensiéon cautelar....”. busca evitar que la accién sobre el territorio entre en
contradiccién con el proceso o las ideas del nuevo instrumento, fundado en el interés
general y donde el interés particular pueda entrar en conflicto. Son medidas temporales,
no permanentes, se aplica cautelarmente la suspensidon que tiene un limite, hasta la
aprobacioén definitiva del instrumento.

c) La audiencia publica, en el art. 25 establece la audiencia publica y dice que serd
obligatoria para los planes locales y para todos los instrumentos especiales (catdlogos,
inventarios, planes sectoriales), siendo su realizacion facultativa (o sea que es facultad del
organo que lo promueve, hacerla o no) para los restantes instrumentos. La audiencia
publica es un acto que debe organizar la intendencia el que tiene caracteristicas similares
a la de la puesta de manifiesto pero es una sola instancia, una gran reunién con la
presencia de la autoridades que promueven el instrumento, se hace la recepcién de
preguntas, se hacen aclaraciones, se presentan propuestas, todas ellas se analizan
previamente al envio final para su aprobacién por el érgano competente. Informa el
procedimiento, lo que no se admite es que la autoridad guarde silencio sobre las
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propuestas presentadas en la audiencia publica, tendra que decir si se comparten o no
con los fundamentos para cada caso.

DOS ASPECTOS PREVIOS A LA APROBACION DEFINITIVA

1.- INFORME DE CORRESPONDENCIA: Previo a la aprobacién definitiva se debera solicitar al
MVOTMA a través de la DINOT (Direccion Nacional de Ordenamiento Territorial), el informe
sobre la correspondencia del instrumento con los demas vigentes de mayor jerarquia, ya sea
de rango nacional o de rango departamental vy realizar el procedimiento ambiental que
corresponda, en el caso de que el MVOTMA no se pronuncie dentro de los 30 dias el efecto
es que se entenderd como emitido en sentido favorable. En cualquier caso es importante
destacar el valor que tiene este informe ya que el OT es una actividad organizada de manera
sistémica y esta debe responder a la correspondencia de sus distintas partes, tiene que haber
mecanismos que resuelvan los eventuales problemas de competencia y de rango de norma
juridica, por ejemplo cuando un plan entra en contradiccion con otra norma de mayor
jerarquia.

2.- EVALUACION AMBIENTAL ESTRATEGICA: El otro requisito es someterse a una evaluacion
de impacto ambiental estratégico que busca el equilibrio de la planificacién en el orden
ambiental. Nuestro pais tienen todo un régimen juridico a partir de 1994, que establecen
distintos instrumentos adecuados para evaluar los impactos ambientales de las actividades
en general, que con la entrada en vigencia de la ley 18303 y la consagracion legal de los
instrumentos de ordenacion territorial y en virtud de la incidencia ambiental que los mismos
tienen, la ley en el art. 47, establece que “Los instrumentos de ordenamiento territorial
establecerén una regulacion ambientalmente sustentable, asumiendo como objetivo
prioritario la conservacion del ambiente, comprendiendo los recursos naturales y la
biodiversidad, adoptando soluciones que garanticen la sostenibilidad. (...) deberdn contar con
una Evaluacion Ambiental Estratégica aprobada por el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA)...”. Si se omite el cumplimiento de estas
obligaciones se genera la nulidad de los actos de aprobacién, se considera que no tuvieron
valor juridico.

CONCLUSION: La aprobacién de estos instrumentos del dmbito departamental tiene la
particularidad de un régimen de “doble aprobacién”:

1.- primero, en un régimen de que el Intendente propone la Junta Departamental aprueba,
una aprobacion previa de los documentos que sustentan el proceso de elaboracién y luego,

2.- en una segunda etapa, la aprobacién definitiva con el proceso de elaboracién concluido,
debidamente informado, con las instancias de puesta de manifiesto y con otra instancia (sélo
para algunos instrumentos) que es la audiencia publica.
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