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PROLOGO

MERCEDES MEDINA
DIRECTORA DEL ITU

En junio de 2008 culmind una significativa etapa de un largo y dilatado
proceso de construccion académica, institucional y politica en materia
de planificacién y ordenamiento territorial.

La aprobacién de la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible (LOTDS) instalé un nuevo escenario para nuestro territorio des-
encadenando, en esta década, un proceso planificador hasta el momento
inédito en el pais. En este marco la disciplina del urbanismo asume un
nuevo desafio al tener que responder a la elaboracién de Instrumentos
de Ordenamiento Territorial de multiples escalas y desde distintos am-
bitos institucionales.

Desde el Instituto de Teoria de la Arquitectura y Urbanismo (ITU) de
la Facultad de Arquitectura, Disefio y Urbanismo (FADU-Udelar) como
ambito académico que, desde su creacién en 1936, desarrolla investiga-
cion, docencia y extension en relacion con el urbanismo 'y la configuracion
y organizacion del territorio, nos pareci¢ imprescindible celebrar estos
diez afios compartiendo una instancia de reflexion sobre los avances en
el contexto planificador en este periodo.

Este escenario brinda la oportunidad de fortalecer la proyeccién de la
disciplina urbanistica y territorial, a la vez de capitalizar las oportunidades
de trabajar cony en el medio. Nos interesa también poner a consideracion
los aportes del ITU en la definicién e implementacién de dicho proceso.

Es asi que el Instituto organizé un par de jornadas que se llevaron
a cabo los dias 23y 24 de agosto de 2018 con el titulo «A 10 afios de la
Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible; reflexiones aca-
démicas». Las jornadas se plantearon con una doble finalidad:

> Poner en conocimiento y valor dentro del espacio académico e institucio-
nal, para su consideracion y critica, las diversas y multiples contribuciones
que sobre estas tematicas —en forma muy temprana y sostenida— fue-
ran realizadas desde la academia y en forma preponderante por el ITU-
FADU, desde 1936.

> Promover un espacio, que en clave de analisis y evaluacién, generase un
registro de critica académica sobre los resultados de los primeros diez anos
de implementacion de la LOTDS. Este registro se sustentara en resultados
de investigaciones, tesis, monografias desarrolladas en FADU y Udelar.
También en opiniones o posicionamientos construidos en otros espacios
institucionales.



El dia 23 de agosto se realizd un panel con la participaciéon de los cuatro di-
rectores nacionales de Ordenamiento Territorial que ocuparon esa direcciéon
nacional en el proceso de aprobacién de la Ley hasta hoy. El arquitecto Ro-
berto Villarmarzo, el ingeniero agrénomo Manuel Chabalgoity, el arquitecto
Salvador Schelotto y el arquitecto José Freitas realizaron una presentacion
sobre los logros y desafios en cada periodo.

La mesa estuvo moderada por los profesores Marcelo Cousillas y
Carlos Castro de la unidad curricular de Arquitectura Legal, quienes rea-
lizaron la relatoria de la actividad incluida en esta publicacion.

La jornada se cerr6 con la conferencia de la doctora arquitecta An-
drea Catenazzi, decana del Instituto del Conurbano de la Universidad Na-
cional de General Sarmiento. Estableciendo un contrapunto en el andlisis
de la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible y la Ley de
Acceso Justo al Habitat de la Provincia de Buenos Aires, promulgada en
2012, nos interrogo sobre la capacidad de transformacion de la realidad
de estos instrumentos y sobre la contribucion desde el conocimiento ge-
nerado en nuestras universidades para modificar realidades territoriales
cada vez mas desiguales.

En la sequnda jornada se presentaron ponencias basadas en la convo-
catoria que realizé el ITU para la presentacion de articulos que aportasen
a la reflexion sobre los avances en el proceso planificador a diez afios de
la entrada en vigencia de la LOTDS. El enfoque de los autores proviene
tanto de la academia como del campo profesional y de la gestion.

Esta actividad fue moderada por el profesor Pablo Ligrone de la uni-
dad curricular Teoria del Urbanismo y director de la Maestria en Ordena-
miento Territorial y Desarrollo Urbano, quien realizd la relatoria incluida
en esta publicacion.

El cierre de estas jornadas estuvo a cargo del profesor Carlos Acuia
quien nos habld de la evolucion del pensamiento y praxis de la labor del
Instituto desde su creacion hasta 2011. Los referentes conceptuales, de-
safios territoriales y las politicas de investigacion, docencia y extension,
despliegan el rol que ha cumplido el ITU en lo que el profesor Acufa de-
nomina la «construccion de una cultura del territorio».

Si miramos a través de las Ultimas décadas el contexto historico, el rol
del Estado, los procesos de integracién regional, los cambios tecnolégicos
y el avance en las comunicaciones han marcado escenarios diversos en
los que el dmbito urbano y el rural experimentan transformaciones que
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se aceleran y profundizan. Emergen nuevos enfoques en los que el terri-
torio ya no es un concepto que define un objeto, sino que es un sistema
complejo: medio fisico natural y construido, espacio habitado, espacio
economico y espacio politico; configurado dindmicamente por la interac-
cién entre sociedad, espacio y tiempo.

La Universidad también se encuentra en un proceso de transforma-
cion en el que la descentralizacién, la transversalidad y la interdisciplina
son datos instalados. En nuestro ambito académico, el cambio de nom-
bre de la Facultad de Arquitectura, por el de Facultad de Arquitectura,
Disefio y Urbanismo, instala el campo disciplinar especifico en una nueva
visibilizacion.

El nuevo Plan de Estudios de Arquitectura genera un nuevo desafio
para la profundizacion en la ensefianza y consolidacion de la disciplina
y promueve la transversalidad entre las catedras del ITU y los equipos de
investigacion.

En este escenario la LOTDS brinda un marco para la creacion de co-
nocimiento a través de la articulacién entre docencia, investigacion y ex-
tensién que contribuya sustancialmente a la actuacion territorial.

La publicacién Ateneos 4 (2018) presenta las consideraciones y
aportes de estas jornadas sobre el proceso planificador a diez afos de la
aprobacion de la LOTDS. x
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REFLEXIONES ACADEMICAS
SOBRE LOS AVANCES EN EL
PROCESO PLANIFICADOR A
DIEZ ANOS DE LA ENTRADA
EN VIGENCIA DE LA LEY DE
ORDENAMIENTO TERRITORIAL
Y DESARROLLO SOSTENIBLE
(LOTDS)

INTERVENCION DE ROBERTO VILLARMARZO

Roberto Villarmarzo. Arquitecto (Udelar, 1978). Pro-
fesor emérito (Udelar). Fue profesor titular de Construc-
cion y profesor agregado de Taller. Director nacional de
Ordenamiento Territorial (2005-2008), director general
de Acondicionamiento Urbano (2000-2005) y director
de Espacios Publicos (1998-2000) en la Intendencia de
Montevideo. Asesor de las intendencias de Maldonado
(2009-2014) y Canelones (2008). Presidente de la Comi-
sion Especial Permanente de la Ciudad Vieja de Monte-
video desde 2011. Socio de Plan Proyecto Consultores.
Tiene una extensa actividad en urbanismo y arquitectura,

con premios en concursos publicos.



Agradezco la oportunidad que nos han brindado y me alineo con lo que
planteaba Carlos Castro recién. No combinamos, pero lo que voy a comen-
tar ahora —las reflexiones que voy a plantear—, estéan relacionadas; parece
que hayamos trabajado vinculados en algin momento.

Algunos comentarios sobre conceptos aludidos
en la denominacién de la LOTDS

Voy a plantear algunas preguntas —a partir de la denominacion de la ley—
sobre nuestra practica hasta ahora, tratando de reflexionar con ustedes,
que son actores en la utilizacién de la ley, en su aplicacién, cémo es nuestra
practica y reflexionar sobre ella, con base en cuatro puntos.

Parto de esta reflexion, que me parece inteligentisima, de una vecina de
Villa 31, Buenos Aires, citada por Raquel Rolnik en su ultimo libro: «Sefiora,
es una ley, no la realidad». Y es sobre eso que les propongo reflexionar. Tene-
mos una ley que cumplié diez aflos hace unas semanas, en la realidad esta, a
veces felizmente, pero la mayoria de las veces no tanto, va en otros carriles.

Desarrollo Sostenible

La ley sali6 del Parlamento con este nombre: Marco Regulador General del
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible. Me preocupa lo ambicioso
del titulo porque el Poder Ejecutivo no la envié con este nombre. Hablaba de
«marco» y el nombre era Ordenamiento y Desarrollo Territorial Sostenible. Y
esto motivd muy interesantes discusiones en la comision parlamentaria del
Senado de la Republica. La senadora Ménica Xavier siempre me toma el pelo
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que soy lector de actas del Parlamento, no lo hago sistematicamente, pero
algunas cosas leo. Recientemente he seguido detenidamente las discusiones
sobre el llamado del dique Maua. Y en aquel momento, por supuesto, por
mi obligacion, también lefa actas.

El cambio de nombre no es inocente. Los parlamentarios llegaron a
la conclusién de que era un marco general que habia que desarrollar, que
era de Ordenamiento Territorial y de Desarrollo Sostenible. A algunos nos
parecié y nos sigue pareciendo que era una aspiracion un tanto imposible
de lograr: el desarrollo sostenible a través de esta ley. Es la Unica ley que se
plantea el desarrollo sostenible, la Unica que tenemos y que no tiene dema-
siados contenidos en este punto.

Entonces analicemos un poco.

Marco regulador general. Como se desarrolla, porque si €s un marco
es porgue falta legislacion. Y basicamente, implicito y dicho en la Exposicién
de Motivos que envié el Poder Ejecutivo al Parlamento, se desarrolla a través
de la legislacion departamental, con decretos departamentales que tienen
fuerza de ley en su jurisdiccion. O sea que es una la ley que esta por desa-
rrollar. Es un marco que se desarrolla con algunos instrumentos nacionales,
pero basicamente con los instrumentos departamentales y en especial con
la Ordenanza Departamental de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sos-
tenible por su cometido regulador general de implementacion de la LOTDS
en el departamento.

Desarrollo Sostenible ;i Qué es desarrollo sostenible? Uno lee diversas
acepciones del desarrollo sostenible. Todo el mundo coincide en que no es
solamente la sustentabilidad ambiental, que no alcanza, porque se precisa
desarrollo y crecimiento, no se trata de conservacion. Pero se requiere de de-
sarrollo y crecimiento econémico, porque la sustentabilidad ambiental es cara,
requiere inversion, se precisa desarrollo econdémico para recuperar deterioros
ambientales, para lograr el mejoramiento de las condiciones ambientales.

Y el desarrollo econémico no es sélo crecimiento, requiere distribucion,
equidad social, cohesion socioterritorial. Y requiere desarrollo institucional:
instituciones capaces de sostener el desarrollo. Instituciones que son normas
y que son instituciones publicas y también de la sociedad civil organizada.
Si no, es imposible sostener el desarrollo.

Ordenamiento Territorial. Y esto sucede en el espacio y en el tiempo.
Sucede en el territorio, que es por esencia el soporte, el contenido esencial
del tiempo.

Concepto y finalidad

Las preguntas son entonces, acerca de lo que plantea Carlos Castro, sobre
los capitulos iniciales, que normalmente no leemos. Que fue una discusion
muy interesante en el momento sobre si tenfan que ir en la Exposicion de
Motivos o tenian que estar en el cuerpo de la ley. Ahi habia dos opiniones



juridicas, los abogados discutian, el Colegio de Abogados y la Asociaciéon de
Escribanos, con posturas diferentes. Finalmente fue en el proyecto de ley y
asf lo recogi¢ el Parlamento, se incluyeron en el contenido del texto para que
tuviera fuerza. Porque la exposicion de motivos la buscan a veces algunos
abogados cuando llega el contencioso a los estrados juridicos, si no, nadie se
acuerda de lo que dice la Exposicion de Motivos. Por lo que quedd en la ley.

Y uno de esos capitulos iniciales es el de concepto y finalidad.

¢Nuestros instrumentos de ordenamiento territorial (IOT) abordan en
profundidad las finalidades de mantener y mejorar la calidad de vida de la
poblacion, la integracion social en el territorio y el uso y aprovechamiento am-
bientalmente sustentable y democratico de los recursos naturales y culturales?

Cuando elaboramos instrumentos de ordenacion territorial, los que
hemos hecho hasta ahora, los que estamos haciendo y los que vienen en
el futuro, ¢lo hacemos para mantener y mejorar la calidad de vida de la
poblacion? Cuando leo los instrumentos que estan en el inventario, que
recopilo, que trato de conocer, veo que a veces se menciona algo de esto
en la exposicion de motivos al comienzo, pero no aparece reflejado muy
frecuentemente en las disposiciones de los instrumentos.

Lo mismo con respecto a la integracion social en el territorio. ¢Buscan
nuestros instrumentos la integracion social en el territorio? La ley plantea
el uso y aprovechamiento ambientalmente sustentable, y agrega «y demo-
cratico». No parece muy oportuno el término, ¢qué querra decir la ley con
«democratico»? Ese uso sustentable, ;brinda oportunidades de acceso
universal a los recursos naturales y culturales del territorio? ¢ O restringe el
acceso universal?

Principios rectores del Ordenamiento Territorial

Lo mismo sucede con los principios rectores, que son muchos, no los voy a
nombrar a todos. ¢Nuestros IOT se orientan efectivamente a la conciliacion del
desarrollo econdmico, la sustentabilidad ambiental y la equidad social, con ob-
jetivos de desarrollo integral, sostenible y cohesionado del territorio? A su vez,
¢ compatibilizan una equilibrada distribucion espacial de los usos y actividades
con el maximo aprovechamiento de las infraestructuras y servicios existentes?

;Cémo se refleja eso en nuestros instrumentos? En general nuestros
instrumentos se olvidan de esto, que ademas se formulan con una conjun-
cion: de ordenamiento territorial «y» desarrollo sostenible. Son demasiados
instrumentos de ordenamiento territorial, no estan pensados para el desarrollo
sostenible, estan pensados basicamente para categorizar suelos, zonificar. ..
y para, finalmente, culminar con FOS, FOT y altura, pardmetros urbanisticos
—aque suele ser la Unica disposicion con precision normativa—. ¢ En qué me-
dida estamos buscando el desarrollo integral, sostenible y cohesionado del
territorio? ¢ Compatibilizan una equilibrada distribucién espacial de usos y
actividades? ;O estamos concentrando donde ya hay oportunidades, mas
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oportunidades? ;Estamos monumentalizando las periferias? ;Estamos lle-
vando oportunidades de desarrollo a todo el territorio en forma universal?

En general el principio del maximo aprovechamiento de las infraes-
tructuras y servicios existentes es un objetivo y se busca contemplar, pero
no siempre.

Muchas veces uno se sorprende con la extension del suelo urbano.
Cuando tenemos poblacién que no crece, que decrece en el caso del de-
partamento de Montevideo o que crece minimamente en el caso del resto
del pais o del area metropolitana, estamos aumentando el suelo urbano.
Montevideo aumenté el suelo urbano por la via de suelo suburbano —otro
tema que podemos en algiin momento considerar— en el orden del 20 %
de la superficie, con la categorizacion que incluian las directrices. Era suelo
rural, de usos mixtos, como se llamaba con la antigua denominacién y pasé
a ser suelo suburbano.

¢Nuestros IOT se orientan efectivamente al desarrollo de objetivos estra-
tégicos y de contenido social y econémico solidarios que resulten compatibles
con la conservacion de los recursos naturales, la conservacion del patrimonio
cultural y la proteccion de los espacios de interés productivo rural?

Sobre el desarrollo de objetivos estratégicos y de contenido social y eco-
noémico solidarios, no se registran grandes desarrollos conceptuales —ni prac-
ticas consecuentes— acerca de como se llevan a cabo en un plan, pero no se
ve planteado como un desafio en la elaboracion de instrumentos.

La conservacion de los recursos naturales, la conservacion del patrimo-
nio cultural y la proteccion de los espacios de interés productivo rural se ven
en algunos instrumentos, que pueden resultar muy fuertes en este sentido de
proteccién del interés productivo. Y chocar con algunas determinaciones del
ejecutivo nacional. La ley tiene determinados principios, no voy a utilizar
términos juridicos, pero solemos ir directamente a las determinaciones, no
reflexionamos sobre hacia dénde apunta y muchas veces lo que hacemos
queda por fuera de lo establecido en la LOTDS al respecto.

¢Nuestros 10T concretan la creacion de condiciones para el acceso
igualitario de todos los habitantes a una calidad de vida digna, garantizan la
accesibilidad a equipamientos y a los servicios publicos necesarios asi como
el acceso equitativo a un habitat adecuado?

¢ Cémo se contempla la creacion de condiciones para el acceso iguali-
tario de todos los habitantes a una calidad de vida digna en nuestros instru-
mentos? ;Cémo lo vamos a incluir en los futuros instrumentos?

Garantizan la accesibilidad a equipamientos y a los servicios publicos
necesarios... ;garantizan? Es muy fuerte la determinacién legal. Asi como
el acceso equitativo a un hébitat adecuado.



Capacidad de valorar socialmente los costos y beneficios
de las decisiones y de las actuaciones: validacion social

¢ Qué tenemos por delante? Tenemos diez afios, decenas de instrumentos
aprobados, decenas de instrumentos en elaboracion. Lo mas interesante es
que es cierto que el paradigma planificador esta inmerso en la ley y lo que
hagamos por fuera, y hay notorias excepciones en los Ultimos afnos que
estan en los titulares de la prensa y en todas las redes, se desconoce este
principio planificador. El principio planificador esencialmente lo que contie-
ne es la capacidad de valorar socialmente costos y beneficios de las decisio-
nes y las actuaciones. O sea la planificacion, por los procesos participativos
que conlleva, permite valorar socialmente qué se gana y qué se pierde. Se
pueden tomar decisiones de sacrificar bienes del patrimonio o incluso bie-
nes ambientales o de los ecosistemas, pero es la sociedad la que tiene que
resolverlo antes de que haya un proyecto arriba de la mesa. No después
de que esta el proyecto a través de la valoracion de impacto ambiental o
de los mecanismos de consulta. El plan tiene eso de anticipar, como decia
una de las ocho ideas basicas del ordenamiento territorial, aprobado por la
Comision Técnica Asesora de Ordenamiento Territorial (COTAOT), durante
los dos afios de ejercicio de Bervejillo, tiene la capacidad de anticiparse. Esa
es la gran virtud porque ademas la flexibilidad de la planificacion se pue-
de revisar, pero revisar el plan implica accionar todos sus mecanismos, en
particular los de participacion social. Y la posibilidad de integrar realmente
desde el principio, no en el informe ambiental estratégico al final, sino du-
rante todo el proceso de desarrollo, junto con la memoria de informacion
o el relevamiento y diagnostico, la linea base ambiental. Y continuar a lo
largo de toda la elaboracién, integrando las consideraciones ambientales en
la gestion territorial, esa es la gran virtud de la planificacién y la valoracion
ambiental. La evaluacion ambiental estratégica (EAE) no es lo mismo que el
Informe Ambiental Estratégico (IAE) que pauta el Decreto n.° 221/2009 del
11 de mayo de 2009, aunque suene parecido.

Condiciones para avanzar en la nueva gobernanza con participaciéon
social efectiva apoyada en una audaz descentralizacion politica

Se crean condiciones de una nueva gobernanza, con participacion social
efectiva y apoyada, porque la ley fue simultanea a la ley de Descentralizacion
Politica y Participacién Ciudadana que se aprob6 unas semanas después, esta-
ban en consideracién simultdneamente en diputados, se apuesta fuertemente
a la descentralizacion. Y alli es donde esta la base de la nueva gobernanza
que es uno de los paradigmas de la ley. Entonces el desarrollo sostenible
es una oportunidad que genera la planificacién con enfoque territorial. x
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La reflexion que vamos a hacer parte basicamente de nuestra historia aca-
démica y de nuestro proceso de transito en estos temas desde 1977, afio
en que iniciamos la aventura.

Diez afos de la ley de ordenamiento territorial —y digo yo, para el desa-
rrollo sostenible—, se insertan y derivan de mas de un siglo de antecedentes
y de construcciones politicas, sociales y académicas que la concibieron y que
la alumbraron y por tanto dejaron sus improntas en el ADN de esta nove-
dosa y necesaria normativa como lo es la Ley de Ordenamiento Territorial.

Por ello es que afirmo que no es posible aquilatar su dimension y tras-
cendencia sin conocer el contexto y sus circunstancias, pues ella es hija,
como dijimos, de una historia, de un proceso y de un momento en el cual
hubo condiciones para que cuajara, para que se precipitara, para que se
constituyera.

Y cito: «Mas de 15 afos, o quizé 20, le llevd al Parlamento poder
ponerse de acuerdo y no se puso de acuerdo». Son palabras de José Mu-
jica —presidente de la Republica— en Torre Ejecutiva, en acto celebrado a
cinco afos de la ley.

Agrego yo: es una ley que no lleva en su ADN el acuerdo de todos,
solo el del partido de gobierno. 15 en 22 y 49 en 55 son guarismos que
salen de los libros de sesiones, resultado de la votacién en ambas cadmaras
parlamentarias. Compartimos con Roberto Villarmarzo esto de estar leyen-
do todas esas cuestiones. Vaya entonces qué dificultades para los cambios
que modifiquen las permanencias, para los impulsos que se sobrepongan
y para los frenos.

Sesenta afos atras, hubo similares situaciones y comentarios para
la antecesora, la Ley de Centros Poblados, aquella catalogada como ley
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«diseminadora de pueblos de rata», asf se la llamaba, por supuesto, desde
los opositores. Luego, la ley de ordenamiento, muchas veces tildada de in-
constitucional en el debate parlamentario durante todo el proceso y luego
fuertemente amenazada por una «afilada motosierra» en el aflo 2009 en
la campana electoral. Hechos que no debemos dejar de lado si queremos
entender estos procesos.

Otras permanencias; ambas leyes —la de centros poblados y la de
ordenamiento territorial— sufrieron en apariencia sutiles pero importantes
modificaciones a muy pocos meses de su aprobacion. Modificaciones que
a nuestro juicio marcaron a fuego y con claridad una cierta linea de fuga,
que generalmente puede transitar hacia la discrecionalidad en la toma de
decisiones.

Sin embargo, aparte de estas permanencias, también fuertes y sustan-
tivos cambios ocurrieron en la ley de ordenamiento, que son importantes e
imprescindibles de sefialar.

Por primera vez en la historia del pafs se asignan competencias explici-
tas al Poder Ejecutivo en la materia de ordenamiento territorial y se define
con mucha precision cudl serd el instrumento general de la politica publica
en la materia.

No conozco otro antecedente de que esto se haya hecho, me refiero
a las Directrices Nacionales de Ordenamiento Territorial para el Desarrollo
Sostenible que, como se decia en la propia exposicién de motivos, estd en
permanente elaboracion, implementacion, evaluacion para absorber y dar
respuesta a las dindmicas y cambiantes realidades socioeconémicas del pais
y del mundo; a las cambiantes relaciones de fuerza entre las distintas visio-
nes que naturalmente y por suerte acontecen hoy en dia en la sociedad.

Cambios que a la vez obligan al Poder Ejecutivo, en toda su actuacion
a través de la obra publica, en forma previa a su ejecucién, a solicitar y ob-
tener la correspondiente autorizacion departamental. Ya no podran defi-
nirse mas con la discrecionalidad preexistente, en la forma en que se hacia
previo a la ley, localizaciones de conjuntos de MEVIR, comisarias, escuelas,
carreteras, diques, etcétera.

Cambios que ampliaron con fuertes competencias a los gobiernos
departamentales, extendiéndolas a todo el &mbito del departamento. Pero
cuidado, ya no por mera decision de los gobernantes de turno sino por la
aprobacion legal de Instrumentos de Ordenamiento Territorial. Cortando o
intentando cortar con la discrecionalidad con que actuaban con anteriori-
dad a esta ley, producto de una caprichosa interpretacion disimil de todos
los departamentos de la ley de centros poblados.

Cambios que también, con explicita definicion, establecen que los ins-
trumentos de ordenamiento territorial son una funcion publica que ejerce
el Estado a través de planes, directrices y demas programas.

Cambios que también reconocen algunas permanencias en la pro-
pia definicién del concepto. Concibiendo el territorio como construccion



social, como materializacién del conflicto social de intereses, del conflicto
derivado de concurrencias de competencias. La ley expresa en su articulo
tercero que va a abordar estas discrepancias, estas disputas, a través de la
elaboracion de Instrumentos de Ordenamiento legalmente encauzados. O
sea, encauza el conflicto a través de esas definiciones. No lo elimina porque
es imposible eliminarlo.

Cambios en tanto también y por primera vez define una fuerte insti-
tucionalidad para abordar la resolucion de los conflictos y de las controver-
sias, con una integracion jerarquizada de los dos niveles de gobierno con
competencia en materia de ordenamiento territorial. Me estoy refiriendo al
Comité Nacional de Ordenamiento Territorial para el Desarrollo Sostenible.
Su principal funcién es articular y coordinar el conjunto de las politicas pu-
blicas sectoriales de desarrollo con incidencia en el territorio para que ellas
comiencen a encauzar sus definiciones en concordancia con lo definido por
los instrumentos de ordenamiento en todas las escalas.

Cambio institucional complementado con otros procesos que también
articulan y coordinan lo departamental y lo nacional: los Informes de Inci-
dencia a entes e instituciones publicas, los Informes de Correspondencia,
los procedimientos ambientales, que se establecen en los procesos de ela-
boracion y aprobacion en el articulo 25 de la ley.

Yo afirmo que es una institucionalidad sin antecedentes en el pais y por
tanto necesaria de cuidar, de promover, de desarrollar. No hacerlo, también
afirmo, seria dejar que la inercia de lo anterior, de lo viejo, la discrecionali-
dad, tengan campo fértil para regresar y seguramente con mayor impetu.

Se conforma por tanto una nueva y eventual permanencia que sin duda
esta presente en el ADN de la ley como en de todas las leyes producto de
los tiempos de elaboracion o del contexto.

Hemos hablado de los cambios y de las permanencias; pasemos ahora
a los impulsos y a los frenos, a las dificultades para el cambio genético en
el ADN de la ley.

Aclaro: me resulta particularmente dificil hablar de los impulsos y desa-
rrollos de la LOTDS en estos diez anos en tanto puede resultar autorreferen-
cial ya que siete de esos diez afos me tocd ocupar un lugar de conduccion
en el proceso. Pero mala suerte, me sabran disculpar la falta de objetividad
que capaz alguno buscara y seguro encontraran en mis planteos.

Vaya un primer impulso: no paralizarse ante las disposiciones del tltimo
articulo de la ley, el articulo 84, con todas las consecuencias que ello impli-
caba. (/A qué me refiero? Cito textual: «las disposiciones de la presente ley
se aplicarén a partir de su publicacion, aun cuando no estén aprobados los
respectivos instrumentos de ordenamiento territorial».

Disposicidn que en principio resulté paralizante pero que de inmediato
muto a desafiante, para lanzar con todo impulso, mas alla de los frenos, de
las persistencias, las disposiciones de la LOTDS con las concurrencias y con-
flictos que implica y asume la ley misma, asi como sus propias consecuencias.
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Impulso manifiesto en promover de inmediato el desarrollo de instru-
mentos de ordenamiento en todas sus escalas, a la vez que una bien pronta
reglamentacion, realizada mucho antes del plazo estipulado en la ley. Quien
esta a mi derecha, el doctor Cousillas fue uno de los participes fundamen-
tales en ese proceso.

Impulso para plasmar una inmediata y trabajosa articulacién y
coordinacién con todos los integrantes del Poder Ejecutivo, decisores de
politicas publicas a las que refiere la ley, y con todos los gobiernos de-
partamentales, para la pronta instalacion y funcionamiento del Comité
Nacional de Ordenamiento Territorial (CONAOT), que antes de un afo
ya estaba funcionando.

Como anécdota, ese &mbito, en su segunda sesién, ;qué tratd? Lo
que hoy estd en la prensa: la Estacion Central de AFE. Esto con la parti-
cipacién de ministros, del intendente de Montevideo de ese momento,
Ricardo Ehrlich, del intendente Omar Lafluf en su condicién de presidente
del Congreso de Intendentes y del colega profesor Salvador Schelotto, en
su condicion de director del Departamento de Planificacion de la Inten-
dencia de Montevideo. CONAOT decidio y promovio la elaboraciéon de
instrumentos nacionales y regionales con presencia del Poder Ejecutivo
y de los intendentes involucrados en todos los casos.

Impulso que permitié articular y convenir con todos los gobiernos
departamentales para la elaboracién de variados instrumentos garanti-
zando recursos y apoyos disponibles, lo que habia.

Pero también y desde un comienzo aparecieron frenos, muchos
frenos. Frenos por diversidad de visiones y de enfoques ante tan nove-
dosas materias; de situaciones a abordar ante tan complejos y a veces
poco claros procedimientos a seguir. El novedoso procedimiento de la
Evaluacion Ambiental Estratégica de los Instrumentos de Ordenamiento
Territorial, fue paradigmaético como ejemplo de estos frenos e impulsos.

Frenos que derivan de la adopcién de multiples decisiones de go-
bierno en discordancia con las disposiciones de la ley, que incluso llevé
a cierta paralisis en los procesos de registro y transacciones inmobiliarias
alla por 2011 cuando se asumié la ilegalidad de muchos actos registra-
les. Esto se transformo en impulsos de articulacion y coordinacién entre
el Poder Ejecutivo, los gobiernos departamentales y el Poder Legislativo
para encontrar una salida legal a esta situacion.

Frenos en los debates parlamentarios, basta leer las actas de comi-
siones parlamentarias, donde se han abordado los asuntos vinculados al
ordenamiento territorial.

Impulsos redoblados para avanzar y culminar complejos, novedosos
y dificultosos procesos para la elaboracién de Instrumentos de Ordena-
miento regional, considerados en varias ocasiones en el seno propio del
Congreso de Intendentes, mas allad de su permanente consideraciéon en
el Comité Nacional de Ordenamiento Territorial.



En fin, cambios y permanencias, impulsos y frenos aparecen, surgeny se
suceden en el tiempo. Hay, como deciamos al inicio, un ADN, una eventual
determinante genética, que a fuerza de persistir en un camino de aplicaciones
certero de las disposiciones de la LOTDS, seguramente logremos modificar.

Agrego dos narraciones en clave retrospectiva para marcar esto en
tendencias, en procesos de largo aliento.

Una primera narracion, de hace once afios. Es sobre que en represen-
tacion del ITU nos tocé compartir un ciclo que hizo la Universidad, duran-
te el decanato de Salvador Schelotto, y aportar al debate publico desde la
Universidad discutiendo casualmente la Ley de Ordenamiento Territorial y
el proyecto de ley de Descentralizacion Politica y Participacion Ciudadana.
Decfamos —alla en el 2007— que reconociendo los antecedentes, y hoy
también repetimos que sucede, quedan asuntos no resueltos que por tanto
conforman permanencias. Y sefaldbamos estos tres. Primero, el tema de la
distribucion de materias, asignacion de materias y distribucion de compe-
tencia; segundo, los recursos y capacidades de los gobiernos en todas sus
escalas —nacional, departamental y municipal— para ejercerlas; tercero, la
division politico-territorial del pais que no respondia a su base material de
recursos naturales y culturales.

El primer aspecto, el de la distribucion de materia y competencia llevo
a que el ITU luego de diez afios de implementada la Ley de Centros Pobla-
dos dijera: «La falta de conexién entre los gobiernos departamentales y
entre estos y la autoridad nacional no permite entonces formar un criterio
claro para la aplicaciéon de la ley y una forma de reglamentar la misma so-
bre bases solidas».

Con respecto al sequndo, el de las capacidades de los gobiernos, de-
cia el mismo ITU en aquel momento, afio 1957: «La funcion de contralor
sobrepasa las posibilidades reales de la autoridad departamental en lo que
respecta a la aplicacion de la Ley».

Vaya si estas cuestiones tienen hoy actualidad, ya fue dicho por varios
de los anteriores compafieros. Decia Juan Pablo Terra en 1963: «Todos los
gobiernos departamentales deben estar dotados de oficinas de planeacién
capacitadas para estudiar el acondicionamiento del territorio en un enfoque
integral». Y sobre estos aspectos agregabamos en aquel momento que todas
las asignaciones de nuevas competencias a los gobiernos departamentales,
en exceso diria yo, y a los gobiernos municipales, que las leyes en discusion
en aquel momento, hoy vigentes, otorgaban sin definir de dénde saldrian
los recursos y las capacidades para poder ejercerlas. Vaya si eso fue motivo
de preocupacion.

Respecto del tercer punto relativo a la division politico-territorial del pafs,
en tanto su actual delimitacién fue sefialada en reiteradas oportunidades
como una traba para el ordenamiento territorial y la descentralizacion con
participacion social: «A veces unidades territoriales y sociales bien definidas
estan cortadas por limites departamentales mal trazados [...] Conviene que
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los limites departamentales concuerden con las areas de influencia reales de
las capitales o al menos no las disloquen»; eran planteos de Juan Pablo Terra
en el trabajo sobre la Situaciéon Social del Uruguay Rural en 1963.

La segunda narracion la salteo. Regresando al presente y mirando al fu-
turo, la segunda narracion tiene que ver con la triada de instrumentos necesa-
rios para poder desencadenar los procesos de planificacién del ordenamiento
ambiental del territorio, que son el plan, la norma vy la institucionalizacion.

Sin duda, la Ley de Ordenamiento concretd en 2008 esta triada que
acabo de mencionar. Enfrenta o se contrapone con claridad a una tendencia
emergente en aquel momento o en aquellos tiempos que guiaba o insinua-
ba a la fragmentacion, a la disyuncién.

Doy un ejemplo muy concreto: el agua ya no era parte del ambiente,
formaba «rancho aparte», una nueva direccion dentro del MVOTMA. Al poco
tiempo el Cambio Climatico tampoco fue parte del ambiente; una nueva
direccion formando «rancho aparte». La reforma constitucional del 2004,
que dio lugar a la Ley de Politica Nacional de Aguas, un proyecto de ley de
planificacion del agua que luego construyé un proceso planificador, también
quedd inconclusa en su implementacion; al no conformarse su institucio-
nalidad nunca se concret6 el érgano superior que conducirfa el proceso, el
Comité de Agua, Ambiente y Territorio, como se llamaba.

Ahora se sustituye o deja a un lado la institucionalidad del ordenamien-
to territorial en este cuadro de fragmentaciones, de disyunciones; se frena,
se tranca. Casi diria —provocando obviamente la discusion— hoy camina
hacia su casi desaparicion.

Se sustituye por una institucionalidad de gabinetey sistema débil y con
poco sentido que no considera al territorio. Se ubica fuera del dmbito de
decision de las politicas publicas que es el Poder Ejecutivo. Es ahi donde se
definen las politicas publicas. Presidente actuando en Consejo de Ministros
o con algun ministro segin me ensefaron los profesores.

Por otro lado, un fuerte rebrote de discursivas autonomias departamen-
tales y seudodeclaraciones por prensa y en actas parlamentarias, basta ver
todo lo que pasé con estos debates; que las directrices violan autonomias,
etcétera. Algunas leyendas urbanas por doquier también surgen y podemos
leer en prensa y en actas parlamentarias. Invito a eso.

Inconstitucionalidades que se pregonan por doquier, mas no conoz-
Co ni una sola actuacion iniciada al respecto. En fin, una concreta correla-
ciéon de fuerzas que nuevamente dieron condiciones y contexto para que,
como dijimos en algin momento, «mataron al tigre y se asustaron con la
piel». Hoy, una institucionalidad que mira poco para adelante, intendentes
o representantes de estos que demandan autonomia sin deparar en color
politico, sélo por apetencia y no lo justifican, nunca inician acciones para
dirimir ese eventual conflicto.

En fin, salu a los diez afios de vigencia con un futuro incierto y con
peligro para la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible. Por



el no funcionamiento de su institucionalidad, entre otras cosas, clave fun-
dacional de todo proceso, los hechos asi lo demuestran.

Finalmente, la planificacién y el ordenamiento territorial del territorio
en tanto proceso cultural e institucional es un tema aun muy verde en Uru-
guay, en todos los &mbitos con escaso grado de maduracion.

Impulso y freno sin internalizacién en los espacios institucionales, en
la cabeza de los defensores y detractores, en todos los dambitos y niveles de
gobierno y académicos también. Quizas aun poco comprendido tampoco
ha madurado esto en la academia.

A diez afos de la ley parece que el ambito mas idoneo de la Facultad,
nuestro Instituto de Teoria de la Arquitectura y Urbanismo, hubiera entrado
en una cierta modorra, pues no se evidencian en sus trabajos de investi-
gacién mayores recursos que se orienten a la indagacion de estos temas,
como si sucedié en los diez afios de Ley de Centros Poblados, donde sus
integrantes lo hicieron en aquel entonces. Sin produccién de anélisis de por
qué estas cosas suceden, por qué estos cambios y permanencias, por qué
estos impulsos y estos frenos, se genera inquietud y por qué no la «alarma
académica» y también social que también se deberia generar.

Sélo recordemos, y esto es lo Ultimo, cito por el &mbito en el que es-
tamos y por el rol que cumpli:

la promocién de estudios para identificacion y analisis de los procesos politicos,
sociales y econdmicos de los que derivan las modalidades de ocupacién y orde-
namiento del territorio

Repito, la promocién de estudios para la identificacion y analisis de los pro-
cesos politicos, sociales y econémicos de los que derivan las modalidades
de ocupacion y ordenamiento del territorio.
Esto es materia del ordenamiento territorial para el desarrollo sosteni-
ble segun el ultimo inciso del articulo 4 de la ley que estamos considerando.
Como academia, ¢lo asumimos como un deber pendiente? x
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Cuando pensé en preparar una breve intervencién para esta instancia tan
importante como lo es los diez afios de la Ley de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible, no me propuse hacer un abordaje desde la reflexion
académica, en parte porque no me sentia capacitado para hacerlo con la
profundidad que ese enfoque demanda, y en parte por no contar con la
motivacion necesaria para abordarlo. Por lo tanto voy a hacer un aporte des-
de un enfoque politico. Considero que esta instancia es un buen momento
para compartir algunas inquietudes a partir incluso de algunos comentarios
que ya se dijeron. Quiero aclarar que hablo de enfoque politico desde una
visién que parte de la politica como accién colectiva, del accionar en la are-
na politica, que naturalmente es un escenario de disputa, de confrontacion
y que también puede ser considerada como espacio de negociacion y de
construccién de acuerdos. De alguna manera, la confrontacién y la disputa
por determinados espacios o por determinados intereses que se defienden
terminan con negociaciones, con acuerdos, con espacios de convergencia
que producen nuevas transformaciones.

Considero que vale la pena enfatizar este aspecto porque esta ley,
gue me parece una ley muy importante para el pais, ha tenido fuertes re-
sistencias y tiene quizas cada vez mas cuestionamientos. Es una ley que
tiene muchos enemigos: los tuvo desde antes de nacer y los tiene aun hoy.
Sobre ella permanentemente pende la espada de Damocles, la amenaza o
la accion concreta con la intenciéon, de alguna manera, de neutralizar, de
eliminar o de desmantelar todo tipo de marco que regule las transforma-
ciones territoriales o las formas de control o de canalizacién relativamen-
te ordenada de ciertas politicas publicas. Es decir, descartar todas aque-
llas disposiciones que puedan restringir, ya no la discrecionalidad de las
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jerarquias politicas —dado que considero a la discrecionalidad como parte
de las capacidades de decision de los actores publicos (en esto no coincido
tanto con Manuel Chabalgoity) y como parte de la accion publica—, sino
las limitaciones a la arbitrariedad en cuanto a la toma de decisiones tanto
de los privados como de los organismos estatales.

Pero, ipor qué esta ley tiene tantos y tan poderosos enemigos? Pare-
cerfa una cuestion relativamente irrelevante ya que las leyes por si solas no
transforman la realidad. Aqui me quiero detener en una cuestion casi de
entrecasa, como lo es la sobrevaloracion de los instrumentos legales: creo
que esta es una deformacién que todos tenemos —poco o mucho— en esta
Facultad. Me meto un poco en la historia de la Facultad de Arquitectura.
Cuando estudiabamos Historia de la Arquitectura Nacional nuestros profe-
sores nos hacfan la relacién de una retahila de leyes, nos recordaban que
habfa leyes —incluso algunas mal citadas como leyes porque, por ejemplo,
la ordenanza de higiene de la vivienda del departamento de Montevideo
era una ordenanza departamental— que hacian a una periodizacién de
las grandes etapas de la historia de la arquitectura y de la historia urbana,
haciendo un paralelismo entre la historia material de la Arquitectura y la
legislacion que la acompafiaba. No hay duda de que, por supuesto, existen
correlaciones, idas y vueltas, alimentacion de la legislacion a la accién y vi-
ceversa, pero las realidades materiales no se transforman por efecto de las
leyes, las realidades se transforman por las acciones concretas de sujetos
sociales, de actores sociales.

Cabe recordar en qué contexto se inscribié la fase de elaboracién de
la ley. Ciertamente el proceso fue largo, muy largo, una larga etapa de
construccién de este instrumento que hoy tenemos, y cabe recordar cémo
finalmente se logra su concrecién.

En un escenario nacional muy claro de fuerte disputa politica, toda la
década de los noventa fue escenario de un proceso muy interesante de dis-
cusion, incluso publica, de formas de discusion probablemente mucho mas
abiertas de las que se podian dar en esa década en el Uruguay.

En esa discusion es posible identificar pares contradictorios, hay extre-
mos; hay una discusion entre un marco asociado a un modo de hacer mas
0 menos historico, regulador y planificador con toda una densidad institu-
cional y una puja muy fuerte por la desregulacion y la liberacion de las re-
gulaciones para dar paso a las fuerzas del mercado. Este es el gran conflicto
de los afos noventa; en ese escenario, por ejemplo, y esto es muy intere-
sante, surgen las primeras leyes ambientales, como la Ley de Evaluacion de
Impacto Ambiental. En este punto me voy a meter un poco con la materia
del doctor Cousillas, pero quisiera transmitir que a mi modo de ver, la ley
de Impacto Ambiental, que es una ley muy importante, probablemente en
términos histéricos haya sido tanto o mas importante que la ley de Ordena-
miento Territorial, es una ley que conceptualmente opera en forma reactiva,
es decir, alguien propone una iniciativa o proyecto en un medio receptor,



tratese de un actor publico o privado, y a partir de ello el Estado estudia la
cuestion y tutela o prevé aquellas acciones que permiten primero evaluar
el impacto del proyecto, y luego eventualmente mitigar sus consecuencias
para restaurar o restablecer determinados equilibrios previos, o al menos
intentar hacerlo. En cierto modo estoy caricaturizando o esquematizando,
pero en esa pieza legal ciertamente no hay prevista una accién proactiva,
no hay en el imaginario una accién planificadora, no existe una accién pro-
yectual, sino que estamos actuando a posteriori, desde atras.

En cambio, la ley de Ordenamiento Territorial tiene un paradigma pla-
nificador, proactivo y en cierto modo predictivo, anticipatorio, es decir, se
atreve a pensar que las sociedades pueden construir sus imaginarios, sus
futuros, sus proyectos territoriales.

Me parece que aqui es posible encontrar la clave de la ley en ese bi-
nomio de planificacion y desregulaciéon; en la primera década del siglo XXI
en el Uruguay se vuelve a pensar que las sociedades pueden imaginarse a
si mismas, pueden tener proyectos colectivos y que estos deben encontrar
marcos adecuados para desarrollarse.

Voy a citar un pensamiento, entre comillas, aunque es seguro que no
esta escrito en ningun texto conocido o accesible, y que se lo escuché muchas
veces al querido amigo y maestro Patricio Rodé, quien fuera un fino intelec-
tual que trabajé en esta materia y que tenia un profundo conocimiento del
pensamiento marxista. El decia: «Parece mentira. No se ha explicitado jamés
que a toda formacion social le corresponde una formacion territorial». Esta
aseveracion, que alude a algo tan evidente como poco explicito, refiere a
que las sociedades, las formaciones sociales son basicamente procesos, no
son cuadros estaticos, son cuadros dindmicos y que los procesos territoriales,
las formaciones territoriales, también son cuadros dindmicos que expresan
en la materialidad de los territorios los conflictos y las resultancias de los
modos de organizacion y de produccion de cada una de esas formaciones.

De la imagineria arquitectonica a la politica transversal

Estas historias de planificar, de imaginar, de planificar futuros, de proyectar los
territorios estaban, en su origen, muy asociadas con el tipo de intelectuales y
profesionales como el de quienes estamos sentados aqui: mayoritariamente
arquitectos, vinculados de una u otra forma con esta institucion, la Facul-
tad de Arquitectura, Disefio y Urbanismo, asf como con otras instituciones
que eventualmente podrian estar asociadas con este tipo de pensamiento
proyectivo dirigido hacia el territorio entendido como una construccién
historica que viene de atras pero que también se puede imaginar hacia un
futuro. Es una derivacion de aquel arquitecto que dibujaba, de la idea del
embellecimiento de la ciudad, del paradigma del trazado de las ciudades,
con sus diferentes instrumentos.
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¢Por y para quién?

Pero vamos més alla del dibujo y de la formalizacion y preguntémonos una vez més:
¢aquién le importa la ciudad? A quién le importa hoy y aqui justamente en estos
momentos en que por ejemplo, la perspectiva de concretar grandes proyectos de
fuerte impacto en nuestras ciudades y nuestros territorios produce, yo creo que
afortunadamente, el despertar de un nuevo ciclo de debate publico en un ambien-
te que estaba practicamente adormecido, porque las ciudades, los territorios, son
siempre escenarios de la politica.

Siempre vuelvo a la idea de la ciudad como espacio del ciudadano y evoco
la imagen de Delacroix, de las barricadas de Parfs de 1830; me parece que es un
elocuente emblema de eso.

Nuestras ciudades son escenarios de la accion colectiva de expresion muy diversa
que se pueden conectar con tipos de expresiones contemporaneas. Las calles inun-
dadas de personas como camisetas y banderas rojas siempre me gusta presentarlas
en las clases porque son dos expresiones distintas y sin embargo cromaticamente
similares, como por ejemplo una manifestacion del SUNCA y la maraton organizada
por una marca deportiva. O dmbitos del festejo o la expresion cultural, de celebrar
la diversidad, de estimular el uso colectivo de los espacios; proyectar espacios para
comunidades concretas, para comunidades que las usan.

El paradigma del desarrollo sostenible incrustado en la letra y en el espiritu de
la ley quizas también esta un poco tefido de una cierta ingenuidad, ambicionando
construir instrumentos donde los consensos se logran de forma casi unanime para
alcanzar determinados objetivos y metas, no sélo a nivel local sino a nivel global;
de alguna manera son referencias que hacen a ciertos consensos contemporaneos
sobre nuestras ciudades, sobre nuestros territorios, sobre las prioridades de una
agenda que la sociedad contemporanea ha elegido jerarquizar y que ha sosteni-
do en distintos escenarios, incluso desde la reivindicacion de las organizaciones de
base como en el caso de Habitat lll'y la elaboracion de la Nueva Agenda Urbana.

Las sociedades, justamente, han construido estas ciudades, estos territorios
que heredamos y que hoy tenemos. El limite de la sostenibilidad de una ciudad esta
entre, por ejemplo, compactar el tejido del ensanche Barcelona o la ciudad genérica
de expansion ilimitada; de alguna manera se plantea esta tension entre sostenibi-
lidad e insostenibilidad. Mutamos de la consideracién del ambiente, un ambiente
pristino imaginado como intocado, al territorio y del territorio a las ciudades como
extremo de naturaleza transformada.

Uno puede apreciar, desde la imagen aérea, a la Cuenca del Plata como si se
tratara de un espacio verde apenas surcado por algunas infraestructuras y algunos
espacios urbanizados, como ese ambiente absolutamente rousseauniano o mirar,
con mayor detalle, la cuenca del rio Santa Lucia y decir que esta realmente condi-
cionada por elementos bésicamente naturales. Pero si se analizan estas realidades
se vera que las dindmicas territoriales son histéricamente transformadas por las so-
ciedades y conforman sistemas altamente complejos, donde lo natural y lo artificial
interacttian de forma continua.
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Fig. 1. ;A quién le importa
la ciudad? [folleto]. Grupo
de Estudios Urbanos, 1983.

Fig. 2. Nuestro pasado es
parte de nuestro futuro.
[folleto]. Grupo de Estudios
Urbanos, s.f.
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Fig. 3. Maraton organizada
por una marca deportiva.
Montevideo, 2013. [fo-
tografia). Fuente: https:/
recorreruruguay.blogspot.
com/2014/10/10k-nike-we-
run-montevideo-22nov2014.
html

Fig. 4. Manifestacion del
SUNCA. Montevideo, 2016.
[fotografia]. Fuente: http:/
www.radionacional.com.
uy/sunca-realiza-asamblea-
general-este-jueves-en-
el-teatro-de-verano-a-las-
14-horas/
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Fig. 5. Cuenca del Rio de
la Plata. [imagen sateli-
tal]. Fuente: https:/visi-
bleearth.nasa.gov/view.
php?id=58924

Fig. 6. Cuenca del Rio Santa
Lucia. [imagen satelital].
Fuente: Google Earth.



Informacion y conocimiento. Una comunidad de practicantes

Estos diez afos transcurridos desde la aprobacién de la ley han sido muy
intensos. No tanto por efectos concretos de su aplicacién sino por el enor-
me volumen de produccién en materia de instrumentos de planificacion,
por el desarrollo institucional producido. Ademas, por el incremento de
la informacion y de su disponibilidad y el desarrollo del conocimiento, en
parte gracias al enorme despliegue tecnolégico pero también al esfuerzo
publico en materia de inversién para generar sistemas y el esfuerzo publico
para la apertura de datos y la consecuente socializacion de la informacion
producida y, por ultimo, por el factor humano: por la conformacion de una
comunidad de practicantes.

Para ilustrar esto traje algunas imagenes que muestran la potencialidad
de la Infraestructura de Datos Espaciales (IDE), del Sistema de Informacién
Territorial (SIT) de la Direccion Nacional de Ordenamiento Territorial (DINOT),
del Observatorio Ambiental de la Direccion Nacional de Medio Amiente (DI-
NAMA), o, en otro plano, de registros del Premio Nacional de Urbanismo,
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que justamente tiene como propdsito reconocer y poner en valor la existen-
cia de esa comunidad de practicantes.

Por supuesto que la practica, el conflicto, la negociacién, la emergencia de
intereses econdmicos y por otra parte el esfuerzo de redistribucion, de democrati-
zacion y de priorizacion del interés general que estan jerarquizados como una de
las principales apuestas de los principios rectores de la ley chocan con la evidencia
de que el territorio es la expresion de la desigualdad de nuestras sociedades, que
en ellas se reflejan las distintas condiciones de vida de los sectores sociales y que
€N NO POCOS Casos estas evidencias coexisten en el espacio —como es el caso del
arroyo Carrasco con la existencia de grupos sociales que conviven con apenas
una calle de diferencia o separacion pero que tienen expresiones distintas—, y
que algunas de ellas registran recientemente transformaciones concretas como
ha sido el caso en Montevideo del Parque Andalucia en uno de los tramos del
parque lineal del arroyo Miguelete o la plaza Alba Roballo, o la confrontacion,
por ejemplo, entre el espacio publico productivo rural histéricamente protegido
en la zona del rincon del Cerro y el avance de las areas logisticas.
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Fig. 7. Las capas de infor-
macion referenciada espa-
cialmente (o layers) permiten
una diversidad de lecturas de
los territorios y la integracion
de ellas habilita una inter-
pretacion mas cabal de sus
transformaciones. Imagenes
seleccionadas del Atlas de

la cuenca del rio Santa Lucia
(DINOT 2015/2016).
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La ignorancia del territorio. Economia espacial.
Sectorialidad y miopia politica

Hoy estamos frente a desafios tan importantes o mayores que hace diez
afos, conviviendo con permanentes cuestionamientos y diria, nuevos debates
emergentes. Nos desafia como colectivo de practicantes la ignorancia del
territorio por parte de importantes actores econdémicos, sociales, institucio-
nales, lo que conlleva un empobrecimiento de la percepcién de la realidad,
con la carencia de una visién espacial de la economia y la afirmacién del
principio de sectorialidad. Estas persistencias de los viejos modos de hacer,
asociados a una cultura que descree de toda planificacién, arrojan conse-
cuencias muy fuertes en cuanto a «miopia politica» en el sentido de que
es aquello que no nos permite ver lejos, no tener una mirada estratégica,
no tener la posibilidad de encender los faros largos para mirar mas alla del
corto plazo. El Uruguay de la hegemonia de las politicas econdmicas y de
las politicas publicas sectoriales.

Protesta y participacion

La vida politica no se puede disociar de la protesta y de la participacion. Creo
que una de las grandes deudas que tenemos a diez afios de la aprobacion
de la ley es la deuda con la participacion real. A pesar de que la ley ha des-
pertado importantisimos procesos de consulta y de participacion a través de
las audiencias publicas, las puestas de manifiesto, no es suficiente. En rela-
cién con la participacion creo que debemos cuestionarnos en qué instancia
y cémo se construye y cémo produce mejores calidades de instrumentos y
mejor calidad democrética. Que las instancias de convocar a las comunida-
des no sean simplemente montajes practicamente guionados o rutinas del
tipo de obras de teatro o de escenarios formales, sino que la participacion
permita e incluya la disidencia, la protesta, el cuestionamiento, que habi-
lite la mejora de las propuestas (y hasta su rechazo) y también aporte a la
construccion social desde el vamos, es decir, no cuando ya «todo el pescado
esta vendido» sino desde el momento mismo de la generacion de las ideas.

La tentacion del camino corto

Por supuesto que siempre esta presente (y es el riesgo que enfrenta todo es-
fuerzo planificador) la tentacion de los atajos, el «seguidismo» a las propues-
tas de particulares ya sean empresas o inversores en los llamados «grandes
proyectos» que generan eventualmente ilusién de nuevos puestos de trabajo
o de nuevas formas de incremento de la produccion. Esa tentacion del cami-
no corto es parte de la escena actual y tensiona a los instrumentos de la ley.



Las escalas intermedias

Por ultimo, considero que un espacio en el que podemos encontrar formas
de desarrollar y profundizar la experiencia ya realizada y generar cosas nuevas
es el de aquellos proyectos nuevos en las escalas intermedias que permiten
experimentar y perfeccionar la relacién entre la planificacion y la gestion,
aquello que puede habilitar la produccion de transformaciones en peque-
fia 0 en mediana escala, explorar nuevas alianzas, generar involucramiento
social, nuevos modos, nuevas vias de construccion e implementaciéon de
politicas publicas aterrizadas en lugares concretos.

Termino con una imagen: cada uno, cada quien, podra ver el vaso
medio lleno, o el vaso medio vacio. A mi me gusta ver, con el optimismo
de la voluntad, que existe el vaso medio lleno. A 10 afos de la LOTDS, y a
50 de la ley de Vivienda. x
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A DIEZ ANOS DE LA
LOTDS: AVANCES EN LA
IMPLEMENTACION

INTERVENCION DE JOSE FREITAS

Jose Freitas. Arquitecto (Udelar, 2005). Magister en
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (Udelar).
Director nacional de Ordenamiento Territorial (DINOT-
MVOTMA) desde 2016. Director de Planificacién, Gestion
Territorial y Acondicionamiento Urbano de la Intendencia
de Canelones (2011-2015). Edil departamental por Ca-
nelones (2000-2005). Participa desde el afio 2011 como
docente invitado en cursos de grado y de posgrado en
temas de urbanismo. Trabajé en forma independiente o
asociado en proyectos publicos y privados vinculados a
la arquitectura y a la planificacién y el disefio urbano.




Gracias Marcelo, gracias a todo el panel de directores. A mi me toca hoy ser
el benjamin y el que actualmente esta al frente de la Direccién Nacional de
Ordenamiento Territorial (DINOT). En otro momento me tocé ser director
y parte de un equipo de ordenamiento territorial en un gobierno departa-
mental. También me toco ser estudiante de la Maestria en Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano en esta casa y ser un técnico que se enfrenta-
ba al tema del ordenamiento territorial. Por lo que tengo una mirada desde
varias perspectivas, que son diferentes y complementarias.

Ahora que me toca estar en la direccion de DINOT, quizas esta trayecto-
ria anterior que he descrito me ayuda a visualizar que esta es una direcciéon
desde la que se puede construir e incidir, pero se necesita el esfuerzo y el
trabajo, la construccion desde los diferentes &mbitos para lograr las trans-
formaciones que la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible
(LOTDS) pone sobre la mesa.

Y lo digo convencido porque el ordenamiento no sélo atribuye un con-
junto de competencias a distintos dmbitos, sino también porque atribuye a
la accion social desde las organizaciones y los ciudadanos un lugar central,
con capacidad y posibilidad de incidencia. Y esto no es menor.

Quiero comentar muy brevemente que, a diez afios de la LOTDS, con la
publicacién que sacamos este afio 2018, que es la impresion de la sexta edicion
que recoge las modificaciones que la ley ha tenido, DINOT como tarea ha elegido
hacer una recorrida por todo el pais para conversar sobre el tema, para consultar
cudles son las problematicas que tenemos hoy en el 2018 sobre la mesa, para
actualizar nuestra agenda e interpelar si la planificacion y la gestion territorial
estan siendo una herramienta capaz de dar un marco, un instrumental, unas
capacidades y un poder para enfrentar esos desafios, los actuales.
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Esa es laidea con la que nos hemos posicionado hacia estos diez afios.
La propuesta sera terminar a fin de afo con un encuentro nacional para
tratar de construir una mirada integrada de lo que estan siendo estas con-
sultas y debates, que estan muy interesantes en cada sitio del pais. Ayer [22
de agosto de 2018] por ejemplo, estuvimos en Cerro Largo todo el dia y la
proxima semana estaremos en Treinta y Tres.

Otro comentario que quiero hacer —trato de no repetir y si de profun-
dizar en las cosas que se han ido manejando— es que Uruguay, un poco
influido por el cambio de paradigma del desarrollo sostenible y el transito
global sobre la consideracion del ordenamiento territorial, el rol de las po-
liticas ambientales y el control de los recursos naturales, ha construido y
elaborado un conjunto de leyes y politicas hoy vigentes que conforman un
sistema. Esto es importante porque parece necesario a esta altura y con al-
gunas de las dificultades que vamos teniendo, entender a la ley en el marco
de ese sistema legal, en ese pool juridico en construccién, en esa busqueda
de equilibrio entre herramientas legales y politicas nacionales complemen-
tarias y, a veces, un poco contradictorias.

Este instrumento legal se construyé luego de mucho tiempo y de mu-
cho esfuerzo, por lo que en este momento dado mi actual rol como direc-
tor de la DINOT y a diez afos de aprobada la LOTDS me importa valorar
de sobremanera la cantidad de personas y colectivos sociales que fueron
forjadores de esta profunda herramienta legal. Entre ellos la Facultad de
Arquitectura y celebramos esta iniciativa de generar debate y una serie de
actividades que construyan nuevo conocimiento con el motivo de estos diez
afnos, en esa mirada hacia atrés y hacia adelante que plantea la actividad,
que es muy interesante, con la charla de la tarde y los articulos que se van
a presentar mafnana.

La LOTDS plasma y deja en el cuerpo de una ley nacional, finalidades,
principios rectores, orientaciones basicas. Esto muy importante para que el
conjunto de las politicas publicas se reflejen en estos.

Voy a destacar algunos puntos mas aparte de los ya comentados pre-
viamente: la igualdad en el acceso a los servicios y a un habitat adecuado,
como mencionaban, pero también la equidad social y la cohesién territorial,
la distribucion equitativa de las cargas y los beneficios, la descentralizacién,
la coordinacion, la cooperacion y la concertacion de las entidades publicas y
a su vez con el sector privado y social, la efectiva participacién ciudadana en
los procesos de planificacion y de gestion e implementacion de las politicas
y los instrumentos. Este marco es determinante para revisar constantemente
cdmo estan sucediendo las cosas.

Otro punto que creo no se comento es el de los derechos y deberes
territoriales que hoy estan siendo objeto de legislaciones complementarias
que tratan de profundizar en estas definiciones que aparecen en la ley y
que a partir del devenir de los derivados de la ley revisten mucha importan-
cia. En la figura 1 vemos el conjunto de instrumentos. La ley delegé en los
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Fig. 1. Instrumentos de
Ordenamiento Territorial.
Fuente: MVOTMA.
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instrumentos de ordenamiento del &mbito nacional y departamental y en la
gestion territorial de estos, la concrecion de la planificacién y la ejecucion. En
la figura 2 se muestra el estado actual; el mapa da una mirada cuantitativa
a como es el proceso de concreciéon de los instrumentos de ordenamiento
que son en los que la ley muestra su potencia como herramienta. Esta es la
realidad de las directrices departamentales y de los planes locales en prin-
cipio, pero también hay instrumentos regionales o instrumentos nacionales
como la directriz nacional, una ley muy debatida, como ha sido todo en esto
del ordenamiento territorial durante estos afios. Las directrices nacionales
estan vigentes hace un afio y ahora estamos en proceso de su reglamen-
tacién que nos va a permitir avanzar lo mas que se pueda. La ley de direc-
trices nos permite un marco de definiciones que requiere una construccion
de acuerdos politicos en la que hoy estamos embarcados y esperemos que
este 2018 permita subir un escaléon en el sentido de las orientaciones que
nos plantea esta directriz nacional.

La figura 3 «Evolucion de la poblacién urbana con instrumentos de
ordenamiento territorial y desarrollo sostenible (DD y PL), afios 2010-2017»
complementa e ilustra algo de lo que se ha venido hablando. La ley aparece
en el 2008 y entra en vigencia su disposicion. Rapidamente los departamen-
tos tuvieron que acomodarse y comenzar a producir sus instrumentos. Fue
un proceso de mucho aprendizaje. Obviamente cuando se les pide hoy a
esos instrumentos iniciales una gran profundidad, hay que situarse en aquel
escenario de elaboracion de instrumentos para poner sobre la mesa algunas
reglas claras que no «trancaran» la gestion, que es una realidad de lo que
fueron aquellos anos de elaboracion.

En la parte inferior de la figura 3 se ve la evolucion de la aprobacion
de los instrumentos y se puede ver con satisfaccién una construccién muy
importante en cantidad, pero no bien distribuida territorialmente. Es claro
que algunos departamentos tienen todavia pendiente resolver muchos de
estos instrumentos. Esto ademds intentando reconocer que estamos en un
momento de algunas alarmas o discusiones y criticas fuertes de algunos ac-
tores que quizas antes no eran tan criticos del instrumento, que quizas se
enmarca, como instrumento, dentro de ciertas amenazas.

La ley es un instrumento que va a ir cambiando, no esta escrita en
piedra que no se pueda cambiar, sino que es un instrumento legal que
va sufriendo modificaciones y va a incorporando los nuevos acuerdos y
los nuevos consensos. Vale decir que cuando se aprobd tuvo una resis-
tencia muy fuerte. Pensé que quizas algunos de los oradores anteriores
iban a contar algunas de las anécdotas de esos choques. Hubo resisten-
cias importantes a lo nuevo, al cambio profundo que plantea esta ley, a
lo desconocido.

Da la impresién que mas tarde, sobre todo a nivel de los gobiernos
departamentales, la idea de asumir las competencias definidas gusto. Gus-
t6 ese poder, esa capacidad y fue tomado con cierto impetu por muchos



intendentes y gobiernos departamentales; empieza una elaboracion de los
instrumentos, de las normas, que tienen una evolucion importante en el pais.

Quizas mas cercano en el tiempo podemos decir que aparece también
la contracara de esto: la crisis de tener que respetar las decisiones propias.
Porgque cuando se avanza en una ley, se define algo, luego se tiene que res-
petar lo que se definio. Y es una crisis que hoy estamos viendo y que limita
un estilo original de gestiéon, un poco autarquica y tradicional de la politica
nacional: la pérdida de la discrecionalidad del politico que gobierna con la
confianza de los vecinos. Quizas es fuerte esto, pero también es interesante
integrar a la planificacion y gestion esos liderazgos, capacidad de gerenciar y
de gobernar, manejo de los tiempos y de la oportunidad, pero que la ley en
su definicién y avances de instrumentos, planes y normas, comienza a estar
limitada y a exigirle otras garantias para poder desarrollarse y revisarse, pero
gue también serd muy necesario para la planificacion de un territorio.

Otro aspecto importante que refleja otra parte de esto que parece nece-
sario asumir en este lugar y en esta mesa, es que la practica del ordenamien-
to territorial no se visualiza como una herramienta que haya transformado y
solucionado muchos de los problemas que todavia persisten en nuestro terri-
torio, en las cuencas prioritarias y especialmente, en nuestras ciudades. Este
escenario nuevo de politicas territoriales es muy estimulante, pero aun esta
lejos del objetivo de transformar las realidades urbanas inaceptables.

Algunas de las caracteristicas de nuestras ciudades: no hemos resuelto
que existan y persistan situaciones de muchas familias en areas inundables, en
asentamientos informales con problemas ambientales y otras situaciones de
vulnerabilidad. Se estd mas lejos auin de torcer localmente algunas tendencias
globales de exclusién, de segregacion social, de crecimiento urbano desme-
dido. Entonces de alguna manera hay un proceso de construccion politica de
ida y vuelta de la Ley, que a diez aflos de su vigencia se pone en crisis, porque
también hay una realidad, y es que los instrumentos que derivan de la Ley
no han desarrollado todo el potencial transformador que la Ley les sugiere.

Y ahi me gusta situar nuestro lugar, desde DINOT, en este momento,
visualizandolo de esta manera: pensando que los planes necesitan desarro-
llarse para intervenir méas activamente en los procesos de la transformacion
territorial. Para lo cual es urgente profundizar en el alcance de estos planes y
de las politicas publicas en general y de las politicas derivadas de los planes.
Fortalecer especialmente la gestién urbana y todo su arsenal de herramientas
de accion, desarrollar al maximo su poder transformador y la planificacién y
gestion derivadas de los planes.

Una de las claves es continuar con el proceso de construcciéon de instru-
mentos de ordenamiento territorial pero con una propuesta muy fuerte hacia
el enganche con las cosas que transforman el territorio. Esto lo quiero aclarar
porque tiene que ver con la estrategia que hemos seguido en este Ultimo tiempo
desde la direccién nacional: buscar engancharnos con la actuacion publica que
genera y construye ciudad que nos permite tener potencialidad para transformar
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Fig. 3. Evolucién de la pobla-
cién urbana con instrumento
de ordenamiento territorial

y desarrollo sostenible (DD

y PL). Afos 2010 - 2017.
Fuente: MVOTMA.

Departamento | Poblacién urbana | Porcentaje de pobla- | Porcentaje de pobla-
2017 cion urbana con IOTDS | cién urbana con PL

Artigas 71.232 87 87
Canelones 529.568 100 77
Cerro Largo 84.003 100 1
Colonia 118.573 100 0
Durazno 54.270 100 65
Flores 24.465 100 88
Florida 59.910 100 56
Lavalleja 53.342 0 0
Maldonado 181.939 100 2
Paysandu 114.543 100 8
Rio Negro 52.247 100 82
Rivera 100.781 84 85
Rocha 69.637 100 9
Salto 123.965 100 87
San José 98.256 100 32
Soriano 77.199 100 100
Tacuarembd 84.265 100 66
Treinta y tres 47.465 100 0
Montevideo 1.381.228 100 0
Total del pais 3.326.886 98 30




las realidades. Hemos buscado engancharnos muy fuertemente con la politica
de vivienda, también con quienes construyen infraestructura, con OSE, con
toda la linea de financiamiento de la obra publica que desarrolla la Oficina
de Planeamiento y Presupuesto (OPP), tanto en términos de infraestructura
vial y de drenaje como también en términos de equipamiento y de espacios
publicos; también con la Administracién de los Servicios de Salud del Estado
(ASSE) y cdémo define su politica nacional de construccion de equipamiento,
tanto en términos de cobertura a escala urbana como de planificacion de la
cobertura de salud a escala nacional, en términos de sistemas de ciudades,
de cooperacion y complementaciéon de equipamientos; también con ANEP.

Por otro lado, el esfuerzo ha estado muy centrado en desarrollar las
herramientas de gestion propias de los instrumentos de ordenamiento terri-
torial que aun tienen muy poco desarrollo y que tienen un potencial ain no
descubierto para poder incidir de manera mas profunda.

Y menciono algunas, que todos conocen, que existen pero que no existen,
como la cartera de tierras, un titulo aun no desarrollado en el pais. Existen las
carteras de inmuebles para viviendas de interés social (CIVIS) a nivel nacional
con un desarrollo interesante, pero la cartera de tierras en los departamentos
no existe, mas alld de un listado inicial de inmuebles, no existe como poli-
tica. Ni el derecho de preferencia, ni se ha podido implementar de manera
profunda la prescripcion adquisitiva, la expropiacion por incumplimiento de
deberes, los mayores aprovechamientos, la participacion publica del mayor
valor inmobiliario, entre muchas otras.

Finalmente, me gustaria citar como estamos tratando de implementar
esto. En primer lugar, con la estrategia nacional de acceso al suelo, que trata
de ser transversal a las politicas propias y no propias del Ministerio de Vivien-
da, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA), y que deriva
en multiples instrumentos y multiples desarrollos de politicas y de proyectos
concretos. Y en segundo lugar, este afio estamos intentando poner sobre la
mesa la sostenibilidad de las ciudades con una mirada complementaria a la
anterior, que tiene su base en el Plan Nacional de Adaptacién al Cambio Cli-
matico y trata también de construir una estrategia nacional que incida en las
politicas publicas, en los instrumentos de ordenamiento, y también, para ser
coherente con lo que venia diciendo, en las politicas publicas de movilidad,
de concrecién de las infraestructuras y de las viviendas.

El presente y el futuro del pais requieren de politicas publicas transfor-
madoras, coordinadas y transparentes centradas en una visién de desarrollo
con sustentabilidad ambiental e integracién social con equidad. La Ley de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible es un instrumento vital para
esa actuacion publica. Es una herramienta muy potente que permite el cam-
bio. Pero la ley no es mas que un documento juridico. Es valiosa en tanto la
capacidad que tengamos de construir los acuerdos y de desarrollar las capaci-
dades para planificar y gestionar el territorio futuro deseado. Ese es el desafio
principal a diez afios de la Ley. x
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INTRODUCCION

Al organizar esta jornadas de reflexion académica el Instituto de
Teoria de la Arquitectura y Urbanismo (ITU) previé que desde la
Catedra de Arquitectura Legal se interviniera en caracter de mo-
deracion y relatoria de la mesa redonda integrada por quienes han
ocupado u ocupan el cargo de director nacional de Ordenamiento
Territorial en el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial
y Medio Ambiente (MVOTMA), ademas de haber desempenado
importantes funciones departamentales y académicas: los arqui-
tectos Roberto Villarmarzo, Salvador Schelotto y José Freitas, y el
ingeniero agronomo Manuel Chabalgoity.

La Catedra de Arquitectura Legal ha intervenido en distintas
oportunidades en el proceso de elaboracién y aplicacion de la Ley
N° 18.308 de 18 de junio de 2008 (Ley de Ordenamiento Territo-
rial y Desarrollo Sostenible), particularmente a través del conve-
nio MVOTMA-FARQ/ITU" y mediante participacién en el estudio
parlamentario del proyecto de ley por invitaciéon de la Comision
del Senado.

Varios de los temas que eran tratados entonces aparecen re-
cogidos en la ley vigente y estan todavia en discusiéon, como ha
surgido de las presentaciones realizadas por los expositores. En esta
relatoria entonces trataremos de hacer énfasis en aquellos aspectos
en que cada uno de los integrantes de la mesa redonda centraron
a nuestro criterio sus presentaciones, buscando destacar tanto las
diferencias mas notorias como los denominadores comunes.
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LA LEY Y LA REALIDAD

Inicié las intervenciones en la mesa redonda Roberto Villarmarzo, quien
comenzd su presentacion haciendo una comparacion entre la Ley de Orde-
namiento Territorial y la realidad, aunque eso aparecié también a lo largo
de otras de las exposiciones.

Podemos entonces resumir su presentacion diciendo que puso en valor
la Ley de Ordenamiento Territorial (LOT) porque destacé de ella el rol hacia
el desarrollo sostenible, su caracter marco y las posibilidades de desarrollo
a través de los instrumentos de ordenamiento territorial (articulo 8° de la
LOT). Pero a la vez que valor6 la ley también cuestion6 la practica de su
aplicacion al analizar si efectivamente la realidad resultante respondia a los
principales fines de la ley, la calidad de vida, la integracion social en el terri-
torio, la proteccién de los recursos naturales.

Asi, el arquitecto Villarmarzo dej6 planteadas algunas cuestiones hacia
el futuro que también volvieron a aparecer en otras de las presentaciones,
como la trascendencia del paradigma planificador, las excepciones que
politicamente se pueden dar en la practica, la integracién entre territorio
y ambiente, para terminar destacando la importancia de las formas de go-
bernanza resultante de la ley.

CAMBIOS Y PERMANENCIAS

Continué Manuel Chabalgoity, quien anuncié que hablaria desde una pers-
pectiva histérica, lo que se reiterd en otros participantes, porque todos fue-
ron actores relevantes y recientes del proceso.

Chabalgoity se centré en lo que llamé «permanencias y cambios,
impulsos y frenos», recurriendo también a una especie de dicotomias im-
pulsoras para el analisis. Asf, fue muy interesante su comparacion entre la
Ley de Centros Poblados y la Ley de Ordenamiento Territorial, dejandonos
una serie de reflexiones sobre como repetimos con la LOT algunos de los
inconvenientes que ya se padecieron a lo largo del tiempo. También marcé
cambios muy significativos poniendo en valor la Ley de Ordenamiento Te-
rritorial, a pesar de los impulsos y frenos que él identificé con mucha fuer-
za, con mucha pasién, desde los desafios que se plantearon para su propia
gestion, ofreciéndonos la riqueza de su propia experiencia muy destacada
en su presentacion.

Terminé desafiandonos en una serie de «disyunciones», como él las
llamo, entre aspectos que parecian competencias de un mismo organismo,
pero que cuestiona con supuestas nuevas visiones desde el gobierno para
la gobernanza de algunos temas como: el agua, el cambio climatico, el or-
denamiento territorial o el medio ambiente. Asi, cuestiond la creacion de
la Secretaria del Ambiente, el Agua y el Cambio Climético y reaccion6 a la



Ley N.° 19.525 de 18 de agosto de 2017 (Ley de Directrices Nacionales
de Ordenamiento Territorial) como un instrumento esencial de la politica
de ordenamiento territorial del cual el pais se ha dotado, aunque esta aun
pendiente de reglamentacion.

Entre esos cuestionamiento se refiri6 a las eventuales inconstitucionali-
dades sobre las cuales habia sido atacada la Ley de Ordenamiento Territorial
y, como bien dijo, en un Unico caso fue realmente planteada y aceptada.

Finalizé dejandonos planteado un cierto futuro incierto, fruto de la in-
madurez que todavia encuentra en la tematica del ordenamiento territorial y
gue nos plantea un desafio como academia, como Facultad, como Instituto
de Teorfa de la Arquitectura y Urbanismo, para movilizarnos en un mayor
estudio y un anélisis mas profundo de esta ley.

LA POLITICA EN LA ACCION PUBLICA

Salvador Schelotto planted que iba a hacer un enfoque politico, tal y como
los otros expositores lo hicieron también.

Schelotto hablé nuevamente sobre la dicotomia entre ley y realidad.
La leyes, dice Schelotto, no cambian la realidad, mas alla de su discutible
comparacién entre la evaluacion de impacto ambiental y la planificacion
del ordenamiento territorial. Mas que parecer opuestos, son esenciales
complementos.

Cuestionando el rol social del ordenamiento territorial se pregunta: «or-
denamiento territorial, ¢ para quién?». De alguna manera, otros integrantes
de la mesa se habian referido al ordenamiento territorial y su «para qué»,
al ordenamiento territorial y su «como y de qué modo». Resulta muy inte-
resante su planteo, cuando recogiendo las palabras del maestro de todos,
Patricio Rodé, mostré como el desarrollo social y la actividad social necesa-
riamente estan relacionados a una actividad en el territorio.

Sus cuestionamientos también nos llevan a un planteo muy interesante
cuando habla de apostar a las escalas intermedias, a las nuevas alianzas, al
compromiso social, dejandonos al cierre con una imagen tan simple como
significativa: un vaso medio lleno en vez de medio vaso vacio.

LA SITUACION ACTUAL

En ultimo término Jose Freitas anuncié que iba a hacer su presentacion
situdndose en los distintos roles que le tocé desarrollar, tanto en el am-
bito departamental como en el nacional y el académico. Sin embargo,
todos los integrantes de la mesa, por su experiencia y antecedentes,
también mostraron cémo su mirada a la Ley de Ordenamiento Territorial
proviene de los roles que les tocod desempenfar, en esos mismos aspectos:
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todos han sido participantes de la academia, funcionarios en el &mbito
departamental y jerarcas nacionales.

La intervencion de Freitas tuvo la virtud de ser la presentacion de
la actualidad, de mostrar desde su propia perspectiva la situacion en la
que nos encontramos por medio de imagenes en las que pudimos ver
la cantidad de instrumentos de ordenamiento territorial que se han ido
aprobando en estos afos, incluso la Ultima directriz nacional, ya citada.
También puso el énfasis en la diferencia entre la calidad que podian te-
ner estos instrumentos y las criticas, la alarma que en algunos casos se
estd generando en estos momentos.

Termino haciendo referencia especificamente a la Direccién Nacional
de Ordenamiento Territorial (DINOT) y a lo que se esta haciendo en este
momento, a diez anos de la ley. Haciendo algunas apuestas al futuro,
coloco temas muy interesantes, como dar mas énfasis a la planificacion
derivada, especialmente a los planes parciales. Pero también, respecto de
la necesidad de vincular el ordenamiento territorial a la incidencia terri-
torial, a la gestién de las politicas sectoriales en el territorio, incluyendo
la politica de vivienda, agua potable y saneamiento, infraestructura en
general, entre otros, sin olvidar algun instrumento de gestion territorial
que hasta ahora no ha sido del todo abordado, como la cartera de tierras.

CIERRE

Todos los expositores, en definitiva, valoraron la Ley de Ordenamiento
Territorial, mostrandonos una ley de diez afios; pero las leyes en nues-
tro pais suelen ser mucho mas longevas, con un desarrollo lento y una
aplicacion pausada y progresiva. Una ley de diez afios es, en Uruguay,
una ley todavia «infantil», que no ha llegado a la «adolescencia». Hoy
seguimos debatiendo sobre la Ley de Centros Poblados,? a la que la Ley
de Ordenamiento Territorial introdujo importantes modificaciones, por
cierto; pero es una ley de mas de setenta afos.

Estamos entonces en un buen momento para iniciar el transito de
los cuestionamientos de la «adolescencia» de la LOT y llegar de alguna
manera a una juventud, recogiendo lo aqui expuesto, con instrumentos
de ordenamiento territorial més desarrollados, en un rol de lo departa-
mental y de lo nacional mejor definido y con un compromiso social en
donde la participacion no sea testimonial, sino que sea una forma de
verdadera integracion de la realidad de cada uno de nosotros. x
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En primer lugar quisiera agradecer a la doctora Mercedes Medina y al Insti-
tuto de Teorfa de la Arquitectura y Urbanismo de la FADU de la Universidad
de la Republica por la invitacién a participar con ustedes de esta celebra-
cion y reflexion sobre los diez afios de la Ley de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible.

Esta presentacion es una oportunidad para establecer un didlogo con
la experiencia que ustedes han desarrollado, y para proponer algunas lec-
turas cruzadas con la prdctica argentina en ordenamiento territorial que
estan atravesadas por mi experiencia profesional en planificacion urbana y
mis tareas de investigacion y docencia en el area de urbanismo del Institu-
to del Conurbano de la Universidad Nacional de General Sarmiento. Desde
ese lugar de articulacion y tensiéon entre gestion urbana y tarea académica
quisiera retomar algunos desafios planteados hoy durante la mafana acerca
de la importancia de no desligar ni la investigacién ni la formacion de los
dilemas de la practica profesional.

En especial proponemos reflexionar sobre los instrumentos de la Ley
de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible (LOTDS) y como contra-
punto elegimos presentar la Ley de Acceso Justo al Habitat (LAJH, ley pro-
vincial 14.449/2012) porque sus procesos de formulacion e implementacién
permiten reconocer las resistencias que genera la aplicacién de un marco
regulador innovador en los diversos ambitos de gestion.

La presentacion se organiza en tres partes. En primer lugar explicare-
mos por qué resulta pertinente centrar la reflexion en los instrumentos. En
segundo lugar desarrollaremos algunas consideraciones preliminares sobre la
historia de los instrumentos y la pluralidad de los instrumentos que moviliza
una politica territorial, bajo la premisa de que nunca una politica territorial
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es monoinstrumental. Finalmente plantearemos una grilla de analisis alre-
dedor de tres ejes: qué cuestion territorial problematiza cada uno de ellos,
cudl es el modelo territorial al que hace referencia y cuéles son los actores
y los instrumentos en si mismos.

¢POR QUE UNA REFLEXION DESDE LOS INSTRUMENTOS?

En primer lugar, porque la dimension operativa del ordenamiento territorial
o, dicho de otro modo, la capacidad de transformacién que tienen estas
normas, esta en el centro de los debates y del sentido y la legitimidad de
las politicas territoriales. ; Qué capacidad tienen estas politicas de cambiar
nuestras ciudades y hacerlas mas justas? Esta pregunta nos interpela como
técnicos y como investigadores con compromiso social y politico.

En segundo lugar, porque este desafio se mantiene plenamente vigente
a partir de la aprobacion de una ley.  Qué capacidad tienen estos instrumen-
tos de captar los problemas actuales y dar una respuesta transformadora?
Durante la mafiana se planteaba «la ley no es la realidad». Sin embargo, la
aprobacion de la ley institucionaliza un acuerdo politico y al mismo tiempo
marca un nuevo ciclo en el que se ponen en juego diversas disputas por las
formas de implementacién de esa ley. En ese sentido, tanto las Directrices
de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible (2017) como la Guia Me-
todolégica de las Herramientas de Gestion Territorial (2017) del Ministerio
de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente expresan la cen-
tralidad otorgada a los instrumentos para transformar las formas de tomar
decisiones en el territorio de Uruguay.

Este punto de partida centrado en los instrumentos nos permite com-
partir algunos requerimientos y dilemas que atraviesan las politicas territo-
riales y de este modo reconstruir la problematica de esta presentacion. Se
trata de una doble critica a las politicas territoriales. Por un lado, desde el
campo de la politica se sostiene que sus instrumentos no se adecuan a las
rapidas transformaciones territoriales o que no sirven para dar respuesta a
los conflictos urbanos. Por otro lado, desde la academia la critica se centra
en que la planificacion territorial desarrolla un tipo de analisis y de aplica-
cién que no responde a los problemas reales, sino que repite una matriz
de problemas estandarizados por los propios instrumentos. En este marco,
nuestra pregunta de investigacion es la siguiente: ;como los instrumentos
captan las formas contemporéneas de desigualdad territorial?, ¢las reducen,
las ordenan, las generan?

Usamos a los instrumentos como una via de deconstruccion de las po-
liticas territoriales ya que son portadores de valores con una determinada
interpretacion de lo urbano y lo rural, y una concepcion sobre el modo de
regulacién y el modelo territorial a alcanzar. Autores que trabajan sobre la
instrumentalizacion de las politicas y la nocion de accién publica, como Patrick



Le Galés y Pierre Lascoumes (2005) en el libro Gouverner par les instruments,
sefalan la relevancia de trabajar sobre la dimension politica de esos instru-
mentos y nos advierten sobre las limitaciones de una aproximacion técnica
y funcionalista de los instrumentos. Desde el punto de vista de la instrumen-
talizacion de una politica territorial, los instrumentos tienen componentes
técnicos y efectos politicos y organizan determinadas relaciones de poder

Los autores afirman que cada anuncio de una innovacion instrumental
estd acompanado por tres tipos de justificacion. Hay un gesto politico, es
decir, se intenta producir un efecto simbdlico de autoridad, de ruptura con
las acciones anteriores y de demostracién de la capacidad de los actuales
gobernantes. También sefialan que un nuevo instrumento supone un intento
de eficacia, la ruptura enunciada respecto del fracaso de los instrumentos
anteriores porgue no se implementaron o porque no lograron los efectos
deseados. Y por ultimo los autores reconocen que la racionalidad de la
innovaciéon no es solamente material sino que porta valores que propone
enriquecer la acciéon publica: la modernizacion, ciudad como proyecto y la
participacion.

Sobre esta breve presentacion del punto de partida y de las razones
que nos llevaron a seleccionar los instrumentos para reflexionar acerca de
las politicas urbanas a diez afios de su aprobacion, vamos a desarrollar dos
consideraciones preliminares sobre la historia de cada instrumento y sobre la
aplicacién simultanea de diversos instrumentos en un determinado periodo.

CONSIDERACIONES PRELIMINARES SOBRE LA
HISTORIA'Y LA PLURALIDAD DE INSTRUMENTOS

Cada instrumento tiene una historia propia. La LOTDS se sanciona en el
ano 2008 pero se inserta en la produccion normativa existente y recoge
diagnosticos previos sobre el proceso de urbanizacion, sobre la relacion
urbano - rural y se articula con decisiones institucionales y experiencias de
planificacién. ¢ Cuéles fueron las leyes anteriores referidas al ordenamiento
territorial? ¢ Cudl fue la historia de formulacion de esta ley? ;Con quiénes
discutia la ley en el momento de la aprobacion? Porque para comprender
la ley es necesario conocer su propia historia, no a la historia de la planifica-
cion, sino a la sinuosa trayectoria de las propias discusiones que marcaron
el diagrama de opciones de aquellas cuestiones que eran posibles de ser
colocadas en el debate publico de ese momento.

A partir de la lectura de diferentes materiales y de las intervenciones
realizadas durante la manana fue posible reconstruir una serie de decisiones
institucionales clave. La importancia de la creaciéon y continuidad del Minis-
terio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA)
en los afos noventa, resultado de la decision de abordar de manera integral
desde un mismo ministerio diferentes problemas y componentes de una
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politica territorial. La relevancia otorgada al Plan Estratégico de Desarrollo
de Montevideo (1993-1994) y los Planes estratégicos zonales y en especial,
al Plan de Ordenamiento Territorial 1998-2005 (Plan Montevideo) como
experiencias «faro» de planificacion urbana porque introdujeron una serie
de innovaciones en el marco de un intencionado proceso de descentrali-
zacion. Son todas experiencias que aparecen como referencias ineludibles
en el momento de pensar los proyectos de ley de Ordenamiento Territorial
junto con la normativa espafola.

Sin embargo, este primer anélisis de los antecedentes y debates sobre
ordenamiento territorial requiere ser complementado con uno sincrénico,
porque cada instrumento estd ligado a otros y ademas esta atravesado por
otras discusiones de politica publica que se dan simultdneamente. La expe-
riencia muestra que una politica no es monoinstrumental. Lo mas comun
es que constatemos una pluralidad de instrumentos movilizados. Asi, la
LOTDS requiere ser analizada junto con una serie de otros arreglos institu-
cionales orientados a transferir potestades del estado central a los gobier-
nos departamentales otorgandoles mayor autonomia sobre sus &mbitos
territoriales. En ese sentido, aun cuando la LOTDS se dirige a los gobiernos
departamentales, simultaneamente, la Ley de Descentralizacion y Participa-
cién Ciudadana (2009) recoge un afio después toda una corriente de pensa-
miento en materia social, econémica y politica que habia sido desplegada a
partir del paradigma del desarrollo local con referentes como Sergio Boisier
y José Arocena (ambos muy presentes en el debate liderado por José Luis
Coraggio en el Instituto del Conurbano).

La LOTDS innové fuertemente en materia de intervencion en el terri-
torio, actualizé la legislacion existente en materia de ciudades vy territorio,
estableci¢ derechos y obligaciones territoriales y cred instrumentos de or-
denamiento y gestion territorial, entre los cuales se encuentran los «planes
locales» y los «planes parciales» asi como los «programas de actuacion inte-
grada», que plantean a escala local modos de la intervencion planificadora.
Entendemos que las discusiones sobre los alcances de estos instrumentos
siguen teniendo algunas resonancias cuando se plantea la relacion entre
la emergencia de los planes locales y las capacidades de gestion del tercer
nivel de gobierno (municipal).

A continuacion, vamos a desarrollar el trabajo alrededor de tres ejes
de andlisis: (a) la problematizacion de cuestion territorial, (b) el modelo de
ciudad y (c) el estilo del proceso de toma de decisiones.

UNA GRILLA DE ANALISIS PARA LAS POLITICAS TERRITORIALES

Quisiéramos hacer una aclaracion respecto de la utilizacion de esta grilla
de anélisis para analizar la LOTDS, para decir que no tiene esta grilla la pre-
tension de ser una evaluacion de los objetivos iniciales de la ley, en especial



porque ese tipo de evaluacion no nos parece especialmente relevante. No
se trata de analizar cuanto de lo que se implementé se desvié o no del ob-
jetivo original, sino de analizar esos procesos sinuosos de ida y vuelta, como
procesos de apropiacion en los distintos niveles de gobierno de una herra-
mienta que es innovadora, que ofrece un marco de actuacion, pero que no
supone una Unica practica. En parte, el acervo de las experiencias concretas
de apropiacion y aplicacion de estos diez afios da la posibilidad de sistemati-
zar, reflexionar y sequir pensando en nuevas formas de implementacién de
una ley que, si bien tiene principios rectores muy claros, siempre se plantea
como hipétesis de trabajo que después la propia practica y dinamica social,
politica y econdmica pone en acto en los diferentes momentos. A partir de
lo que se comentaba durante la mafana creo que es posible pensar en un
nuevo ciclo después de estos diez afos de implementacion.

Nos interesa detenernos en la problematizacion de la cuestion territo-
rial. El mismo nombre de la ley etiqueta una problematizacion mediante la
inclusion de las nociones de «ordenamiento territorial» y «desarrollo sos-
tenible». ¢ Cudl es la interpretacion de los problemas? Los contenidos de la
LOTDS son la instancia estatal de la cuestion territorial en ese determinado
momento. El punto de partida fue la definicion del ordenamiento territorial
como una funcion publica cuya finalidad es la mejora de la calidad de vida
de la poblacién, la integracién social en el territorio y el uso sustentable de
los recursos naturales y culturales. En segundo lugar, la incorporacion del
conjunto del territorio uruguayo, urbano y rural, en los procesos de planifi-
cacion territorial que evita una concepcion centrada en lo urbano y desligada
del territorio. En tercer lugar, la regulacién del ejercicio de los derechos de
propiedad sobre el suelo en funcién del interés general que se desprende
de los objetivos principales de la propia ley.

Con respecto al modelo territorial cabe sefalar que la LOTDS asigna
valores, establece diferencias entre suelo urbano, suburbano y rural. Las Di-
rectrices Nacionales agregan una mayor especificidad al mencionar la hete-
rogeneidad residencial, la densificacion de centralidades, el uso agropecuario
sustentable. La ley no dice cudles son los problemas territoriales porque su
finalidad es orientar las acciones a través de sus principios rectores y de sus
instrumentos. Por eso, la Directrices Nacionales son las que implicitamente
aluden a una serie de problemas, en especial, esta presente el problema de
la expansién urbana de baja densidad. No estamos diciendo en qué medi-
da las Directrices Nacionales lograron hacer esta transformacién territorial,
pero estos son los valores que se otorgan al modelo territorial para todo el
territorio uruguayo.

Por ultimo, respecto a los actores e instrumentos del proceso de toma
de decisiones, en la Guia Metodolégica menciondbamos que la propuesta
de la actuacion territorial se presenta como nucleo del sistema de gestion
y como fundamento para dar respuesta a la complejidad de la gestion in-
ter y multiescalar. Las distintas figuras de la actuacion territorial resumen
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la propuesta procedimental para apropiarse mas de todo este bagaje mas
operativo que tiene la ley. Al mismo tiempo, la publicacion de la Guia inclu-
ye experiencias que ya se han desarrollado en algunos municipios y depar-
tamentos de Uruguay y también en Latinoamérica. La creacion de algunos
actores como la Comision Asesora y el Comité Nacional de Ordenamiento
Territorial resultan indispensables para movilizar la participacién social y sos-
tener los nuevos espacios de implementacién y sequimiento de las fortalezas
y debilidades de la ley.

Como deciamos al principio de esta presentacion, nos interesaba realizar
un contrapunto de la LOTDS con la Ley de Acceso Justo al Habitat (LAJH) de
la Provincia de Buenos Aires en Argentina, para hacer una lectura cruzada y
contrastar respuestas a problemas que estructuran la produccién de nuestras
ciudades. Lo vamos a desarrollar intentando repetir esta misma grilla de ana-
lisis. Con respecto a la importancia de reconstruir la propia historia de cada
instrumento resulta relevante plantear la particularidad de la LAJH respecto
de las posibilidades materiales, de la correlacion de fuerzasy de las ideas en
juego al momento de disenar los contenidos de la ley. En efecto, cuando se
empez6 a discutir el proyecto, la propuesta era reemplazar el decreto-ley de
Ordenamiento Territorial y de Uso del Suelo (1977) que habia sido aprobado
durante la dictadura con una vision sobre el proceso de urbanizacion que fun-
damentalmente habia negado buena parte del proceso social de produccion
del habitat de la Provincia de Buenos Aires, por considerar que estaba por
fuera de los estdndares minimos de la normativa urbana. Nos referimos a la
urbanizacién popular, a la poblacion en las villas y los asentamientos, donde
vive aproximadamente un 10 % de la poblacion del conurbano bonaerense
y que continla creciendo. Esta urbanizacion popular incluye situaciones de
tenencia, localizacion y caracteristicas constructivas que no se ajustan a la
norma, pero también da cuenta de estrategias de asociacion y cogestion del
habitat ante la necesidad. Como resultado, toda esa urbanizacion progresiva
y popular fue catalogada como «informal» o «ilegal».

La discusion de una nueva ley de ordenamiento territorial era la po-
sibilidad de introducir el debate sobre la funcién social de la propiedad y
el derecho a la ciudad. A poco de andar, resulto claro que seria muy dificil
derogar ese decreto-ley, por lo que fue necesario proponer una ley como
complemento que incluyd aquellos temas que no estaban presentes y que
habian sido negados en la ley anterior. Dicho de otro modo, evitar una discu-
sion centrada en la derogacion del decreto-ley y fortalecer el debate sobre los
temas que queriamos colocar en la agenda. Entonces no se puede entender
la LAJH si no es en relacién directa con el decreto—ley anterior porque modi-
fica algunos de sus articulos y porque algunos de sus apartados sélo pueden
comprenderse si se los piensa en su coexistencia: las dos leyes coexisten.

Por un lado esta este marco institucional y por otro, la importancia del
Foro de Organizaciones de Tierra, Infraestructura y Vivienda de la Provincia
de Buenos Aires (2004). La constitucién del foro fue resultado del trabajo



de distintas redes sociales y técnicas dedicadas al tema del habitat con una
fuerte insercion territorial en distintas zonas del area metropolitana de Buenos
Aires y en algunos municipios del interior de la Provincia de Buenos Aires.
Este foro tuvo desde el inicio la participacién de las universidades publicas,
como la universidades nacionales de General Sarmiento, La Plata, Quilmes,
Lanus y General San Martin, que aportaron en el devenir de las distintas
alternativas, propuestas para mejorar las condiciones de acceso al habitat,
entre las cuales emergieron las propuestas legislativas. Las propuestas legis-
lativas tienen un caracter general, por eso resulta interesante analizar como
fue el proceso en que algunas organizaciones empezaron a reconocer que
no era suficiente con acceder a un lote con servicio o mejorar su acceso al
financiamiento de las viviendas, sino que habia que cambiar «algo» que
tenia que ver mas con la ciudad, no solamente con la vivienda a la que
ellos podian acceder. En algin momento pasaron de la reivindicacion de la
vivienda a pensarse como actores que tenian que disputar cambios en las
formas de produccién del habitat en conjunto y que la respuesta tenfa que
ver con una ley, con una propuesta legislativa.

Hago esta observacion porque todo eso fue un largo proceso, conflic-
tivo, pero al mismo tiempo de fortalecimiento del Foro y de otros actores
que estaban por el tema de la vivienda. Hubo un cambio en el objeto de
la reivindicacion: del tema de la vivienda a otros temas que empezaron a
cuestionar la forma en que la Provincia de Buenos Aires venia manejando
sus politicas territoriales. Los tres afos que duro este proceso fueron afios de
intensas movilizaciones sociales y de alto conflicto mediatico en contra del
proyecto de ley. No obstante, asi como generd resistencias, en un momen-
to en la agenda parlamentaria surgié «una ventana de oportunidad» en el
sentido de Kingdon (1984), por cuestiones mas ligadas a la agenda politica
pero que permitié incluir este proyecto de ley y ser aprobado. No fue solo
la movilizacién social; el proyecto recogia un amplio proceso de discusiéon y
negociacion, y estaba disponible, que no es un rasgo menor.

La problematizacion de la cuestion urbana estuvo muy centrada en la
produccion social de habitat, en la autoproduccién, es decir, en reconocer
la capacidad de produccién que tiene esta forma de acceso al habitat. Esas
experiencias asociativas, la mayoria de las veces poco visibilizadas, fueron
el fundamento de un programa de acciones que incluyo la propuesta legis-
lativa que culminé en la Ley de Acceso Justo al Habitat.

Con respecto a la problematizacién de la cuestion territorial, estuvo
centrada en la problematica del habitat como parte de la reproduccién de
la desigualdad socioterritorial, resultado de la combinacion de un funcio-
namiento excluyente de los mercados de suelo y un conjunto de politicas
publicas fragmentarias e inadecuadas. En ese sentido, a diferencia de la
LOTDS de Uruguay cuya problematizacién fue sobre el territorio y los prin-
cipios del desarrollo sostenible, en la LAJH fue sobre el habitat, pero desde
una perspectiva urbano-céntrica.
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El modelo territorial tuvo como principios rectores, el derecho a
la ciudad y a la vivienda, la funcion social de la propiedad, la gestion
democratica de la ciudad y la distribucién equitativa de los costos y
beneficios del proceso de urbanizacion, en consonancia con los deba-
tes latinoamericanos sobre estos temas. La cuestion de los derechos
impregnd y atraveso el debate en un contexto donde la ampliacion de
los derechos sociales estuvo muy presente en la Argentina. Entonces
pensar la cuestion del habitat en términos de derechos era el abordaje
que se imponia en ese momento del debate.

En ese sentido, la ley discute los modos tradicionales de construir
el problema habitacional, no trata sélo sobre la vivienda, sino que de-
fine directrices para la planificacion y gestion urbana, regulacion fiscal,
regularizacién de la propiedad, promueve la participacion social en las
accionesy en los presupuestos. El propdsito mas ambicioso es fortalecer
la capacidad técnica y politica de los gobiernos locales para intervenir
activamente junto con otros actores en un conjunto de procesos rela-
cionados con la dindmica urbana y el mercado de suelo que tradicio-
nalmente han generado la exclusién de amplios sectores medios y de
bajos recursos de la ciudad.

La LAJH tiene tres bloques: el primero, sobre los principios recto-
res, el segundo, sobre directrices y el tercero, sobre instrumentos para
fortalecer la gestion publica del territorio. El tercer bloque presenta
cuatro conjuntos de instrumentos: (a) herramientas de apoyo a los
productores de la ciudad popular mediante programas de microcrédi-
tos, integracién sociourbana para villas y asentamientos (que amplia el
concepto de regularizacién) y creacion de zonas especiales de promo-
cién del habitat; (b) instrumentos dirigidos a poner en marcha politicas
urbanas con capacidad operativa como los consorcios urbanisticos y el
mecanismo de ajuste de tierras; (c) herramientas fiscales y extrafiscales
para la obtencién de recursos mediante la participacién municipal en
las valorizaciones inmobiliarias, la aplicacion de un gravamen municipal
progresivo en el tiempo sobre los inmuebles ociosos y el aumento del
impuesto inmobiliario provincial a la tierra vacante; y (d) la creacion del
Consejo Provincial de Vivienda y Habitat, la obligatoriedad de establecer
una mesa de gestion en cada intervencion en villas y asentamientos y
la creaciéon de Consejos Locales a nivel municipal.

Para finalizar, algunas reflexiones sobre la implementacién de la
LAJH que interpela una concepcion sectorial, fragmentada y centraliza-
da de las politicas territoriales de la Provincia de Buenos Aires, pone en
valor la integralidad de los problemas y de las respuestas en el territo-
rio, pero que en la implementacion persisten las categorias de ciudad
formal y ciudad informal, en parte por la mencionada coexistencia de
las dos leyes. Entonces, el area de planeamiento urbano continta tra-
bajando con el decreto-ley de Ordenamiento Territorial y Uso del Suelo



y el area de desarrollo social o el area de tierras y habitat toma la im-
plementaciéon de la LAJH. Esa persistencia de categorias excluyentes
habilita a que quien gestiona la ciudad formal no gestione la informal
y viceversa. La coexistencia de ambas normas nos remite a la vigencia
de esa visién dicotdmica que de alguna manera esconde la lucha por
el derecho a un habitat digno.

Volviendo a las preguntas iniciales: ;qué revelan estos instru-
mentos?, ¢cual es la capacidad que tienen estos instrumentos para
transformar la realidad?, ;cémo captan las formas contemporaneas la
desigualdad?, ¢las reduce, las ordena, las genera? Sin lugar a dudas
la disputa por el sentido y la legitimidad de las politicas urbanas no es
estable. Hay principios valorativos y categorias de percepcion del sen-
tido comun que cambian. En ese contexto retomamos estas preguntas
interrogando el papel de las universidades publicas en la produccion
de un conocimiento sistematizado con las reglas de la academia y que
como tal, no debe renunciar a una producciéon de conocimiento Util
para modificar estas realidades territoriales que son cada vez mas des-
iguales en nuestros paises. x
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RESUMEN

Los intensos y dramdaticos cambios en los sistemas y dindmicas de la produccién rural
ocurridos en el presente siglo, un fenémeno de escala mundial y con un neto signo
global, han hecho que este dambito, que segun datos del Ministerio de Ganaderia,
Agricultura y Pesca (MGAP) se extiende sobre un abrumador 93 % del territorio na-
cional, sufra e induzca las grandes transformaciones y severos conflictos territoriales
observables (y latentes) de la actualidad sobre estos suelos.

A diez afos de la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible y ya a meses de
la aguardada aprobacion de su instrumento mas general y estructurador, las Directrices
Nacionales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible, este trabajo buscara
indagar, de manera introductoria y seguramente superficial, en como se identifica y
proyecta el suelo rural en las respuestas y proposiciones de estas normativas, en sus
modificaciones y permanencias, y desde sus potencialidades y restricciones estructurales.

Palabras clave: planificacion/campo/rural/ordenamiento/naturaleza



INTRODUCCION

El presente articulo se redacté como trabajo de
evaluacion final del curso Sistema de ordenamien-
to territorial y desarrollo sostenible de la Maestria
en Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano,
en el cual, a partir de la consigna propuesta, la
comparacién de la formulaciéon del articulo 31
(uso productivo no agropecuario) de las Directri-
ces Nacionales de Ordenamiento Territorial (OT)
y Desarrollo Sostenible (DS) con las disposiciones
de la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible (LOTDS), se derivo a un estudio en for-
ma mas general de las definiciones y lineamientos
que se relacionan con el suelo rural.

SOBRE LA DEFINICION DEL SUELO RURAL

En el articulo 31 de la ley n.° 18.308 (Ley de Or-
denamiento Territorial y Desarrollo Sostenible) del
18 de junio de 2008 se establece la categoria de
suelo rural mediante la explicitacion de sus dos
subcategorias basicas, pasibles de ampliar en ve-
nideros Instrumentos de Ordenamiento Territorial
(I0T): rural productiva y rural natural.

La LOTDS define el suelo Rural Productivo de
manera descriptiva, componiéndolo a partir de las
actividades que sobre él se realizan: «areas de terri-
torio cuyo destino principal sea la actividad agraria,
pecuaria, forestal o similar, minera o extractiva»,
ya sea identificadas de esta manera por su situa-
ciéon actual y potencial o definidas por algun 10T,

Esta redaccion, que pone en pie de igualdad
todos estos tipos de actividad productiva sobre el
suelo, al dia de hoy puede parecer simplificadora por
demas, ya que abarca en el seno de su definicién a
los sistemas de produccién tradicionales, cuasico-
loniales, junto a otros, de origen contemporaneo,
nacidos de la revoluciéon biogenética, la ingenieria
alimentaria, la agrotecnologia, la bioingenieria, el
biobigdata, del disefio alimentario y de las nuevas
|6gicas del negocio global de las materias primas.
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De esta forma, este articulo declara en la
misma categoria, sin hacer mayores distinciones,
usos del suelo que, aun siendo todos productivos,
presentan estructuras y «consumos» territoriales
tan diferentes a los «clasicos» como los (mono)
cultivos extensivos de soja modificada, los «mega»
tambos, los feedlots, los bosques de disefo para
la produccién de pasta de celulosa, los eventua-
les emprendimientos de megamineria, etcétera;
actividades que por sus complejas dindmicas in-
terpelan su coexistencia taxonémica con aquellas
del campo del siglo pasado.

Podemos rastrear el comienzo del proceso
que culmind con la aprobacion de la LOTDS al
inicio de la ultima década del siglo pasado y sus
primeras versiones cercanas al inicio del presente,
por lo que es entendible su ajenidad a los cambios
que se estaban gestando en el campo y que pro-
ducirian las transformaciones actuales.

En el contexto de la creacién de la Ley recién
se estaba terminando de instalar la primera pape-
lera —aun Botnia—, no existia una segunda ni
mucho menos habia previsiones para una futura
tercera, el producto méas exportable del pais era
todavia la carne, China apenas estaba entrando
al mercado mundial con la fuerza actual en su
demanda de soja, por lo que la revolucion del
cambio de la matriz productiva nacional era pre-
visible pero incipiente.

De todas formas, en la formulacién de las
distintas Directrices Departamentales aprobadas
a la fecha, cada una de las intendencias, con la
excepcion de Montevideo, replicé el mismo esque-
ma de categorizacion de suelo rural (productivo-
natural) sin realizar variaciéon o ampliaciéon alguna
pese a que la misma Ley habilitaba tal extremo.

Casi diez afos después, las Directrices Na-
cionales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible (DNOTDS) acusan recibo de las trans-
formaciones ya mencionadas. Ya es para todos
claro que el campo, el suelo rural, no es ni sera el
mismo, experimenta una revolucion asimilable a
su alambrado inicial o a su primera tecnificacion
que complejiza la compatibilidad y sustentabilidad

de usos y que hace necesario un repertorio mayor
de respuestas.

Si bien las DNOTDS son un instrumento que
no puede categorizar suelo —expresamente esa
facultad esta atribuida en forma exclusiva por la
Ley y por la Constitucion a los gobiernos depar-
tamentales—, incorpora lineamientos claros en el
sentido de reconocer y atender la creciente comple-
jidad, diversidad y conflictividad en el medio rural.

En los articulos 29 (uso productivo agrope-
cuario sustentable) y 30 se establecen una serie
de acciones tendientes a regular la convivencia
de usos disminuyendo los conflictos territoriales
entre los que mencionamos anteriormente como
«tradicionales», el medio ambiente y las nuevas
modalidades de produccién.

En el articulo 31 (uso productivo no agro-
pecuario) los lineamientos propuestos asumen
tacitamente la variedad de usos no directamen-
te relacionados con el campo productivo, ya sea
legitimando actuales o previendo otros nuevos,
latentes en algun caso o inducidos por futuros
emprendimientos.

Finalmente, al dia de hoy, el 93 % del te-
rritorio nacional, de manera esquizofrénica, tie-
ne lineamientos que asumen su contemporanea
condicién de alta complejidad y conflictividad te-
rritorial, pero que sin embargo, esta categorizado
Unicamente en una excluyente y simplificada for-
mulacion binaria, productivo-no productivo; una
extrema dualidad basada en la posibilidad o no
de extraer una rentabilidad econémica del suelo a
través de una actividad de produccion primaria, no
siendo de consideracién alguna sus caracteristicas
o implicancias territoriales.

SOBRE UNA NECESARIA PLANIFICACION
NACIONAL DEL CAMPO

Todos estos cambios han impactado sobre la rea-
lidad del campo uruguayo con la fuerza suficiente
para cambiar el esquema centenario y colonial de
nuestras producciones exportables varias veces.



Desde Hernandarias a la fecha, la carne, la leche, la
lanay los cueros eran nuestra base de venta; ahora
son desplazados en importancia (y en aumento)
por la soja y pulpa de celulosa, con transforma-
ciones territoriales de gran importancia asociadas
al grado de inéditas, el avance sostenido de la
frontera agricola sobre la propia cuenca lechera,
el pasaje de la tradicional ganaderia extensiva a la
explotacién intensiva de los feedlots, una suerte
de reestructuracion funcional de las cadenas pro-
ductivas cerealeras y madereras que desconoce la
clasica centralidad de Montevideo haciendo que
por primera vez en nuestra historia la produccion
no tenga como salida natural su puerto.

Los conflictos ambientales devenidos de es-
tas transformaciones, como la superposicién de
cambios de la matriz productiva (con sus nuevas
|6gicas de emprendimiento) sobre dreas fragiles
o de suma importancia estratégica como son las
fuentes de agua potable, Cuenca del rio Santa
Lucia y Laguna del Sauce para las dos mayores
aglomeraciones urbanas del pais, Montevideo
y su area metropolitana y Maldonado-Punta del
Este-San Carlos respectivamente; o la ya urgente
necesidad de renovacion infraestructural para un
pais productivo cambiante; o las necesarias previ-
siones de suelo, crecimiento y relacionamiento de
megaemprendimientos de alta energia en pleno
paisaje rural y que ademas se vinculan a poblacio-
nes a las cuales doblan o triplican en superficie y
transforman en nuevas companytown de hecho;
ante estos asuntos, citados a modo de ejemplo, la
disciplina del ordenamiento territorial tiene mucho
que decir, en el sentido que aun, a diez afos de
su ley instrumental, no ha producido planificacion
alguna propia del medio rural.

Esta problematica y necesidad esta transpa-
rentada didfanamente en el proceso que se ha
dado en la citada Cuenca del rio Santa Lucia. Una
serie de eventos de turbidez del agua potable en
la zona metropolitana de Montevideo entre 2008
y 2013 dieron lugar a la solicitud de diversos es-
tudios sobre la contaminacién de las aguas de la
cuenca, que resultaron entre otros documentos,
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en informes de la academia nacional, agencias in-
ternacionales y, finalmente, en la construccién por
parte de la Direccién Nacional de Ordenamiento
Territorial del Ministerio de Vivienda, Ordenamien-
to Territorial y Medio Ambiente (DINOT-MVOTMA)
del llamado Atlas de la Cuenca del rio Santa Lucia,
que buscaba sistematizar la informacién territorial
existente de ese ambito. De la introduccion de este
Ultimo se transcribe:

Las aguas de la cuenca del Rio Santa Lucia pre-
sentan problemas de contaminacion. La calidad
del agua esta en funcién del estado ambiental de
la cuenca. [...] Los factores contaminantes provie-
nen de fuentes de caracter difuso y de caracter
puntual. Las fuentes difusas estan vinculadas a
la produccién agropecuaria de la cuenca: agri-
cola, hortofruticola y forrajera; tambos, engorde
a corral y criaderos de cerdos y aves. Las fuentes
puntuales estan vinculadas a los centros poblados
con saneamiento insuficiente o sin saneamiento,
los residuos sélidos urbanos y las industrias princi-
palmente frigorifica, lactea y del cuero. EI 80 % de
los factores contaminantes se atribuyen a fuentes
difusas de contaminacion.

Se puede concluir claramente que la mayor parte
del problema ambiental de la cuenca y de la cali-
dad de sus aguas proviene de los usos productivos
de sus suelos rurales.

Sobre este tema, en esta cuenca, se pueden
establecer dos zonas claramente diferenciadas,
una al norte de la toma de OSE en Aguas Co-
rrientes, la region «productora» de agua, y otra
al sur, la «consumidora», que es basicamente la
region metropolitana de Montevideo (en total
1.760.000 habitantes). Esto explica, en forma
entendible, que en los departamentos donde se
generaria aquella contaminacién difusa producto
de la actividad rural, la calidad del agua para su
consumo no ocupe un lugar preponderante en
sus agendas. La Ley de Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Sostenible en su articulo 14 otorga
la competencia a los gobiernos departamentales
(de manera exclusiva segun su articulo 30) para

categorizar suelo y establecer y aplicar regulacio-
nes territoriales sobre usos, exclusividad refrendada
también en las Directrices Nacionales en el inciso
final de su articulo 3.

En ese sentido, las intendencias lejos de aten-
tar o lesionar objetivos nacionales, tendran como
sus objetivos primarios velar por los intereses y
desarrollos de sus territorios, dentro de los grados
de autonomia consagrados constitucionalmente
y por las citadas leyes. Bajo el tapiz uniforme de
la categorizacion de suelo rural vigente en las
respectivas Directrices Departamentales, se sus-
citaron cambios de los modos de producciéon por
demas relevantes y que clarifican que la actividad
productiva rural merece una lectura mas compleja:
el avance de la frontera agricola a fuerza de las
rentables plantaciones de soja modificada hasta
las propias margenes del Santa Lucia a las cuales,
por su creciente efecto erosivo, aportan suelos
ricos en nutrientes; el consecuente traspaso de la
ganaderia extensiva al modelo superintensivo de
los feedlots, los cuales generan promedialmente
un volumen de residuos organicos similar a una
poblacion de la entidad de la ciudad de Minas;
los vertidos de la lecheria, ahora bajo la version
de los hipertecnificados megatambos, son claros
ejemplos de esta realidad.

La conflictividad territorial entre las activida-
des mencionadas, legalmente permitidas y avaladas
por las autoridades departamentales, y los intere-
ses nacionales de proteccién del medio ambiente
y de un recurso tan clave y estratégico como el
agua potable, son un méas que claro ejemplo de
una necesaria planificacion del &mbito rural a ni-
vel nacional.

El Plan de Accién sobre la cuenca, instrumen-
tado por las «11 Medidas» mediante el MVOTMA,
no hace méas que evidenciar tanto este requerimien-
to de una necesaria mirada y prospectiva nacional
de estos suelos, como también la complejidad
factual en su resolucién normativa.

La redaccion de las Directrices Nacionales da
cuenta de esto en su seccion mas operativa, ex-
presada en el articulo 12 (actuaciones territoriales



especificas), donde se establece en su parte A,
favorecer un uso mas racional e integrado de in-
fraestructuras y servicios de escala nacional, en su
parte B propone la delimitacion de areas de uso
preferente para las distintas actividades productivas
y grandes equipamientos, tendiente a orientarlas
estratégicamente a favor de un uso sustentable
de los recursos naturales y culturales.

La futura reglamentacion de estas «actuacio-
nes territoriales especificas» debera afrontar una
extrema dificultad en su redaccion y proposicion
ya que por la definicién dada por la LOTDS, las
Directrices Nacionales son el instrumento general
y estructural, y aun ostentando su especificidad
e incidencia geogréfica territorial, mal pueden,
por si mismas, establecer planificacion directa o
acciones espacialmente concretas sobre el territo-
rio, cuando estas, por la misma Ley, se confieren
a los gobiernos departamentales, estableciéndose
un gran ambito de gestion-negociacion entre el
Estado central y los departamentos.

EL iNDICE CONEAT Y LA PLANIFICACION
TERRITORIAL INDEXADA DEL CAMPO

A pesar de que las primeras legislaciones relativas
a la forestacién datan de fines de la década de
los sesenta del siglo pasado, se entiende que el
inicio de la actual actividad se encuentra en la
ley n.° 15.939 (Ley Forestal) de 1987.

En solo 30 afos la forestacion ha gene-
rado una revolucién productiva por la cual, la
produccién forestal, especificamente de pasta
de celulosa, ha superado a la carne como nues-
tro mayor producto individual de exportacion,
hito histérico que termina con una «tradicion»
de varios siglos, y hace que en el mapamundi
de productos exportables nuestro pafs figure
como vendedor maderero entre dos gigantes
agricultores.

El advenimiento de una tercera planta pa-
pelera en el departamento de Durazno poten-
Cia esta situacion al reperfilar claramente al
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pais en sus légicas de producciéon y colocar a la
forestacion en claro primer lugar en relevancia
economica.

El drea de suelos con prioridad forestal indica-
da por la Ley Forestal es de un total de 4.3 millones
de hectareas segun datos del MGAP, eso equivale
a casi la cuarta parte de la superficie del Uruguay,
lo que evidencia claramente la importancia capi-
tal de esta actividad para la dindmica del pais y la
transforma en pieza fundamental para pensar su
estructuracion territorial.

Estos suelos, de relevancia clave como sumi-
nistradores de materia prima para nuestro mayor
rubro de exportacién y por ende fundamental
para la economia nacional, fueron determinados
en la mencionada ley con una légica contundente
e inapelable. Seran de prioridad forestal aquellos
suelos que sean los menos aptos para la actividad
de cultivos o pastoreo, a fin de no afectar la capa-
cidad agroganadera del pais, en otras palabras, los
menos fértiles, para lo cual esta distincién se basa
en los indices CONEAT, es entonces en esta defi-
nicion que se opta por la «indexacion territorial».

Enlaleyn.® 13.695 de 1968 se crea la Comi-
sién Nacional de Estudio Agronémico de la Tierra
(CO.N.E.A.T.) estableciéndose como su principal
cometido definir las normas técnicas para fijar la
capacidad productiva de cada inmueble rural y el
promedio del pais.

Los grupos de suelos CONEAT identificados
son areas homogéneas, definidos por su capacidad
productiva en términos de carne bovina, ovina y
lana en pie. Esta capacidad se expresa por un in-
dice relativo a la capacidad productiva media del
pais, a la que corresponde el indice 100. El indice
CONEAT resultante es usado para calificar la pro-
ductividad de los predios y por ende su valor de
mercado y tributacion.

Es asi como la planificacién espacial de las
plantaciones forestales —aquellas que formaran el
insumo basico para nuestro actual y futuro mayor
producto de exportacion, un area de suelos equi-
valente a 4.3 millones de hectareas, como ya se
dijo, el equivalente a una cuarta parte del Uruguay,

un territorio de prioridad forestal que excede en
extension la superficie de Holanda o de Bélgica por
ejemplo, que consolida bosques exéticos, muchos
de ellos biodisefiados, con severas implicancias en
la erosibilidad de los suelos, con eventuales afec-
taciones a corredores ecoldgicos, demandantes
de fuertes inversiones en infraestructuras viales y
hasta portuarias, transformadores del ambiente
y de los paisajes— este «pais» de la forestacion,
estd siendo «ordenado» Unicamente con base en
el ultraespecifico, pero abstracto territorialmente,
criterio de capacidad para producir 41.6 kilogramos
de carne bovina, 8.0 kilogramos de carne ovina'y
5.2 kilogramos de lana por hectérea.

LA PLANIFICACION DISCRECIONAL
Y CONTINGENTE DEL CAMPO

Laley n.° 18.308 (LOTDS) en su articulo 31 define
las caracteristicas del suelo categoria rural produc-
tiva con base en una enumeracion de las activida-
des que lo caracterizan (agraria, pecuaria, forestal,
minera o extractiva) o que sean determinadas de
esta manera por algun IOT, pero antes de termi-
nar su primer parrafo se introduce la frase «suelo
productivo y areas en que éste predomine» sin
mas datos, ya sea graficos, numéricos o porcen-
tuales sobre cémo establecer esa predominancia
a la que se alude.

En el articulo 39 de la misma ley se establece
el Régimen del suelo rural, donde en el segundo
inciso se dice:

Otros usos en el suelo categorfa rural productiva,
que pudieran ser admisibles por no implicar riesgos
de su transformacion, precisaran de la oportuna
autorizacion de la Intendencia Municipal, si asf lo
dispusieran los instrumentos de ordenamiento te-
rritorial que se aprueben.

Es de imaginar que dentro de la intendencia co-
rrespondiente, el técnico actuante, para estable-
cer la admisibilidad y los eventuales «riegos de su
transformacion», se remitira a la definicion del



articulo 31, y evaluaréd si este suelo rural sigue
siendo productivo o bien si este uso predomina, en
ambos casos con la falta de datos de comparacién
ya comentada en el parrafo anterior.

En el mismo articulo en su inciso final leemos:

En el suelo rural quedan prohibidas las edificaciones
que puedan generar necesidades de infraestructuras
y servicios urbanos, representen el asentamiento de
actividades propias del medio urbano en detrimen-
to de las propias del medio rural o hagan perder el
caracter rural o natural al paisaje.

En el final del parrafo encontramos también la
necesidad de recurrir a la definicién del articulo
31y su «predominancia» para determinar si los
emprendimientos a evaluar conspiran o no con
el caracter o el paisaje rural, haciendo que la cir-
cularidad sea completa.

En la base de esta recurrencia y la ya citada
«predominancia» se encuentra la idea de un juicio
meramente subjetivo por parte del decisor sobre
qué es el suelo rural productivo, qué imagen y qué
cardacter tiene. Esta cuestién, ya advertida como
no menor, por una parte es de gran relevancia
en cuanto inocula al suelo rural de una extrema
rigidez y habilita mixturas de usos de gran poten-
cial y perfectamente admisibles, pero al mismo
tiempo multiplica exponencialmente su factor de
flexibilidad o permisibilidad al depender del cri-
terio de los diversos técnicos actuantes de turno
de cada una de las 19 intendencias, lo que hace
de la admisibilidad de usos no rurales en estos
suelos un tema meramente discrecional sin mas
parametros que los de la subjetividad estética,
ética o intelectual, y puede derivar la planifica-
cion territorial de estos &mbitos a un burocratico
estudio de casuistica.

Llegados a este punto se hace necesario
establecer que la discrecionalidad de la que se
viene hablando tiene que ver sencillamente con
las libertades subjetivas y hasta creativas de los
distintos operadores de la administracion, ya sean
estos departamentales y/o del gobierno central, y
que, en sus eventuales contradicciones o solapes
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podemos ver el motivo de los conflictos en las
visiones y proyecciones sobre el suelo rural.

Esta discrecionalidad y actuacién contingente
del decisor prometen ser atemperadas desde las
Directrices Nacionales a partir de la formulacion
del hipercomentado articulo 28 (desarrollo rural,
agropecuario y no agropecuario), en el que se
adelanta que, en complementacion de politicas
sectoriales en estos suelos, se reglamentaran de-
limitaciones de &reas de uso preferente para es-
tos consumos territoriales y lineamientos para su
ocupacion. Cabe esperar entonces que si bien el
ambito de la «subjetividad» técnica pueda dismi-
nuir deseablemente, no se rigidice por demas el
imaginario rural, congelandolo; por otra parte, en
su flanco més polémico, este articulo podria deter-
minar estas zonas a través de decretos del Poder
Ejecutivo sin los procesos de garantia previstos en
la LOTDS y aun actuando sobre las competencias
de los gobiernos departamentales.

En el articulo 31 (uso productivo no agro-
pecuario) esta actuacién contingente, aunque en
parte necesaria, se consagra en sus literales B y
C al poder relacionarlos directamente con la ley
de megamineria (postevento Valentines) y con
la polémica Ley de Riego respectivamente; final-
mente, se incluyen otros usos legitimados ya por
la via de la excepcién, como ser la coexistencia en
suelos rurales de actividades turistico-recreativas,
de produccién de energia renovables y limpias, lo
que hace que en principio aquella discrecionalidad
comentada disminuya, aunque es echada por tie-
rra rapidamente al invocar como imagen rectora
la del «Uruguay Natural».

LA INSTITUCIONALIDAD DE LA
PLANIFICACION DEL CAMPO

En 2018, la Unién Europea 'y los Estados Unidos de
América estudian la aprobacién de la fusion entre
las empresas Bayer y Monsanto (especificamente
la compra de la segunda por la primera). El afio pa-
sado lo mismo sucedié entre Chemchina-Syngenta

y entre Dow-Dupont, que sumados a la alemana
Basf hace que entre el 60 % y el 70 % de los mer-
cados mundiales de semillas y agroquimicos res-
pectivamente quede ahora en manos Unicamente
de cuatro firmas.

Por otra parte, la distribucién mundial de los
commodities agricolas a nivel global es comercia-
lizada en un 75 % por cuatro empresas, el llama-
do grupo ABCD (ArcherDaniels Midland, Bunge,
Cargill y Dreyfus). Finalmente, entre Unicamente
diez firmas (las llamadas big 10) se distribuye gran
parte del mercado de productos alimenticios finales
minoristas, representando entre ellas el 10 % de la
economia global.

Esta globalidad del negocio alimentario mun-
dial se puede ver claramente en nuestro pais al en-
tender la casi totalidad de nuestras exportaciones
de soja, no como una materia prima dentro de una
cadena de valor propia, sino como simple forraje
para la producciéon de carne mayoritariamente en
China, o el exclusivo fin de todo cultivo de cebada
para cerveza industrial a una Unica firma, en este
caso belga (algo compartido en toda Sudamérica
para 2 empresas), o el caso paradigmético de nuestra
actual, y aun mayor a futuro, produccion de pasta
de celulosa, que mas que ser un genuino producto
de exportacion nacional es una actividad primaria
deslocalizada de empresas extranjeras y globales.

Entonces, si en el siglo XX uno de los proble-
mas mayores para las politicas territoriales en los
ambitos rurales de nuestro continente era la extran-
jerizacion de la tierra y sus latifundios (caracteristicas
permanentes en nuestro pais desde su nacimiento
como nacion), que incluso llevé a una década de
revoluciones y enfrentamientos en toda Sudamé-
rica, en el presente siglo la situacién nos interpela
aun mas fuertemente ya que las légicas clasicas
de poder han mutado y complejizado, la relacion
entre la propiedad de la tierra y su tenencia como
capital se rompio, ya que los duefios de aquella
dependen para su usufructo de insumos basicos,
de canales de distribucién y venta que les son ofre-
cidos casi en exclusividad; patentes de por medio,
aquellos se han vuelto meros y débiles tomadores



de precios, en ese sentido las enérgicas protestas
de los sojeros en Argentina en su momento y los
actuales movimientos de reivindicacion de produc-
tores rurales nacionales son sintomaticos de esta
nueva relacion, donde la tierra, antes un capital en sf
mismo, mediante los nuevos medios de produccion
mayoritariamente globales y oligopdlicos devino en
simple fuerza de trabajo.

Ante este cambio radical del tablero de juego
dado por las nuevas logicas rurales y de los agro-
negocios, la institucionalidad del ordenamiento
territorial, especificamente la referida al campo,
deberfa ser lo mas robusta posible. En ese sentido,
las posibilidades podrian ser la de establecer una
planificacién especifica sobre este dmbito a nivel
nacional evitando una eventual atomizacién de los
discursos y objetivos departamentales o bien lograr
una alta concertacion, complementacién y coordi-
nacion de las acciones de las intendencias, entes 'y
organismos publicos y Estado central.

Un instrumento de ordenamiento territorial
y desarrollo sostenible del suelo rural a nivel na-
cional serfa sélo posible bajo la forma de Directriz
Nacional, que si bien es geograficamente especifica
no categoriza suelo, por lo tanto podria implicar
actuaciones directamente pero para su realiza-
cién concreta deberfa contar con la coordinacién
o complementaciéon de instrumentos, politicas o
resoluciones de los gobiernos departamentales que
perfeccionen aquella; o bien como un Programa
Nacional, el que en realidad si bien puede atender
un ambito especifico cumple una funcién mas de
cooperacion y coordinacion entre agentes con in-
jerencia territorial, por lo que tampoco podria per
se generar ese tipo de planificacion.

Llegados a este punto, una opcién podria hacer
uso de la potestad atribuida al Comité Nacional de
Ordenamiento Territorial (un 6rgano de contralor
mas que de planificacién), en el literal b del arti-
culo 76 de la LOTDS se lee: «Pronunciarse sobre
la correspondencia de los demas instrumentos de
ordenamiento territorial a las Directrices Naciona-
les y dictaminar sobre la incidencia de ellos en los
intereses nacionales».
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Una clausula que unida a la conformacién del
propio Comité, establecida en el articulo 75 con
una fuerte presencia del Estado central represen-
tado por ocho integrantes frente a sélo uno de
los gobiernos departamentales (el presidente del
Congreso de Intendentes), hacen de aquel una
suerte de garantia del Poder Ejecutivo, de predo-
minancia factica de sus propuestas o lineamientos,
pudiendo por la via del pronunciamiento caso a
caso de las discrepancias —un procedimiento se-
guramente antipatico y poco practico— asegurar
una accion territorial nacional totalmente unifi-
cada y coincidente con las Directrices Nacionales,
robusteciéndolas al mismo tiempo.

Otra opcién, incluida en el capitulo VIl de las
DNOTDS en su articulo 42, podria ser apostar a
la institucionalidad ya establecida por el Consejo
Agropecuario Nacional y los Consejos Agrope-
cuarios Departamentales para instaurar en estos
ambitos las complejas articulaciones que puedan
habilitar ese necesario discurso planificador y de
ordenamiento sobre los suelos rurales a nivel na-
cional. Los consejos tienen el cometido descripto
en el citado articulo: «definir la localizacién de ac-
tividades agropecuarias en areas de uso preferente,
promoviendo la regulacién y el uso del suelo en
funcién de su aptitud y capacidad»; aunque en
su especificidad productiva, seguramente deriva-
da de su vinculacién a la orbita del MGAP, estri-
baria el mayor impedimento para que el universo
de las actividades no agropecuarias realizadas en
suelos rurales fuera contemplado en su objeto de
tratamiento, derivando al fin y al cabo en medi-
das sectoriales.

NOTAS FINALES

Una de las bases de este trabajo, que ya ha dejado
de ser una novedad en los Ultimos afios, es que el
campo uruguayo ya no es el mismo ni lo serd; todos
sus cambios y transformaciones, ya resefiados, tienen
la fuerza de una revolucion territorial sélo compara-
ble al inicial alambrado y a su primera tecnificacion.

A la luz de esto, la definicién actual de la
categoria rural productiva (esencialmente taxa-
tiva) que meramente lista las actividades agrico-
las, ganaderas, forestales, mineras y extractivas,
y dentro de ellas a cualquiera de sus métodos de
explotacién, es al menos simplificadora de la di-
versidad y complejidad de los distintos procesos,
técnicas y huellas de cada una de ellas, algo que,
como se dijo, es implicitamente reconocido en los
lineamientos de las Directrices Nacionales.

Podria ser entonces necesario, ante la mu-
tacion en la esencia de su definicion, repensar la
categorizacion del suelo rural ampliando y enri-
queciendo su actual repertorio con el fin de poder
planificar con un nivel méas alto de detalle y acorde
a su compleja realidad, el potente despliegue te-
rritorial de sus actividades productivas.

La posibilidad de acercar la definicién del
suelo rural a su realidad factica, lo que realmente
es, o lo que realmente queremos que sea, podria
disminuir a grados deseables la «ventana» discre-
cional sobre la interpretacion casi pictérica de la
mentada «predominancia de su caracter».

Por otra parte, la idea general que guia este
trabajo es la necesidad de una planificacion terri-
torial del campo de alcance nacional. Esta podria
dar cauce a los conflictos territoriales supradepar-
tamentales y de escala pais producidos por el uso
de estos suelos y sus implicancias, como el caso
ya citado de la Cuenca del rio Santa Lucia, o las
eventuales forestaciones en el corredor ecolégi-
co de las Sierras del Este que atentan contra su
continuidad; o dar un ordenamiento racional a los
procesos productivos como por ejemplo la actual
y distante ubicacion entre parte de los bosques de
UPM en el departamento de Rivera y su planta en
Fray Bentos que obliga a sus camiones a atravesar
medio pafs, teniendo suelos de prioridad forestal
en su entorno, con el consecuente mal uso de la
infraestructura vial, entre otros.

Esta mirada de ordenamiento nacional del
campo sustituirfa la que antes aqui fue identifi-
cada como «indexada» y que toma como base la
informacion del indice CONEAT, tan valiosa como



incompleta para analizar y proyectar un territorio
en el cual su complejidad excede por mucho su
propio concepto de productividad.

Serfa util poder identificar &reas para empren-
dimientos no agropecuarios con légicas nacionales
que superen la atomizacion de objetivos e intereses
departamentales a fin de un uso racional de infraes-
tructuras, donde los entes y organismos estatales
no tengan que ir a la zaga de estas localizaciones
para abastecerlas aun alterando (o contraviniendo
incluso) su propia planificacion.

Podria entonces establecerse un mapa nacio-
nal, con reglas de ubicacién, explotacion y altera-
cion del paisaje medianamente claras, que eviten
las compulsas departamentales y hagan que los
proyectos e inversiones a implantarse usen las in-
fraestructuras nacionales actuales o planificadas,
produciendo huellas que ya pudieron ser previstas
anteriormente; en fin, que la planificacién sea pre-
via y no una adecuacion u homologacién posterior.

Finalmente, estos cambios mencionados,
globales y con clara incidencia local, no sélo se
ubican en la produccién o en la economia sino
también tienen un fuerte componente cultural.
Para el observador despreocupado, el campo uru-
guayo seguira siendo el mismo desierto verde que
describié Charles Darwin hace mas de 180 afios,
pero desde su silente transformacién continua nos
interpela sobre la construccién de la ruralidad y
mas aln, nuestra contemporanea concepciéon de
la naturaleza. x
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RESUMEN

A diez afos de la aprobacion de la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible
se considera oportuno abordar en el presente trabajo el fenémeno de la coexistencia
de una materia departamental con una materia nacional de ordenamiento territorial.

Dicha situacién no esta exenta de conflictos, y el breve periodo que ha transcurrido
desde la institucionalizacion del ordenamiento territorial en el Uruguay ha sido suficiente
para que los desencuentros se presenten en versiones de conflictos de competencia,
reivindicaciones por autonomias supuestamente vulneradas y visiones sectoriales limi-
tadas que no encajan en el nuevo paradigma de transversalidad y actuacion integral.

En funcién de ello se considera pertinente repasar algunos conceptos basicos que ha-
cen a la materia y a la competencia, para luego operar algunas de las probleméticas
que ya estaban presentes al momento previo de aprobarse la ley, y otras que subsis-
ten o que adquieren nueva formulacion una vez que aquella se encuentra vigente. En
ese orden, se identifica la materia de ordenamiento territorial proporcionada por la
ley y se analiza la competencia preponderante de los gobiernos departamentales asf
como aquella reservada al dambito nacional, pasando también por las competencias
sectoriales que no son propias de ordenamiento territorial pero que inciden definiti-

vamente en el mismo.

Por ultimo, y ante la situacion de conflicto, se mencionan los mecanismos de superacién
y la instancia reglada de solucién de divergencias prevista en la propia ley, incluyendo
los procesos de negociacion o mediacion de conflictos hasta la institucionalizacion

jurisdiccional ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo (TCA).

Palabras clave: ordenamiento territorial/materia/competencia nacional y departamen-
tal/coordinacion/conflicto de competencia



l.- INTRODUCCION

¢Las competencias de ordenamiento territorial
pueden considerarse exclusivas a favor de los go-
biernos departamentales (GGDD) en Uruguay?

¢Existe en el Uruguay una materia depar-
tamental y una nacional de ordenamiento terri-
torial (OT)?

La aprobacion de las Directrices Nacionales
de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible
(DDNN)' deja al descubierto una tematica que es
fuente de tensién entre distintas unidades esta-
tales: el alcance de las competencias del dmbito
nacional y departamental, y la eventual intromision
de una en la esfera de accién de la otra.

La ley n.° 18.308 del 18 de junio de 2008
(Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sos-
tenible — LOTDS) ha definido por un lado, una
materia de OT cuyos contenidos admiten aborda-
jes en los distintos niveles de gobierno. Por otro
lado, ha asignado competencias muy concretas
a los GGDD para regular diversas actuaciones en
sus territorios, sin hacer lo mismo para el nivel
nacional. No obstante ello, la materia nacional
asoma en los contenidos de los instrumentos de
ordenamiento territorial (IOT) de ese ambito y en
todas las intervenciones que se disponen para el
Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial
y Medio Ambiente (MVOTMA) y/o la Direccién
Nacional de Ordenamiento Territorial (DINOT) en
los procesos de elaboracion de los 10T de los di-
ferentes dmbitos. Se observa que el sentido o la
corriente que presenta la discusion es la de asumir
la tarea, es decir, la de reclamar el ambito como
de su competencia, y no en el sentido contrario de
rechazar o atribuir a otro 6rgano la competencia.

La presente reflexion pretende aportar una
visién que ayude a superar las tensiones que de-
terminan obstaculos para la gestion del OT en las
distintas situaciones de competencias compartidas.

La breve historia de la LOTDS va dejando ya
varias ensefianzas. Una de ellas es la complejidad
de su aplicacion, en la cual se conjugan varios ele-
mentos que la evidencian, como ser entre otros:
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la amplitud de su materia, la necesidad de inter-
faces con lo que ya estaba en funcionamiento, la
adopcion de un modelo de coordinacion, consul-
tay articulacion, las contradicciones que entrafia
aplicar postulados descentralizadores desde la
centralidad, un origen técnico-disciplinar que ca-
naliza sus productos a través de instancias politico
institucionales que conjugan actores que no ope-
ran en clave territorial, la necesidad de equilibrios
juridicos en sus formulaciones que a menudo se
soslayan, la resistencia explicita y solapada a su
aplicacion, etcétera, etcétera.

Il.- SOBRE LOS CONCEPTOS DE
COMPETENCIA Y DE MATERIA

La competencia puede definirse segun Sayagués
Laso (1988, p. 191) como «[...] la aptitud de obrar
de las personas publicas o de sus 6rganos. Ello de-
termina, pues, los limites dentro de los cuales han
de moverse unas y otros...».

A diferencia de las personas privadas que
poseen una capacidad para desenvolverse sin otro
limite que el que imponen la Constitucion y las Le-
yes, «[...]las personas publicas y sus 6rganos acttian
solamente en la zona que les fija el derecho vigente,
debiendo fundarse siempre en textos expresos...».

Al examinar las competencias desde sus con-
tenidos, Sayagués observa que existen tres elemen-
tos fundamentales que la determinan: el territorio,
la materia y los poderes juridicos. El territorio es
—como integrante del concepto de competen-
cia—«[...] el &mbito espacial en que accionan las
personas publicas y sus 6rganos. Es el limite fisico
de actuacion de unas y otras» (1988, p.193).

De ese modo tendremos personas publicas
estatales o de la administracion descentralizada
con competencia en parte o en todo el territorio
nacional, personas publicas departamentales con
competencia en todo un territorio departamental,
y las autoridades locales? con competencia en su
jurisdiccion correspondiente dentro de un territorio
departamental.

Respecto de la materia como componente
de la nocion de competencia, Sayagués expresa
que «[...] Esta nocién de actividades o tareas que
competen a las distintas personas publicas, se re-
laciona directamente con el concepto de cometi-
dos estatales [...]. Los cometidos asignados a las
distintas personas publicas, constituyen la materia
como elemento determinante de sus respectivas
competencias» (1988, p. 195).

lll.- LAS CUESTIONES PLANTEADAS
EN FORMA PREVIA A LA LEY

En el marco del asesoramiento brindado al MVOTMA
en la etapa preparatoria del proyecto de ley de or-
denamiento territorial, se expresaba que:

El simple ejercicio de construccién y llenado de
una matriz de competencias institucionales en las
materias de ordenacion del territorio, permite una
primera visualizacién de la complejidad del mapa
de relaciones. En todas las materias, con mayor o
menor grado de claridad, siempre se expresan las
competencias concurrentes de los gobiernos muni-
cipales junto a mas de un organismo del gobierno
central. También resulta evidente la competencia
del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territo-
rial y Medio Ambiente en todas las materias, en
cumplimiento de su ley de creacion. (ITU, 2006)

En el aporte de la Catedra de Arquitectura Legal

para la misma ocasion se identificaron tres aborda-

jes posibles para el trabajo: desde la materia de la

ordenacion del territorio, desde la institucionalidad

y competenciasy desde el derecho de propiedad.
Al respecto se expresaba que:

[...] Al analizar la materia, nos referimos a los temas
0 a los aspectos que conceptualmente son objeto de
la ordenacion territorial. La materia asi entendida,
se encuentra intimamente relacionada al concepto
mismo de ordenacion territorial que se posea, lo que
es sabido que ha resultado muy variado en el mundo
y alolargo del tiempo... (Catedra Arqg. Legal, 2006)



Y ello teniendo en cuenta sus posibles acepcio-
nes como «[...] disciplina cientifica, como técnica
administrativa, como politica o conjunto de politi-
cas, como estrategia de desarrollo, entre otros...».

Se expresaba en ese momento que:

[...] En nuestro pais, si bien el ordenamiento del
territorio ha sido introducido en el Derecho positivo
por laLey N°16.112, de 30 de mayo de 1990 (Ley
de creacion del MVOTMA), carece de una definiciéon
normativa y de una conceptualizacion unanime.
Incluso, esa misma norma, pero al referirse a los
cometidos del MVOTMA (articulo 3°, numeral 6°),
lo hacen como “desarrollo urbano y territorial”...
(Catedra Arqg. Legal, 2006)

A su vez, se agregaba como conclusiones a los
aspectos de competencia, que en el nivel nacio-
nal no necesariamente existia confusion o con-
currencia de competencias en ordenacion terri-
torial, aunque algunos 6rganos, especialmente
integrantes de la Administracion Central, tenian
competencias o ejercian actividades sectoriales
que generaban hechos de incidencia territorial
que desembocaban en un «estado de cosas»
territorial. Se expresaba que a nivel del Poder
Ejecutivo, se situaban competencias tales «][...]
como la localizacion de puertos y aeropuertos;
el otorgamiento de los permisos de prospeccion
y explotacién minera y otros aspectos reserva-
dos a la ley en sentido formal y sustraidos de las
posibilidades de administracion o gobierno de
los departamentos». Y que dada la tendencia
constitucional a fortalecer la descentralizacion,
la nueva legislacion probablemente se dirigiera a
«[...] determinar un modelo triplano o multiple
de ordenacion territorial, con la posibilidad de
adoptar planes en cada uno de ellos, revalorizando
la posibilidad de concertaciéon y celebracion de
acuerdos, segun también se deriva de la Consti-
tucion» (Catedra Arg. Legal, 2006).

Ya desde antes, el Instituto de Teorfa de la
Arquitectura y Urbanismo de la Facultad de Ar-
quitectura, en oportunidad de brindar su apoyo
al Senado en el estudio de un anterior proyecto
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2. Mas alla de la mencion
relativa a la participacion de
las autoridades locales en los
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LOTDS), los municipios care-
cen actualmente de compe-
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ordenamiento territorial. No
obstante ello, la extension
de su materia ha quedado
abierta a teméticas que pro-
pongan adjudicarles el PE y
los GGDD (articulo 7, litera-
les 9y 13, ley n.° 19.272 del
18 de setiembre de 2014),
asi como a las atribuciones
que considere otorgarle el
intendente (articulo12, nu-
meral 9). La tendencia des-
centralizadora hace inexora-
ble el traslado de competen-
cias territoriales a este nivel
de gobierno, pero ello debe
ir acompanado de su fortale-
cimiento institucional.



de ley, habfa postulado como contenidos rele-
vantes de una posible ley de OT los siguientes:

>

la localizacion de las actividades, orientando
un proceso ordenado de ocupacion del espa-
cio (procesos de urbanizacion, industrializacion,
poblamiento, produccién, etc.), buscando el
aprovechamiento racional y sostenido del po-
tencial de recursos naturales y culturales exis-
tentes.

los usos, ocupacion y manejo del suelo, definiendo
estrategias territoriales de uso, ocupacion y ma-
nejo en funcion de objetivos econdémicos, sociales
equilibrados con la sustentabilidad ambiental.
los elementos estructurantes del territorio, abar-
cando fendbmenos como el sistema de ciudades,
area metropolitana, grandes equipamientos e
infraestructuras en general, orientando medidas
que propendan hacia un patron de asentamien-
tos humanos, determinado prospectivamente.
la prevision de suelo, alos fines y usos previstos
en los planes.

el estudio de los procesos de transformacion, me-
diante la investigacion que permita la promocion
y estimulo de actividades econémicas y sociales
concordantes con los planes de ordenacién, asi
como los estudios para la identificacion y analisis
de los procesos politicos y econémicos de los que
derivan los procesos de ordenacion del territorio.
plantear los lineamientos o directrices por los
cuales debe correr la ordenacion del territorio,
la de proporcionar las dotaciones orgdnico-com-
petenciales necesarias, propiciando las coordina-
ciones intersectoriales pertinentes y la creacion
de instrumentos eficaces para poner en practica
las soluciones adoptadas en el nivel correspon-
diente. (ITU, 2002)

IV.- LAS CUESTIONES PLANTEADAS
LUEGO DE APROBADA LA LEY

La aprobaciéon de un marco legal para la ordena-
cion del territorio en 2008, luego de haberse con-
siderado varios proyectos desde el 2001, marcod

un antes y un después en la planificacion de las
acciones sobre el suelo.

A partir de la aprobacion de la LOTDS, se ha pa-
sado de una situacién en la cual existian multiples
normativas dispersas que directa o indirectamente
hacian ordenamiento territorial —aunque no se le
llamara asiy su caracter asistematico conspirara con
tal calificacion— a tener una ley que por un lado
proporciona normas de fondo sobre ordenamiento
territorial y el derecho de propiedad sobre el sue-
lo, y por otro lado programa el despliegue de un
variado ment de figuras normativas denominadas
instrumentos. La ley propende a que dichas figuras
contengan en sus distintas escalas y alcances, los
contenidos de la planificacion y gestion del territorio
de un modo organizado y sistematico.

En términos generales, la LOTDS vigente desde
el ano 2008 incorpora a su texto tanto cuestiones
estructurantes del régimen, como también aspectos
procedimentales y regulatorios de mayor detalle,
cuya atencion se torna ineludible desde su vigencia
a la hora de operar sobre el suelo en el Uruguay.

Se institucionaliza el ordenamiento territorial
introduciendo el modelo de la planificacién como
conducta juridicamente vinculante, no sélo para las
unidades estatales competentes en la elaboracién
y aprobacion de las normativas resultantes, sino
también para todas aquellas otras que su gestion
se relacione con el uso del territorio, lo que hace
que practicamente todos las &mbitos estatales de-
ban tener presente el tema en sus programaciones
y acciones. A su vez incorpora el paradigma del
desarrollo sostenible, en el sentido de propender
a garantizar la solidaridad intergeneracional en el
uso y aprovechamiento de los recursos naturales y
culturales. (Castro Casas, 2015)

De alguna manera la tension derivada de los temas
competenciales era previsible en la evolucion de
las practicas de OT en el Uruguay que empiezan
de manera sistematica a partir de la LOTDS. En los
primeros afios de vigencia de la LOTDS, la aten-
cién estuvo enfocada principalmente en la elabo-
racion y aprobacion de los primeros 10T de escala



departamental, siendo los desafios y problematicas
planteados los que esos procesos generaban. La
aplicacion de dichos instrumentos trajo consigo las
problematicas asociadas a la gestién, y es a partir
de alli que se desarrolla la tension con los dambitos
sectoriales de alcance nacional.

Puede decirse que el ordenamiento territorial
tuvo su primera aparicion en el Uruguay con la
aprobacion del Plan Montevideo,® lo cual significo
un hito de fundamental importancia que trascen-
dio culturalmente (no juridicamente) la escala de-
partamental. El Plan Montevideo no naci6 exento
de discusiones y controversias, que se plantearon
hasta el momento mismo de su aprobacion, y aun
después. Similar situacion protagonizé la LOTDS, de
la cual se cumplen diez afos. Y tampoco ha sido
pacifico el proceso de elaboracion de las primeras
DDNN que se ha dado el pais hace apenas un afo.

Ha sido una constante que ninguno de estos
hitos de los Ultimos treinta afos haya despertado
consensos en sus procesos de elaboracion; por el
contrario, se han originado en climas de tension
y controversia sobre sus alcances y contenidos.

V.- EL PALIMPSESTO MAS DIFiCIL
DE SOBRE-ESCRIBIR: EL LEGADO
DE LAS COMPETENCIAS ESTANCAS
Y COMPARTIMENTADAS

Desde que comenzo a hablarse de ordenamiento
del territorio en el Uruguay se vienen reiterando
conceptos tales como la transversalidad de las po-
liticas y las acciones, la articulacion y coordinacion
entre los érganos, la existencia de competencias
concurrentes, el intercambio de informacién, la
cooperacion y el abordaje integral del territorio.

Buena parte de su justificacion se asento en
la superacion de un modelo que actuaba sectorial-
mente y de manera inconsulta, generando produc-
tos contradictorios que determinaban constantes
marchas y contramarchas.

Estas ideas, que han sido recogidas de di-
versa manera en la LOTDS,* pueden considerarse
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3. Decreto de la Junta
Departamental de
Montevideo n.° 28.242 del
16 de setiembre de 1998.

4. Articulos 3, 5 literal b, 8,
23, 74, entre otros.

5. Articulo 4. (Materia del
ordenamiento territorial).- El
ordenamiento territorial y
desarrollo sostenible com-
prende:

a) La definicion de estrate-
gias de desarrollo sostenible,
uso y manejo del territorio
en funcion de objetivos so-
ciales, econémicos, urbanis-
ticos y ecologicos, a través
de la planificacion.

b) El establecimiento de cri-
terios para la localizacion de
las actividades econdmicas

y sociales.

¢) La identificacion y defini-
cién de dreas bajo régimen
de Administracion especial
de proteccion, por su interés
ecoldgico, patrimonial, pai-
sajistico, cultural y de conser-
vacion del medio ambiente y
los recursos naturales.

d) La identificacion de zonas
de riesgo por la existencia de
fenédmenos naturales o de
instalaciones peligrosas para
asentamientos humanos.

e) La definicion de equipa-
miento e infraestructuras y
de estrategias de consolida-
cién del sistema de asenta-
mientos humanos.

f) La prevision de territorio a
los fines y usos previstos en
los planes.

) El disefio y adopcion de ins-
trumentos y procedimientos
de gestién que promuevan la
planificacion del territorio.



universales y aplicables a toda actividad adminis-
trativa que se precie de ejercitar buenas practicas.
A pesar de ello se ha hecho bastante dificil hacer
efectivos esos postulados mediante el ejercicio
de las actividades estatales de manera tal que
tengan coherencia con ellos. La informacion no
se comparte facilmente, los 6rganos con compe-
tencias concurrentes desconfian de la articulacion
y coordinacion, identificindolas como una pérdida
de influencia o de poder, o como una injerencia
impropia de otra unidad estatal en asuntos que
se consideran privativos.

De ahf la vigencia y relevancia de la compara-
cién que hace Corboz (2001) con el antiguo per-
gamino, en el sentido de que las historias que se
escriben sobre el territorio no se cambian facilmen-
te, y a pesar que se sobre-escriban, dejan marcas
perennes que condicionan el futuro.

Al respecto, en relacion con la aprobacion de
la LOTDS, se han destacado las dificultades de una
actividad que se proponga ordenar un fenomeno
de tal complejidad: el territorio sobre el que ope-
ramos reconoce diversas elaboraciones del pasado,
y siempre lo encontraremos en un ciclo de gestion;
se trata pues de un fenémeno dinamico, algo que
viene en marcha, y que no se detiene nunca. De ese
modo, las consecuencias de las decisiones actuales
estaran condicionadas por las anteriores, las cuales
seguiran produciendo efectos deseados y no desea-
dos aun en el modelo nuevo (Castro Casas, 2011).

VI.- LA MATERIA'Y LA COMPETENCIA
EN EL MARCO ACTUAL

Se debe evitar caer en el simplismo de que todo
uso y/o actividad que se vincule al suelo es ma-
teria de OT. De hecho, no existen muchos usos y
actividades desarrolladas por las personas que no
impliquen contacto con el suelo, pero una interpre-
tacion extensiva de la materia llevaria a que todas
las actividades de las personas implican al OT en
tanto se dan sobre el territorio, lo que claramente
no es aceptable.

Entonces se hace necesario identificar esa
materia: primero, del lugar donde la propia ley
la sefiala como tal, esto es en el articulo 4° de la
LOTDS. Luego, en otros pasajes de la propia ley y
por supuesto en la legislacion anterior y posterior
que regula usos y actividades en el suelo con los
alcances y finalidades de ordenamiento como lo
entiende el articulo 3 de la LOTDS.

La materia definida en el articulo 4 no tie-
ne 6rgano competencial exclusivo asignado. No
obstante, se observa un evidente predominio del
ambito departamental para el ejercicio de las com-
petencias que derivan de operar en la materia
listada, con base en:

a. la disposicion del articulo 14 de la Ley, que otorga
amplisimas competencias a los GGDD «[...] para
establecer y aplicar regulaciones territoriales sobre
usos, fraccionamientos, urbanizacion, edificacion,
demolicién, conservacion, proteccion del suelo y poli-
cia territorial, en todo el territorio departamental...».
La disposicion es muy abarcativa y a la vez muy clara
en lo que respecta a la atribucion de competencias
sobre distintas actuaciones que pueden desarrollarse
en el suelo por parte de las personas fisicas y juridicas.

b. los agregados a la Ley Organica Municipal (ley n.°
9.515 del 28 de octubre de 1935) por parte del ar-
ticulo 83 numeral 4 de la LOTDS, en el sentido de
ampliar la competencia de la junta departamental
para dictar reglas para la edificacion, en todo el te-
rritorio del departamento, siendo de su cargo: A) La
regulacién normativa de la actividad de ordenamiento
del &mbito territorial departamental. B) Formular y
aprobar las ordenanzas y demas instrumentos de or-
denamiento territorial. C) El contralor de la actividad
administrativa del ordenamiento territorial. También
el agregar entre las competencias del intendente, la
actividad administrativa del ordenamiento territorial,
en todo el territorio del departamento, especialmente
para: A) Elaborar directa o indirectamente los instru-
mentos de ordenamiento territorial y someterlos a la
aprobacién de la junta departamental sin perjuicio
de las facultades de esta en la materia. B) Ejercer las
potestades de policia territorial, siendo de su cargo
la autorizacién del ejercicio del derecho a construir,



demoler, fraccionar, utilizar o localizar actividades en
los terrenos y en general toda modificacién predial, a
través del otorgamiento de los permisos y autorizacio-
nes correspondientes, de acuerdo a lo que dispongan
las leyes y los decretos de la junta departamental.

¢. la consagracion de la descentralizacion de la activi-
dad de OT como principio rector del ordenamiento
territorial (articulo 5 literal ¢ LOTDS).

d. Laexpresion «competencia exclusiva» es utilizada cua-
tro veces en la LOTDS® siempre para referirse a com-
petencias de los GGDD, entre ellas la que les otorga
la competencia para clasificar suelo (categorizacion).

Ademas de los contenidos del articulo 4, también
se encuentra materia dispersa en otros pasajes de
la Ley, con o sin asignacion expresa a un ambito
competencial.”

Asi por ejemplo, la disposicion del articulo 10
de la LOTDS asigna competencia al Poder Ejecutivo
en la elaboracién de las Directrices Nacionales de
OT y DS, mientras el articulo 9 establece la mate-
ria sobre la que debera versar el Instrumento, que
luego deberéd ser sometido al Poder Legislativo para
su aprobacion. Lo mismo ocurre luego en relacion
con los instrumentos del dmbito departamental en
los articulos 15 a 18, y en relacién con los instru-
mentos especiales en los articulos 19 a 22.

Hay una distincién que se ha venido haciendo
desde hace tiempo, aunque con distintos nombres,
entre lo que podrian ser las competencias directas
en materia de ordenamiento territorial, destina-
das a ciertos érganos nominados a esos efectos,
y otras que sin pretender tener por objeto el or-
denar el territorio, generan condicionamientos o
alteraciones a las decisiones que si son propias de
OT. La LOTDS en su articulo 1 expresa que define
las competencias de OT, pero también dice que
el marco regulador del ordenamiento territorial y
desarrollo sostenible que establece es sin perjuicio
de las demds normas aplicables y de las regula-
ciones que establezcan el Poder Ejecutivo y los
gobiernos departamentales.

En Espafa, la Constitucion habilita a las co-
munidades auténomas para asumir competen-
cias legislativas sobre «ordenacion del territorio,
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h) La elaboracion e instru-
mentacion de programas,
proyectos y actuaciones con
incidencia territorial.

i) La promocion de estudios
para la identificacién y anali-
sis de los procesos politicos,
sociales y econémicos de los
que derivan las modalidades
de ocupacion y ordenamien-
to del territorio.

6. LOTDS articulos 15, 16,
17y 30.

7. En la LOTDS se mencionan
a los siguientes personas pu-
blicas, adjudicandoles com-
petencias u otras consecuen-
cias: Poder Ejecutivo, Poder
Legislativo, Intendencia,
Junta Departamental,
Gobiernos Departamentales,
MVOTMA, MTOP, MGAP,
MIEM, MTD, MDN, MEF,
OPP, TCA, DINOT, DINAMA,
Directores nacionales

de DINAGUA y DINAVI,
Congreso de Intendentes,
autoridades locales,
Universidad de la Republica,
CONAQT, COAQT, entes
auténomos y servicios des-
centralizados, los entes y
servicios publicos. También
se menciona a: entidades
publicas con competencias
relevantes en la materia,
entidades publicas responsa-
bles, actores privados.



urbanismo y vivienda». Luego, los Estatutos de Au-
tonomia atribuyeron a sus respectivas comunidades
la competencia exclusiva sobre tales materias. A su
vez, existen «competencias del Estado en materias
préximas y conexas», ya que si bien se acepta de
principio que el Estado carece de competencia en
materia de urbanismo, ordenacién del territorioy
vivienda, la posee en otras materias distintas que
sin embargo, «[...] le permite aprobar algunas
normas que afectan al urbanismo y que, ademas,
se imponen a los legisladores autonémicos de ma-
nera que estos, al dictar sus leyes urbanisticas y
de ordenacion del territorio, tienen que respetar
esa legislacion estatal...» (Rebollo, 2007, p. 45).

Aceptado esto, el tema se centra en delimi-
tar el alcance de esas «competencias cruzadas»
sobre materias conexas con el urbanismo. De ese
modo, se concluye que la exclusiva competencia
autondmica en materia de urbanismo y ordenacion
del territorio, «[...] hace que la legislacién estatal
tenga que proceder con cautela sin hacer propia
y directamente determinaciones urbanisticas ni
condicionar, mas alla de lo imprescindible desde el
punto de vista de sus competencias no urbanisticas,
la legislacion autonomica» (Rebollo, 2007, p. 54).

Volviendo a Uruguay, la generacion de estos
actos con incidencia territorial es una consecuen-
cia de la cual pocas unidades de la administracion
publica pueden escapar, en cuanto la operativa
estatal, al igual que la mayoria de las acciones de
las personas fisicas y juridicas, se desarrolla en el
territorio. En general quienes ejercen estas com-
petencias con injerencias territoriales deberian
adaptarse en las determinaciones dadas por los
ambitos competenciales directos, es decir, por
quienes ejercen competencias deliberadas de OT,
fundado en razones de especialidad y no de je-
rarquia. No obstante, se reconocen tematicas ex-
tremas tales como la seguridad nacional, el orden
interno,® emergencias sanitarias o las originadas
por fenomenos naturales, entre otras, que esca-
pan a esa prelacion. En el mismo nivel se ubican
aquellas relativas a la proteccion del ambiente
(articulo 47 de la Constitucion, leyes n.° 16.466

del 14 de enero de 1994 y n.° 17.283 del 28 de
noviembre de 2000, principalmente).

En otros casos, ' fundados en resolver temé-
ticas que no presentan tal gravedad, donde las ra-
zones son de oportunidad o conveniencia, deberfa
darse la elaboracién concertada' a los efectos de
evitar conflictos y contradicciones entre los am-
bitos competenciales concurrentes. El proceso de
elaboracién de los IOT habilita en las instancias de
comunicaciéony solicitud de informaciones sobre
las incidencias territoriales en el &mbito del instru-
mento en elaboracién™ la deteccién —no siempre
tan temprana como deberia ser— de los posibles
conflictos o contradicciones que puedan presen-
tarse, originados en el ejercicio de competencias
concurrentes o sobrepuestas de diferentes personas
publicas, a los efectos de articular soluciones en
forma previa a su aprobacion definitiva. También
el Comité Nacional de Ordenamiento Territorial
(CONAOT) puede ser un ambito apropiado para
saldar las discusiones.™

VIl.- EPILOGO

Esta breve reflexién no amerita conclusiones,
aungue sf puede tener un epilogo.

Del desarrollo efectuado queda claro que la
respuesta a la pregunta sobre si las competencias
de ordenamiento territorial pueden considerarse
exclusivas a favor de los GGDD en Uruguay es
negativa, en tanto existen competencias atri-
buidas al nivel nacional.

En relacién con la otra pregunta, es decir,
si existe materia departamental y nacional de
OT, una vez respondida la primera pregunta y
considerando a la materia como un componen-
te de la competencia, debemos responderla en
términos afirmativos.

El sistema de la LOTDS otorga una compe-
tencia preponderante y directa a los GGDD en
materia de ordenamiento territorial, la cual se
ejerce a través de la elaboracién y aprobacion
de los IOT del dmbito departamental.



A su vez, hay competencias directas del am-
bito nacional en materia de OT: por un lado, las
que se expresan en la elaboracion y aprobacion
de los IOT de ese ambito (DDNN y Programas
Nacionales) y de los regionales (Estrategias Re-
gionales de OT y DS); por otro lado, en el ejer-
cicio de las actividades de seguimiento y apoyo,
control ambiental estratégico, informe de co-
rrespondencia y registro, todo ello de acuerdo
con las competencias asignadas por la LOTDS.

Lo anterior coexiste a su vez con compe-
tencias extrafias al ordenamiento territorial, pero
que en tanto generan situaciones en el territo-
rio terminan condicionando su ordenamiento.
Son aquellas ejercidas por personas publicas
estatales y de la administracion descentralizada
que poseen cometidos especificos en materias
definidas por ley, que puede abarcar todo el te-
rritorio nacional. Para estos casos, los procesos
de elaboracion concertada, el tratamiento en la
CONAQT y la temprana deteccién del conflicto
en fases iniciales son cruciales para evitar la es-
calada del conflicto.

De no lograrse ello, queda el recurso de la
instancia reglada de solucién de divergencias
prevista en el articulo 80 de la LOTDS. En ese
sentido se dispone del mecanismo de negocia-
cion o mediacion de conflictos, en cuyo marco
las partes pueden requerir la colaboracion de la
DINOT. Si bien no estan previstas las atribuciones
de esta direccion para la ocasion, debe enten-
derse que oficia como componedor calificado,
intentando el acercamiento de las partes para
poner fin al conflicto. La discusion en el ambito
técnico es una forma de acercar posiciones, ya
que el diferendo disciplinar siempre es mas aco-
tado que el politico institucional. Si la mediacién
no da resultado, o si se decide prescindir de ella,
la persona publica puede someter el diferendo
a la consideracion jurisdiccional del Tribunal de
lo Contencioso Administrativo (TCA), para que
emita una sentencia que resuelva la divergencia.

En Uruguay no hay tradicion de institucio-
nalizar el conflicto de competencia en materia
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8. Alli se cita la Sentencia
61/1997 del Supremo Tribunal
Constitucional, que expresa
«La exclusividad competen-
cial (de las Comunidades
Autonomas) no autoriza a
desconocer la competencia
que, con el mismo caracter,
viene reservada al Estado, por
virtud del art. 149.1 CE, cuyo
ejercicio puede condicionar
licitamente la competencia de
las Comunidades Auténomas
sobre el mencionado sector
material».

9. La reciente intervencion
estatal coordinada en Barrio
Casavalle para demoler sec-
tores de la Unidad Misiones,
destinada a recobrar control
efectivo del territorio por el
Estado a efectos de garantizar
el ejercicio de los derechos de
los habitantes del Barrio, pue-
de ser un ejemplo de ello.

10. Como ser las que ejerce el
MIEM en materia de activida-
des extractivas, las del MTOP
en relacion con la vialidad,

las del MGAP en la determi-
nacion de zonas de prioridad
forestal, entre otras.

11. Articulo 74 LOTDS.

12. Articulos 2 y 6 Decreto
221/009 del 11 de mayo de
2009.

13. Articulo 25 inc. 4 LOTDS.

14. Articulos 75 y 76 LOTDS.



de ordenamiento territorial, y no deberia temerse
a la solucion de las controversias en ese ambito.
Aligual que en otras materias es la forma Gltima
que tiene la sociedad civilizada de evolucionar
sobre un tema cuando las partes no logran la
autocomposicion del conflicto. Por otro lado,
la resolucion cotidiana de casos relacionados
con conflictos de competencia por parte del
TCA terminaria facilitando de manera indirecta
la gestion al generar criterios jurisprudenciales
que permiten saber de antemano en un nime-
ro importante de los casos como se resolvera el
conflicto. Esta «vista previa» ayudaria a descartar
opciones que llevan a marchas y contramarchas,
evitar tensiones y dar fluidez a los procesos de
ordenamiento. x
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RESUMEN

La incorporacién de la vision ambiental al ordenamiento territorial de Uruguay repre-
sentd que un mismo espacio geogréfico quede sujeto a nuevas competencias concu-
rrentes de la administracion nacional y las subnacionales.

Seria ingenuo asumir que estas competencias siempre se alinean. Segun Bauman
(2010) en el mundo de la economia globalizada puede apreciarse como los intereses
de los gobiernos nacionales estan mas relacionados con las tendencias de la economia
mundial, y los intereses de los gobernantes subnacionales, mas vinculados a la con-
servacion de los servicios ecosistémicos que dan sustento a las actividades productivas
de escala local. Este puede ser el origen real de conflictos vinculados con la concu-
rrencia de competencias referidas al mismo territorio. ¢ Es este el escenario uruguayo?

A partir de la experiencia de diez afios de vigencia de la LOTDS surge la necesidad de la
aplicacion del principio de complementariedad para identificar criterios juridicos que per-
mitan la prevencion y resolucion de los conflictos inherentes al ordenamiento territorial.

Palabras clave: concurrencia de competencias/administracién nacional y subnacional/
conflictos territoriales/principio de complementariedad



1) INTRODUCCION. OBIJETIVOS

La aprobacion de la ley n.° 18.308 del 18 de junio

de 2008 (en adelante, LOTDS) genera un nuevo

marco de competencias en materia de ordena-
miento territorial y medio ambiente.

En la actualidad, la concurrencia de compe-
tencias en materia de economia, medio ambiente
y ordenamiento territorial es algo inherente al
sistema de organizacion territorial de Uruguay:
las potestades de diferentes 6rganos de la Admi-
nistracion se proyectan sobre un mismo ambito
que constituye el soporte fisico de una pluralidad
de actividades publicas y privadas.

La evidente relacion entre ambiente, territorio
y economia ha exigido la busqueda de mecanismos
de solucién a las situaciones de concurrencia de
competencias conflictivas. El derecho espafiol y
en especial la jurisprudencia generada al resolver
las controversias vinculadas con estos temas, a lo
largo del tiempo, representa un gran aporte a la
reflexion sobre el punto. No podemos olvidar que
el modelo espafiol es el sequido por el legislador
nacional en materia de ordenamiento territorial.

La legislacién espafiola fue incorporando
diferentes modalidades operativas para articular
competencias comunes con los aportes de la ju-
risprudencia y la doctrina. Las pautas que apor-
t6 en este proceso la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional de Espafia pueden resumirse en
tres conceptos basicos:

a. Laconcurrencia competencial no puede resolverse en
términos de exclusion: se debe procurar la integracién
de los diferentes titulos habilitantes —estatal y auto-
noémico; nacional y departamental—, que desembocan
sobre una misma materia y espacio geogréafico. Por esa
misma circunstancia estan obligados a complemen-
tarse (sentencias del Tribunal Constitucional de Espa-
fa, en adelante STC, 15/1998, 40/1998 y 38/2002).

b. Debe imponerse un compromiso real con el principio
de lealtad institucional en la gestion material de las
diferentes administraciones, sin recurrir a mecanismos
meramente formales. Aqui aparece la planificacion
conjunta como el gran aporte del derecho espafiol.
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¢. El procedimiento administrativo es un instrumento
adecuado para la toma de decisiones que obligue a
la actuacion integrada: por medio de la técnica de los
informes previos (STC 243/1993, FJ 4, STC 149/91,
FJ 4.D) a) a' y 40/98, FJ 38) (Esain, 2008).

Algunos autores entienden que resolver los conflic-
tos sobre la base de poner énfasis en la jerarquia
de los diferentes actores no es lo correcto; se debe
incentivar una relacion de complementariedad
(Menéndez Rexach, 2013, p. 180).

En Uruguay, a la luz de recientes experiencias
referidas a la regulacién nacional y departamental
de la forestacioén, la megamineria y el ordenamien-
to de zonas costeras, resulta evidente la posibilidad
de que sigan ocurriendo conflictos en relacion con
la competencia sobre el territorio. Esto nos intro-
duce de lleno en el tema legal de competencias
concurrentes entre la administracion nacional y
las subnacionales.

Se pretende analizar, basicamente desde lo
juridico, las interrelaciones entre las competencias
en materia de ordenamiento territorial y medio
ambiente a partir de la LOTDS y la necesidad de
aplicar el principio de complementariedad.

2) ECONOMIA, ORDENAMIENTO
TERRITORIAL Y MEDIO
AMBIENTE: QUIEN MANDA

Cuando la administracion nacional ejerce su potes-
tad sobre el ambiente esta limitando las potesta-
des de los gobiernos subnacionales (en adelante,
GGDD) sobre su ambito de actuacién territorial
en materia de ordenamiento territorial y desarro-
llo sostenible.

Esto vincula la gestion del territorio con la
economia.

A nivel global puede apreciarse cada vez mas
como los intereses de los gobiernos nacionales
estan mas relacionados con las tendencias de la
economia mundial, y cémo los intereses de los
gobernantes subnacionales generalmente estan
mas vinculados a la conservacion de los servicios

ecosistémicos que dan sustento a las actividades
productivas de escala local (Bauman, 2010).

Un anélisis histoérico indica que en Uruguay
la descentralizacion territorial a través de depar-
tamentos surgio a partir de accidentes geografi-
cos, distancia a los centros de poder y visiones
politicas contrapuestas; el histérico centralismo
de Montevideo fomenté un desarrollo cultural y
fisico urbano desde tempranas épocas; por otro
lado un interior que tuvo que luchar por su auto-
nomia, consolidando en los afos diversas formas
de organizacion del territorio en funcion a sus
producciones y caracteristicas, sobre las que los
esfuerzos planificadores llegaban tardiamente, y
aun estan en construccion (Musso, 2007).

En la década de los sesenta se gesté la orga-
nizacion institucional para un sistema de planifi-
cacion nacional centralizada con la creacion de la
Comisién de Inversiones y Desarrollo Econdmico
(CIDE) y posteriormente con la creacién de la Ofi-
cina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) que
elabora planes nacionales. En varias ocasiones el
pafs prueba sustituir las importaciones y fomentar
procesos industriales nacionales, asi como coo-
perativas agropecuarias para un desarrollo endé-
geno. Existen iniciativas de desarrollo local como
las oficinas del entonces Ministerio de Ganaderfa
y Agricultura instituyendo una Oficina de Accién
Comunitaria Regional. Estos modelos fracasan una
y otra vez, siendo sensibles a las transformaciones
econdmicas internacionales que crean movimientos
contrarios al reforzamiento de lo local o al pobla-
miento del medio rural (Musso, 2007).

El escenario nacional actual presenta, como
sefalan Altmanny Martinez (2016), una transfor-
macién territorial con un crecimiento de ciudades
intermedias y el estancamiento de la capital, Mon-
tevideo. En sus estudios sobre el Sistema Urbano
Nacional (2015-2018) demuestran que rubros de
la economia en crecimiento, como el agronego-
cio y el turismo, estan conectados al crecimiento
de ciudades intermedias que atraen inversiones y
poblaciones dejando entrever una potencialidad
en el crecimiento de otras areas del pais.



Uruguay desde la década de los ochenta
—como sefnala Diego Pineiro— ha facilitado las
inversiones de flujos internacionales de capital. En
la actualidad un tercio de estas inversiones estan
en la agroindustria y el agronegocio, crece la fo-
restacion y sobre todo la flexibilizacion del mer-
cado de la tierra (Pifieiro, 2012). El land grabbing
tiene como consecuencia la falta de compromiso
de los privados con el estado de la tierra mientras
que las actividades agropecuarias familiares tenian
un cuidado particular en no agotar la calidad de
los suelos, las nuevas logicas de inversion nece-
sitan producir en tiempos rapidos y si el suelo se
empobrece irdn a otros paises o a otras regiones
a continuar con su produccion. La idea de repli-
car para el pais un desarrollo territorial equilibra-
do —como podria ser el de las areas lecheras del
departamento de Colonia, con una antropizacion
en sus territorios de una galaxia de pueblos y coo-
perativas de produccion, o la pequefa agricultura
en Canelones— se desvanece en este contexto de
concentracion de la tierra en manos de empresas
multinacionales, y se avanza en la mecanizacion de
la agricultura. El nuevo panorama es desalentador,
como sefala Manuel Chabalgoity, el ordenamiento
territorial se enfrenta a una organizacién adminis-
trativa generada por politicas sectoriales que no
han sido capaces de evitar el despoblamientoy la
extranjerizacion de las tierras. Por lo tanto, una de
las misiones principales de la LOTDS es la de «][...]
promover el desarrollo de la produccién primaria,
agropecuaria, minera y pesquera y sus cadenas de
valor, articulando acciones para asegurar el uso y
manejo sustentable y democrético de los recursos
naturales atendiendo a su aptitud, capacidad y a
su importancia estratégica para el desarrollo local
y nacional, como criterio de ordenacién y localiza-
cién» (Chabalgoity, 2016). No cualquier actividad
en cualquier localizacion; el objetivo fue crear una
institucionalidad capaz de negociar con distintos
poderes en distintas escalas y definir claros crite-
rios de ordenacion.

La planificacién general de la actividad eco-
némica en Uruguay esta en manos del gobierno
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1. Articulos 230 y concor-
dantes de la Constitucion.

2. Ley Forestal n.° 15.939 del
28 de diciembre de 1987.

3. UPM Forestal Oriental del
grupo: UPM Biorefining, UPM
Energy, UPM Raflatac, UPM
Specialty Paper, UPM Paper
ENA (Europa y Norteamérica)
y UPM Plywood.

4. Concretamente en el
articulo 2 literal D) de la ley
n.° 17.234 que determina
como objetivo ambiental
«[...] evitar el deterioro de
las cuencas hidrograficas, de
modo de asegurar la calidad
y cantidad de las aguas [...]»;
en el articulo 3 de la ley n.°
18.610 reconoce que el agua
es un recurso natural esen-
cial para la vida y el acceso al
agua potable como derecho
humano fundamental, y de
acuerdo a su articulo 8 literal
J), uno de los principios de la
Politica Nacional de Aguas es
«[...] la participacion de los
usuarios y la sociedad civil en
todas las instancias de pla-
nificacion, gestion y control
[...]» de los recursos hidricos;
en el articulo 14 de la ley n.°
18.308 que otorga compe-
tencia a los gobiernos depar-
tamentales para categorizar
el suelo asi como establecer
y aplicar regulaciones territo-
riales sobre usos, proteccion
del suelo y policia territo-
rial; y enlaley n.° 17.283
que habilita a los gobiernos
departamentales a generar
ambitos especiales de reserva
ambiental.



nacional;" esto obviamente implica restricciones a
la actividad territorial y urbanistica de los gobier-
nos subnacionales.

Limitar la competencia de una persona juridi-
ca publica que realiza—o determina— actividades
sobre el territorio y sus recursos genera tensiones
econémicas. Estas pueden ser el origen real de
conflictos vinculados con la concurrencia de po-
testades referidas al mismo espacio geografico.

En Uruguay han ocurrido conflictos de com-
petencias en relaciéon con la prohibicién expresa de
ciertos usos del suelo en algunos departamentos,
que son contradictorias con politicas o planes de
desarrollo econémico a nivel nacional. En efecto,
en el dmbito de departamentos como Lavalleja se
han aprobado decretos departamentales (leyes en
sentido material con fuerza de tal en la jurisdiccién
del departamento) que limitan los usos de suelo
rural con destino a la forestacion y contradicen una
politica de largo plazo de fomento de esa actividad
de larga data en el Uruguay, hoy consolidada por
la instalacion de fabricas de pasta de celulosa de
origen extranjero.? El otro tema que generd con-
flictos mas ostensibles refiere a la mineria a cielo
abiertoy la técnica de fracking. Concretamente, en
el departamento de Tacuarembo se aprobaron dos
decretos departamentales, nimeros 20/13y 21/13
del 29 de noviembre de 2013; los fundamentos
del legislador departamental se encuentran en su
potestad de complementar la legislacion nacional
basica sobre las materias de medio ambiente, or-
denamiento territorial y aguas.” Dichos decretos
fueron impugnados por un mecanismo previsto en
el articulo 303 de la Constitucién por un grupo
de vecinos del departamento ante la Camara de
Representantes del Poder Legislativo. Se fundaron
en que la determinacion de la formay oportunidad
de las actividades extractivas de minerales en todo
el territorio del Uruguay es competencia de la ad-
ministracion nacional. En el seno de la Comision
de Constitucion, Coédigos, Legislacion General y
Administracion de la Cdmara de Representantes
se produjeron dos informes: uno en mayoria, que
entendia que los decretos violaban la Constitucion

y la ley, y otro en minoria, que entendia lo con-
trario. También por mayoria de votos se resolvid
la anulacion de los decretos departamentales por
el Poder Legislativo.

A la inversa, la reciente experiencia de la po-
litica de excepciones al ordenamiento territorial
implementada por el gobierno departamental de
Maldonado por medio de decretos departamen-
tales que dejan sin efecto las directivas nacionales
de ordenamiento territorial, son otro claro ejemplo
de conflicto.® En un ano se aprobaron cerca de 40
excepciones de diferente tipo a la planificacion
territorial (principalmente alturas y factor de ocu-
pacion del suelo) en terrenos de Punta del Este, La
Barra, Manantiales y Piriapolis cercanos a la costa.
No existié para ello ningun instrumento previo,
como por ejemplo un plan localizado de desarro-
llo territorial, ni programa de actuacién integrada
(PAl). Las excepciones simplemente contradicen las
Directrices Departamentales o a la propia LOTDS.
El argumento para su aprobacion es la falta de tra-
bajo, cuestion que hasta el momento no ha sido
solucionada porque la gran mayoria de las obras
aprobadas no han comenzado, demostrando una
vez mas tratarse de movimientos internacionales
gue apuestan a la especulacién inmobiliaria y no
a las acciones reales que generen desarrollo local.

En definitiva, no es para nada ajeno a la reali-
dad juridica del Uruguay la ocurrencia de conflictos
referidos a la competencia concurrente entre la
administracion del Estado y la administracion de
los gobiernos departamentales, sobre el mismo
territorio, en materia de ordenamiento territorial.

Ocurridos los conflictos, hechos analizados
permiten inferir que existe un componente politico
gue juega un papel importante en este tema. En
general existe una evidente diferencia de procede-
res entre los departamentos que son de diferente
afiliacion politico partidaria a la del poder ejecutivo
nacional, generando limitantes para una gestion
adecuada de los conflictos (De Leon et al., 2014).



3) MARCO JURIDICO DE LAS
COMPETENCIAS EN MATERIA DE
ECONOMIA, ORDENAMIENTO TERRITORIAL
Y DESARROLLO SOSTENIBLE

En general se puede afirmar que la autonomia:

[...] estructura un tipo de Estado compuesto ca-
racterizado por la existencia de una doble instancia
de poder politico, la central y la autonémica, de
forma semejante a como lo hace el federalismo o
el regionalismo. La diferencia entre los diferentes
tipos de Estados compuestos se encuentra en las
respectivas parcelas de poder que corresponden a
cada una de las dos instancias, en las formas de su
ejercicio, e incluso en factores extrajuridicos como
la cultura y la tradicién politica y los caracteres del
proceso o de las fuerzas politicas. (cf. Aja, 1989,
p. 233y siguientes)

El Uruguay ha sido a través de sus diversas consti-
tuciones un Estado unitario. Sin perjuicio de ello,
los gobiernos departamentales, como lo afirma
Cajarville siguiendo a Cagnoni (1998, pp. 145-47)
son la forma juridica de la erréneamente denomi-
nada «descentralizacién territorial» por la doctrina;
la Constitucion no se refiere a una administracién
descentralizada;® los articulos 262 a 306 imponen
para las circunscripciones territoriales que llama
departamentos un «Gobierno y Administracion. ..»
e incluye formalmente también la funcion legisla-
tiva, excluyendo la jurisdiccional.”

En consecuencia, se ingresa en el campo de
la autonomia con absoluta desvinculacion del po-
der jerarquico del Ejecutivo Nacional; la autono-
mia de los gobiernos departamentales tiene: una
componente politica, en tanto sus autoridades
son electas directamente por el cuerpo electoral
de su circunscripcion sin injerencias de otros po-
deres del Estado; una componente econémica en
cuanto a su facultad de aprobar sus presupues-
tos y fijar sus tributos en el marco constitucional,
una componente legislativa, en tanto sus érganos
legislativos pueden dictar actos reglas de aplica-
cion general en su jurisdiccién que no pueden ser
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5. Las excepciones se condi-
cionan o regulan por medio
del decreto departamental
n.°3965/2017 del 11 de
mayo de 2017.

6. No es posible identificar
cual serfa a su respecto el sis-
tema central. Cf. Cajarville,
J. P. Sobre Derecho
Administrativo, Tomo |, 3era
Ed. Montevideo, 2012, pagi-
nas 761y 762.

7. Articulos 4, 185, 262 y
283 de la Constitucion.

8. Creado por ley n.° 16.112
del 30 de mayo de 1990.

9. Articulo 9 de la ley n.°
18.308 del 26 de junio de
2008.

10. Con la redaccion actual
dada por el articulo 504 de
laley n.° 19.355 del 19 de
diciembre de 2015.

11. Del 28 de octubre de
1935.



revocados por la autoridad central salvo cuando
la Constitucion expresamente lo habilite, pero
no por razén de jerarquia; existe una limitante:
la autonomia refiere exclusivamente a la materia
en gue son competentes (Martins, 2006, p. 57;
Garcia de Enterrfa, 2006).

El territorio de todo el Uruguay esta dividido
en 19 departamentos delimitados por ley nacional
(articulo 85, numeral 9 de la Constitucion); el go-
bierno nacional y los diferentes gobiernos departa-
mentales (GGDD) comparten competencia sobre
el mismo territorio; la delimitacion de competencia
ocurre sélo en razén de materia. Una vez delimita-
da la materia nacional y la subnacional, adquiere
relevancia juridica el territorio como dimension de
las competencias, principalmente para separar las
de los diferentes gobiernos subnacionales entre si.

La reforma constitucional de 1967 confirié al
Poder Ejecutivo calidad de érgano central de con-
duccién y orientacion politica. Para ello aumentd
sus potestades en varios campos y se previé la
existencia de «Planes y Programas de Desarrollo»
(articulo 230 de la Carta). Con base en estos fun-
damentos constitucionales se han aprobado varias
leyes que atribuyen al Poder Ejecutivo la potestad
de «fijar», «formular», o «establecer» la politica
aplicable en diferentes sectores de la actividad
nacional y «controlar» su ejecucion (Cajarville
Peluffo, 2012, p. 53 y siguientes).

El Poder Ejecutivo ejerce su competencia
nacional sobre las materias de medio ambiente,
ordenamiento territorial y aguas a través de un
ministerio con competencia especifica: Ministe-
rio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente (en adelante, MVOTMA).?

La LOTDS habilita la aprobacion por ley na-
cional de «Directrices Nacionales de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Sostenible» cuyo objetivo
es el establecimiento de las bases y principales
objetivos estratégicos nacionales en la materia.’

Elinciso 3 del articulo 262 de la Constitucion
encomienda a la ley la delimitacion de la materia
departamental y municipal con la expresa res-
triccion de que no podran incluir los servicios de

seguridad publica (articulos 168 -1°y -2°y 262
CU); ademas, el articulo 283 de la misma le otorga
a los intendentes y a las juntas departamentales
el derecho de reclamar ante la Suprema Corte de
Justicia por «cualquier lesion que se infiera a la
autonomia del departamento».

En forma genérica, la ley n.° 19.272 del 18
de setiembre de 2014 determina la materia de-
partamental. Identifica como tal

[...]la definicién y disefo de las politicas referi-
das al ordenamiento territorial, en el marco de las
disposiciones de la Ley de Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Sostenible, asi como de la legislacion
vigente en materia nacional y departamental.

Con la ultima redacciéon dada por el articulo 504
de la ley n.°19.355 del 19 de diciembre de 2015
al articulo 6 de la ley n.°18.567 podemos afirmar
gue se considera, entre otras, materia de los gobier-
nos departamentales la proteccién del ambiente;
esta norma se ha modificado tres veces desde su
aprobacion siempre con el objetivo de limitar su
alcance. Actualmente dice:

Los cometidos en materia de proteccién del am-
biente y de desarrollo sustentable de los recursos
naturales, que la Constitucion de la Republica y
las leyes les asignen dentro de su jurisdiccion, sin
perjuicio de la competencia de las autoridades na-
cionales en la materia.

4) LAS NOVEDADES QUE INCORPORA
LA LOTDS AL SISTEMA

Desde 1935 estd vigente la Ley Organica Muni-
cipal n.°9.515," que determiné la competencia
basica por materia de los gobiernos departamen-
tales.” La ley no refiere en forma genérica a la
planificacién urbana como cometido especifico
de los érganos departamentales, del contex-
to de sus articulos surge un marco de compe-
tencias del que puede inferirse, sin dificultad,
que dicha actividad le corresponde al gobierno



departamental.” Laley n.° 10.723 del 21 de abril
de 1946 sobre centros poblados y sus modificati-
vas, atribuyé competencia a los GGDD, habilitan-
dolos a autorizar la subdivision de predios rurales
con destino a la formacion directa o indirecta de
centros poblados. De este modo la llamada Ley
de Centros Poblados contiene una regulaciéon de
caracter general, permitiendo la complementacion
y reglamentacion por cada gobierno departamen-
tal; durante el tramite de aprobacién de la misma
se discuti¢ la posibilidad de someter la aprobacion
final de las disposiciones urbanisticas a la autori-
dad central del Estado. En definitiva se entendié
que esto no era lo correcto y se les otorgd a los
gobiernos departamentales la competencia plena
en la materia (ITU-Farq., 1957).

Este proceso evolutivo del marco competen-
cial de los GGDD en materia de ordenamiento te-
rritorial se completa con la aprobacién, en junio
de 2008, de la LOTDS; el MVOTMA se consolida
como el titular del cometido del planeamiento
territorial a escala nacional.™

Los articulos 14, 68, 69 y concordantes de
la LOTDS despejan todas las dudas respecto de
la competencia de los GGDD en la materia, pero
ahora sometidos a coordinacion obligatoria a través
del procedimiento administrativo de aprobacion
de los Instrumentos de Ordenamiento Territorial.
Estos instrumentos deben contar con una autori-
zaciéon previa que debe dictar el MVOTMA a tra-
vés de: la Direccion Nacional de Medio Ambiente
(DINAMA-Evaluacién Ambiental Estratégica, EAE),
la Direccion Nacional de Ordenamiento Territorial
(DINOT-Informe de Correspondencia) y la Direccién
Nacional de Aguas (DINAGUA-aprobacién del Plan
en lo que refiere a saneamiento integral).™

Del analisis de los articulos que imponen estas
autorizaciones emerge, sin dificultad, el caracter
preceptivo de esos informes previos: «se debera
solicitar» (articulo 25). El articulo 47 de la LOTDS
dice que: «Los Instrumentos de Ordenamiento Terri-
torial deberan contar con una Evaluacion Ambien-
tal Estratégica aprobada». El Decreto n.® 221/009
reafirma que para obtener la «[...] aprobacién
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12. De acuerdo con el
ordenamiento juridico de
Uruguay, los municipios son
6rganos desconcentrados,
no descentralizados y mu-
cho menos auténomos en

el sentido funcional, que se
mantienen en la drbita de

la persona juridica gobierno
departamental; no tienen
competencia propia en las
materias que nos ocupan, ra-
z6n por la cual no son objeto
de anélisis en el presente tra-
bajo. Cf. Rotondo Tornaria,
en Manual de Derecho
Administrativo, Tomo |, pa-
gina 101; Prat, J.A., Derecho
Administrativo, Tomo 5 vol.
2, pp. 56-57.

13. Les compete: Organizar
y cuidar la vialidad publi-

ca (articulo 35, numeral 25
literales A, B, C, D, E, F, G).
Dictar reglas para la edifica-
cion en los centros urbanos,
que implica la ordenacion
de la edificacién privada en
nucleos urbanos, asi como
planes de amanzanamiento
y de edificacion, incluida la
policia de la misma hasta los
aspectos de su mantenimien-
to (articulo 35, numeral 26).
Presentar proyectos de de-
cretos departamentales para
su aprobacion ante la Junta
Departamental (articulo 35,
numeral 7). Planear y ejecutar
las obras viales del departa-
mento (articulo 35, numeral
38, literales A, B, y C).Velar
por las playas, paseos y cal-
zadas (articulo 35, numeral
21). Evitar las inundaciones
(articulo 35, literal 16).



definitiva de un instrumento de ordenamiento te-
rritorial, debera contarse con el pronunciamiento
del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial
y Medio Ambiente sobre la evaluacion ambiental
estratégica del mismo» (articulo 8); luego se afir-
ma que la resolucién de aprobacién del Ministerio:
«[...] debera ser tenida en cuenta para la prepara-
cién del documento final o proyecto definitivo de
instrumento de ordenamiento territorial que sera
sometido a la aprobacion definitiva que correspon-
da» (articulo 9). De lo expuesto, especialmente en
el texto del decreto reglamentario, puede inferirse
que la resolucion de la EAE tiene efecto vinculante
para el procedimiento de aprobacién de los Instru-
mentos de Ordenamiento Territorial. Los demas
informes no tienen ese caracter, lo cual otorga a
la DINAMA una mayor preeminencia institucional.

Estas nuevas imposiciones en el procedimiento
de aprobacion son claras limitaciones al ejercicio
de la autonomia en la materia ordenamiento te-
rritorial y urbanismo que tradicionalmente ejercie-
ron los GGDD.

En definitiva, el momento de articulacién en-
tre la autoridad nacional y los GGDD ocurre en la
tramitacion obligatoria de la EAE; no esta prevista
la hipotesis de que no se pueda obtener la autoriza-
cion previay los GGDD no quieran cambiar su plan.

A la luz de los diez afios de aplicacion del
sistema podemos concluir en lo siguiente: si bien
la coordinaciéon es muy invocada por el legislador
como instrumento, no existe una adecuada res-
puesta para formalizarla y ejercerla; cuando el go-
bierno nacional es de diferente signo politico que
el gobierno departamental se hace mas dificil la
articulacion de las politicas de ordenamiento territo-
rial; la LOTDS contempla un dmbito administrativo
de solucién de controversias entre las diferentes
administraciones sobre criterios de ordenamiento
a través de procesos de negociacion o mediacion,
de forma voluntaria y de comun acuerdo entre
los actores publicos involucrados (articulo 80 de
la LOTDS); en los hechos nunca se uso; atento a
sus caracteristicas (voluntario y por consenso), en
caso de conflicto no resulta viable.

5) TRASCENDENCIA DEL PRINCIPIO
DE COMPLEMENTARIEDAD EN EL
ORDENAMIENTO TERRITORIAL

En el Uruguay como Estado unitario no hay nin-
guna norma constitucional expresa que refiera a
la existencia de leyes basicas o de requisitos mini-
mos como ocurre en Espafa (articulos 149.1.232
y 148.1.9° Constitucion Espafiola) o en Argentina
(articulo 41 inc. 3° Constitucion Argentina), que
obedecen a otra realidad institucional.

Sin embargo, con base en el articulo 230 de
la Constitucion, se han aprobado varias leyes que
atribuyen al Poder Ejecutivo la potestad de «fijar»,
«formular», o «establecer» la politica aplicable
en diferentes sectores de la actividad nacional y
«controlar» su ejecucion (Cajarville Peluffo, 2012,
p. 53y siguientes).

Entonces, la ley nacional esta facultada para
regular en forma basica o con contenidos minimos
las materias que comparte con los GGDD, dejando
en el campo de los legisladores subnacionales la
tarea de complementar y precisar aquellos aspec-
tos que le interesan especialmente pero, el legis-
lador subnacional siempre debe actuar dentro del
encuadre que le determina la ley nacional. Aqui
es donde ingresa la complementariedad como
eje central de la articulacion de las competencias
compartidas sobre un mismo territorio.

Este modelo de distribucion de competen-
cias legislativas es un tema medular en la identi-
ficacion del eventual conflicto de competencias:
determinar el contenido exacto de una ley na-
cional con lo «béasico», o la forma en que una
ley nacional puede expresar los «minimos», no
es una tarea facil. Tampoco es facil establecer
el alcance de las facultades complementarias
que puede ejercer el legislador de un gobierno
subnacional (edil) cuando realiza su tarea de
implementar esas leyes basicas o de requisitos
minimos.

En definitiva, estas imprecisiones sumadas
a la capacidad de legislar, a nivel subnacional,
sobre la misma materia es una evidente fuente



de conflicto que muchas veces termina judi-
cializandose (Esain, 2008, p. 416 y siguientes).

En 2017 se aprobo la primera Directriz Nacio-
nal: ley n.°19.525 del 19 de agosto de 2017. En
ella se establecen las bases y principales objetivos
estratégicos nacionales del ordenamiento territo-
rial que en el futuro deberan respetar los GGDD al
elaborar sus propias normas en la materia.

Por su parte los gobiernos departamentales
en Uruguay tienen la facultad de legislar en las
materias que corresponden a su competencia.
Estas leyes, en sentido material, tienen efectos en
su ambito territorial; para distinguirlas de las leyes
nacionales se las identifica como decretos depar-
tamentales, pero es unanime —tanto en doctrina
como en jurisprudencia— la consideracion de que
tienen la naturaleza juridica de leyes.'®

En el ordenamiento juridico de Uruguay para
analizar la eventual contradiccion entre la norma
nacional y la departamental encontramos un
articulo especifico y la aplicacion del principio de
complementariedad.

La norma especifica es el articulo 10 de la ley
n.° 17.283,"7 que expresa:

Ninguna persona podra desconocer las exigencias
derivadas de normas nacionales o departamentales
de proteccién y/o conservacion ambiental, de igual
jerarqufa, dictadas en el marco de sus respectivas
competencias, al amparo de normas menos rigu-
rosas de los ambitos departamentales o nacional,
respectivamente.

De esta norma puede inferirse que, en materia
ambiental, existe un criterio especifico para re-
solver situaciones de concurrencia de competen-
cias, a saber:

a. Lasnormas nacionalesy las departamentales que ten-
gan por objeto la proteccion ambiental tienen la mis-
ma jerarquia, con la diferencia de que las primeras se
aplican en todo el territorio nacional, y las segundas,
solo en el departamento donde fueron aprobadas.

b. En el caso de que, una u otra, tengan disposiciones
que sean mas protectoras del bien juridico tutelado,
sin considerar su origen, se aplica la mas rigurosa.
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14. Anteriormente su com-
petencia estaba determina-
da en el mismo sentido por
los numerales 6, 7y 8 de
laleyn.°16.112 del 30 de
mayo de 1990.

15. De acuerdo con el tenor
literal de los articulos 25, 47
y concordantes de la LOTDS
y el articulo 9 literal a de la
ley n.° 18.610.

16. Martins sobre el pun-
to expresa: «[...] en virtud
de otra disposicion cons-
titucional del mismo valor
que el art. 7°, las Juntas
Departamentales ejercen

la funcién legislativa en el
gobierno Departamental y
sus decretos cuando con-
tienen normas generales y
abstractas, tienen “fuerza
de ley en su jurisdiccion”
(art. 260) y pueden limitar
el ejercicio del derecho de
propiedad y ciertas acciones
de los hombres contrarias a
la convivencia vecinal». La
Suprema Corte de Justicia,
en reiterados fallos ha soste-
nido: «Las Juntas por razo-
nes de interés general y en
el ejercicio de sus potesta-
des constitucionales pueden
reglamentar, limitando o
suprimiendo, la proteccion
de ciertos derechos indivi-
duales» haciendo referen-
cia concreta al articulo 7 de
la Carta (Cf. Sentencia de la
Suprema Corte de Justicia
n.° 28/1992 de 24/04/92,
loc. cit. Rev. Uruguaya de
Derecho Constitucional y
Politico, 49, pagina 50).



El resto de las situaciones hay que analizar-
las con base en la aplicacién del principio de
complementariedad.'®

En este mismo sentido se ha pronunciado el
Tribunal de lo Contencioso Administrativo de Uru-
guay, en sentencia n.° 547 del 2 de agosto de 2006,
en una accion de nulidad contra una resolucion de
la Intendencia de Montevideo, expresando que:

[...]esta Corporacion es de la opinion que se asiste
a una situaciéon de competencia concurrente, en la
cual las personas quedan simultdneamente sujetas
a ambos ordenes de disposiciones juridicas, o sea
que se debe cumplir tanto con las exigencias que
el Estado central fije dentro de su competencia,
pero también con aquellas que dentro de su dmbito
competencial determine el Gobierno Departamen-
tal. Ello porque, como se ha sefialado por Cassinelli
Munoz: [...] la relacion entre actos legislativos (ley
y decreto departamental) no es de subordinacion
sino de distribucion por materia, [yl [...] en las zonas
de competencia concurrente las personas quedan
sujetas simultdneamente a ambos érdenes de dis-
posiciones juridicas.

Continua la sentencia diciendo que:

Reafirma este ultimo concepto, la circunstancia
de que en varios de los articulos de la propia "Ley
General de Proteccion al Medio Ambiente" (n.°
17.283 del 28 de noviembre de 2000) se pueda
extraer el reconocimiento de competencia en esta
materia tanto para el Estado Central como a los Go-
biernos Departamentales; pudiéndose citar a via de
ejemplo la normativa contenida en los articulos 3°,
4°,5° 7°lit. A, 10, etc. Justamente, el literal A) del
articulo 7° establece que constituyen instrumentos
de gestion ambiental, no solo la presente ley, sino
también las demas normas legales y reglamenta-
rias, las normas departamentales... de proteccién
del ambiente, etc. Y el art. 10 de la Ley citada...

Esta situacion no se resuelve por los mecanismos de
la descentralizacion ya que no hay jerarquia entre
los sistemas organicos involucrados. Ocurrido el
conflicto, si no se soluciona por los instrumentos

de coordinacién y colaboracion, eventualmente,
la Suprema Corte de Justicia de Uruguay tendra
que resolver (para el caso concreto): si existe en
la Constitucion una reserva expresa para la ley
nacional en determinada materia y, de no existir
dicha reserva, siempre que cada uno de las normas
en conflicto se encuentre en su dmbito propio y
legitimo de competencia, resolver con base en el
principio de complementariedad o en su defecto
en la primacia institucional (Vazquez, 1990, p.
231); respecto a este Ultimo se comparte el crite-
rio de la jurisprudencia espafiola de que no es la
respuesta deseable para evitar el agravamiento
de la situacién de conflicto institucional entre las
administraciones centrales y las subnacionales.
De todas formas, la solucion de complemen-
tar estd sujeta a limitantes sefaladas por la juris-
prudencia del Tribunal Constitucional de Espafia:
frente a competencias concurrentes, el ejercicio
de las funciones que cumplan los GGDD no puede
implicar una interferencia o impedimento abso-
luto del ejercicio de las competencias del Estado;
este no puede verse privado del ejercicio de sus
potestades; esta en juego el interés general, que
debe prevalecer sobre los intereses que puedan
tener otras entidades territorialmente afectadas.
A'su vez, se requiere que la competencia del Esta-
do se ejerza de manera legitima: dentro del marco
legal de la determinacion de la competencia; que
se utilicen previamente cauces cooperativos para
escuchar a los GGDD limitados; que la afectacion
de la autonomia se realice con la minima lesion
posible (Cosculluela Montaner, 1991, pp. 3561-62).
En ese entendido, es admisible la existencia
de requerimiento especifico de los GGDD que —sin
prohibir la actividad o los hechos relacionados con
la misma—, soliciten exigencias complementarias
mas rigurosas en el departamento de que se tra-
te: el instituto de la autorizacion complementaria
es perfectamente aplicable; ejemplo de ello es
el decreto departamental de la Junta Departa-
mental de Maldonado™ «...sobre el Manejo de
Aridos en el Departamento de Maldonado». Esta
norma departamental complementa la requlacion



nacional sobre extraccion de estos minerales; todo
emprendimiento con el objetivo referido debe ser
autorizado por la Intendencia Departamental de
Maldonado (nivel subnacional). Este requisito se
complementa y se suma con la obtencion de la
autorizacion por el érgano (nacional) con com-
petencia en la materia: la Direccion Nacional de
Mineria y Geologia (DINAMIGE) dependiente del
Ministerio de Industria, Energia y Mineria.

6) CONCLUSIONES

Con la LOTDS se incorporo la variable ambiental al
ordenamiento territorial. Ello implicd que las potes-
tades de diferentes 6rganos de la administracion
se ejerzan sobre un mismo ambito que constituye
el soporte fisico de una pluralidad de actividades
publicas y privadas.

A partir de la aprobacion de la LOTDS los
GGDD enfrentan una nueva limitante a su au-
tonomia: su tradicional competencia en materia
de ordenamiento territorial queda sometida a la
coordinacién obligatoria con las autoridades na-
cionales en la materia a través del procedimiento
administrativo de aprobacion de los Instrumentos
de Ordenamiento Territorial.

Cuando se limita la competencia de los GGDD
con relacion al territorio y sus recursos se generan
tensiones econémicas; estas pueden ser el origen
real de conflictos vinculados con la concurren-
cia de competencias referidas al mismo espacio
geografico.

Los conflictos ocurridos hasta ahora se vin-
culan con el ejercicio de la autonomia legislativa
a nivel departamental prohibiendo (Lavalleja y
Tacuarembo) o permitiendo (Maldonado) ciertos
usos del suelo, que son contradictorios con politicas
de ordenamiento territorial o planes de desarrollo
econdémico a nivel nacional. Ello genera conflictos
para los cuales el sistema no tiene mecanismos
habiles para su resolucion, lo que se ve agravado
cuando el gobierno departamental es de diferen-
te orientacion politica a la del gobierno nacional.
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17.Llaley n.° 17.283 del
28 de noviembre de 2000
contiene un conjunto de
disposiciones que definen
la politica, los cometidos y
funciones sobre la materia
ambiental; el objetivo de la
ley es establecer previsiones
generales basicas atinentes
a la politica nacional am-
biental (articulo 5).

18. Anuario D. A., T.

VII, casos 200y 2001,
Montevideo, 1999, pp.
276-277; Anuario D.A.,T
XVII, casos 168y 170,
Montevideo, 2009, pagi-
na 192.

19. Decreto departamental
de la Junta de Maldonado
n.° 3921 del 24 de septiem-
bre de 2013.



En referencia a la potestad legislativa de los
GGDD, en su jurisdiccion, y su eventual contradic-
cion con leyes nacionales de requisitos minimos o
basicos, cobra especial significacion el principio de
complementariedad. Este implica que la ley nacio-
nal esté facultada para regular en forma basica o
con contenidos minimos las materias de compe-
tencia compartida con los GGDD, dejando en el
campo de los legisladores subnacionales la tarea
de complementar y precisar aquellos aspectos que
le interesan especialmente, pero con la limitante
de actuar dentro del encuadre que le determina
la ley nacional.

A partir del analisis doctrinario y jurispruden-
cial de resolucion de conflictos por concurrencia
de competencias se pueden identificar criterios
para la prevencion y resolucion en el campo del
ordenamiento territorial:

1. Cuando estamos frente a normas «[...] nacionales
o departamentales de proteccién y/o conservacion
ambiental, de igual jerarqufa [...]» se debe aplicar
la més rigurosa conforme el claro mandato legal del
articulo 10 de la ley n.° 17.283.

2. Las Leyes nacionales que establecen los requisitos ba-
sicos o minimos deben hacerlo respetando el marco
constitucional y legal vigente, lo que implica no vaciar
de todo contenido posible la competencia concurren-
te de los GGDD, buscando que la afectacion de la
autonomia se realice con la minima lesién posible.

3. Los decretos departamentales, con valor de ley en su
jurisdiccién, no pueden implicar una interferencia o
impedimento absoluto del ejercicio de las competen-
cias del Estado, permitiendo lo que la ley nacional
prohibe o viceversa.

4. Los GGDD pueden utilizar el instituto de la autoriza-
cién complementaria como existencia de requerimien-
to especifico en su jurisdiccion impuesto por medio
de decretos departamentales, sin prohibir la actividad
o los hechos relacionados con la misma, pero esta-
bleciendo exigencias complementarias mas rigurosas
en el departamento de que se trate. x
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RESUMEN

El Sistema de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible uruguayo, fundado por
ley n.° 18.308 e incardinado como instrumento constitucional, vive una década de
aplicacion y un proceso de cambio que, en muchos casos, no guarda coherencia tan-
to con la configuracion inicial de la ley como con las condicionantes de legitimidad
constitucional que para el mismo se derivan de la Carta. Los principales proyectos de
transformacion nacional, los problemas cruciales del ambiente y las nuevas leyes que,
por su materia, deberian aplicarlo, lo eluden. Las innovaciones sustantivas aportadas
por el sistema en su matriz constitucional y reafirmada por la ley fundante «partici-
pacion — transversalidad — garantias ambientales» son vulneradas o soslayadas en los
asuntos nacionales mas trascendentes. Como reaccién, la sociedad civil organizada,
el Congreso de Intendentes, la academia, los vecinos han encontrado en la ley, sus
principios, sus instrumentos y en los derechos territoriales que consagra, nuevas vias
de participacion en temas tan relevantes.

Palabras clave: proceso planificador/sistema de ordenamiento territorial y desarro-
llo sostenible/regresiones legislativas/participacion/evaluacion ambiental estratégica



DE LOS CAMINOS DE PLANIFICACION A
LA CONSTITUCION DE UN SISTEMA

La fase de la colonizacién, enmarcada en la apli-
caciéon en las Leyes de Indias, encuentra, en las
tierras de la Banda Oriental del rio Uruguay, una
hoja en blanco sobre la cual dibujar un territorio
que se incorpora, apenas encontrado, a la Coro-
na espafola. El concepto de ciudad-territorio, la
tradicion de los Cabildos —siguiendo la estructura
de los Consejos castellanos—, los rudimentos de
las tecnologias del transporte y de la construc-
ciéon de la época, y la simple y eficiente cuerda de
12 nudos egipcia, conforman la acotada caja de
herramientas a desplegar para generar el ordena-
miento primigenio.

La geografia fisica, su insercion en las luchas
fronterizas de los poderes imperiales, su puesta en
valor pecuaria y el puerto natural de Montevideo
condicionan los rasgos fundamentales del mo-
delo territorial dendritico colonialista (Racionero,
1978) que la historia reafirma hasta el presente.
La cuadricula, abstracta y fractal, impuesta sobre
todo relieve, genera los amanzanados en la fun-
dacion de poblados y de sus entornos rurales, y
se instala en el «ADN cultural» de los orientales,
notoriamente de los fraccionadores profesionales.

«Durante un siglo (1729-1827) los cabildos
en el Uruguay ejercieron el gobierno municipal de
las ciudades con una amplia jurisdiccion que dio
origen a la division territorial en Departamentos»
(Martins, 1978, p. 127). Asi nace el pais: «El Es-
tado Oriental del Uruguay es la asociacion politi-
ca de todos los ciudadanos comprendidos en los
nueve departamentos actuales de su territorio»
(Constitucion de la Republica, 1830, articulo 1°).

Resulta relevante, para comprender la dialéc-
tica Poder Ejecutivo — gobiernos departamentales,
constatar que Uruguay no se «divide» en departa-
mentos, como se imparte en la ensefanza oficial,
sino que Uruguay nace de su asociacion politica, lo
que reivindica y reafirma la idea de la autodeter-
minacion de los pueblos libres, principio tan caro
para Artigas, plasmado en el pabellon patrio en
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el que cada una de las nueve franjas representan
aquellos primeros departamentos. No deberia
asombrar entonces, ni siquiera a un montevidea-
no, la defensa de la autonomia departamental.

La Constitucion de 1830 garantiza la libertad
politica sobre la base de retomar la soberania par-
ticular de los pueblos, la que, sin embargo, al ser
enmarcada en el jus naturalismo contractualista,
fundante del Estado unitario, generd una tension
que, ora bajo la forma campana-ciudad ora bajo
la forma centralizacion- descentralizacion, ha atra-
vesado toda la evolucién histérica de la Republica.

Las Leyes de Indias mantienen vigencia en el
Uruguay independiente en todo lo que no fuera mo-
dificado por el nuevo Estado republicano. Como lo
sefiala Alvarez Lenzi (1986, p. 32), la alteracion mas
importante es la pérdida de la «ciudad-territorio»
en favor del nucleo urbano. Las tierras publicas de
las jurisdicciones pasan, progresivamente fragmen-
tadas, al dominio privado.

Hay que esperar al Reglamento para el Tra-
zado de Pueblos y Colonias de 1877, anélogo a la
ley Avellaneda (Ley 817 de Argentina de 1876)"
para que un nuevo concepto de ciudad-territorio
resurja, esta vez de la mano de la planificacién y de
la geometria del parcelario, en pleno despegue de
la politica de estado de fomento de la inmigracion
europea y del proceso de colonizacion agricola del
sur y oeste del pais, que durd seis décadas, acom-
pafnado de proyectos de reafirmacién de la sobera-
nia en zonas de frontera, estos Ultimos con escasas
consecuencias. «Basicamente, como lo manifiesta
Melitén Gonzélez, el objetivo perseguido es con-
ducir la formacion de centros agricolas, previendo
ademas la circunstancia de que en ellos se desarro-
llen nucleos urbanos» (Alvarez Lenzi, 1986, p. 34).

Desde el inicio de la politica de alambramien-
to de los campos, la reforma escolar vareliana y
la mejora de las razas de ganado, pasando por la
construccion de un Estado moderno, socialdemo-
crata, de vanguardia en el contexto internacional,
transcurren setenta afios de liderazgos de estadistas
gue generan y plasman proyectos de pafs, proyec-
tos de territorio.

En la inmediata segunda posguerra el Estado
incorpora, progresivamente, la planificacién como
técnica indispensable en un mundo radicalmente
diferente al del siglo XIX. En la materia, el pais
se plantea, desde la planificacion fisica asociada
a la promocién econdmica, un modelo genérico
de pais agrario, moderno, integrado, que refuer-
ce el desarrollo local en toda su extensién frente
a la ya consolidada macrocefalia montevideana.
Busca reforzar la alianza entre ciudad y territorio
productivo, concretando la aprobacion de la Ley
de Centros Poblados en 1946 (con la singularidad
de los centros poblados de huertos) y la ley de
creacion del Instituto Nacional de Colonizacion
en 1948. En las décadas del cincuenta y sesenta,
la planificacion permea en ciertos grupos de pro-
fesionales, intelectuales y politicos, instalandose
en las instituciones del Estado, en la academia y
en la Constituciéon de la Republica. Algunos hitos
relevantes: el Censo Nacional de 1963, la Comi-
sion de Inversiones y Desarrollo Econémico creada
ese mismo afo y su Plan Nacional de Desarrollo de
1965, y la creacion, en la Constitucion de 1967,
de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto como
contrafuerte del presidente de la Republica en
materia de planificacion.

Desde fines de los sesenta hasta mediados
de los ochenta el Uruguay consolida su rol de
articulador o rotula de flujos y punto de acu-
mulacion para los paises vecinos, luego de un
nacimiento como pafs tapon y de funcionar, du-
rante casi un siglo y medio de vaivenes, como
presea cortejada por Argentina y Brasil y como
amortiguador entre ellos. La integracion de las
infraestructuras de comunicacion y energia, los
protocolos comerciales y proyectos regionales
como la Cuenca del Plata anticipan y preparan
la conformacién del MERCOSUR.

Ante la comprension del nuevo contexto in-
ternacional de globalizacion creciente y siempre
con la conciencia de la dependencia histérica de
Uruguay con sus linderos, un nuevo ciclo de moder-
nizacion se planifica; el proyecto de Puente Buenos
Aires Colonia asociado luego al Eje Vial del Cono



Sur, la ley de promocién forestal, la ley de puertos,
la creacion del Programa de Desarrollo de las Cien-
cias Basicas (PEDECIBA) y el proyecto de creacion
de una antena del Instituto Pasteur en Uruguay,
la promocion del MERCOSUR vy la reivindicacion
de su sede en Montevideo y la preparacion de la
trazabilidad del ganado, son algunas pinceladas
representativas de este nuevo proyecto de pafs.
Muchos de estos asuntos fueron plasmados en el
Plan Nacional de Accion del Uruguay para la Cum-
bre Mundial de las Ciudades Habitat Il en 1996.

En esta década y media, se procesa la fase
de incubacion del ordenamiento territorial y de-
sarrollo sostenible.

Por una parte, asociado al Puente y al Eje Vial,
se desencadena un proceso de aprendizaje, ensayo
y laboratorio de produccién de conceptos, instru-
mentos y técnicas de planificacion para interactuar
en las nuevas claves y desafios de los territorios en
el encuentro de dos siglos. Las cooperaciones téc-
nicas en ordenamiento territorial de Francia, para
el Gobierno Nacional y el conjunto del pais, y de
Espafia, para el Gobierno de Montevideo, ayuda-
ron a dar un salto cualitativo sustancial.

Por otra parte, la creacion en 1990 del Mi-
nisterio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y
Medio Ambiente (MVOTMA) constituye un hito
revolucionario en el fortalecimiento de las capa-
cidades del Estado. Desde sus primeros afios se
redactd el proyecto de ley de Ordenamiento Te-
rritorial, se aprobd la ley n.° 16.466 de Impacto
Ambiental, se cred la politica de asesoramiento en
planificacién a todos los departamentos del pais
mediante convenios.

EL SISTEMA DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL Y DESARROLLO SOSTENIBLE

Los cambios politicos acaecidos en los prime-
ros afios del siglo XXI permitieron articular
las mayorias parlamentarias que consagra-
ron una ley que se habfa buscado por casi
veinte afos.
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El proceso mas directamente vinculado a la
constitucion del Sistema de Ordenamiento Territo-
rial y Desarrollo Sostenible (SOTDS) se abre con la
ya referida creacion, en 1990, del MVOTMA y de
la consiguiente busqueda para dotar a esos tres
nucleos competenciales de la nueva Secretaria de
Estado de los instrumentos legales y reglamentarios
necesarios para el desarrollo, eficaz y eficiente, de
sus objetivos de politica publica. Las dindmicas de
desarrollo legislativo y normativo no fueron, noto-
riamente, sincrénicas sino que las competencias de
ordenamiento territorial fueron las mas posterga-
das en su concrecion y fortalecimiento.

Entre el acto legislativo que nomind, entre
los cometidos del Estado Central, al ordenamiento
territorial, que lo fue la ley n.° 16.112 de mayo
de 1990 (en cuyo marco el legislador se limité a
indicar que el contenido de dicho cometido eran
los planes nacionales de desarrollo urbano vy te-
rritorial), y la aprobacion de la ley n.° 18.308, se
interpone la reforma constitucional del afio 2004
que tiene el efecto de constitucionalizar al orde-
namiento territorial como herramienta basica de la
proteccion ambiental y del desarrollo sostenible.?

En este sentido el mandato del constituyente,
jerarquicamente superior al mandato del legislador
del afio 1990, no solamente consagra al ordena-
miento territorial (OT) como cometido esencial
del Estado, sino como requisito para la validez de
todos los actos de proteccion ambiental que se
cumplan en ejecucion del articulo 47.

El ordenamiento territorial, pensado en el
articulo 47, responde a una vision sistémica y
coherente.

En la constitucionalizacion del paradigma de
la sostenibilidad que opera el articulo 47, el OT
estd erigido como la herramienta primera y prio-
ritaria, por lo que la ley n.° 18.308 en sus articu-
los 1 a5 desarrolla, precisamente, los contenidos
constitucionales de esa relacion intima entre or-
denamiento territorial y desarrollo sostenible (DS).
Todo el resto de la ley, asi como todo acto juridico
derivado, en sus aspectos instrumentales, organi-
cos y procedimentales debe asegurar, de manera

coherente, esos contenidos que el OT tiene por su
constitucionalizacion en el contexto del articulo 47.

Es por ello por lo que la ley n.° 18.308 de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible
(LOTDS) funda un sistema en los términos exigidos
por el constituyente. Este sistema relaciona todo
lo preexistente que sea compatible y genera un
enlace a todo desarrollo futuro en esta materia. Por
lo tanto, no serfa legitimo engendrar actos, leyes
o instrumentos que, de cualquier manera, estén
fuera del SOTDS constitucionalizado o generen un
sistema paralelo autarquico e incoherente con las
notas que el constituyente establecio.

EL PROCESO PLANIFICADOR DE LA
DECADA: ENTRE AVANCES Y RETROCESOS

La propia promulgacion de la ley constituyo el
cierre de una etapa y sento las bases para una
transicion hacia la consolidaciéon del estado am-
biental de derecho propio del siglo XXI, con un
texto insertado, claramente, en el paradigma de la
sostenibilidad, idoneo para conducir los procesos
abiertos que desafian a la nacién.

La participacion, la transversalidad sistémica
y las garantias ambientales, con la fuerte afirma-
cion y proyeccion de los derechos territoriales de
las personas en el contexto de los derechos hu-
manos, conforman la triada esencial de las inno-
vaciones del sistema.

La LOTDS da a los gobiernos departamen-
tales (GGDD) los contenidos y las herramientas
para canalizar y organizar el efectivo gobierno
de sus territorios, dando caminos para superar la
mera administracién tradicionalmente sin rumbo.

La LOTDS da al Poder Ejecutivo (PE) la opor-
tunidad de coordinar transversalmente y efectiva-
mente su accionar, planificado, tradicionalmente
sectorial. En este aspecto, mas alla de una vision
mas critica que seguidamente se expondra, es evi-
dente que la LOTDS promueve logros que, bien
direccionados, son basamento positivo de accion
politica integrada.



Sobre esta base de positividad corresponde
formular criticamente un proceso reflexivo, que se
detenga en las distorsiones y problemas entre el
deber ser de un sistema previsto y la realidad de
sus aplicaciones.

En este sentido algunas preguntas se imponen:
¢Por qué el articulo 47 de la Constitucién y su ley
estrella 18.308 (LOTDS), derivada de este, se dis-
torsiona de inmediato? ;Por qué una ley creada
mediante un proceso altamente participativo, de
mas de década y media de contribuciones de un
importante abanico de instituciones, cientos de
actores técnicos, académicos, empresariales y de la
sociedad organizada, cooperaciones internacionales
de varios de los paises que estan a la vanguardia
del ordenamiento territorial y del desarrollo sos-
tenible, es desarticulada apenas fue aprobada?
¢Por qué no aplicarla, evaluarla vy, recién luego,
constatando las dificultades y problemas, los acier-
tos y potencialidades, ajustarla y corregirla? ¢ Por
qué una ley de la mas alta calidad de estructura
y contenidos —reconocido esto por especialistas
nacionales y extranjeros—, no es aplicada a través
de su sistema instrumental y de la manera rica y
versatil con que fue concebida vy, sin aplicarla, es
cambiada en aspectos sustantivos? ;Por qué no
se formo al personal especializado y responsable
de la instrumentacién de la LOTDS para compren-
dery aplicar a fondo la ley tal cual fue creada? Si,
como sostienen algunos legisladores y responsables
de la aplicacion de la ley, aun hoy, a diez afios de
su vigencia, «la ley no se sabe aplicar porque es
nueva» ¢cémo, de inmediato, se fue tan sagaz en
hacer modificaciones de precision quirdrgica para
empantanar y complicar la elaboracién de instru-
mentos tales como las ordenanzas y los Programas
de Actuacion Integrada (PAI)?

LAS REGRESIONES LEGISLATIVAS

En los primeros diez afios de aplicacion de la
ley n.° 18.308 se constatan innumerables ac-
tos de desbaratamiento del SOTDS tanto por
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2. La circunstancia de que
la mencién al ordenamiento
territorial sea como exigen-
cia de un basamento de
validez de la politica nacio-
nal de aguas y saneamiento
no implica desconocer que,
en el articulo 47, todo su
contenido esta referido a la
proteccion del bien juridico
tutelado por excelencia que
es el medio ambiente, de
manera que el ordenamien-
to territorial guarda, en la
Constitucion, una relacion
de medio a fin con dicho
valor constitucional prote-
gido, el medio ambiente,

y no exclusivamente con el
micro bien ambiental agua.
Independientemente de lo
anteriormente expresado, la
referencia que el constitu-
yente hace a la protecciéon
del ciclo hidrolégico como
tal proyecta el ordenamiento
territorial en toda la dimen-
sion espacial del territorio.



modificaciones groseras de las reglas de juego
como por malas praxis. Basta con escuchar a
numerosos actores de las instituciones publicas
del Estado Central como de los gobiernos depar-
tamentales y al propio Congreso de Intendentes,
asi como leer la prensa cuando trata temas de
grandes emprendimientos inmobiliarios, mine-
ros, energéticos, industriales, portuarios y sobre
el manejo del agua o las actas del Parlamento en
el tratamiento de la casi totalidad de las modifi-
caciones introducidas al SOTDS, para confirmar
la envergadura y diversidad de las distorsiones.
Aratiri, regasificadora, UPM 2, Puerto de Aguas
Profundas, Dique Maua, el agua en el Santa Lucia
y Laguna del Cisne, la reconversion ferroviaria, son
algunos de los asuntos nacionales en los cuales el
ordenamiento territorial y el desarrollo sostenible,
o sea la aplicacion del SOTDS, estuvo ausente.
Leyes completas relativas con la materia central
del OT y DS como el agua, la mineria, el riego,
las directrices nacionales y las directrices coste-
ras, fueron concebidas con ajenidad a la Consti-
tuciéon de la Republica, en especial al margen y
contrarias al articulo 47 y a aquellos articulos de
la constitucién que consagran las competencias
de los poderes del Estado, vulnerando asuntos
esenciales como la autonomia departamental.

Este apartado, apenas introductorio, con
ejemplos y no aspirando a ser exhaustivo, presen-
ta sintéticamente algunos de los temas de esta
materia que han estado en el debate publico de
los ultimos tiempos, mostrando la variedad de
tipos y dimensiones de las regresiones y algunos
de sus impactos mas severos.

El concepto de regresion legislativa tiene
dos dimensiones fundamentales para el caso:

> La desnaturalizacién del sistema (SOTDS).

> La pérdida de derechos ya consagrados.

En especial, las tres innovaciones ya referidas
surgidas con el SOTDS, participacion — transver-
salidad — garantias ambientales, son ampliamente
vulneradas por las modificaciones legislativas y
por las malas praxis.

Estas regresiones legislativas se pueden des-
cribir dentro de tres grandes grupos:
> Por modificaciones a la norma.
> Por ausencia de aplicacion.
> Por mala praxis.

Por una parte, era esperable que una ley tan revo-
lucionaria, que cambia las practicas tradicionales
adjudicandole a los gobiernos departamentales
explicitas competencias y consagra los derechos
territoriales de las personas, requiriera, obviamente,
de una profunda y completa difusion, formando a
los actores responsables para su correcta aplicacion.
Sin embargo, lejos de ocurrir esto, se promueven
y toleran malas praxis permitiendo instalar modos
incorrectos de aplicacion.

Por otra parte, a través de leyes de presu-
puesto que constitucionalmente no son idéneas
para incluir rubros no presupuestales se modifica
ano tras afo la LOTDS, y se perjudica asf a todo
el sistema.

De este modo inoculando modificaciones
legales a la manera de virus sintéticos especial-
mente disefiados se han atacado piezas instru-
mentales (eliminacién del «supletorio» del articulo
19), procedimientos (eliminacién de la Evaluacién
Ambiental Estratégica (EAE) de los instrumentos
nacionales y de las autorizaciones ambientales
previas (AAP) de los especiales), conceptos esen-
ciales (banalizacion de la categorizacion de suelos
desnaturalizando la definiciones del suelo rural),
se ha generado paralisis del sistema de fracciona-
mientos (ley n.° 19.044 més ley n.° 18.367 y mo-
dificativas), se ha generado confusién (categorias
definidas por usos reales del suelo vs. tamano de
los lotes ley n.°19.044).

Ademas, el proceso planificador cursado en
la década, si bien ha acumulado positivamente
instrumentos en cantidad, ha sufrido /a ausencia
de planificacion en asuntos cruciales y estratégicos
que no cumplen con la participacion, la transver-
salidad y las garantias ambientales. Es notable que
esas cuestiones cruciales se hayan viabilizado sin
instrumentos de OT y DS. Tal es el caso de una serie
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das en el mandato del articulo 47 constitucional,
RICARDO GOROSITO

PABLO LIGRONE
miento Territorial y Desarrollo Sostenible. Ninguna ASTRID SANCHEZ

fueron tramitadas fuera del Sistema de Ordena-

de las dos se basa en el ordenamiento territorial:
no son un instrumento de OT y DS, no tuvieron
evaluacién ambiental estratégica y carecieron
de la participacion publica. Igualmente ocurre
con el Plan Nacional de Aguas, aunque podria
considerarse como un plan de trabajo de una
unidad ejecutora en lugar de un instrumento
de planificacién del recurso.

> La Ley de Minerfa de Gran Porte, que en el ar-
ticulo primero obliga al ordenamiento territo-
rial, no fue aplicada hasta ahora ni siquiera al
proyecto Aratiri. Inclusive, no se ha registrado
ningun instrumento que haya implicado a una
explotacién minera.

> Laley de designacion de predios para el puerto
de aguas profundas, siendo materia estructural
y estratégica, no se sometio a instrumento de
OT y DS alguno, ni a AAP, ni a EAE, ni a parti-
cipacién publica.

> Regasificadora en su totalidad, no se sometid
a instrumento de OT y DS alguno, ni a EAE,
ni a participacion publica en el marco de la ley
n.° 18.308.

> Segunda planta de UPM debié ser considerada
con todos sus componentes y en la totalidad del
sistema en que se concibe (produccion, infraes-
tructuras, transporte, entre otros) y por ello debid
ser objeto de un instrumento de escala nacional,
sometiéndose a las correspondientes EAE y a la
participacién publica.

> Contratos para la explotacion de Hidrocarburos
offshore, tampoco fueron sometidos a instru-
mento de OT y DS alguno, ni a EAE, ni a parti-

cipacion publica.



La eliminacion de la Evaluacion
Ambiental Estratégica

La eliminacion de la Evaluacion Ambiental Estra-
tégica (EAE) de los Instrumentos de planificacion
nacional,® merece un distingo particular por lo
flagrante y explicito de esta regresion legislativa,
directa en contra de un derecho humano cons-
titucionalmente consagrado. Cabe recordar que
dicha evaluacion deberia analizar, entre otras co-
sas, los costos de oportunidad de realizar o no el
emprendimiento en cuestion, dejando a la vista
todas las consideraciones favorables y desfavora-
bles desde el punto de vista de su sostenibilidad
(econdémica, ambiental y social).

El argumento esgrimido para fundamentar
dicha eliminacién resulta altamente preocupante
al sostener que la elaboracion de la EAE corres-
ponderfa al Poder Ejecutivo y también su control
y aprobacién. Con esta afirmacion se estd en una
grave y multiple equivocacion.

En primer lugar por no generar un informe
de Evaluacién Ambiental Estratégica y por otro
lado impidiendo que la poblaciéon conozca los
aspectos relevantes de la situacion ambiental del
area comprendida en los instrumentos. .., los ob-
jetivos de proteccién ambiental contemplados en
el instrumento..., los probables efectos ambien-
tales significativos que deriven de la aplicacion del
instrumento..., la seleccién de alternativas dentro
del mismo..., las medidas previstas para prevenir,
reducir o compensar los efectos ambientales sig-
nificativos negativos..., la descripcion de las me-
didas previstas para monitorear... de este modo
hace que no se cumpla ni con la transversalidad,
ni con la participaciéon ni con garantias ambien-
tales correspondientes. Esta eliminacion, disimu-
lada tras un argumento de achicar burocracia, es
contraria a todos los contenidos del articulo 47
de la Constitucion.

Supletorio y programas de
actuacion integrada

La LOTDS concibié al sistema instrumental como
abierto, versatil y sin prelacion temporal ni jerar-
quica imperativa (Gorosito, Ligrone y Sanchez,
2009). Los instrumentos especiales podian asumir,
en aplicaciéon del articulo 19 en su version origi-
nal (LOTDS 2008), el caracter «supletorio». Este
término, acuiado por el senador doctor Brescia
en el trabajo en comisién para expresar sintéti-
camente su rol estratégico en la dindmica de los
procesos territoriales, fue extirpado en la ley de
presupuesto n.® 18.719 de 2010, con la argumen-
tacion de dificultades de interpretacion. Lejos de
ello, la eliminacion del término «supletorio» y la
inclusion (inutil) del término «derivado» modificé
estructuralmente al sistema instrumental original.
El verdadero fundamento ideoldgico se aprecia en
los resultados: a) paralizo toda iniciativa de Pro-
gramas de Actuacién Integrada; b) generd una
prelacion temporal obligatoria; ) y, empujando a
la elaboracién de directrices departamentales, des-
encadend la categorizacion «al barrer» de decenas
de miles de hectareas de suelo «potencialmente
transformable», con una inflacién especulativa de
la tierra de dimensiones ampliamente superiores a
la archicriticada faja costera de fraccionamientos
fantasmas en aplicacion de las excepciones de la
Ley de Centros Poblados.

La liberalizacién del suelo y su no planifica-
cion es el resultado explicito de la eliminacion del
término supletorio.

El doctor Carlos Castro en su tesis para la
Maestria en Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano (MOTDU, FADU-Udelar) sefala con clari-
dad que este cambio, lejos de ser una aclaracion
interpretativa, «Implica un cambio conceptual
de importancia en su funcionalidad como instru-
mento: el considerarlos supletorios de las figuras
de mayor generalidad, suponfa que en defecto
de estas podian asumir sus contenidos, cosa que
ahora les esta vedado» (2015, p. 56).



La participacion de las personas
vulnerada por las directrices
departamentales al categorizar suelo

La caja de herramientas creada por la LOTDS tiene
una docena de tipos de instrumentos de OT y DS
con roles especificos para cada uno de ellos. La
ley asigno a las Directrices Departamentales (DD)
contenidos estructurales y de decisiones principales
sobre los procesos de ocupacién, desarrollo y uso
del mismo. Es, tipicamente, un instrumento estra-
tégico-estructural, de ninguna manera de detalle.
Desde el gobierno nacional se promueve,
con fuerza, la categorizacion del suelo de toda la
superficie departamental a través de las DD. Esta
categorizacién no solamente esta refida con la
especificidad del instrumento DD, sino que impide
el ejercicio del derecho constitucional de la partici-
pacion de las personas, ya que, a texto expreso, el
articulo 25 de la LOTDS no obliga a someterlas a
audiencia publica. Aun en los casos donde en for-
ma voluntaria se realizé alguna audiencia publica,
el derecho de participacion sélo fue posibilitado
en una localidad y no en todas. Por lo tanto, los
vecinos ven categorizadas sus tierras sin posibili-
dad de ejercer sus derechos. Cabe destacar que la
categorfa de suelo y sus modificaciones significa
cambiar los derechos y obligaciones en cuanto al
uso y ocupacion del suelo y el contenido mismo
del derecho de propiedad y, por consiguiente, tiene
efecto directo en el precio de los terrenos y en los
estilos de vida que en ellos se puede desarrollar.

Uso de la categorizacién cautelar
para los conjuntos de MEVIR

Apenas aprobada la LOTDS, la creaciéon de un
centro poblado de MEVIR tenfa dos mecanismos
legales para efectivizarse: aplicar la Ley de Cen-
tros Poblados (mecanismo aun vigente) o hacer
directamente un Programa de Actuacion Integra-
da (PAI supletorio).

Influida por una carga ideoldgica peyora-
tiva respecto de los PAI como herramientas del
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empresariado capitalista, la erronea afirmacion de
que los PAl son planificaciones privadas (quienes
esto afirman no han comprendido el articulo 2 de
la LOTDS cuando establece que el ordenamiento
territorial es cometido esencial del Estado) y la
resistencia institucional de MEVIR de planificar ur-
banistica y territorialmente sus intervenciones de
centros poblados, la institucionalidad promueve un
uso distorsivo, espurio, del inciso final del articulo
30. En efecto, varios gobiernos departamentales
recurrieron a aplicar la categorizacion cautelar para
categorizar como suburbanos a suelos rurales. El
problema es doble: por utilizar mal el concepto
«cautelar» (y por lo tanto tergiversar lo que la ley
establecié) que por definicién consiste en no in-
novar, y por habilitar su transformacion a centro
poblado nucleado, lo cual, por el articulo 32 de
la LOTDS, debe ser categoria urbana. Esta aplica-
cion contrarfa a la LOTDS al tomar un «atajo» que
evita la planificacién y por lo tanto, el ejercicio de
los derechos territoriales de las personas, la par-
ticipacion y la Evaluacion Ambiental Estratégica,
dejando a los gobiernos departamentales como
los infractores.

Con la eliminaciéon de la palabra «supleto-
rio» en el articulo 607 de la ley n.° 18.719 del 27
de diciembre de 2010 combinado con el 606 se
fuerza a los gobiernos departamentales a elaborar
instrumentos (Planes locales seguin actas parlamen-
tarias) antes del 1° de enero de 2012 supeditando
a ello la realizacion de los proyectos o programas
a cargo del MEVIR. Los Programas de Actuacion
Integrada, instrumentos obligatorios por ley para
la transformacién material y juridica del suelo para
urbanizaciones tales como los centros poblados
de MEVIR, nunca fueron exigidos. El primer PAI
de MEVIR del pais se esta tramitando en 2018.

Desaplicacion del literal b) del articulo 27

La Autorizacién Ambiental Previa (AAP) y la Viabi-
lidad Ambiental de Localizacién (VAL) conforman
un dueto de garantias ambientales tramitadas en el
marco de la ley n.° 16.466 de 1994. A los efectos

de integrar estos procedimientos al Sistema de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible,
en especial para asegurarse que toda modifica-
cion territorial esté planificada, el literal b) del
articulo 27 condiciona la tramitaciéon de las AAP
solamente para aquellos proyectos encuadrados
en el instrumento de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible (IOTDS). La laxitud de inter-
pretacion por parte de la autoridad nacional lleva
a conflictos recurrentes ya que se tramitan todas
las AAP y VAL en la 6rbita de la ley n.° 16.466,
disociandolas de los instrumentos de planificacion,
por ejemplo, de los programas de actuacion inte-
grada que deberian ser exigidos como los verda-
deros marcos de los proyectos.

El mundo rural se quita de encima las
exigencias de la planificacion territorial,
en especial la departamental

En los primeros afios de aplicacion de la ley, fren-
te a la ausencia de instrumentos de OT y DS,
se procedié al uso indiscriminado del dictamen
técnico de Viabilidad Territorial (el MVOTMA lo
aplicd en forma supletoria, centralista, mientras
paralelamente se frenaban los PAI supletorios del
ambito departamental) habilitando todo como si
el Unico marco siguiera siendo la ley n.° 16.466.
Esta practica excluye, ilegalmente, de la planifica-
cion y de los PAl a numerosos emprendimientos
en el campo uruguayo, y generd una tradicion de
bypass del OT y DS en plena vigencia de la LOTDS.
La ya referida interpretacion laxa del literal b del
articulo 27 toma la posta del dictamen en los de-
partamentos con Directrices.

En laya referidaley n.° 18.719 se comienza a
«perforar el casco» de la categoria de suelo rural
introduciendo por via «interpretativa» activida-
des tan claramente «enclave suburbano» como
un parque de generadores edlicos, cementerios,
y otras, siendo uno de los resultados exonerarlas
de contribuciéon inmobiliaria urbana o suburba-
na; con el mismo objetivo se toleran flagrantes
desajustes, categorizando rural a construcciones



enormes inequivocamente no rurales. Conjunta-
mente, ciertos dictdmenes permisivos viabilizan
emprendimientos mineros fuera de esta categoria.

Finalmente, la ley de riego y las directrices
nacionales aprobadas en 2017 completan el des-
calabro de la planificacién en el mundo rural y
habilitan a que el Poder Ejecutivo y sus 6rganos
vuelvan a capturarlo para las decisiones sectoriales,
sin planificacion, sin participacion, sin evaluacion
ambiental estratégica.

El descalabro de la categorizacion de
suelos por introduccién del criterio
de tamano de predios rurales

Uno de los cambios sustantivos que introduce en
el pais la LOTDS original fue la definicion de la ca-
tegoria del suelo con base en el uso real de suelo y
no en base al tamafo de los predios. Asf, la LOTDS
original, por ejemplo, habilitaria zonas urbanas con
grandes parcelas para mansiones y extensos jardines
de cinco o mas hectareas de superficie cada una,
mientras posibilitaba predios rurales para familias
de escasos recursos en minifundios de unos pocos
cientos o miles de metros cuadrados, o permitia
designar como rurales naturales areas inundables
vinculadas a cursos de agua que atraviesan ciudades.

Obviamente esta flexibilidad y realismo social
que la LOTDS original posibilitaba, no correspondia
con la presion de las transnacionales del agrone-
gocio, la forestacion, los feedlots, etcétera. Por lo
tanto, otra vez con el argumento de aclarar confu-
siones, la ley n.° 19.044 prohibe la subdivision de
suelo rural en lotes menores a tres y cinco hectareas
en Montevideo y Canelones y el resto del pais res-
pectivamente, castigando a los minifundios de las
familias menos favorecidas, contrariando una vez
mas los principios la ley. El tamafio de los predios
pasa a ser otro criterio contradictorio con el del
uso real del suelo.

A la luz de lo ocurrido en estos diez afos, el
mundo rural (agropecuario, forestal y minero) re-
sultd ser un campo de conflictos territoriales igual
o mayor que el mundo de las ciudades.
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La destruccion de la seguridad juridica en la
categorizacion del suelo de la mano de las modi-
ficaciones para MEVIR y las deformaciones de la
categoria rural contribuyen a la regresion del sis-
tema original.

LA DESNATURALIZACION DE
LOS INSTRUMENTOS Y LOS
CHEQUES EN BLANCO

Ademas de los virus sintéticos o las ausencias
de planificacion, otro modo de claro retroceso
lo constituyen una serie de instrumentos que no
cumplieron con respetar las caracteristicas, los
procedimientos y los contenidos establecidos en
la propia ley que los crea. Ejemplo de ello son:

> Las Estrategias Regionales Metropolitanas

> Las Directrices Nacionales

> Las Directrices Costeras

El Poder Legislativo, globalmente poco instruido en
los asuntos de ordenamiento territorial y el desa-
rrollo sostenible, aprobd una ley (18.308) de cuyo
texto fluye, de manera inmediata, para ese mismo
Poder Legislativo, desafios muy grandes, de mo-
dernizacién y tecnificacion de su propia actividad,
de lo que no estuvo evidentemente consciente, en
atencion a la notable inconsecuencia con que ha
actuado a posteriori.

Obsérvese que en el texto de la ley el Poder
Legislativo se consagré a si mismo como autor
de un instrumento de planificacion: las Directri-
ces Nacionales.

Al haber comprendido ese instrumento de
ordenamiento territorial dentro de las condiciones
generales que para esto se establecia, esta claro
que se impuso a si mismo el deber de producir
ese instrumento como acto de planificacion y
respetando la indispensable participacién publica
para darle validez. La primera de estas dimen-
siones, el ser un acto de planificacion, obliga al
Parlamento a poner en ejecucién la metodologia,
el herramental informativo, cartografia, informes

técnicos, memorias estratégicas, etcétera. Y por
lo tanto debié haber hecho participacion publica.

No significa que las Directrices Nacionales son
un asunto del Poder Ejecutivo, sino que el sujeto
de la planificacién es quien lo aprueba que es el
que efectivamente legisla.

Ante los grandes desafios planteados a nivel
nacional, asi como ante la gran responsabilidad
en materia ambiental respecto al recurso agua,
los instrumentos nacionales por excelencia para
determinar las grandes apuestas y la direccion de
una politica de pais «rifan» sus oportunidades de
planificacion territorial generando instrumentos
peligrosamente vacios. Los recursos naturales, el
acuffero Guarani, el sistema costero, la matriz ener-
gética, la mineria, el sistema de puertos, la pesca,
el turismo, entre otros, siguen sin ser objeto de las
Directrices Nacionales del pafs.

Asi la ley n.° 19.525, Directrices Nacionales
de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sosteni-
ble del 18 de agosto de 2017 y el proyecto de ley
de Directriz Nacional de Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Sostenible del Espacio Costero del
Océano Atlantico y Rio de la Plata, con media
sancion en el Senado, carecen de todos los con-
tenidos que la LOTDS establecié para ellas. Estos
instrumentos de planificacion no contienen los
estudios esperados ni los elementos graficos nece-
sarios para comprender el territorio y sus grandes
apuestas. Obviamente tampoco contaron con su
correspondiente Evaluacion Ambiental Estratégica.

A pesar de haber tenido observaciones en cuan-
to a su constitucionalidad, la oposicion del Congreso
de Intendentes y de haber recibido todas las criticas
de la academia especializada en la materia ambien-
tal y territorial, el mandato para su aprobacion sin
modificaciones sustantivas se impuso, pese a todo.

Estas leyes, no solo no son lo que debieron ser,
sino que, ademas, destruyen el sistema instrumental
del SOTDS, empoderan aun més al Poder Ejecutivo,
lesionando las autonomias departamentales impo-
niéndose a través de decretos del Poder Ejecutivo.

Una serie de notas del Congreso de Intendentes
son ilustrativas de esto: x



CONGRESO
DE INTENDENTES

NOTA N° 162/17

Sefior Presidente de la Comisién

de Vivienda y Ordenamiento Territorial

de la Camara de Senadores
Senador Rafael Michelini

Presente

Sefior Presidente:
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Figs. 1-2. Fuente: Congreso
de Intendentes.

Montevideo, 28 de junio de 2017.

Motiva la presente, remitire la declaracién aprobada en la
24° Sesion Plenaria del Congreso de Intendentes, realizada el 26 de junio de

2017 en la ciudad de Nueva Helvecia, departamento de Colonia.

Sin otro particular, saludo a Ud. muy atentamente

Ing.

iet'Martinez
Presidente



CONGRESO
DE INTENDENTES

Nueva Helvecia, 26 de junio de 2017.

El Congreso ge Intendentes, en sesion de la fecha, resuelve transmitir su
profunda preocupacién sobre el contenido y scbre la forma de tratamiento del
proyecto de Directrices de Ordenamiento Territorial y de Ordenamiento
Costero, en trdmite en la Camara de Senadores y en la Camara de
Representantes respectivamente.

Sobre la forma de tratamiento, debemos enfatizar que ni los Gobiemos

es individualmente, ni el Congreso de Intendentes como cuerpo
han sido participes del proceso, a pesar de lo establecido preceptivamente en
la Ley N® 18.308.

Sobre el contenido, la representacion del Congreso de Intendentes presentd
por escrito en la dnica oportunidad que ha sido recibida a la fecha, una serie de
objeciones de fondo y oportunidad que afectan la autonomia de los Gobiemos
Departamentales, generan efeclos retroactivos sobre los instrumentos de
ordenamiento territorial, aun en los casos en que tienen fuerza de ley en el
ambito departamental, ain en los casos de haber sido aprobados con el debido
proceso en la Ley N* 18.308.

Por lo expuesto, queremos transmitir que, dada la gravedad de los hechos, es
imprescindible comunicar al Sr. Presidenfe de la Republica, a la Cémara de
Representantes y a la CaAmara de Senadores.a firme decision de todos los
Gobiernos Departamentales de proteger sus competencias de rango
constitucional, que se verian afectadas en caso de aprobarse los textos con
media sancién, recurriendo a todos los institutos establecidos en el marco
normativo del pais.

No obstante, el Congreso de Intendentes pone de manifiesto su mayor
predisposicion a aportar sus equipos ticnicos, con la intencién de aportar para
que el tramite parlamentario logre los mayores consensos y sé alcance, en
definitiva, un marco normative adecuado para todos los niveles de gobiemno.

5

Palacic Municipal 2ds Piso
Tels: (598) 202 0548 902 7225
wx: P02 D780

"

laldei, gub. uy



REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ALVAREZ LENZI, R. (1986). Fun-
dacioén de Poblados en el
Uruguay. Montevideo: IHA,
Farg-Udelar.

CIDE (1963). Estudio economi-
co del Uruguay. Montevi-
deo: CIDE.

CIDE (1965). Plan Nacional

de Desarrollo Econémico y

Social (1965-1974). Monte-
video: CIDE (www.fca-ude.

edu.uy/biblioteca/opac_css)

CONGRESO DE INTENDENTES
(2016-2018). Informes del
grupo técnico de trabajo
en ordenamiento territorial,
Montevideo: Congreso de
Intendentes, documentos
inéditos.

CONSTITUCION DE LA REPUBLI-
CA ORIENTAL DEL URUGUAY,
1830, 1967, 1996, 2004.

DINOT (1996). Plan Nacional de
Accién del Uruguay — Cum-
bre Habitat Il. Montevideo:
MVOTMA.

GOROSITO R. y LIGRONE P. (2009).
Sistema de Ordenamien-

to Territorial y Desarrollo
Sostenible — Ley fundante
18.308. Montevideo: LA LEY
Uruguay.

GOROSITO, R., LIGRONE P. y
SANCHEZ, A. (2009). Instru-
mentos — Leyes 18.308 y
18.367 de OT y DS. Monte-
video: Bastides.

LIGRONE P. (1995). Transforma-
tions territoriales du littoral
sud de I'Uruguay et grands
projets d'intégration régio-
nale — Des défis stratégi-
ques pour I'aménagement
du territoire. Paris: Universi-
té de la Sorbonne Nouvelle-
Paris 3, These de Doctorat
(www.fadu.edu.uy/sepep/
files/2013/01/Tesis-Docto-
ral_Pablo-Ligrone.pdf)

LIGRONE, P. (2013). Transforma-
ciones, pseudo-planificacion
y territorios inteligentes.
Revista 11. Montevideo:
Farg-Udelar.

MARTINS, D. H. (1978). £/
municipio en el Uruguay.
Montevideo: Fundacién de
Cultura Universitaria.

MEDINA, M. (2013). El bajo rio
Uruguay dos naciones ;un
territorio? Tesis de Docto-
rado en Urbanismo en la
Universidad Politécnica de
Catalufa.

PARLAMENTO NACIONAL URU-
GUAY (1935). Ley n.° 9.515
Orgénica Departamental.

PARLAMENTO NACIONAL URU-
GUAY (1946). Ley n.° 10.723
Centros Poblados.

PARLAMENTO NACIONAL URU-
GUAY (1948). Ley n.° 11.029
Instituto Nacional de
Colonizacion.

PARLAMENTO NACIONAL URU-
GUAY (2008). Ley n.° 18.308
Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible.

PARLAMENTO NACIONAL URU-
GUAY (2009). Ley n.° 18.610
Politica Nacional de Aguas.

PARLAMENTO NACIONAL URU-
GUAY (2013). Ley n.° 19.126
Actividad Minera de Gran
Porte.

PARLAMENTO NACIONAL URU-
GUAY (2014). Ley n.° 19.272
Descentralizacion y Partici-
pacion Ciudadana.

PARLAMENTO NACIONAL URU-
GUAY (2016). Proyecto de ley
de Directriz Nacional de
Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible del

Espacio Costero del Océano

Atlantico y Rio de la Plata.

PARLAMENTO NACIONAL URU-
GUAY (2017). Ley n.° 19.553
Modificativa de las dispo-
siciones de la Ley 16.858,
sobre Riego con destino
Agrario.

PARLAMENTO NACIONAL URU-
GUAY (2017). Ley n.° 19.525
Directrices Nacionales de
Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible.

PARLAMENTO NACIONAL
URUGUAY (2017). Versiones
taquigréaficas del trata-
miento del proyecto de
ley https://parlamento.
gub.uy/documentosyleyes/
ficha-asunto/116787

PODER EJECUTIVO URUGUAY
(2009). Decreto reglamenta-
rio 221/2009.

PODER EJECUTIVO URU-
GUAY (2013). Repartido
C/2326/2013 = N°272 -

Camara de Representantes,

pp. 19-68.

RACIONERO, L. (1978). Sistemas

de ciudades y ordena-
cién del territorio. Madrid:
Alianza Universidad.

ATENEOS—4 #A 1381139

PROCESO PLANIFICADOR
DE LA LEY FUNDANTE
VERSUS PROCESO EN
CURSO

RICARDO GOROSITO
PABLO LIGRONE
ASTRID SANCHEZ






DIEZ ANOS Y... ESTO, ;COMO
S [c]0] ;

APUNTE CON CENTRO EN
IMPULSAR LA IMPLEMENTACION
DE LA LEY n.° 18.308

#ARTICULO







DIEZ ANOS Y... ESTO, ;COMO
SIGUE?

APUNTE CON CENTRO EN
IMPULSAR LA IMPLEMENTACION
DE LA LEY n.° 18.308

ROBERTO VILLARMARZO

Roberto Villarmarzo. Arquitecto (Udelar, 1978). Pro-
fesor emérito (Udelar). Fue profesor titular de Construc-
cion y profesor agregado de Taller. Director nacional de
Ordenamiento Territorial (2005-2008), director general
de Acondicionamiento Urbano (2000-2005) y director
de Espacios Publicos (1998-2000) en la Intendencia de
Montevideo. Asesor de las intendencias de Maldonado
(2009-2014) y Canelones (2008). Presidente de la Comi-
sién Especial Permanente de la Ciudad Vieja de Monte-
video desde 2011. Socio de Plan Proyecto Consultores.
Tiene una extensa actividad en urbanismo y arquitectura,
con premios en concursos publicos.



RESUMEN

Se plantea una breve reflexion sobre la implementacion de la ley n.° 18.308, apoyada
sobre lo enormemente avanzado, que ayude a identificar los nudos y las tensiones
existentes en su desenvolvimiento, para contribuir al encare tendiente a su superacion.

Para ello se mira el futuro a través de los enunciados generales de la mencionada ley,
como estos se reflejan en lo ya hecho y por qué derroteros podra encaminarse. Se
analizaran asi cuatro de las multiples actividades comprendidas por el ordenamiento
territorial a partir de la Ley, a la luz de sus principios rectores.

Se examinan los trabajos de planificacién, la prevalencia o ausencia de esta, su vinculo
con la sustentabilidad ambiental, la garantia de coordinacién y especialmente, el para-
digma planificador y su contracara, arriesgando alguna posible conjetura al respecto.
En lo que refiere al control y disciplina se evalua la continuidad de la situacion previa y
la escasa innovacion introducida. En forma similar, se verifica el escaso desarrollo del
instrumental para la gestion y ejecucion y su escasa aplicacion. Finalmente se aborda
la definicion del régimen juridico asociado a la propiedad de suelo.

Palabras clave: territorio/planificacién/control/gestion/suelo



En la selva hay mucho por hacer
Mauricio Gatti (1971)

Nos proponemos un ejercicio tal vez algo infre-
cuente, el de intentar tamizar los avances en la
ordenacion del territorio uruguayo a través de los
enunciados generales de la Ley de Ordenamien-
to Territorial y Desarrollo Sostenible (en adelante,
LOTDS), que marcan indeleblemente sus propésitos
finalistas. ¢Con qué objeto? Para mirar el futuro
por medio de una reticula de lo —mucho— ya
hecho: ya van diez afios de vigencia y decenas de
instrumentos aprobados y muchos en elaboracién.

No se pretende un texto esclarecedor o fun-
dante, sino una meray por cierto breve reflexion
a partir de lo enormemente avanzado que ayude
a identificar los nudos y las tensiones existentes
en su desenvolvimiento para, sobre todo, inten-
tar contribuir al encare cuidadoso tendiente a su
superacion.

Algo de tiempo y un poco mas de extension
disponible hubieran permitido aportar las ejem-
plificaciones de las afirmaciones que, en ausencia
de contexto, pudieran entenderse descolgadas o
aun temerarias. En cualquier caso, los conceptos
deben atenderse como hipétesis provisorias, siem-
pre pasibles de verificacion o refutacion fundada.

1. LOS TRABAJOS DE PLANIFICACION

La elaboracién de instrumentos de planificacion
es una de las materias centrales del ordenamiento
territorial, ya que se abarcan en por lo menos cua-
tro de los literales por los que la LOTDS establece
como la materia en su articulo 4.

Entre ellos por el literal a de ese articulo, la
Ley dispone que «la definicion de estrategias de
desarrollo sostenible, uso y manejo del territorio» se
lleve a cabo «a través de la planificacion». A la vista
esta que en notorias decisiones y actuaciones esta-
tales, en sus diversos niveles pero particularmente
en el del Poder Ejecutivo, se han venido adoptando
a demanda y no como fruto de la planificacién.
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Porque ademas, la planificacién «ambiental-
mente sustentable con equidad social y cohesion
territorial» constituye uno de los principios rec-
tores del ordenamiento territorial para la «adop-
cion de las decisiones y las actuaciones sobre el
territorio», segun establece la Ley por el literal a
de su articulo 5.

Es posible constatar que multiples entidades
estatales con actuacién en el territorio contindan
con sus tradicionales practicas que no reconocen
otra forma de planificacion que los planes de obras
y la programacién de su ejecuciéon presupuestal
de los rubros asignados. Practica estructurada
exclusivamente a partir de una lectura de los re-
querimientos que logran detectar en la realidad o
reciben de los actores productivos o sociales, sin
una proyeccion en vistas de promover el desarro-
llo sino apenas para intentar responder —siempre
con atraso— a esas demandas.

El desconocimiento de la planificacién para el
desarrollo sostenible anotado, no pasa solamente
por no realizarla, sino que especialmente pasa por
desechar explicitamente los esfuerzos planificado-
res que todavia inaugural, aunque con firmeza, se
han desplegado en el pais y no participar en ellos.
Y al tiempo, también se expresa en el mayestatico
desconocimiento para con los instrumentos de
planificacién vigentes.

Esto, a pesar de que estd meridianamente
establecido por la Ley que los instrumentos de
ordenamiento territorial son «vinculantes para
los planes, proyectos y actuaciones de las insti-
tuciones publicas, entes y servicios del Estado».
Seguramente se considera que solo es aplicable
la coda del inciso, por lo que este rige exclusiva-
mente para «los particulares». Esto, porque los
decretos departamentales tienen «fuerza de ley
en su jurisdiccion» y por lo tanto desarrollan el
orden juridico en el nivel inmediatamente inferior
a la Constitucion (Sarlo, 2007).

No se quiere expresar aqui que las resolu-
ciones se hayan tomado desconociendo o con
voluntad de contradecir «objetivos sociales, eco-
némicos, urbanisticos y ecoldgicos», sino que se

han encarado al margen de la planificacién que
claramente prescribe la Ley.

El anotado reiterado desconocimiento —apa-
rentemente voluntario— de la voluntad legislativa
de imponer la planificacién como método para la
accion en el territorio, se expresa también en la
ausencia en el uso de los mecanismos previstos
por el legislador para la solucién de controversias
0 aun para la imposicién de la voluntad del érga-
no nacional por encima de las preceptos de los
instrumentos vigentes. Asi, el Comité Nacional de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible no
ha venido funcionando en los Ultimos afios y tam-
poco lo ha hecho en el pasado para la coordina-
cion o la solucion de posibles contenciosos. Y asf,
simplemente, sin explicarlo y sin alarde, se desco-
noce olimpicamente la legislacién departamental.

La sustentabilidad ambiental

Al considerar otro de los principios rectores estable-
cidos por la Ley, el de la sustentabilidad ambiental,
se observa que tampoco esta explicitamente pre-
sente en la definicion de las estrategias, los pro-
gramas, las decisiones ni los proyectos, aunque sf
aparece como expresion genérica de voluntad en
los grandes enunciados. Una clara muestra de ello
lo constituye la modificacion del articulo 47 de la
LOTDS operada mediante la ley n.° 19.355. Alli se
elimina la evaluacién ambiental estratégica para
los instrumentos del &mbito nacional, cuando lo
gue debid esperarse era la profundizacion de «la
integracion de los procedimientos ambientales en
la elaboracién» de aquellos, tal vez eliminando la
obligacién de aprobacién por el Ministerio de Vi-
vienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
(MVOTMA) a través de la Direccion Nacional de
Medio Ambiente (DINAMA), en lugar de eliminar
de plano la consideracion de la perspectiva am-
biental para los instrumentos nacionales.

La experiencia internacional y la legislacion
comparada registran la extension de la evaluacion
ambiental estratégica en numerosos ambitos de
la gestion de gobierno, no solamente la gestion



territorial: ha sido convertida en obligatoria para
numerosas elaboraciones de proyectos, tanto de
regulaciones y normativas, como de politicas y pro-
gramas. Sin embargo nuestro pais ha dado un paso
atras, a contrapelo de la perspectiva de defensa
de la sostenibilidad que implica la integracion de
la sustentabilidad ambiental en los procesos de
elaboracién de politicas, en este caso, territoriales.

Aunque y es necesario consignarlo, en el
campo de la evaluacidon ambiental estratégica es
mucho lo que todavia hay para avanzar, sobre
todo en su real inserciéon sustancial en el trans-
curso de la elaboracién de instrumentos de orde-
namiento territorial, superando ese caracter de
mero informe final de respuesta a las pautas del
decreto 221/2009 para pasar a la real integracion
en las hipétesis y decisiones durante el proceso,
en todos los casos.

La garantia de coordinacion

Incluso en este escenario descrito de «mala onda»
en algunas esferas del aparato ejecutivo del Estado
para con la planificacion, esta avanza a través de
numerosos instrumentos de ordenamiento territo-
rial vigentes y muchos mds en proceso de elabo-
racion. Lo que, por otra parte, viene a demostrar
que el marco introducido en el sistema legislativo
era necesario y fue bienvenido por la casi totalidad
de los gobiernos departamentales.

Acaso el descrito desconocimiento y segura
indiferencia de muchos de los érganos naciona-
les tienen también su expresion en la notoria au-
sencia en muchos de los procesos de elaboracion
de instrumentos de ordenamiento territorial del
ambito departamental. No solamente la partici-
pacion oficial de estos érganos nacionales es casi
inexistente, con excepcién de algunas de sus de-
pendencias desconcentradas en el territorio, sino
que no siempre resulta sencillo contar con infor-
macion de la 6rbita, particularmente de algunos
organismos. Y resultan escasas las situaciones de
suministro de informes de incidencias territoriales,
previstos por el articulo 25 de la Ley, asf como que,
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cuando existen, la evacuacion de ellos es lenta y
pobres los contenidos de los escasos que se reciben.

Se trasunta asi el desaire para el principio
rector de la descentralizacion por el que opta la
Ley a través del literal c de su articulo 5. Este debe
enmarcarse en el ascenso de la coordinacién y coo-
peracion al nivel de principio rector, establecido por
el literal b del mismo articulo. La falta innecesaria
de este actor sefiero, que lo constituye la insti-
tucionalidad del Poder Ejecutivo, en los procesos
de planificacion, genera disfuncionalidades en el
territorio, potencialmente conflictivas, en muchos
casos contradictorias con el modelo de desarrollo
planteado a nivel local y claramente evitables por
la aplicacién consecuente de las previsiones legales
para la prevencion de contenciosos (literal k del arti-
culo considerado). Porque propiciar el desarrollo no
consiste en decidir y controlar, sino especialmente
en anticipar, coordinar esfuerzos y encontrar el ca-
mino colectivo, que todos los puedan identificar y
los organice (Vaggione, 2014).

El paisaje general hasta aqui asi retratado
también se reproduce, con menor frecuencia y
alcance, al interno de los ejecutivos departamen-
tales, en que dependencias —particularmente las
vinculadas a obras— suelen pasar por alto las de-
terminaciones de los instrumentos de planificacion
que les serian aplicables.

He aqui planteado un nudo ciertamente de di-
ficil superacion. Por ello resulta util intentar avanzar
en su comprension, ya que hasta aqui se ha tratado
de describir simplemente la realidad constatable.

El paradigma planificador y su contracara

En principio no resulta posible aducir algo asf como
maldad, mala voluntad o ignorancia de los actores
implicados. Como bien se expresa en la Exposicion
de Motivos que introdujo el entonces proyecto de
LOTDS para su envio al Parlamento, se trata segura-
mente de un posicionamiento politico —consciente
o inconsciente— alternativo al planteado por la Ley.

Frente a la alternativa de gestion planificada,
se contintia en forma inercial heredada, construida

sobre la base de la valoracion subjetiva por parte de
las autoridades politicas en funcion de su sensibilidad
y programa politico (y tal vez, sus intereses) para la
seleccion de las demandas de la sociedad y de los
grupos organizados de esta, asignando recursos y
adoptando decisiones en funcion del peso relativo
de poder de cada sector.

La gestion con base en la planificacién que
introduce como alternativa necesaria la LOTDS im-
plica la busqueda de instrumentar las decisiones
bajo el paradigma de sistematizacién de la infor-
macion y el monitoreo y evaluacion objetiva de las
acciones pasadas y las necesidades futuras, aten-
diendo su sostenibilidad integral. Si bien el men-
cionado proposito expresado por la Ley reconoce
sus antecedentes histéricos, retomando lo mejor
de la tradicion académica, intelectual y politica,
lo hace innovando para nuestro pafs, reconocien-
do la realidad actual del paradigma planificador.

Porque, ademads, la planificacién en clave
contemporanea viene ineludiblemente atada con
mecanismos de participacion social que implican
sumar la validacion social a la validacion ambiental
aportada por la evaluaciéon ambiental estratégica.

Y se da —en aparente casualidad— que los
opositores a la planificacion rehdyen, frontalmen-
te 0 a hurtadillas, de toda forma de participacién
amplia de la poblaciéon. Ya que seguramente no
resulta funcional para la gestién a demanda, tal
como que se la ha caracterizado. La atencién a
los requerimientos que se decide atender suele
transcurrir por canales opacos, comunicandose
apenas los resultados y sin documentar ni los fun-
damentos ni los detalles del proceso que llevé al
entendimiento finalizado.

Se desconoce asi, no siempre reconociéndolo,
que la gobernanza urbana se apoya en la colabo-
racion efectiva en los procesos de decision entre
los esfuerzos de las entidades gubernamentales, la
sociedad civil organizada y el sector privado, avan-
zando en forma consensuada, Unica garantia de
sostenibilidad del desarrollo urbano (Pieterse, 2000).

No existe entonces facil y adecuado acceso
publico a la informacion ni mecanismo alguno



de participacion social en la elaboracién de estra-
tegias, programas, planes de obras o proyectos,
solamente se exponen los acuerdos alcanzados.
Por el contrario, los procesos de planificacion
—de elaboracién de instrumentos de ordenamien-
to territorial— suponen la plena publicidad en to-
das las etapas. Aunque la postura temerosa de la
participacion, simultdneamente incrédula respecto
ala planificacion, suele arrinconar a aquella dejan-
dola apenas reducida a las instancias legalmente
obligatorias: puesta de manifiesto y audiencia
publica. Y paralelamente con convocatorias de
minimo alcance, muchas veces simplemente ape-
nas colgando los documentos en la pagina web y
sin promover la difusién y discusion publica efec-
tiva. Ademas con documentos extremadamente
extensos y farragosos, sin jerarquizar conceptos.
Al solamente cumplir las formas ineludibles
dispuestas legalmente, efectivamente se estéa re-
legando la atencién para el principio rector de la
participacion social establecida por el literal d del
articulo 5 de la LOTDS. Si la dificultad respecto al
acceso a la informacion es notoria y llamativa cuan-
do se trata de las instancias legales obligatorias de
participacion social, en todos los demés casos se
estd lejos de cumplimentar con el principio rector
del caracter publico de la informacion territorial,
segun exige el literal i del mismo articulo 5.

Alguna consecuencia

En ausencia de planificacion, en la consideracion
aislada y oportunista de las propuestas y proyec-
tos, se elude simultaneamente el principio rector
de la recuperacién de los mayores valores inmobi-
liarios que se derivan de la planificacion y gestion
territorial, seguin quiere la LOTDS en aplicacién del
principio rector introducido por el literal f del arti-
culo ya sefialado. Aunque y en el mismo sentido
se han conocido disposiciones que incumplen el
mandato legal incluso existiendo instrumento de
ordenamiento territorial vigente.

(Cabe anotar aqui, al paso, que se observa
una generalizada confusion entre los dos institutos
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establecidos por la Ley al respecto: retorno de las
valorizaciones del articulo 46 y los mayores apro-
vechamientos segun el articulo 60, aplicandose
incorrectamente este Ultimo en situaciones que se
corresponderian claramente al primero).

Al igual que con los ecosistemas y el equilibrio
ambiental, las dificultades de la gestién al margen
de la planificacion o con su desconocimiento, se
vuelve dificil la tutela y la valorizacion del patrimo-
nio, cultural o natural, segun dispone el literal j del
mismo articulo analizado. El avance en el estableci-
miento de disposiciones de proteccion patrimonial
y natural registra un notorio rezago, especialmente
si lo observamos en el espejo de los demas paises
de América Latina. Solamente los todavia incipien-
tes —frente a la necesidad— progresos del Sistema
Nacional de Areas Naturales Protegidas habilitan un
cierto optimismo al respecto.

Lo que es un hecho, las posturas mencionadas
tienden a dejar a nuestro pais y a su poblacién al
margen de avanzar colectivamente en forma pla-
nificada en lo que por los literales g, hy particular-
mente el i del articulo 5 la LOTDS establece como
principios rectores el desarrollo integral, sostenible
y cohesionado del territorio, a efectos de la creacion
de condiciones de acceso igualitario a una calidad
de vida digna, objeto central del ordenamiento te-
rritorio que se propugna.

Ciertas conjeturas posibles

Una pregunta evidente que naturalmente se formula
es: por qué no se han planteado acciones positivas
para enderezar algunas de las situaciones, las mas
graves por lo menos, que se observan. En el contexto
internacional, en multiples ocasiones de tenor similar
a las observadas aqui, el gobierno local ya hubiera
iniciado la incoacion de los recursos administrativos
y legales necesarios. Y auin, en algun caso, se verifica
que instancias nacionales particulares han asumido
ese rol y actuaron en consecuencia para encauzar
la situacion de desarreglo en el contexto normativo.

Por mas que en nuestro pais el literal c del arti-
culo 6 de la LOTDS legitime la actuacién ciudadana

para recurrir incluso a la via judicial a efectos de lo-
grar la restitucion del orden legal, esta alternativa
tampoco se ha producido, sin que se vislumbren
iniciativas ciudadanas activas al respecto. Solamente
se han verificado posturas publicas, en la prensa y
redes sociales, hasta la fecha.

Seguramente este aspecto también exige
cierta maduracion en la cultura civica, que es de
esperar no demore en consolidarse, apuntalada
en las conquistas de previsibilidad y transparencia,
por la mejora de gestion asociada al ordenamien-
to territorial y la aplicacion de sus instrumentos.

Coémo desatar el nudo entonces. Ya que para
élla opcion de considerarlo gordiano no cabe, mas
vale tratar de entender sus causas, comprender
donde reside su esencia y desarrollar una estra-
tegia consecuente para su superacion. A ello han
apuntado algunos de los analisis precedentes.

Una hipdtesis de trabajo que resultaria inte-
resante profundizar seria que acaso ya no se trate
meramente de una retrégrada o primitiva postura
ideoldgica, sino mas bien una aggiornada alterna-
tiva de la tradicional actitud enfrentada a la planifi-
cacion, imbuida del espiritu de los tiempos. Tal vez
se trate de un eco provinciano de la modernidad
liquida atestiguada por Bauman y el plan, cuyo
objeto es el disefio socialmente consensuado del
futuro, ya no tendria cabida porque «el futuro no
es para siempre, sino que necesita ser montado
y desmontado continuamente» (Bauman, 2009).

Si asi fuera y el posicionamiento responde
a la conviccion del todo vale, que cada accion es
auténoma y que no vale la pena intentar visiones
de conjunto, que todo se ha convertido en un atri-
buto del momento, por lo cual no hay que dejar
pasar la ocasion y que no hay que pensar en las
consecuencias, sino que hay que actuar y hacerlo
rapido, antes que la oportunidad se disipe, enton-
ces el nudo es cultural y no se puede abordar de
forma maniquea y menos desde la ética.

Siendo una cuestion de cultura civicay de go-
bierno, la magna tarea recae en la argumentacion
y discusiéon, ademas de la persuasion por la Unica
via viable que es la de hacer las cosas bien y que



estas demuestren que se trata del mejor camino
posible. Solo la planificacion y la gestion territorial
con base en plan —de esto se trata el ordenamien-
to territorial— que exhiba mas éxitos que los ya
verificables, podra hacer que se expanda... a las
dudas y retrocesos de la planificacion: mas plan.

Porque el «derecho a la ciudad» es mucho
mas que un derecho de acceso de los individuos o
de sus colectivos a los bienes y servicios que ofrece
aquella, es un derecho que incluye el de cambiarla
y reinventarla (Harvey, 2012) y a esto solamente
se puede intentar llegar mediante la gestién con
base en plan, con auténtica participacion social y
efectiva descentralizacion politica (como manda
la legislacion nacional).

2. EL CONTROL Y LA DISCIPLINA

Si cruzamos ahora la ocurrencia de actividades de
control y disciplina territorial —materia del orde-
namiento territorial enunciada por el literal f del
articulo 4 de la LOTDS— verificables en la polifa-
cética realidad de nuestro pais, con las definiciones
de principio, nos encontramos con una realidad
que poco o casi nada difiere de la existente diez
afos atras. Lo cual ciertamente llama la atencion
por tratarse de una actividad inexcusable.

Podria presumirse que el desarrollo norma-
tivo y de actuacion concreta en el terreno venia
siendo adecuado y que no resulta necesaria la ac-
tualizacién o profundizacion en el nuevo marco
legislativo. Que lo existente permite a los niveles
de gobierno y particularmente al departamental
verificar que los actos de uso y edificacién en el
territorio se realizan conforme a la legalidad te-
rritorial, y en caso contrario, procede a restaurar
el orden territorial con sancion de los infractores.
Pero la experiencia cotidiana permite adelantar
con fundamento que esto no es asi.

En general, las practicas administrativas, la
institucionalidad correspondiente y las normati-
vas que la regulan no han tenido ajustes a partir
de la vigencia de la LOTDS. Asi, con muy escasas
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excepciones de normativas de algiin mayor desa-
rrollo departamental, las tareas y responsabilidades
de policia territorial contintian con escaso alcance,
sin alcanzar a modificar el paisaje generalizado de
baja capacidad de control sobre las acciones, obras,
divisiones de suelo, loteos y otras operaciones de
todo tipo realizadas en contravencion de la legis-
lacion departamental o nacional.

El inico control efectivo universalizado es el
ex-ante, que recae exclusivamente para aquellos
particulares, propietarios de inmuebles, que se
presentan ante la administracion para solicitar
autorizacion para la actuacion que pretenden
emprender. También con el mismo caracter se ve-
rifica una condicién, en todo similary con iguales
efectos, para los propietarios que se presentan a
regularizar lo hecho sin previa autorizacién, en
general con apenas un costo mayor del tramite
en este caso y sin otra consecuencia.

En general, entonces, no se ha implemen-
tado un sistema de policia territorial especifico
a nivel departamental. Las limitadas acciones al
respecto se circunscriben a un marco general de
inspeccién sin especializacion y a la verificacion
de denuncias llegadas a la administraciéon por
vias diversas.

Un campo necesario de desarrollo sin duda
es el referido a los incumplimientos por los pro-
pietarios inmobiliarios de los deberes generales
claramente establecidos por la LOTDS en su ar-
ticulo 37, asi como de los deberes especificos
dispuestos en el capitulo Ill de su Titulo IV.

Tal vez la Unica excepcion plausible esta cons-
tituida por la policia ambiental, la que —sobre
todo a nivel nacional— ha alcanzado un estadio
de interesante desarrollo y eficacia, tanto en la
deteccién de irregularidades y faltas, como en la
aplicaciéon de sanciones. Y no sélo como control
previo a través de los instrumentos de analisis
previo de impacto.

El alcance de la policia ambiental ex-post
se encuentra en general casi restringido a las
actividades no residenciales, particularmente las
industriales, y a las areas naturales protegidas.

Este avance en cuanto al patrimonio natural
no se ha reflejado en similar preocupacion por el
patrimonio cultural. Con muy contadas excep-
ciones de proteccion normativa a nivel nacional
(Unicamente por la via del monumento histérico)
y alguin caso de estimulos por la via de exenciones
impositivas, no se reconoce una policia territorial
de proteccién firme, ni un régimen sancionato-
rio efectivo.

En particular, es de preverse que la revision y
ajuste del articulo 69, por la ley n.° 19.355, segu-
ramente colabore al respecto, ya que tampoco se
han logrado avances en este campo particular de
division u ocupacién ilegal de suelo. Este instituto
juridico introducido por la LOTDS, ademaés de apun-
tar ala solucion de un asunto social relevante, era
de esperar que pudiera tener un efecto disuasivo
para los propietarios y sus acciones fraudulentas,
el que no ha sido alcanzado.

Una vez constatadas las infracciones e in-
cumplimientos debiera legislarse méas claramente
a nivel departamental el conjunto de medidas
consecuentes, que abarcan tanto la adopcién de
medidas cautelares tendientes a impedir la prose-
cucién de la ilicitud, como las medidas necesarias
para recomponer la situacion previa y la aplica-
cién de las sanciones que correspondan (Olmedo
etal., 2016).

Respecto a la implementacion de la facultad
sancionatoria cabe recordar que ella debera adop-
tarse incluso cuando el infractor finalmente nor-
malice la situacion fisica—ya que la regularizacion
no puede eliminar retroactivamente la infraccién,
que corresponde al hecho verificado—.

Si bien pueden existir otros mecanismos sancio-
natorios, el establecimiento y aplicacion de un régi-
men de multas resulta imprescindible. Podré legislarse
una escala en funcién de la gravedad de la falta y
sus consecuencias fisicas y sociales. También podra
fijarse un régimen de agravantes y de atenuantes.

Asi, sigue faltando el desarrollo legislativo
particular imprescindible, tanto para la institucio-
nalidad como de procedimientos, para la policia
territorial especifica. También sigue ausente el



necesario perfeccionamiento del régimen puniti-
vo —y de estimulo— propio que lo implemente y
profundice a nivel departamental las previsiones de
la LOTDS. Solamente la elaboracion y aprobacion
de la Ordenanza Departamental de Ordenamien-
to y Desarrollo Territorial podra llenar ese vacio.

3. LA GESTION Y EJECUCION

En la caracterizacion del ordenamiento territorial la
LOTDS introduce —con condicién innovadora cier-
ta— las actuaciones como parte del sistema que
se integran junto con las directrices, programas y
planes, estos mas previsiblemente esperables. La ac-
tuacion, la concrecion de las determinaciones de la
planificacion en el territorio a través de una gestion
activa, para la ley se convierte en sustancial al orde-
namiento territorial y no una opcién fuera de este.

La Ley, por sus articulos 54 a 67, define a la
gestion como la funcién publica de direccion y con-
trol de la ejecucion de las previsiones de planificacion
establecidas en el territorio por los instrumentos
de ordenamiento aprobados. En definitiva, es la
competencia de gestion del desarrollo del ordena-
miento territorial, y que incluye tanto las compe-
tencias propias de la actuacion (ejecucion) como las
del régimen de autorizacién previa para acometer
los actos referidos al suelo (Olmedo et al., 2016).

Ya por el articulo 4, introducia «el disefio y
adopcién de instrumentos y procedimientos de ges-
tién que promuevan la planificaciéon del territorio»
y «la elaboracién e instrumentaciéon de programas,
proyectos y actuaciones con incidencia territorial»,
en sus literales gy h.

Pero resulta que, por falta de determinaciones
al respecto en los instrumentos de ordenamiento
territorial vigentes o por desconocimiento de es-
tos, buen nimero de actuaciones en el territorio
—proyectos y obras— se llevan a cabo al margen
de cualquier planificacion territorial.

Resulta bastante obvio que si las entidades
publicas cuya materia son la obra publica —estas
especialmente, pero también otras cuyas acciones
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se desenvuelven en el territorio— no participan en
los procesos de elaboracién de instrumentos de
planificacién territorial o lo hacen «burocraticamen-
te», en forma superficial o frivola —simplemente
para cumplir las formas—, llegado el momento
de encarar la aplicacion de sus fines propios, no
coordinados oportunamente, y de ejecutar sus
asignaciones presupuestales, sus actuaciones re-
sulten contradictorias o por lo menos desalineadas
respecto a los objetivos, estrategias y programas
trabajosamente acordados por la planificacién. El
resultado sera a lo menos, incongruente y muchas
veces, insatisfactorio.

Pero como la evaluacion de los impactos sobre
el ambiente, sobre los ecosistemas y en general
sobre el patrimonio natural y también cultural,
son limitados y se restringen a los estudios de
impacto solamente para determinadas clases de
actuaciones, la falta de integracioén a los procesos
de ordenamiento territorial resta las garantias que
en este aspecto, estos brindan. Los estudios de
impacto ambiental no pueden por su naturaleza
brindar las garantias que solamente la evaluacion
ambiental estratégica logra para la validacion am-
biental y social de los impactos.

Analizando mas detenidamente esta cuestion,
la actuacion al margen de plan también liquida la
participacion social efectiva y constructiva, convir-
tiendo la voluntad del decisor en Unica y relegando
casi sin otra chance a la sociedad, los individuos y
sus organizaciones a la manifestacion de protesta,
en el mejor de los casos, en la audiencia publica
ambiental y en la mayoria de las situaciones, con
resultado estéril.

No sera analizado en esta oportunidad, pero
cabe anotar que de las multiples opciones apor-
tadas por la LOTDS para la gestion territorial, los
gobiernos departamentales practicamente no han
abierto la extensa caja de herramientas para la ac-
tuacion territorial. Se ha recurrido casi exclusiva-
mente al programa de actuacion integrada (PAl),
que es el Unico instrumento de ordenamiento
territorial y desarrollo sostenible que es de planifi-
caciéon y simultdneamente de actuacion.

Resultaria efectivamente preocupante que
se verificara que esta situaciéon se origina en el
hecho que este es también el Unico instrumento
de ordenamiento territorial que admite la inicia-
tiva privada. Maxime porque la aprobacién de un
PAlimplica un trascendente aumento de valor del
suelo trasformado.

Todo ello aun considerando que ningun de-
partamento cuenta con la regulaciéon de este ins-
trumento por ordenanza departamental de orde-
namiento territorial y desarrollo sostenible, como
mandata el articulo 21 de la LOTDS, lo que asegu-
rarfa «la programacién de la efectiva transforma-
cion y ejecucion», con la concrecion de «garantias
suficientes de su ejecucién» y «cumplimiento de
los deberes territoriales de cesion, equidistribucion
de cargas y beneficios, retorno de las valorizacio-
nes, urbanizacién, construccion o desarrollo, en-
tre otros». Lo que ha llevado a que, en la mayoria
de los casos, los PAI carezcan de las seguridades
minimas exigibles.

4. LA DEFINICION DEL REGIMEN JURIDICO

Ya desde la Exposicion de Motivos de la que luego
se convertiria en la ley n.° 18.308 se anuncia que
esta «delimita el ejercicio del derecho de propiedad
territorial en funcién del interés general» y que,
siguiendo la Exposicion de Motivos, «este régimen
de la propiedad inmueble se perfecciona con el dis-
cernimiento de un sistema de derechos y deberes
que resulta del estudio de la legislacion existente
y la aplicacién de los conceptos constitucionales».

Los gobiernos departamentales se encuentran
asi, por mandato legal, enfrentados a complemen-
tar y perfeccionar el régimen juridico de la pro-
piedad de suelo al tener que completar la sucinta
regulacion de la Ley para concretar los derechos y
deberes territoriales de la propiedad inmueble, en
funcién de las categorias y subcategorfas de suelo.

Sin embargo, es muy escaso el avance en
este campo. Los gobiernos departamentales se
han limitado a aplicar categorizaciones de suelo



sin realizar casi ningun complemento al régimen
juridico que regula las categorias de suelo. Apenas
han ido esbozando las condiciones de las nuevas
subcategorias que han ido creando, pero sin per-
feccionar o particularizar su régimen especifico.

En general, la asignacion de categorias y
subcategorias al suelo ha sido llevada a cabo por
los gobiernos departamentales en el marco de
las directrices departamentales de ordenamiento
territorial y desarrollo sostenible. Esto ha sido asi
aun cuando el instrumento idéneo para la cate-
gorizacion de suelo es el plan local.

Solamente el plan local es el instrumento que
por su escala territorial y su cometido resulta el
mas adecuado para una determinacion esencial
en el ordenamiento estructural de un ambito. Al
tiempo, es el Unico instrumento de ordenamiento
territorial apto para acompafar la categorizacion
con el conjunto de decisiones complementarias
primordiales que garanticen el ordenamiento efec-
tivo del territorio.

Al hacer la categorizacion desde un instru-
mento como las directrices departamentales, de
naturaleza y contenido més programatico y de li-
neamientos universales, se impide el desarrollo del
analisis de diagnostico (que en general no contie-
ne con la profundidad que apuntale las decisiones
de categorizacion) y de propuesta desde la escala
local, propia del plan local.

De hacer la categorizacién, como ha venido
sucediendo, desde las directrices departamentales,
debe entenderse su caracter del tipo cautelar (lo
que lleva de si la determinaciéon de un plazo de
vigencia), como sugiere el articulo 30 de la LOTDS
para la proteccion de sectores de suelo.

Cabe recordar aqui que los instrumentos de
ordenamiento territorial tienen la misma jerarquia
juridica, todos: constituyen todos decretos depar-
tamentales y por ello, no existe prevalencia entre
ellos. Lo que si debe reconocérsele es especializa-
cién o especificidad. Resulta de la mejor practica el
cuidado que debe tenerse al elaborarlos y aprobar-
los, que sus contenidos correspondan a la propia
naturaleza de cada uno, sin «pisarse» entre ellos.
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Y cuando con un instrumento se deba legislar
contenidos que correspondan a otro de diferente
naturaleza (para innovar o modificar un existente),
esto debe ser explicito, aunque pueda incluirse
como capitulo especifico en el mismo decreto de-
partamental. Y para ello deberan distinguirse las
memorias al momento de la elaboracién y particu-
larmente, realizarse las instancias de participacion
social que le correspondan seguin su naturaleza.

Pero ademas, en todas las categorizaciones
realizadas, ha existido una extensisima utilizacion
de la categoria de suelo suburbano, no para re-
conocer «areas de suelo constituidas por encla-
ves con usos, actividades e instalaciones de tipo
urbano o zonas en que éstas predominen», sino
para proyectar nuevos posibles desarrollos o sim-
plemente previendo que en algin momento pu-
diera existir demanda de particulares al respecto.
Esta no es, claramente, la funcion de la categori-
zacion (muchas veces tratada como un instrumen-
to en si misma) y mucho menos es el cometido
de las directrices departamentales. Es que, para
estas situaciones, la Ley prevé un instituto preci-
so: la asignacion del atributo de potencialmente
transformable.

Y es que, por otra parte, la categoria de sue-
lo suburbano debe entenderse como ciertamente
marginal en la LOTDS, que la desarrolla apenas y
para la cual no establece un régimen juridico con
similar extension y alcances que para las dos cate-
gorias principales. Todo indica que su atribucion a
sectores de suelo, en los instrumentos de ordena-
miento territorial, debiera hacerse cuidadosamente
y exclusivamente para reconocer aquellos enclaves
que cumplan estrictamente sus previsiones.

Todo parece indicar que en las legislacio-
nes departamentales y sin hacerlo explicito se ha
buscado urbanizar —o admitir la urbanizacién en
un futuro sin plazo— con calidades dotacionales
inferiores a las exigibles para el suelo urbano. Se-
guramente porque nadie llevaria como concep-
tualmente viable el categorizar como suelo urba-
no lo que no esta urbanizado ni esta garantizado
que lo sea en un futuro mas o menos préximo.

Y tampoco resultaria de recibo que se aplicara la
subcategoria de no consolidado a un suelo urba-
no que se est4 creando (que aparece como una
subcategoria para aplicar a realidades urbanas
existentes que se reconocen como tales y que el
instrumento aspira a «consolidar»).

Porque ademés, tanto para el suelo urbano
no consolidado como para el suelo rural con el
atributo de potencialmente transformable, el ré-
gimen juridico de facultades y obligaciones de la
propiedad inmueble esta ya bien determinado por
la Ley. Esto, aunque requiera su perfeccionamien-
to y desarrollo, particularmente para las subcate-
gorias que se puedan incorporar en la legislacion
departamental por la aprobacién de la ordenanza
departamental de ordenamiento territorial y desa-
rrollo sostenible, como corresponderia.

Si este desarrollo legislativo es pertinente
para las subcategorias del suelo urbano y rural,
en el caso del suelo suburbano resulta impres-
cindible para complementar el marco juridico del
régimen del suelo y transparentar las facultades y
obligaciones de los propietarios, equilibrando las
determinaciones para todas las categorias de suelo.

Porque solamente mediante instrumentos de
ordenamiento territorial resulta posible avanzar
en la delimitacion de los contenidos del derecho
normal de propiedad de suelo e intervenir asi
positivamente en el mercado inmobiliario, al ser
aquellos normas de fuerza legislativa en la juris-
diccion departamental correspondiente, remitidas
por la Ley de acuerdo con el ordenamiento juri-
dico constitucional (Parejo Alfonso et al., 1981).
Se trata de una actuacion publica extraordina-
riamente relevante sobre la propiedad privada y
doctrinariamente se sustenta en la transparencia y
garantias que el procedimiento del ordenamiento
territorial otorga y por la garantia que constitu-
yen los érganos competentes en su elaboracion,
aprobacion y aplicacion.

La situacion resefiada aqui con el retrato
presentado puede resultar un tanto abrumadora
—mas alla de la intencion—, pero nunca inmovi-
lizadora ya que es mucho lo que se ha avanzado



en el conjunto del pais en estos diez afios. Si bien
sobre fines del pasado siglo se produjo un gran
salto con la aprobacion del POT montevideano —y
normativas en otros departamentos con menor
alcance—, la situacién no es comparable con la
actual, luego de 20 afos. Hoy son mas de 70 los
instrumentos de ordenamiento territorial vigentes
y muchas decenas mas con diferentes grados de
avance en su proceso de elaboracion.

El ordenamiento territorial esta firmemente
instalado como mecanismo de gestion territorial
con base en la planificacion. Algunas de las de-
bilidades aqui anotadas son seguramente conse-
cuencia de la sobrevivencia de formas y medios
antiguos de actuacién y otras, seguramente las
mas, responden a la resistencia no sélo a lo nuevo
y al cambio, sino especialmente a la intencion de
resolver lo que se entiende mejor para la gente por
si'y no con la gente. La fuerza para encarar lo que
falta por hacer surge claramente de la experiencia
y éxito de lo mucho ya alcanzado. x
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RESUMEN

La ley n.° 18.308 define un conjunto de instrumentos de ordenamiento territorial para
diferentes escalas y con distintos alcances. Algunos de estos requieren la delimitacion
expresa de su ambito de aplicaciéon. Los Planes Locales de Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Sostenible, definidos en el articulo 17, son uno de los instrumentos que
requieren el trazado de los limites de su dmbito, dado que la nocién de dmbito geogra-
fico local no esta especificada en la ley, y por lo tanto su delimitacién queda abierta a
la discrecionalidad técnico-politica de los responsables de la elaboracion y aprobacion.

En este articulo se analiza la delimitacion territorial de los planes locales aprobados en
el periodo 2008-2018. Se analizan los criterios empleados en las distintas delimitacio-
nes y también la terminologia utilizada para designar a los &mbitos de aplicacion. Se
presentan algunos resultados de la investigacion que el autor realizé en el marco de la
tesis presentada a la Maestria de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (MOTDU,
FADU-Udelar) en 2018, a los que se suma lo elaborado para el presente articulo.

Palabras clave: territorio/delimitacion territorial/ordenamiento territorial/plan local



INTRODUCCION

La ley n.° 18.308 de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible (en adelante LOTDS) define
un conjunto de instrumentos de ordenamiento
territorial para diferentes escalas y con distintos
alcances. Para Gorosito, Ligrone y Sanchez (2009,
p. 12), la LOTDS ha contribuido a crear un «sistema
de ordenamiento territorial y desarrollo sostenible
abierto y flexible». Asimismo consideramos que la
nocion de Sistema de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible, entendido en sentido amplio
(més alla de lo referido a los instrumentos de or-
denamiento territorial) no remite, exclusivamente,
a lo dispuesto en la LOTDS. Involucra también a
lo establecido en sus tres decretos reglamentarios
y a las modificaciones que ha experimentado en
estos diez afios.” Incluso habria que incluir lo dis-
puesto en la ley n.° 19.525 (de 2017), mediante
la cual se aprobaron las Directrices Nacionales de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible
como componente del Sistema de Ordenamien-
to Territorial.

Algunos de los instrumentos de ordenamiento
territorial definidos en la LOTDS requieren la deli-
mitacion expresa de su ambito de aplicacion. Los
Planes Locales de Ordenamiento Territorial y De-
sarrollo Sostenible, definidos en el articulo 17, son
uno de los instrumentos que requieren el trazado
de los limites de su ambito, dado que la nocién de
ambito geografico local no esté especificada en la
ley, y por lo tanto su delimitacién queda abierta a
la discrecionalidad técnico-politica de los respon-
sables de la elaboracion y aprobacion.

Luego del planteo de los fundamentos tedri-
co-metodoldgicos del analisis, se presentan algunas
consideraciones generales sobre la LOTDS y la deli-
mitacion territorial en el marco de sus disposiciones.
Se analiza particularmente la delimitacion territorial
de los treinta y cuatro planes locales aprobados
en el periodo 2008-2018, que se corresponden
con los ultimos tres periodos de gobierno depar-
tamental, es decir, los criterios empleados en las
distintas delimitaciones de los planes locales y la
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terminologia utilizada para designar a los ambitos
de aplicacion a los que la ley denomina en forma
genérica, ambito geografico local.

Se presentan algunos resultados de la investi-
gacion realizada por el autor en el marco de la tesis
de la Maestria en Ordenamiento Territorial y Desa-
rrollo Urbano (MOTDU, FADU-Udelar), entregada
en 2018 para su defensa, titulada Delimitacion te-
rritorial en el marco de la Ley n°® 18.308. Analisis
de los planes locales aprobados entre 2008-2015
con énfasis en el departamento de Paysandu. A los
efectos de este articulo se agregan para el anali-
sis los Ultimos ocho planes locales aprobados que
no formaron parte del objeto de estudio ya que
fueron aprobados con posterioridad al periodo de
referencia (2008-2015). En definitiva, en el articulo
se analiza la totalidad de los planes locales apro-
bados a diez afos de aprobada la LOTDS en 2008.

FUNDAMENTOS TEORICO-CONCEPTUALES:
UN TERMINO, DIVERSOS SIGNIFICADOS

La nocién de territorio, tradicionalmente proble-
matizada por la Geografia (derivada del concepto
espacio geografico), y que mas recientemente es
objeto de interés de otras disciplinas, constituye
una categoria clave para el ordenamiento territo-
rial tanto a nivel tedrico (su concepcion) como, y
sobre todo, para su practica concreta; o sea, en
relacion con su caracter operativo, por ejemplo,
los instrumentos de ordenamiento territorial. Su
relevancia radica entonces en que expresamente
constituye el objeto de dicha politica. De alguna
manera la emergencia, y omnipresencia, de «/o
territorial» en las Ultimas décadas, ha conllevado
a una proliferacion de acepciones respecto a lo
que se entiende por territorio. Incluso ya en la
década de los ochenta Corboz (2004) decia que
«el territorio esta de moda». En este sentido, para
Benedetti (2011, p. 11) «se trata de un concepto
sobre el cual todavia predomina una cierta falta de
reflexividad e interés transdisciplinario [...]». Inclu-
S0, agrega que «es comun el uso indiscriminado y

poco cuidadoso de este concepto o su sustitucion
por espacio social, lugar o regién» (p.13). A su vez,
como posible interpretacion del contexto actual
(diversidad conceptual), agregamos el sugerente
planteo que hizo Milton Santos en 1995. Segun él:

[...]1a postmodernidad invita mucho mas a la me-
tafora que al concepto. Las metaforas son sim-
plificaciones abusivas pero exitosas, una practica
sistematica (y a veces bella) del reduccionismo.
Las metaforas toman conceptos de otras discipli-
nas y los utilizan, tranquilamente, en la disciplina
de cada uno.

Por su parte, segun Capel (2016, p. 3), «la propia
polisemia del concepto territorio, a veces se con-
vierte en una caja negra en la que no sabemos
qué se puede encontrar».

En sintonia con lo expuesto en el parrafo
anterior, Capel (2016) considera que

[...Jentre las disciplinas sociales, la que mas atencion
ha prestado al territorio es, sin duda, la geografia,
aunque pueden existir diferencias importantes se-
gun la época en que se usa, y los autores concretos
que lo emplean. Pero las disciplinas que tienen que
ver con el territorio son numerosas.

En su tesis para la MOTDU, Urruzola (2005) plan-
teaba al respecto,

[...] el territorio nos incluye [...] los humanos so-
mos parte del territorio, somos el territorio, somos
sus actores, sus beneficiarios, sus victimas; [y por
lo tanto], no existe (territorio) sin nosotros, ni no-
sotros existimos sin él. (p. 11)

Dicho de otro modo, el binomio hombre-territorio,
o como sugiere el mismo Urruzola, «habitante-
hébitat», conforma un conjunto indisociable. Esto
Ultimo constituye una de las claves sobre el abor-
daje integral del territorio.

Si bien un anélisis detallado sobre la evolucion
de los distintos enfoques sobre el territorio escapa
a las posibilidades de este articulo,? resulta opor-
tuno citar a Haesbaert (2007, p. 20) que realiza
una sintesis al respecto. Segun él:



[...] aun si se reconoce la importancia de la dis-
tincion entre las cuatro dimensiones con las que
usualmente se enfoca el territorio (la politica, la
cultural, la econémica y la “natural”), es conve-
niente organizar nuestro punto de vista a partir de
una base diferente, mas amplia, en la cual dichas
dimensiones se hallen insertas dentro de la fun-
damentacion filosofica de cada abordaje. De esta
manera, optamos por adoptar aqui un conjunto
de perspectivas tedricas, con base en un articulo
reciente (Haesbaert, 2002a) en el que discutimos
la conceptualizacion de territorio segun: a) el bi-
nomio materialismo-idealismo; y b) el binomio

espacio-tiempo.

Finalmente, en funcién de las especificidades pro-
pias del ordenamiento territorial, es l6gico que a
partir de esta politica se haya privilegiado lo que
Haesbaert (2007) denomina como «tradicion juridi-
co-politica del territorio». Asi, por ejemplo, nuestro
objeto de estudio consiste en la operacionalizacion
del territorio, o sea, la definicion juridica del ambi-
to de aplicacion del instrumento plan local, en el
que las disposiciones de ordenamiento territorial
se traducen en norma.

ESTRATEGIA METODOLOGICA:
¢COMO OPERACIONALIZAR EL
ANALISIS DEL TERRITORIO?

La investigacion realizada en el marco de la tesis
para la MOTDU Delimitacion territorial en el marco
de la Ley n° 18.308. Anélisis de los planes loca-
les aprobados entre 2008-2015 con énfasis en el
departamento de Paysandu (Robayna, 2018) pre-
senta un marcado perfil exploratorio, y, a su vez,
una impronta (explicitamente) territorial, sumado
a un abordaje en dos niveles o «escalas analiticas» .’
Se indag6 sobre la delimitacion territorial a partir
del anélisis de la representacion cartografica de
los &mbitos de aplicacion de los planes locales
mediante el Sistema de Informacion Geogréfica
(SIG). A su vez se analizé «informacion territorial»
complementaria, como por ejemplo, los ambitos
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2. En el Capitulo 1 de nues-
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titulado E/ territorio y su
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jes sobre el territorio, tanto
los provenientes de la geo-
grafia como los derivados
de otras disciplinas.

3. En nuestra tesis, por un
lado, indagamos sobre lo
que denominamos univer-
so de casos (los veintiséis
planes locales aprobados
entre 2008-2015), a partir
del analisis territorial de los
ambitos de aplicacion que
los decretos departamenta-
les aprueban junto a los pla-
nes locales (en su conjunto).
Serfa algo asi como la foto
de cada dmbito. Por otro
lado, a través del estudio de
casos (los tres planes locales
aprobados en Paysandu en-
tre 2008-2015) se analizé el
proceso de elaboracién del
plan local en relacion con
su ambito de aplicacion. En
este caso podriamos ha-
blar de la pelicula de cada
ambito. Mientras que para
el primero, se apuntaba mas
al resultado (el &mbito en si
mismo), para el segundo in-
teresaba mas el proceso (su
elaboracién).



de areas protegidas ingresadas al Sistema Nacional
de Areas Protegidas (SNAP), y los &mbitos de los
municipios creados a partir de la ley de descentra-
ciény participacion ciudadana (2009), entre otras
informaciones relevantes.

A los efectos analitico-operativos se retoma la
propuesta efectuada por Vapiarsky (1984), quien
propuso tres criterios alternativos para delimitar
localidades urbanas. Por un lado, el criterio fisico
considera la «mancha» donde se materializa un uso
de suelo urbano continuo («contigtiidad edilicia»).
Se utiliza un criterio funcional para dar cuenta de
espacios urbanos interconectados funcionalmen-
te. Finalmente, el criterio juridico-administrativo es
empleado en decisiones politicas o juridicas, por
ejemplo, para la definicion de areas metropolita-
nas que incluyen unidades politico-administrativas
diferentes. En términos de alcance (o tamano) el
criterio fisico es el mas restrictivo (espacialmente).
El 4rea funcional resultante abarcarad una super-
ficie mas amplia que la anterior, aunque menor
que la resultante de la utilizacion de un criterio
juridico-administrativo, ya que este incluye unida-
des administrativas completas (Vapfiarsky, 1984).

Por Ultimo cabe comentar que nuestro su-
puesto de partida fue el de considerar que no
existen criterios a priori mas «idéneos» que otros
para la delimitacion territorial, sino que estos de-
penderan del territorio concreto en el que se tra-
cen los limites y de los objetivos que se busquen
por parte de la politica publica.

RELATIVO A LA LOTDS: ALGUNAS
CONSIDERACIONES GENERALES
(Y OTRAS ESPECIFICAS)

La aprobacién de la LOTDS (el 22 de mayo, pro-
mulgada el 18 de junio de 2008) ha significado un
mojon sobre la materia en nuestro pais. Es valido
considerar entonces que hay un antes y un des-
pués de su aprobacion. Con ella, analiza Urruzola
(2009), se amplia el marco juridico relacionado con
los cometidos con que fue creado el MVOTMA

(en 1990), ya que este responderia a la voluntad
del Estado de contar con politicas nacionales de
ordenamiento territorial. Sin perjuicio de ello se
advierte también que la LOTDS no constituye la
primera normativa que rige sobre las actuaciones
en el territorio, aunque si es innovadora en varios
aspectos al modificar, ampliar y complementar
otras disposiciones normativas sobre la materia.
Para Baracchini y Altezor (1998), y también para
Urruzola (2005), la LOTDS constituye el cuarto
marco normativo de ordenamiento territorial. Los
anteriores fueron: las Leyes de Indias, el Regla-
mento para el trazado de nuevos pueblos y co-
lonias en el territorio de la Republica (de 1877),
y la ley n.° 10.723 de Centros Poblados (abril de
1946) y su modificativa, ley n.° 10.866 (octubre
de 1946), comunmente conocidas como leyes de
centros poblados.

Si bien es innegable la relevancia de la LOTDS
para el ordenamiento territorial en nuestro pais,
también es cierto que esta no surge de un dia para
el otro sino que, por el contrario, resulta de un
intenso proceso previo, el de sus «antecedentes
inmediatos», al decir de Martins (2009, p. 73). Se
podrian incluir entre estos, fundamentalmente y
sin perjuicio de otros, la creacién del MVOTMA,
los trabajos llevados a cabo por la Direccion Na-
cional de Ordenamiento Territorial (DINOT) y algu-
nos anteproyectos y proyectos de ley elaborados
previamente. A su vez habria que incluir toda la
normativa departamental previa, destacandose
dentro de esta, el Plan Montevideo (conocido
como POT, 1998).

Existen defensores y criticos de la LOTDS y
se han efectuado interpretaciones distintas sobre
sus contenidos y alcances. Incluso Gorosito y Li-
grone (2009, p. 173) opinan sobre las reacciones
gue hubo desde diversas profesiones respecto a
que la LOTDS integrara el ordenamiento territorial
y el desarrollo sostenible. En primer término nos
parece importante destacar la incorporacion del
territorio como objeto de la politica de ordena-
miento territorial que, a pesar de no ser definida
expresamente en la ley, emerge como categoria



que transversaliza distintas dimensiones y que
amplia (potencialmente) el perfil urbanistico de la
planificacién territorial previa. La conduccién del
accionar en el territorio a través de instrumentos
de ordenamiento territorial (incluyendo la categori-
zacion de suelo tal como lo dispone el articulo 30)
que cuentan con un determinado procedimiento
para su elaboracion, ofrece garantias al proceso.

Por otra parte, se establecen requisitos for-
males novedosos. Uno de ellos es la incorporacion
explicita de la dimensidn ambiental como uno de
los principios rectores del ordenamiento territorial
(articulo 5), y la obligatoriedad para los instrumen-
tos de ordenamiento territorial* de contar con la
aprobacion de la Evaluacion Ambiental Estratégi-
ca por parte del MVOTMA segun lo establecido
en el articulo 47 de la LOTDS y en el decreto n.°
221 de 2009. La integracién de la dimension am-
biental y el ordenamiento territorial se fortalece
también a partir de lo dispuesto en el literal b) y
en el inciso final del articulo 27 de la LOTDS. Otro
de los requisitos obligatorios esta vinculado con la
participacion social, tal como lo establece el literal
d) del articulo 5 de la LOTDS: «la promocion de la
participacion ciudadana en los procesos de elabo-
racion, implementacion, seguimiento, evaluacion
y revision de los instrumentos de ordenamiento
territorial». La especificacion de las instancias obli-
gatorias de participacién en los procesos de ela-
boracion de cada tipo de instrumento se detallan
en el Capitulo V de la LOTDS (articulos 23 al 29).

La propia nocién de sistema comentada ante-
riormente supone una fuerte apuesta a la articula-
cién en distintos niveles escalares, habilitando asi a
tener una mirada diferente sobre la planificacion y
gestion del territorio (nacional, regional, departa-
mental y local) de forma integrada. Vale recordar
aqui a la arquitecta y magister (por la MOTDU)
Mabel Olivera que nos habla de la transescalari-
dad del territorio.

Lo que hemos llamado plan local de forma
genérica, en sentido estricto refiere al instrumento
Plan Local de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible, conforme a lo establecido en el articulo
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17 de la LOTDS; por comodidad hemos utilizado
una versiéon abreviada. Los planes locales consti-
tuyen uno de los instrumentos de ordenamiento
territorial del ambito departamental, tal como se
establece en el Capitulo Ill de la LOTDS (articulos
14 a 18), junto con la Ordenanza Departamental,
las Directrices Departamentales y los Planes Inter-
departamentales. A su vez, también en el &mbito
departamental, se definen los denominados ins-
trumentos especiales (articulo 19) que cumplen la
funcién complementaria y derivada de los ante-
riores instrumentos.

A lo comentado anteriormente se podria
agregar que mientras que algunos instrumentos
de ordenamiento territorial, como las directrices
departamentales, cuentan con su &mbito de apli-
cacion definido expresamente (a priori), en este
caso, todo el departamento, otros instrumentos,
como los planes locales, entre otros, requieren de
la delimitacion precisa de su &mbito territorial ya
que sera en este donde regiran sus disposiciones.
Esta lectura surge de la propia indefinicion de la
nocién ambito geografico local que el articulo 17
deja abierta a la discrecionalidad técnico-politica
de los responsables de su elaboraciéon y aproba-
cién. Dicha indefinicion a priori, y su consecuente
necesidad de delimitacion territorial (a posteriori),
constituye el interés central de este articulo (y fue
el de nuestra tesis para la MOTDU).

DELIMITACION TERRITORIAL EN
EL MARCO DE LA LOTDS: EL CASO
DE LOS PLANES LOCALES

Un primer dato a considerar es que en estos diez
afnos de la LOTDS se han aprobado treinta y cua-
tro planes locales y (al menos) otros treinta y cinco
planes locales han comunicado su inicio ante el
MVOTMA. Evidentemente, el estado «en elabo-
racion» de estos Ultimos supone diversas situacio-
nes, desde aquellos que recién han comunicado
su inicio y por tanto han comenzado el proceso
de elaboracion formal hace poco tiempo, hasta

otros planes locales que se encuentran remitidos
a la junta departamental para su aprobacién. En-
tremedio se dan también otros estadios diversos
en el proceso de elaboracion.

Por otra parte, tal como se puede observar
en el grafico de la figura 1, la aprobacién por ano
de los planes locales ha sido variable; 2013 es el
afo en que mayor cantidad de planes locales se
han aprobado (ocho). Del gréfico se puede inferir
también que en los aflos 2008 y 2009 no se apro-
bé ningun plan local, mientras que a agosto de
2018 soélo se ha aprobado un plan local en el afo.

En el Cuadro 1 se presenta la cronologia de-
tallada de las fechas en que fueron aprobados los
planes locales, incluyendo también la referencia
a los periodos de gobierno departamental en el
que fueron aprobados. Sélo a los efectos ilustra-
tivos se puede mencionar que el primer plan local
aprobado fue el de la ciudad de Rivera en mayo de
2010; mientras que el ultimo en ser aprobado ha
sido el correspondiente a la ciudad de Paysandu
en abril de 2018. A su vez se puede agregar que
el plan local de Rivera fue el Unico aprobado en el
periodo de gobierno departamental 2005-2010.

Otro dato contextual es que, de los diecinue-
ve departamentos que conforman nuestro pais,
quince de ellos cuentan con al menos un plan local
aprobado en el marco de la LOTDS (ver figura 2).
Los cuatro departamentos que a agosto 2018 no
cuentan con planes locales aprobados son: Colonia,
Lavalleja, Montevideo y Treinta y Tres. A su vez,
de estos cuatro, el Unico que no tiene aprobado
ningun instrumento del &mbito departamental es
Lavalleja, aunque si cuenta en su marco normativo
con las Estrategias Regionales de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Sostenible de la Region Este
(decreto n.° 3.166 de 2013).

A partir del andlisis de los &mbitos de aplica-
cion de los planes locales resultantes de su delimi-
tacion contenida en los decretos aprobados por las
juntas departamentales correspondientes, se con-
fecciond el mapa de la figura 2. En algunos casos,
el anélisis fue complementado con informacion de
las memorias que conforman los planes locales.
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Fig.1. Planes locales apro-
bados, periodo 2010-2018
[gréfical. Fuente: elaboracion
propia.
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Para la realizaciéon de dicho anélisis la fuente prin-
cipal de informacién fue el Inventario Nacional de
Ordenamiento Territorial (articulo 78 de la LOTDS).

Otra diferenciacion que puede hacerse en re-
lacién con la aprobacion de los planes locales surge
del andlisis comparado con respecto a la existencia
(0 no) de directrices departamentales aprobadas
previamente. En este sentido se informa que de los
treinta y cuatro planes locales que estamos ana-
lizando, diecisiete de ellos fueron aprobados sin
contar con directrices departamentales aprobadas
previamente, mientras que los restantes diecisiete
fueron aprobados con posterioridad a la aproba-
cion de directrices departamentales.®

La lectura del mapa debe ser complemen-
tada con la informacion del Cuadro 1 ya que en
este se enumeran los planes locales en funcion
del momento en que fueron aprobados. Un pri-
mer dato a destacar es que del total de planes
locales analizados,® en catorce de ellos se aplicd
un criterio juridico de delimitacién, en once uno
fisico-espacial, mientras que en los restantes ocho
casos se delimité mediante un criterio funcional.
Vale aclarar que no en todos los planes locales el
criterio esta explicitado en el decreto de la junta
departamental o en la memoria de informacion.
Asi por ejemplo, el criterio que suele estar ex-
plicitado es el juridico, ya que este deriva de la
utilizacion de un dmbito territorial de referencia
(municipio y/o microrregion principalmente). En
los casos de la aplicacion de un criterio fisico-
espacial, este se infiere porque el alcance de los
ambitos de aplicacion de los planes locales suele
estar «replegado» sobre la localidad urbana de
cabecera. Los restantes ocho casos en los que
identificamos un criterio funcional de delimita-
cion territorial, este deriva de situaciones diversas.
En ocasiones, como «descarte» por no haberse
identificado ninguno de los dos criterios anterio-
res, mientras que en otros, son los propios planes
locales que asi lo explicitan. Obviamente es una
propuesta interpretativa no taxativa ya que son
posibles otras lecturas. Incluso habria planes lo-
cales para los que seria mas apropiado hablar de

aplicacion de un criterio mixto, es decir, la aplica-
cién de méas de uno de los criterios de referencia.

Tal como puede observarse en el mapa de la
figura 2, de los quince departamentos que cuen-
tan con plan local aprobado en los ultimos diez
afos, cinco de ellos (Cerro Largo, Durazno, Flores,
Florida y Tacuarembo) han aprobado sélo un plan
local, lo que impide un analisis comparativo a la
interna del departamento. En los restantes diez
departamentos se han aprobado al menos dos
planes locales. Entre estos encontramos aquellos
gue han aprobado dos planes locales (Artigas, Mal-
donado, Rivera, Rocha y San José) y Soriano que
aprobo tres, mientras que Canelones, Paysandu,
Rio Negro y Salto con cuatro son los departamentos
con mayor cantidad de planes locales aprobados.

Otra informacién que surge de la lectura del
mapa es que existe cierta relacion entre el tamafio
(«alcance territorial») del &mbito de aplicacién del
plan local y el criterio de delimitacion aplicado, al
menos valido para el caso de la instrumentacion
de un criterio fisico-espacial, que suelen ser los de
menor extension. Dicha consideracion es consisten-
te con el planteo de Vapiarsky (1984) y se verifica
fundamentalmente en los casos de Algorta, Eje
Aparicio Saravia, Garibaldi, Young, Los Arrayanes,
Termas de Dayman y Tranqueras. Obviamente el
alcance territorial de los planes locales dependera
de su propia realidad y de las problematicas territo-
riales identificadas a resolver, entre otros aspectos
gue forman parte de ellos. En cualquier caso, un
analisis detallado sobre los alcances territoriales
de los planes locales, que entendemos pertinen-
te, requeriria de otra estrategia de analisis. Aqui
lo planteamos en términos generales.

En los departamentos que cuentan con al
menos dos planes locales aprobados se dan dos
situaciones diferentes respecto a los criterios de
delimitacién empleados: aquellos en los que se
aplica un mismo criterio de delimitacién (Cane-
lones, Rivera, Rocha y Soriano) y otros en los que
se emplean criterios diferentes segun el plan lo-
cal (Artigas, Maldonado, Rio Negro, Salto y San
José). Una mencién aparte merece el caso del



departamento de Paysandu ya que no conocemos
el criterio con que fue delimitado el plan local de
la capital. Sin perjuicio de ello, en los restantes
tres casos, se aplicd un criterio juridico, tal como
puede observarse en el mapa.

En Ultima instancia interesa comentar algunas
de las particularidades identificadas en las delimi-
taciones de los ambitos de aplicacion de los planes
locales. En ocasiones estas remiten a los propios
planes locales, en otros casos, a las estrategias
llevadas a cabo por los departamentos.

En el caso del departamento de Artigas, al
observar el mapa se aprecia que el alcance terri-
torial de los dos planes locales es relativamente
equivalente, aunque el Plan Local de Bella Union
tiene una superficie (48.209 hectareas) mayor a
la del Plan Local de Artigas (31.246 hectareas).
No obstante, los criterios de delimitacion fueron
distintos. En el caso de Bella Unién se aplicd un
criterio juridico ya que, como se describe en la me-
moria de informacion, los «limites corresponden
en su mayoria a la delimitacién geografica de la
72 Seccion Judicial y Catastral. Corresponde a la
ciudad de Bella Union y su area de influencia». En
el caso de Artigas, se aplico un criterio funcional
dado que su fundamentacion se establece de la
siguiente manera: «la microrregion de influencia,
definida en base a criterios tales como distancia de
traslados de personas, servicios, tipo de desarrollo
productivo, extensién de padrones, etc. [...] La de-
terminacion de la microrregion y su alcance, hace
la vinculacion del entorno inmediato a la ciudad
en un radio promedio de 18 km».

El departamento de Salto aprobo en primer
lugar, sus directrices departamentales. En tal senti-
do, los cuatro planes locales aprobados posterior-
mente pueden ser considerados como derivados de
directrices, ya que en estas se definieron catorce
microrregiones y se establecieron los instrumentos
a elaborarse con posterioridad. Mientras que los
dos primeros planes locales (Garibaldi y Daymén)
se delimitaron segun un criterio fisico-espacial en
torno a los centros poblados (rural y turistico res-
pectivamente), los dos Ultimos son definidos segun
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5. En nuestra tesis analiza-
mos este asunto mas de-
talladamente, ya que nos
interesaba analizar la nocién
de instrumento derivado que
podrian tener (o no) los pla-
nes locales en relacion con
las disposiciones de las direc-
trices departamentales.

6. Se excluye del analisis

el caso del Plan Local de la
ciudad de Paysandu y su mi-
crorregion ya que fue apro-
bado el 26 de abril de 2018,
mismo dia en que vencio

el plazo para la entrega del
presente articulo.



. : Aprobacion Gobierno
n Planes Locales Depto. Tipologia P o Deptal.
1 | Rivera Ri. Microrregion 26/05/2010 2010 2005-2010
2 | "CostaPlan" Ca. Microrregion 27/10/2010 2010
3 | Lagunas Costeras Ro. ninguna 01/03/2011
4 | Laguna Merin CcL Area de influencia 05/12/2011 201
5 | Kiyu SJ Vecindades 30/01/2012
6 | Las Piedras - LP - P Ca. Microrregion 29/05/2012
7 | Los Arrayanes RN Zona de influencia 23/11/2012 2012
8 | Young RN Zona de influencia 23/11/2012
9 | Eje Aparicio Saravia Ma. Poligono de actuacién 18/12/2012
10 | Trinidad Fs. Microrregién 13/04/2013
11 | Mercedes So. Microrregion 13/05/2013
12 | Garibaldi Sa. Centro poblado rural 06/08/2013
13 | Tacuarembo Ta. Microrregion 10/09/2013
14 | Quebracho Pa. Microrregién 10/10/2013 2013 2010-2015
15 | Fray Bentos RN Zona de influencia 22/11/2013
16 | Dolores So. Microrregion 09/12/2013
17 | Termas de Dayméan Sa. Centro poblado turistico 19/12/2013
18 | "entre Lagunas" Ma. ninguna 25/03/2014
19 | Ruta 2 So. Microrregion 10/09/2014
20 | Los Cabos Ro. ninguna 18/11/2014 2014
21 | Durazno Du. Microrregion 12/12/2014
22 | Artigas Ar. Microrregion 18/12/2014
23 | Ciudad del Plata SJ Area de influencia 02/02/2015
24 | Porvenir Pa. Microrregion 09/03/2015
25 | Chapicuy Pa. ninguna 02/07/2015 2015
26 | Bella Union Ar. Microrregién 02/07/2015
27 | Florida Fa. Microrregién 26/04/2016
28 | Quintana - Pepe Nufez Sa. Microrregion 02/06/2016
29 | Microrregion 7 Ca. Microrregion 08/06/2016 2016
30 | Salto Sa. Microrregién 01/11/2016
31 | Algorta RN Zona de influencia 29/12/2016 20152020
32 | Tranqueras Ri. Microrregion 05/04/2017
33 | Costa de Oro Ca. Microrregion 06/12/2017 2o
34 | Paysandu Pa. Microrregion 26/04/2018 2018
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Cuadro 1. (pag. 172)
Cronologia y tipologias de
los planes locales (2008-
2018). Fuente: elaboracion
propia.

Fig. 2. Planes locales.
Criterios de delimitacion
[mapa]. Fuente: elaboracion
propia.
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un criterio juridico dado que tienen un cuenta las
microrregiones definidas en las directrices. En el
caso del Plan Local de Quintana-Pepe Nufez, su
ambito de aplicacién coincide con la microrregion
n.° 3 (Quintana-Pepe Nufez). En el caso del Plan
Local de Salto, su &mbito de aplicacion se extiende
un poco mas alla de los limites de la microrregion
n.° 10 (Salto), e incluye una pequena area de la
microrregion n.° 14 (Valentin). Otra particulari-
dad, que puede observarse en el mapa, es que los
planes locales de Garibaldi y Dayman quedarian
«dentro» del &mbito de aplicacién del Plan Local
de Salto, al menos en términos territoriales, no asi
juridicamente hablando.

Los tres planes locales de Paysandu analiza-
dos fueron delimitados seguin un criterio juridico.
En los casos de los planes locales de Quebracho y
Chapicuy se tuvo en cuenta, fundamentalmente,
los &mbitos de los municipios correspondientes,
que si bien no coinciden estrictamente, fueron
delimitados a partir de estos. En el caso del Plan
Local de Porvenir la delimitacion deriva, funda-
mentalmente, de una de las zonas (zona subur-
bana F) de su principal normativa previa (el Plan
Urbanistico de la Ciudad de Paysandu y su entorno
de 2003). Finalmente, su ambito se termina de
conformar con el &mbito de su otra normativa
previa, la Ordenanza del Plan Director de Pueblo
Esperanza (de 1964).

En el departamento de Rio Negro, los cuatro
planes locales se definen a partir de su localidad
cabecera. Si bien en todos los casos se hace refe-
rencia a dicha localidad y a su zona de influencia,
entendimos que solo en el caso del Plan Local de
Fray Bentos, efectivamente, se incluye una amplia
zona de influencia al sur, que incluye el balneario
Las Cafas. En los restantes tres casos la delimi-
tacion se repliega casi exclusivamente sobre la
localidad cabecera. En funcién de lo argumenta-
do se identifico para la capital departamental la
aplicacién de un criterio funcional, mientras que
en los restantes casos (Los Arrayanes, Young y
Algorta) se interpreta la aplicacién de un criterio
fisico-espacial.

Los tres planes locales aprobados en el de-
partamento de Soriano se delimitaron segin un
criterio funcional. De alguna manera, sus delimi-
taciones surgirian del ajuste de un trabajo ante-
cedente (Proyecto Area Suroeste). A diferencia de
los otros departamentos, las tres microrregiones
definidas como dmbito de aplicacion de los tres
planes locales (Mercedes, Dolores, Ruta 2) confor-
man la totalidad del departamento.

El departamento de Canelones cuenta con
la peculiaridad que, si bien tiene cuatro planes
locales aprobados, dos de ellos (Directrices Estra-
tégicas Las Piedras La Paz Progreso y Plan Local de
la Microrregion 7) se yuxtaponen en gran parte
de su dambito de aplicaciéon. En tres de los casos
se identifica la aplicacion de un criterio juridico,
dado que la delimitacion de los planes locales
deriva de la propuesta de microrregionalizacion
del anterior Plan Estratégico Canario (2010), o de
modificaciones en estas. En el caso del CostaPlan,
su ambito de aplicacion coincide en su totalidad
con su antecedente normativo (Ordenanza Mar-
co de Ordenamiento Territorial de la Ciudad de la
Costa y Area de Influencia de 2001).

De forma similar a Canelones, en el caso del
departamento de Rocha, los dos planes locales
se delimitaron a partir de un ajuste de su norma-
tiva previa, la denominada «ordenanza costera»
(de 2003). A partir de la ampliacion de lo que se
identificaba en ella como Sector 'y Sector Il se de-
limitaron los &mbitos de aplicacion del Plan Local
Lagunas Costeras y del Plan Local Los Cabos, en
ambos casos, uno de sus limites llega hasta la ruta
n.° 9. Por tal motivo, el criterio principal aplicado
es el juridico.

En el caso del departamento de Rivera, si bien
sus dos planes locales se definen como la ciudad
cabecera (Rivera 'y Tranqueras) y su microrregion,
entendemos que por la propia configuracion terri-
torial de cada &mbito de aplicacion se ajusta mejor
a su realidad la aplicacion de un criterio fisico-es-
pacial que uno funcional. En la tesis «Delimitacion
territorial en el marco de la Ley n°® 18.308...» para
el caso de la capital departamental sugerimos mas



apropiado el término de entorno inmediato en lu-
gar de microrregion. Se puede agregar que el plan
local de la ciudad de Rivera incluye la conurbacion
conformada en torno a ella.

El Plan Local Laguna Merin cuenta con una
particularidad exclusiva. Su delimitacién se plan-
ted, sobre todo, en relacién con un area que que-
da fuera de su propio &mbito de aplicacion. En la
delimitacion se tuvo en cuenta el dmbito que no
formaba parte del 4rea de influencia inmediata
de la ciudad de Rio Branco. Para el trazado de su
[imite (Unico limite discrecional del plan local) se
tuvo en cuenta el tamafo de los padrones rura-
les que conformarian, aproximadamente, lo que
se conocfa como zona de huertos de Rio Branco.

Otro caso interesante corresponde al Plan
Local de Trinidad. Si bien consideramos que se
aplicé un criterio juridico en primera instancia,
también es cierto que la fundamentacion territo-
rial de dicho criterio estarfa dada por un criterio
fisico. Dicho con otras palabras, para la delimita-
cion del Plan Local de Trinidad se tuvo en cuenta
el dmbito de la zona de huertos definida en la
fundacion del poblado. Ahora bien, dicha zona
de huertos, definida segun los criterios de las le-
yes de indias, supone, implicitamente, un criterio
fisico dado por la proximidad de la zona de huer-
tos al nucleo urbano al que abastecia, asi como
también, por el tamafio y la configuracion de los
padrones en ella. En tal sentido seria vélido tam-
bién considerar la aplicacion de un criterio mixto.
No obstante entendemos que al ser una decision
técnico-politica la de «respetar» esa unidad espa-
cial (e historica) de referencia, es valido también,
considerarlo como lo hicimos.

Finalmente, de los restantes casos, se puede
destacar que en el caso del Plan Local de Kiyu se
utiliza el término vecindades para dar cuenta de
su ambito, y a su vez, se incluye entre sus limites
(este y oeste) las fajas de amortiguacion de los dos
cursos fluviales (arroyos Mauricio y San Gregorio).
El caso del Plan Local Eje Aparicio Saravia es bas-
tante atipico. Las disposiciones que se establecen
se aproximan mas a las de un plan parcial que a
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las de un plan local, ya que, por ejemplo, no mo-
difica la categorizacion de suelo establecida en
directrices. A su vez entendemos que su ambito
constituye una escala sublocal y no local propia-
mente dicha, al menos en el sentido de lo que
establece el articulo 17 de la LOTDS.

En cuanto a la tipologia empleada (ver Cuadro
1) se destaca la utilizacién de diferentes términos
para referirse al ambito de aplicacion del plan local,
tales como: area (o zona) de influencia, vecinda-
des, centro poblado (rural o turistico), poligono de
actuacion, microrregion. Asimismo se destaca el
uso de esta Ultima ya que es utilizada en veintiuno
de los treinta planes locales que especifican algun
término (70 %). En la tesis «Delimitacion territorial
en el marco de la Ley n® 18.308...» consideramos
a la microrregién como la «vedette del ordena-
miento territorial».

REFLEXIONES FINALES

Sin pretender ser concluyentes, se pueden plan-
tear algunas reflexiones a partir del anélisis pre-
sentado. Salvo en los casos en los que el &mbito
de aplicacion del plan local deriva de su normativa
previa o de un municipio (criterio juridico), en la
mayoria de los restantes planes locales los criterios
de delimitacion necesitaron ser rastreados e iden-
tificados. Incluso, en sentido estricto, los criterios
no suelen ser explicitados, sino que remiten a al-
guna unidad espacial de referencia («tipologias»).
Se evidencia asi, a nuestro entender, el caracter
operativo de la nocién de territorio en el marco
del ordenamiento territorial.

Si bien el articulo 17 de la LOTDS se refiere a
ambito geogréfico local, a partir del analisis efec-
tuado se observa una diversidad de concepciones
subyacentes en los planes locales, tanto desde el
punto de vista conceptual como en términos de
su alcance territorial. Asimismo, la diversidad de
criterios de delimitacion empleados, en algunos
casos en contextos territoriales similares, supone la
necesidad de profundizar en relacion con el analisis

y delimitacién territorial. En cuanto a esta Ultima,
el trazado de limites conlleva una tarea bastante
mas compleja que su mera representacion carto-
gréfica. Si bien la ley habilita la discrecionalidad,
consideramos que, cuanto mayor sea su funda-
mentacion, menor serd su arbitrariedad.

Como reflexion final queremos resaltar la re-
levancia de contar con la LOTDS, y la enorme can-
tidad de instrumentos (de diverso tipo) aprobados
y en elaboracion. Sin dudas ello significa un ver-
dadero avance para el ordenamiento territorial en
nuestro pais. No obstante, entendemos también,
gue existen algunos asuntos pendientes y otros
gue requieren ser profundizados a los efectos de
robustecer dicha politica publica. En tal sentido,
serfa pertinente una «evaluacion formal» de estos
diez afos, tanto en términos de fortalezas como de
debilidades; a la vez, para poder profundizar en el
conocimiento sobre el territorio, tanto a nivel con-
ceptual como empirico. Esperamos que Ateneos
4, evento organizado por el Instituto de Teoria de
la Arquitectura y Urbanismo (ITU, FADU-Udelar), y
los modestos aportes que puedan surgir de nuestro
articulo contribuyan para un mejor ordenamiento
territorial en el Uruguay. x
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RESUMEN

El sistema de planificacion espafnol presenta una influencia destacable sobre el urugua-
yo. Por esta razon se transforma, en cierta medida, en un espejo de él. Este «espejo»,
considerablemente objetivo, se convierte en una herramienta eficaz que puede ser
utilizada como un punto de referencia ya probado, evaluado y con una larga trayectoria
en su aplicacion. Este hecho posibilita contrastar nuestro sistema con aquel que fue su
fuente. Todo ello permite llegar a una aproximacion a la materia de manera especifica,
explicitando sus cualidades, sus defectos y sus potencialidades. El presente analisis se
focaliza en los planes locales y especiales de ambos paises con igual denominacién (o
similares) por ser los que se formulan y desarrollan con mayor frecuencia y en los que
la ciudadania participa, ademas de la gestién y el control territorial.

Palabras clave: instrumentos/gestion/discrecionalidad/financiamiento/reglamenta-

cion de la ley



LA LEY n.° 18.308 DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL Y DESARROLLO SOSTENIBLE
(LOTDS) Y LOS INSTRUMENTOS

DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL
URUGUAYOS DE CARACTER LOCAL

La aprobacion de la Ley de Ordenamiento Te-
rritorial y Desarrollo Sostenible (LOTDS), n.°
18.308 del 18 de junio de 2008, constituye un
punto clave en la consideracion de la materia
territorial por parte del sistema legal uruguayo.
Es un parteaguas en la planificacién, la ordena-
cioén territorial y en el desarrollo sostenible del
pafs, asi como un cambio en el papel adjudica-
do a la propiedad privada en nuestra sociedad.

Esta ley es la primera que le da rango ju-
ridico al ordenamiento territorial en Uruguay,
apoyada en el interés general que le concede el
articulo 47 de la Constitucion de la Republica a
la preservacién del medio ambiente y el reco-
nocimiento que le otorga al ordenamiento del
territorio como parte de las politicas nacionales
de acceso al agua potable y al saneamiento.

Al ser una ley de interés general tiene la
capacidad de condicionar el derecho a la pro-
piedad, ademds de ser vinculante por deter-
minar cualquier tipo de acuerdo entre partes.

Estd concebida como un marco regula-
torio para el ordenamiento territorial y el de-
sarrollo sostenible, sin perjuicio de las demas
normas aplicables sobre este tema. Especifica
las competencias y los instrumentos de pla-
nificacion, participacion y actuacién en estas
materias, trata de orientar sus procesos y les
otorga el caracter de ser objetivos de interés
nacional y general.

Define al ordenamiento territorial como «el
conjunto de acciones transversales del Estado
que tienen por finalidad mantener y mejorar la
calidad de vida de la poblacion, la integracion
social en el territorio y el uso y aprovechamiento
ambientalmente sustentable y democratico de
los recursos naturales y culturales».
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El ordenamiento territorial es una funcion publica
que se ejerce a través de un sistema integrado de
directrices, programas, planes y actuaciones de
las instituciones del Estado con competencia a
fin de organizar el uso del territorio. (Articulo 3
LOTDS, 2008)

En su articulo 4 especifica las materias de las
que se ocupa el ordenamiento territorial: define
estrategias, ya sea de uso y manejo sostenible del
territorio como de consolidacion de asentamien-
tos humanos, fija criterios de emplazamiento de
actividades, prevé usos, identifica las areas de pro-
teccion y/o riesgo, elaboraciéon de instrumentos y
estudios sobre el territorio.

El articulo 5 enumera los principios rectores
del ordenamiento territorial (planificacién, coordi-
nacion, descentralizacion, participacion, distribucion
de cargas y beneficios, recuperacion de mayores
valores, desarrollo integral, sostenible y cohesionado
del territorio, compatibilizar el desarrollo social y
econdmico solidario con recursos naturales patri-
moniales, acceso igualitario a una calidad de vida
digna, tutela y valorizacién del patrimonio cultural,
prevencién de conflictos y caracter publico de la
informacion territorial del Estado).

Quienes ejercitan las potestades esenciales
sobre la planificacion y el ordenamiento terri-
torial son, fundamentalmente, las intendencias
departamentales.

Es una ley que consolida herramientas de ca-
racter estratégico para el manejo del territorio ade-
mas de definir derechos y deberes de sus habitantes.

La Ordenanza Departamental establece de-
terminaciones generales respecto a la gestién,
planificacion y actuacion territorial mientras que
las Directrices Departamentales realizan el ordena-
miento estructural del territorio; los Planes Locales
ordenan ambitos geogréaficos locales dentro de un
departamento y los Planes Interdepartamentales
sirven para ordenar zonas especificas que se en-
cuentran en mas de un departamento.

Los Instrumentos Especiales son los instrumen-
tos complementarios o derivados de los anteriores.

Ellos son los Planes Parciales (ordenan éareas iden-
tificadas en el Plan Local con el objeto de ejecutar
diverso tipo de actuaciones), los Planes Sectoriales
(para la regulacion detallada de temas especificados
del Plan Local), los Programas de Actuacion Inte-
grada (sirven para la transformacién de sectores
de suelo de categoria urbana, suburbanay con el
atributo de potencialmente transformable, es el
Unico instrumento cuya elaboracion y ejecucion
puede ser publica, privada o mixta) y los Inventarios
y Catélogos (determinan regimenes de proteccién).

A modo de ejemplo sobre el modo de llevar
adelante un Plan Parcial o un Plan Sectorial, el ar-
ticulo 20 de la ley indica que «Los Planes Parciales
y los Planes Sectoriales seran aprobados por los
respectivos Gobiernos Departamentales y se for-
malizaran en los documentos adecuados conforme
a la Ordenanza Departamental».

SISTEMA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL
ESPANOL Y LOS INSTRUMENTOS DE
CARACTER AUTONOMICO Y LOCAL

El Estado espanol se define como un Estado de
las Autonomias por lo que la distribucion de com-
petencias se realiza entre el Estado Central y las
diferentes administraciones autonémicas.

En cuanto a las atribuciones territoriales es-
tas se dividen en las correspondientes al Estado
Central, las administraciones autonémicas, las ad-
ministraciones intermedias entre las autonémicas
y las municipales (como pueden ser los Consejos
Insulares en los archipiélagos) y las municipales.

El Estado Central retiene las competencias
vinculadas a temas de la propiedad del suelo, de
su valoracion, de procesos expropiatorios, indemni-
zaciones, criterios procedimentales y sobre las rela-
ciones que se den entre el urbanismo y el Registro
de la Propiedad. Estas competencias se plasman en
la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana.

En su primer articulo sefala cuél es su natu-
raleza y de ella se desprende todo el corpus legis-
lativo del pais:



Articulo 1. Objeto de esta ley. Esta ley regula, para
todo el territorio estatal, las condiciones basicas
que garantizan:

a) La igualdad en el ejercicio de los derechos y
en el cumplimiento de los deberes constitucionales,
relacionados con el suelo.

b) Un desarrollo sostenible, competitivo y efi-
ciente del medio urbano, mediante el impulso y
el fomento de las actuaciones que conducen a la
rehabilitacion de los edificios y a la regeneracién y
renovacion de los tejidos urbanos existentes, cuando
sean necesarias para asegurar a los ciudadanos una
adecuada calidad de vida y la efectividad de su de-
recho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada.

Asimismo, establece esta ley las bases econo-
micas y medioambientales del régimen juridico del
suelo, su valoracion y la responsabilidad patrimo-
nial de las Administraciones Publicas en la materia.
(Texto Refundido de la Ley de Suelo de 2015 — Real
Decreto 7/201, 2015)

Lo aqui expresado es la base de todo el sistema
de ordenamiento territorial del pafs ya que define
y regula todo lo referente al derecho de construir,
a los valores del suelo y a su equidistribucion, en-
tre otros temas.

Por otra parte existe un planeamiento na-
cional que es de caracter sectorial y se refiere a
aspectos sobre medio ambiente, costas o vias de
transporte y que, ademas, es supletorio de las in-
suficiencias que puedan presentar los instrumentos
de ordenamiento territorial municipales.

Ademas de esta ley existen leyes propias para
cada comunidad autébnoma, de grado mas preciso
y que varfa segun sus particularidades pero que
son semejantes entre si y con (practicamente) la
misma definicién de los instrumentos de ordena-
miento territorial.

Estas leyes reglamentan el ordenamiento y la
gestion del territorio ya que las atribuciones de los
gobiernos autondmicos estan referidas a estas com-
petencias dentro de la respectiva Comunidad Auté-
noma. Ademas establecen cudles son las regulaciones
que deben cumplir los ayuntamientos, asi como el
control de los instrumentos redactados por ellos.
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Dentro de este nivel de gobierno existe el caso
particular de los Consejos Insulares. Estos consis-
ten en administraciones de un ambito geografico
concreto y supramunicipal. Tienen la potestad de
elaborar la planificacion territorial de su islay es de
caracter vinculante con una jerarquia mayor a la
de los municipios de su &mbito, asimismo regulan
y fiscalizan, junto con el gobierno autonémico, la
redaccién de los instrumentos locales.

Los instrumentos utilizados a nivel autonémi-
co son las Directrices de Ordenamiento Territorial
o el Plan Territorial (en el caso de las islas el Plan
Territorial Insular de cada una de ellas) donde se
definen la clasificacion general de suelo a nivel de
todo el territorio autonémico, asi como su califi-
cacion (qué aptitudes y restricciones de uso tiene
y las orientaciones que deben seguir los planes
de rango local).

Las administraciones locales, es decir los
ayuntamientos, ordenan, regulan y gestionan el
territorio de su municipio, asi como también apli-
can la correspondiente disciplina urbanistica de
policia territorial.

Las tareas que se refieren al planeamiento se
realizan a través de los siguientes instrumentos.
El Plan General de Ordenacién Urbana (PGOU)
o los Planes Generales Municipales (PGM) que
clasifican el suelo y determinan su estructu-
ra general. Los municipios de pequefas pobla-
ciones o con desarrollo urbanistico escaso po-
seen Normas Subsidiarias (NNSS), instrumentos
de menor complejidad pero que cubren los
mismos aspectos que los planes mencionados.
Los Planes Parciales se utilizan para realizar una
ordenacién detallada de un sector subordinado
al PGOU.

A modo de ejemplo se transcriben los docu-
mentos establecidos por una de las leyes espafolas
para la redaccién de este tipo de planes:

Los planes parciales urbanisticos se componen, for-
malmente, de los documentos siguientes:
a) La memoria, y los estudios justificativos y

complementarios.

b) Los planos de informacion, de ordenacién, de
proyecto y, si procede, de detalle de la urbanizacién.

) Las normas reguladoras de los paréametros
de uso y de edificacion del suelo.

d) La evaluacion econdémica y financiera, que
debe contener el estudio y justificacién de su via-
bilidad y un informe de sostenibilidad econémica
que pondere el impacto de las actuaciones previs-
tas en las finanzas publicas de las administraciones
responsables de la implantacién y el mantenimiento
de las infraestructuras y de la implantacion y pres-
tacion de los servicios necesarios.

e) El presupuesto de las obras y los servicios.

f) El plan de etapas.

g) La divisién poligonal, si procede.

h) La justificacion que se cumplen las deter-
minaciones del planeamiento urbanistico general
sobre movilidad sostenible.

i) La documentacion medioambiental pertinen-
te y, como minimo, el informe medioambiental.

j) La justificacion que se adecua al programa
de actuacion urbanistica municipal, si procede.
(BOE, 2015)

Estos planes se utilizan para calificar el suelo, es
decir, regular usos, establecer parametros de edi-
ficacion y precisar las caracteristicas y trazados de
las obras de urbanizaciéon, definiendo las condi-
ciones de gestion y los plazos para su ejecucion,
sin modificar su clasificacion.

Los Planes Especiales sirven para completar,
desarrollar o modificar el PGOU o un Plan Parcial
con el objeto de crear reservas de suelo dotacio-
nal, definir y proteger infraestructuras, vias de
comunicacién, paisaje o el medio rural, conservar
inmuebles de interés, definir las condiciones de
urbanizacién y edificacién, concretar el funciona-
miento de las redes de infraestructura y vincular
parcelas para la construccion o rehabilitacion de
viviendas de proteccion publica. Son instrumen-
tos muy flexibles.

Entre los Planes Especiales cabe destacar los
Planes Especiales de Reforma Interior ya que or-
denan zonas que el PGOU haya omitido y sirven,
también, para moderar densidades, reequipar



barrios, modernizar sus destinos o preservar el
patrimonio.

Los Estudios de Detalle completan y adap-
tan el Plan en lo relativo a rasantes, alineaciones
y volumenes.

Los Proyectos de Urbanizacién llevan a la prac-
tica los temas estipulados en el planeamiento ge-
neral en suelo urbanoy en los planes parciales. No
son instrumentos de ordenacién, sirven para pro-
gramar obras que seran ejecutadas en un futuro.

Los Programas de Actuacion Urbanizadora
(PAU) regulan los procesos de gestion, urbaniza-
cion y edificacion. En ellos se identifica el ambito
de suelo objeto de transformacion e incluye los
proyectos de urbanizacién y las condiciones de
ejecucion. Es un instrumento mixto de planea-
miento y de gestion.

Los Catélogos de bienes y espacios protegidos
identifican y determinan el régimen de preserva-
cion de dichos bienes.

Las Comunidades Auténomas (CCAA) de-
nominan y definen los tipos de instrumentos de
ordenamiento territorial, sus contenidos, sus re-
caudos (incluidos la forma de redaccién, las esca-
las de planos, los tipos de planillas y los calculos
econdmicos imprescindibles a presentar) y pro-
cedimientos (tanto administrativos, financieros
como de participacion) y etapas, fiscalizan los
planes de organismos supeditados a ellas y son
las que realizan la definicion de la clasificaciéon y
la calificacion del suelo.

Los Ayuntamientos ordenan, regulan y ges-
tionan el territorio de manera detallada a través
de instrumentos de ordenamiento territorial espe-
cificos, ademas de aplicar la disciplina urbanistica.
Estan supeditados a que sus planes cumplan los
requerimientos legales que son fiscalizados por las
CCAA, pero son, en definitiva, quienes poseen el
mayor peso especifico sobre el territorio.

Las diferentes leyes espanolas establecen la
obligatoriedad de cesién del 10 % de suelo para
espacios publicos (sin contar las vias de circula-
cién) y para equipamientos urbanos. Asimismo se
fijan los estandares minimos que le corresponden
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a los municipios en la edificabilidad final de los
poligonos desarrollados a través de las unidades
de actuacion, reparcelacion o los Programas de
Actuacion Urbana.

Entregar a la Administracién competente, y con
destino a patrimonio publico de suelo, el suelo li-
bre de cargas de urbanizaciéon correspondiente al
porcentaje de la edificabilidad media ponderada
de la actuacion, o del &mbito superior de referen-
cia en que ésta se incluya, que fije la legislacion
reguladora de la ordenacion territorial y urbanis-
tica. Con caracter general, el porcentaje a que se
refiere el parrafo anterior no podra ser inferior al
5 por ciento ni superior al 15 por ciento. [Capitulo
IV, Articulo 18, inciso b) del Real Decreto Legislativo
7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion
Urbana (Boletin Oficial del Estado del 31.10.2015)]

Es obligacion de los desarrolladores privados cum-
plir con la implementacién de los instrumentos de
transformacién territorial a su cargo, llevarlos a
cabo y respetar las exigencias en materia de im-
plementacion de las infraestructuras publicas asi
como en materia de reparto de cargas y beneficios.

Ademas, entre toda la documentacion exi-
gida se encuentran los presupuestos detallados
de obras asi como las diferentes etapas de ellas.

INFLUENCIA DEL SISTEMA DE
ORDENAMIENTO TERRITORIAL
ESPANOL EN EL URUGUAYO

La ley n.° 18.308 de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible del 18 de junio de 2008
(LOTDS) abarca influencias y contenidos de varios
origenes: la costumbre reguladora del urbanismo
tradicional, la legislacion de centros poblados con
su concepcién del fraccionamiento como génesis
de la propiedad, la prescripcién adquisitiva de los
bienes inmuebles, la legislacién preexistente so-
bre protecciéon de la franja costera, la legislacion
francesa acerca del rol del Estado en el desarrollo

sostenible y en la concepcion de que el territorio
constituye una parte de la politica publica, y, por
ultimo y definitivamente, la legislacién espafiola.

La LOTDS posee una naturaleza muy simi-
lar a las leyes de suelo estatales que se han ido
sucediendo en la legislacion espafiola desde la
transicion democratica a las actuales leyes auto-
némicas de ordenacion y uso de suelo que rigen
la planificacion territorial en aquel pais.

La influencia fundamental de la legislacién
espafola en nuestra ley esta determinada por
los principios de desarrollo equilibrado, disfrute
sostenible del territorio, participacion ciudadana,
funcion social de la propiedad y gestion del suelo
y proteccion del medio ambiente.

Su influencia en la ley uruguaya es profusa
e indudable en varios aspectos, desde el ejercicio
de competencias descentralizadas, pasando por el
caracter estructurante del desarrollo sostenible, los
derechos y obligaciones del ciudadano, el reparto
equitativo de cargas y beneficios, la obligatoriedad
del sometimiento a la participacion ciudadana, la
adopcion de similares tipos de instrumentos utili-
zables y de modelos de gestion.

Esto se refleja en los diferentes cuerpos le-
gales espafioles, tanto en el Texto Refundido de
la Ley de Suelo de 2015 como en las diferentes
leyes autondmicas, entre ellos, y por citar algunos
ejemplos relevantes, el decreto legislativo 1/2010,
del 3 de agosto, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Urbanismo de la Comuni-
dad Auténoma de Catalunya, la ley 2/2014, del
25 de marzo, la Ley de Ordenacién y Uso de Suelo
de llles Balears, la Ley 9/2001, del 17 de julio, del
Suelo de la Comunidad de Madrid, con sus suce-
sivas modificaciones, la ley 7/2002 de Ordenacién
Urbanistica de Andalucia, del 17 de diciembre y
la ley 2/2006, del 30 de junio y la Ley de Suelo y
Urbanismo del Pais Vasco. Todas ellas tienen una
estructura y contenido similar, ademas de poseer
el mismo andamiaje juridico.

Por otra parte, quienes actuaron como aseso-
res en la elaboracion de la LOTDS para la Direccion
Nacional de Ordenamiento Territorial (DINOT), en



el marco de un convenio de cooperaciéon con la
Junta de Andalucia, fueron el doctor Sebastian Ol-
medo Pérez, licenciado en Derecho y especialista
espafiol en asesoramiento juridico en territorio y
el arquitecto Manuel Angel Gonzalez Fustegueras,
especialista espafiol en ordenacién del territorio
y en urbanismo, de amplias trayectorias profesio-
nales, ambos habituados a similares pautas teo-
ricas y accionando sobre el territorio a través de
sus respectivas visiones y experiencias espafiolas.

Adicionalmente, corresponde mencionar que
la influencia espafiola se evidencio diez afos antes
de la aprobacién de la LOTDS, en ocasion de la
elaboracion del Plan de Ordenamiento Territorial
de Montevideo de 1998, particularmente en lo
que refiere a la definicién de sus instrumentos de
ordenacion y gestion.

En cuanto a los instrumentos de ordenamien-
to territorial locales que la ley uruguaya adopté de
la espafola se encuentran los planes locales, los
planes parciales, los planes especiales, los planes
sectoriales, los programas de actuacion integra-
day los inventarios y catalogos patrimoniales, to-
dos ellos especificados en los capitulos Ill y IV de
nuestra ley y todos ellos con una definicion muy
parecida a las que se describen en las legislaciones
espafiolas, pero adaptadas a la realidad uruguaya.

Existen matices en la definicién de conceptos,
lo que en la legislacion espafiola se entiende como
clasificacion de suelo, en la LOTDS se le da el nom-
bre de categorizacién, mientras que la calificacion
de suelos en Espafia se refiere a las capacidades
de edificacion, uso u otras determinaciones que se
puedan establecer en las ordenanzas municipales.

A diferencia de lo que sucede en Espania, las
disposiciones vinculantes para la redaccion de ins-
trumentos han sido obviadas en la ley de nuestro
pafs ya que se apostd a una norma «marco» para
realizar, a futuro, una posterior reglamentacion
mas especifica.

Hasta la fecha, la ley se ha reglamentado en
forma parcial a través del decreto 221 del 11 de
mayo de 2009 (evaluacion ambiental estratégica),
el decreto 400 del 26 de agosto de 2009 (creacién
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de la Comision Asesora de Ordenamiento Territo-
rial) y el decreto 523 del 16 de noviembre de 2009
(audiencia publica, pautas generales sobre instru-
mentos de ordenamiento territorial, regimenes
de suelo, fraccionamientos, proteccién costera y
derecho de preferencia, entre otros), ademas de
modificaciones puntuales en las diferentes rendi-
ciones de cuentas del gobierno de ese momento.

En un esfuerzo de difusion y con el fin de
unificar criterios, la Direccién Nacional de Orde-
namiento Territorial edité en agosto de 2014 unas
Guias para la Elaboracion de Instrumentos de Or-
denamiento Territorial y Desarrollo Sostenible, en
2 volumenes, en las cuales se redactd una serie
de orientaciones especificas para la elaboracién
de instrumentos.

En estas guias se establecen aspectos con-
ceptuales y metodoldgicos, orientaciones para la
elaboracién de directrices departamentales, de un
plan local, de un programa de actuacién integrada,
para la categorizacion de suelos, incluso para la
elaboracion de indicadores y para la practica de
participacion ciudadana.

Es remarcable el hecho de que este docu-
mento es un aporte significativo por lo completo
que es en su objetivo orientador pero, como es
|6gico, al ser una gufa, sus enunciados no cons-
tituyen un requisito vinculante para la redaccion
de los instrumentos.

Otro tema a destacar es que, dada la potestad
constitucional que tienen las intendencias de crear
su propia hormativa de manera practicamente inde-
pendiente, los planes, proyectos y programas que
redactan no son controlados o supervisados por
ninguin organismo técnico de rango superior que
convalide o invalide los procedimientos realizados.

La Unica via que existe para cuestionar la nor-
mativa emitida por las intendencias es el Tribunal
de lo Contencioso Administrativo. A su vez este
organo presenta dificultades para ejercer su rol en
la tematica derivado de la escasez de medios y
técnicos formados en la materia que posee, situa-
cion que se expresa en la solicitud de asesorias u
opiniones externas a la hora de dirimir conflictos.

Otra caracteristica de la LOTDS es que crea un
sistema de ordenamiento que no estipula instancias
jerarquicas, por lo que permite redactar planes de
rango menor sin que se hayan redactado aquellos
de rango superior, por ejemplo, puede existir un
plan local sin unas directrices departamentales
aprobadas, aspecto que resulta imposible en el
caso de la legislacion espafiola.

LECCIONES APRENDIDAS

Como ya se ha expresado, nuestra ley crea un
sistema de ordenamiento territorial y desarrollo
sostenible del que el pais carecia y da un impulso
de la capacidad planificadora, adquiriendo rango
constitucional. Esto constituye un valor muy im-
portante y es un paso de gigantes con respecto a
lo que hasta ese momento se estaba manejando
en la materia.

Establece las bases de la acciéon publica y
privada sobre el suelo desde la perspectiva de
que el ordenamiento territorial es un concepto
de interés general para el pais condicionando de
esta manera el ejercicio del derecho de propiedad
privada del suelo.

Del corpus normativo espafol se toman los
principales conceptos tedricos y los mas destacados
instrumentos de ordenacién y gestion del suelo,
asi como las bases para las definiciones sobre su
categorizacion.

Estos instrumentos requieren de una manera
especial que exista un alto grado de transversa-
lidad entre los diferentes organismos publicos y
privados, asi como entre las distintas profesiones
gue convergen en el ordenamiento territorial desde
su especialidad. La necesidad de vinculos fluidos
requiere, en cierta medida, la reformulacién de
las estructuras estatales verticalistas e incluso las
sociales del pais, asi como los conceptos compar-
timentales de las disciplinas técnicas.

Nuestra ley es una ley abierta y metodologi-
camente poco especifica en lo que refiere a pro-
cedimientos. Esto hace que posea una flexibilidad



que puede resultar efectiva en el modo de abordar
las diferentes problematicas de la materia, abrien-
do la posibilidad de tener nuevos enfoques en la
busqueda de soluciones adecuadas.

A diferencia de las leyes espafiolas la uruguaya
es una ley orientadora sobre el modo de ordenar
el territorio. Por su redaccién se trata de una ley
marco y su naturaleza cumple mas una funcion
guia que una preceptiva, ni siquiera posee articu-
los realmente punitivos por el incumplimiento de
las normas que establece ni se han promulgado
leyes complementarias que reglamenten aspec-
tos sustanciales como, por ejemplo, una lista de
documentos necesarios para cada instrumento.

Es en estos aspectos donde la influencia es-
pafiola pierde sustancia, ya que la tendencia a la
especificidad de cada instrumento se diluye y se
pierde cierto rigor.

Desde que entré en vigencia la LOTDS se han
ido aprobando planes, proyectos y programas terri-
toriales que se enfocan en tratar los problemas del
territorio vinculados a los déficits habitacionales,
infraestructuras, equipamientos y espacios publi-
cos, asf como en la especificacion de las diferentes
categorias de suelo con sus respectivas disposicio-
nes y parametros. Muchos de estos instrumentos
han carecido de sus correspondientes fuentes de
financiamiento, de una programacion clara en la
generacion de nuevos ingresos o de los procedi-
mientos para aplicarlos.

Es posible que el déficit en la aplicacion de
estas herramientas obedezca a que aun existe una
inercia donde se ve a los procesos urbanizadores
con una mentalidad anquilosada en viejas con-
cepciones dieciochescas, apologéticas del mer-
cado, tipicas de la teorfa clasica, basadas en que
las obras y servicios publicos sobre el territorio se
consideran mdas como un gasto que debe hacer
la Administracién Publica y no como lo que real-
mente es: un servicio, tanto publico como privado.
O, posiblemente, por cierto temor basado en la
falta de conocimiento y de costumbre por parte
de los actores politicos, econémicos, sociales y
administrativos de cdmo y para qué aplicarlas.
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La ausencia de reglamentacion de la legisla-
cion es un sintoma de la falta de profundizacion
en el abordaje e implementacion de los instru-
mentos previstos inicialmente en la ley.

A partir de esta situacién, se observa una
dificultad en la rigurosa ejecucion de los instru-
mentos de ordenamiento territorial.

Los avances realizados en estos temas pro-
vienen mayoritariamente de la cada vez mayor
formacion de los técnicos vinculados al ordena-
miento territorial. Su formacién y trabajo en las
distintas administraciones locales ha hecho que
sea Una cuestion que se esté imponiendo de una
manera muy paulatina. Es de valorar el trabajo y
el apoyo proactivo que en este tema han tenido la
Direccion Nacional de Ordenamiento Territorial y
la Facultad de Arquitectura, Disefio y Urbanismo.

Los canales de financiamiento de las poli-
ticas territoriales de las intendencias se realizan
a través del cobro de impuestos, transferen-
cias financieras de la Administracién Central
del Estado o la captura de la plusvalia y rentas
del suelo.

Las herramientas a las que pueden recu-
rrir las intendencias a efecto de llevar adelante
procesos de apropiacion del suelo estan vincu-
ladas a la normativa vigente.

Ambos aspectos se han vuelto dificiles de
[levar a la practica en nuestro pafs, en muchos
casos, ya sea por falta de voluntad politica, ino-
perancia administrativa, incapacidad técnica o
desconocimiento ciudadano.

No ha sido posible hasta la fecha instru-
mentar por parte de las intendencias una base
contributiva apoyada en el calculo de plusvalia.

Dada las dificultades técnicas para valorar
la participacion en plusvalia no se esta aprove-
chando de manera 6ptima esta herramienta.

Sin embargo empiezan a aparecer algunos
ejemplos que, de alguna manera, demuestran que
estos se pueden llevar adelante.

Las barreras derivadas de la falta de profun-
dizacién normativa, y por ende la no capitaliza-
cion de ese conocimiento en la aplicacion de los

instrumentos conlleva que la recaudacion derivada
de plusvalia seguira siendo incipiente en compa-
racion con la valorizacion canalizada a través de
actualizacion catastral permanente, como se hace
hoy en dia.

Otro tema apenas incipiente es la vigilancia
del territorio, no existen estructuras organicas de
disciplina urbanistica (también llamada policia te-
rritorial), se formulan planes pero no se controla
el territorio, la ley lo prevé pero no se aplica aun.

La normativa uruguaya ha estado inspirada
en la legislacion espafiola, sin embargo en este
aspecto nos hemos quedado a mitad de camino
al no reglamentar completamente la ley.

En ese sentido, las actuaciones urbanas en
nuestro pafs se desarrollan bajo un marco con-
ceptual de ordenamiento territorial pero sin ser
capaces de captar con la suficiente eficacia y efi-
ciencia las externalidades positivas que si genera
la aplicaciéon reglamentaria espafola.

DESAFIOS PARA EL FUTURO

Los desafios para mejorar la calidad de los resul-
tados dependeran (entre otras cosas) de la ca-
pacidad para reglamentar los documentos que
requiere cada instrumento, continuar formando
a técnicos especializados en la materia y dotar a
las instituciones publicas, sociales y a los agentes
privados de capacidad planificadora, gestora y
auditora en la planificacion territorial. Todo ello
depende del grado de compromiso y conciencia de
estos actores y de la ciudadania en general sobre
la relevancia que el ordenamiento territorial tiene
para el futuro del pais.

El éxito o fracaso de la aplicacién de los di-
ferentes instrumentos territoriales reside en la ca-
pacidad de superar las concepciones ideoldgicas
decimondnicas sobre la «sacrosanta» propiedad
privada del suelo y la limitaciones impuestas por
entonces a la labor del Estado sobre ély centrarse
en los conceptos de interés general, participacion
ciudadana y desarrollo sostenible.



Serfa recomendable que tanto el Poder Eje-
cutivo y el Legislativo como las intendencias de-
partamentales promovieran una reglamentacion
integral y especifica, un cuerpo normativo conso-
lidado, que evite la configuracion de asimetrias en
la formulacién de los instrumentos, de forma de
soslayar situaciones actuales donde se observan
Planes de un mismo tipo pero con facturas y con-
tenidos muy disimiles.

Los aspectos econémicos y financieros son los
que se encuentran menos desarrollados y extendi-
dos. La inclusion de profesionales especialistas en
estas materias en los equipos multidisciplinarios
redactores de los instrumentos es mas bien escasa.

De concretarse estos aspectos, habilitaria un
tratamiento equitativo en los instrumentos respec-
to a requisitos de los contenidos y su gestion, asi
como la delimitacion de los mecanismos de trans-
ferencia de suelos a dominio publico.

Adicionalmente permitiria que las intenden-
cias gestionaran los derechos que la ley les otorga
sobre los suelos y espacios de uso publico, posibili-
tando un nuevo canal de financiamiento derivados
del estudio de las plusvalias.

El desarrollo de una disciplina urbanistica se
convierte en un tema perentorio, de nada sirve pro-
gramar y ordenar el territorio si no se lo controla,
el hecho de que determinadas intendencias hayan
empezado a trabajar en el tema es una muestra de
que, de a poco, el ordenamiento territorial del pais
se va desarrollando en sus aspectos fundamentales.

Finalmente si se promueve y difunde la par-
ticipacion publica de manera amplia sera posible
consolidar una nueva cultura ciudadana en rela-
cion con los derechos y obligaciones vinculados
al ordenamiento territorial.

Lo que no cabe duda es que la adopcion del
modelo espafiol en la redaccién de nuestra ley fue
una decisién que marcé un camino. Este camino,
a diez afos de transitado, nos revela carencias
y aciertos que van definiendo un caracter que
se transforma, paulatinamente, en algo nuevo y
propio que se va diferenciando de las influencias
que permitieron su nacimiento.
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Los procedimientos técnicos que se van ela-
borando en nuestro territorio se sofistican a me-
dida que el tiempo pasa y se va adquiriendo mas
experiencia, mas allad de las variables naturales
que dependen de nuestras necesidades como
ciudadanos y de las voluntades politicas, sociales,
culturales y econémicas.

Finalmente el ordenamiento territorial en
Uruguay constituye una disciplina en proceso de
consolidacion que se fortalece a través de la pro-
fundizacion de su préactica, mas que en el conoci-
miento y atencion de las leyes y normas aprobadas.

El desafio en el mediano plazo seré identificar
los mecanismos y canales que habiliten la profun-
dizacion de la ordenacion territorial y el desarrollo
sostenible del pais en clave de compromiso y par-
ticipaciéon ciudadana. x
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RESUMEN

El presente ensayo tiene como objetivo estudiar, analizar y reflexionar, de manera critica,
sobre la modificacion dispuesta por el articulo 235 de la ley n.° 18.996, Rendicién de
Cuentas y Balance de Ejecucion Presupuestal, Ejercicio 2071 (7 de noviembre de 2012),
al articulo 77 de la ley n.° 18.308, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible (18
de junio de 2008), al incluir en el marco de esta y de sus instrumentos departamen-
tales de ordenamiento territorial y desarrollo sostenible, a las obras en la modalidad
participacion publico-privada (PPP), al amparo y en aplicacion de la ley n.° 18.786,
Contratos de participacion publico-privada para la realizacion de obras de infraestruc-
tura y prestacion de servicios conexos (19 de julio de 2011). A la vez se observara la
potencia de los mecanismos de excepcién previstos en el inciso tercero del articulo 77.

Este trabajo llama a la reflexion sobre la incorporacion de las PPP al Sistema de Orde-
namiento Territorial y Desarrollo Sostenible creado por la ley n.° 18.308, advierte de
los riesgos del uso de las excepciones a cargo del Comité Nacional de Ordenamiento
Territorial y brega por una politica de ordenamiento territorial de corte descentrali-
zador, que respete la autonomia departamental, cree dispositivos de gobernabilidad
mas democraticos y desburocratizantes y busque un mayor nivel de eficiencia, control
y articulacion entre los organismos y actores involucrados.

Palabras clave: ordenamiento territorial/desarrollo urbano/ infraestructura/partici-
pacion publico-privada



INTRODUCCION

Articulo 235. Toda obra a desarrollarse en el marco
de un contrato realizado al amparo de lo dispuesto
por la ley N° 18.786, de 19 de julio de 2011, se
considerara comprendida dentro de las previsio-
nes de lo dispuesto en el articulo 77 de la ley N°
18.308 de 18 de junio de 2018 (Ley 18.996, 7 de
noviembre de 2012).

Aprobada la ley de obras por contratos de parti-
cipacion publico-privada (PPP), se legislé para in-
corporarlas en el Sistema de Ordenamiento Terri-
torial y Desarrollo Sostenible vigente desde 2008.
El articulo citado las vincula a través del articulo
77 delaley n.° 18.308.

Las obras publicas proyectadas por todo 6rgano del
Estado o persona publica estatal o no, bajo cual-
quier modalidad o naturaleza, deberan ajustarse y
compatibilizarse con las disposiciones de los instru-
mentos de ordenamiento territorial.

Dichas obras seran autorizadas, sin perjuicio de
otros permisos correspondientes, de acuerdo con
la normativa aplicable, por el Gobierno Departa-
mental respectivo.

En el caso que la solicitud fuere denegada por
ser incompatible con el instrumento de ordena-
miento territorial aplicable, el Comité Nacional
de Ordenamiento Territorial podra decidir sobre
la efectiva materializacién del proyecto, previa de-
claracién de interés nacional y urgente ejecucion.
En este caso, el acuerdo del Comité determinara
la suspensién parcial de aquellas determinaciones
del instrumento que se opongan a la ejecucion y
generara el deber de iniciar el procedimiento para
modificar dicho instrumento a fin de incorporar las
previsiones oportunas que determinen la inciden-
cia del proyecto, sin perjuicio de lo establecido al
efecto sobre solucién de divergencias.

El Poder Ejecutivo se abstendra de promover la
declaracion prevista y de ejecutar el proyecto, si el mis-
mo resulta incompatible con las Directrices Nacionales

o las Estrategias Regionales vigentes y aplicables.
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La ejecucion de las obras vinculadas a la de-
fensa nacional se ajustara a lo dispuesto en su le-

gislacion especifica.

La ley n.° 18.786 establece el marco regulatorio
al régimen de contratos de participacion publico-
privada, a los que define como «aquellos en que
una Administracion Publica encarga a una persona
de derecho privado, por un periodo determinado,
el disefo, la construccion y la operacion de infraes-
tructura o alguna de dichas prestaciones, ademas
de la financiacion».

Una breve descripcion y anlisis sobre el pro-
ceso y debate de la ley de PPP, tanto a nivel parla-
mentario como en dmbitos académicos y politicos,
permite enmarcar y alimentar la problematizacion
de sus impactos y efectos —potenciales y ya ex-
perimentados— sobre las practicas tradiciona-
les, el Sistema de Ordenamiento Territorial (OT) y
Desarrollo Sostenible (DS) fundado por la ley n.°
18.308 y la realidad material, juridica, procedi-
mental, econémica, social y politica en Uruguay.

ALGUNOS FUNDAMENTOS
EXPLICITOS DE LA MODIFICACION

La realidad actual a nivel de infraestructura presen-
ta carencias o brechas que no son solo exclusivas
de nuestro pais, sino que se presenta como una
problematica en toda la region.

Guillermo Fuentes (2017) en su obra ¢Refor-
ma silenciosa del Estado?: proceso politico de la
ley de Participaciéon Publico-Privada en Uruguay
resume, a partir de estudios de la CEPAL (2010,
apud Perrottiy Sdnchez, 2011), los principales de-
safios que presentan los paises latinoamericanos
en términos de infraestructura:

[...] alta dispersién y multiplicidad de visiones pu-
blicas sobre la infraestructura, con la consiguiente
incapacidad de adoptar soluciones integrales; estre-
chez fisica o escasez en la provision de infraestruc-
tura y servicios; fallas u obstaculos institucionales y

regulatorios, tanto en la conduccion de las politicas

como en la organizacién de los mercados; o la de-
bilidad y/o ausencia de criterios de sostenibilidad
en politicas como la de transporte.

Parafraseando al autor, la caida se explica principal-
mente por el retroceso de la inversién publica durante
la década de los noventa en donde se presencia un
retiro del Estado de varias actividades econdémicas y
productivas y un avance de la privatizacion de diversos
activos como empresas publicas.

Nuestro pais se comienza a pensar como un
enclave logistico a nivel regional a partir de la posdic-
tadura, y para esto los distintos gobiernos pusieron
en marcha diferentes medidas para posicionarlo no
solo a nivel regional sino también internacional; los
casos legales mas notorios son, entre otros, la ley
libre de puertos (1992) o la de creacion de zonas
francas (1987).

Por unlado, durante la Gltima década de los go-
biernos del Frente Amplio puede decirse que existio un
consenso entre los distintos actores politico-partidarios
y privados en relacién con el déficit de infraestructura
y el freno que ponia al desarrollo de nuestro pais. En
la agenda uruguaya de inversiones en infraestruc-
tura existen importantes demandas, entre otras, en
términos de rutas y puertos, que histéricamente se
realizaban a través de recursos publicos que general-
mente estaban incluidos en el presupuesto nacional.

Sin embargo, la nueva coyuntura de “austeridad
permanente” con la que tienen que convivir los
gobiernos, determina que el Estado tenga impor-
tantes restricciones a la hora de hacer frente por
si solo a las variadas demandas de inversion en
infraestructura. Esta situacion ha dado lugar a la
busqueda de diferentes opciones de financiamien-
to por fuera del presupuesto, y las mismas vienen
asociadas de forma directa con diferentes formatos
de intervencion y participacion del sector privado.
Una de las formas novedosas de atraer inversion
privada para financiar obra publica es la firma
de contratos de asociacién publico-privada (APP).
(Fuentes, 2017, p.6)

Por otro lado, la existencia de iniciativas de cola-
boraciéon publico-privada no es una novedad en



el pais; desde finales del siglo XIX se ha contado
con experiencias de participacion privada en in-
versiones publicas como por ejemplo en la red
ferroviaria, la provision de electricidad, agua, gas
telefonia, entre otros.

En lineas generales el marco legal urugua-
yo ha evidenciado notorias carencias respecto
a la coordinacién de las politicas y normativas
referentes a las inversiones en infraestructura en
donde participe el sector privado. Por lo que las
modificaciones del articulo 235 tienen como ob-
jetivo ser un marco regulador —a través de la
ley n.°18.786—, y funcionar como instrumento
normativo de los contratos publico-privados de
inversiones en infraestructura.

Ademas, como lo establece el articulo 77
de la ley n.° 18.308, se reconoce a los gobiernos
departamentales como nuevos actores con capa-
cidad de decision para autorizar la ejecucion de
infraestructura, la cual debe ser compatible con
las disposiciones de los instrumentos de ordena-
miento territorial (IOT) correspondientes. A su vez
si las obras son incompatibles con los 10T, la ley
brinda potestades al Comité Nacional de Ordena-
miento Territorial para «decidir sobre la efectiva
materializacion del proyecto, previa declaracion
de interés nacional y urgente ejecucién» (inciso
2, articulo 77).

Una de las funciones principales de este Co-
mité (tal como fue creado segun el articulo 75) es
contribuir a la formulacién de Directrices Nacionales
de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible,
asi como la de pronunciarse en los demas instru-
mentos de ordenamiento territorial y dictaminar
la incidencia de estos en los intereses nacionales
y urgentes, como es el caso de ejecuciéon de las
obras publicas del gobierno nacional, cuando es-
tas resulten incompatibles con los instrumentos de
ordenamiento territorial. Incluso el Comité tiene
la potestad de suspender parcialmente aquellas
determinaciones del instrumento opuestas a la
ejecucion, y de generar un procedimiento para
su modificacion que incorpore las previsiones de
manera oportuna segun la incidencia del proyecto.
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Y en este proceso de pronunciamiento sobre ade-
cuacién de los grandes proyectos de infraestruc-
tura a las Directrices Nacionales o a las Estrategias
Regionales, el Poder Ejecutivo se abstendra de
promover la declaracion prevista y la ejecucion de
proyectos incompatibles.

Las apreciaciones anteriores de incompatibi-
lidad, revisién y modificacion normativa implican
que la mentada declaracion puede modificar el
contenido de cualquier decreto con fuerza de ley
en su jurisdiccién, aspecto que tampoco se con-
templa a nivel constitucional.

En consecuencia, puede llegarse al punto de
que la voluntad del gobierno departamental en
cumplimiento de una norma que él mismo dic-
1, no surta efectos juridicos ante la declaracion
del Comité Nacional de Ordenamiento Territorial.

La interrogante y el cuestionamiento que se
plantean al articulo 77 es si no se esta realizando
una afectacion importante a la autonomia de-
partamental frente a lo que se podria visualizar
como un poder con tintes absolutistas, centrado
en pocos integrantes, en donde la mayoria de las
decisiones pasan por el gobierno central ejecuti-
vo reduciendo la capacidad de gobernabilidad e
injerencia directa de la totalidad de los gobiernos
departamentales con sus caracteristicas y linea-
mientos particulares.

De acuerdo con los articulos 75y 76 de la ley
n.° 18.308, el Comité se integra por siete ministros
0 sus representantes, el director de la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto y el presidente del
Congreso de Intendentes; este Ultimo es el Unico
representante de la descentralizacién territorial.

El espiritu de la ley, de acuerdo con los prin-
cipios generales promulgados al comienzo, es el
de promocionar la descentralizacién de las actua-
ciones en materia de ordenamiento territorial. Sin
embargo esta linea estratégica no se ve reflejada
a nivel departamental debido a la composicion
del Comité, que tiene al presidente del Congreso
de Intendentes como Unico representante de la
descentralizacién territorial frente a ocho repre-
sentantes del Poder Ejecutivo.

PROCESO Y DEBATE PARLAMENTARIO
DE LA LEY n.° 18.786

Antes de comenzar esta descripcion, cabe aclarar
gue en sf la modificacion introducida por el articulo
235 delaley n.° 18.996 no tuvo grandes contro-
versias ni debates publico y parlamentario para su
aprobacién (consenso multipartidario con ausencia
de objeciones parlamentarias), como si las tuvo el
proceso anterior con respecto a la aprobacién de
laleyn.°18.786.

Para describir y analizar este proceso y deba-
te propongo traer algunas reflexiones y discursos
politico-partidarios de la obra de Guillermo Fuentes
ya referida (2017). El autor describe la aprobacién
de la ley de participacién publico-privada en 2011
como un indicador de cambio de paradigma entre
la relacion del Estado y el mercado. Y parafrasean-
do a Fuentes, este proceso en el caso uruguayo
fue desarrollado en un marco de evidente inexis-
tencia de consensos politicos y carencia o escasez
de debate a la interna del Frente Amplio.

Por lo tanto, las marchas y contramarchas producto
del ciclo politico-electoral, pero sobre todo por la di-
ficultad de construir acuerdos sobre el instrumento,
determinan que los cambios en los liderazgos sec-
toriales y de gobierno le impriman inevitablemente
rasgos de gradualidad y pragmatismo que afecta-
ran necesariamente el impacto de los cambios, y
dificultan la adopcion de estrategias de desarrollo

sistémicas. (Fuentes, 2017, p.1)

Sin embargo, la aprobacion de este instrumento
legal fue destacada por una amplia mayoria de
los sectores politicos —tanto del Frente Amplio
(FA) como de la oposicién— como una innovacién
clave para el futuro desarrollo econémico y social
del pafs. Este proceso fue relativamente rapido de
acuerdo con los tiempos promedio parlamentarios
—duré medio afo aproximadamente— denotan-
do la relevancia politica que se le dio a la temética
apoyada por todos los partidos con representacion
parlamentaria.



Sin embargo, es preciso aclarar que esta posicion
mayoritaria no es la tnica. De hecho, sectores del FA
como el Partido Comunista plantearon sus reparos
y criticas, no solo al proyecto, sino a la forma en
que el mismo habia sido presentado y negociado.

El proyecto fue impulsado por el gobierno,
presentado publicamente por el presidente de la
Corporacién Nacional de Desarrollo ante empre-
sarios privados en septiembre de 2010, nunca fue
analizado en la fuerza politica, nunca se procurd
encontrar los acuerdos politicos o las decisiones
organicas que lo respaldaran, por el contrario, se
evito esas instancias. [El Popular, 2011] (Fuentes,
2017, p. 9)

A pesar del ya mencionado acuerdo interparti-
dario con el que conto la aprobacién de la ley, el
punto de mayor oposicion y resistencias fue el de
las intenciones politicas originales del sector de la
oposicion, de abrir la posibilidad de traspasar la
gestion de los servicios que tradicionalmente se ca-
racterizaron por ser mayormente publicos —como
la salud o la educacién— a los actores privados.

Conservar la gestion de los servicios en manos
exclusivas del Estado fue el punto que acallé las
principales resistencias de algunos actores clave
como el PIT-CNT (central Unica de trabajadores)
y el Movimiento de Participacion Popular (MPP)
y el Partido Comunista del Uruguay (PCU), del
Frente Amplio.

Durante el debate parlamentario surgieron dis-
tintas posturas partidarias como: «El proyecto de ley
que presentd el gobierno era, sin duda, mucho mas
liberal que el que hoy traemos.. .» (diputado José Car-
los Cardoso en sesién de la Camara de Representantes
del 11 de Mayo de 2011).

Unos interpretaron la pérdida de algunos de los
principios fundacionales de la izquierda, al adoptar me-
didas similares a las rechazadas en etapas anteriores:

Antes era el neoliberalismo y ahora no lo es, pero
con todas las disquisiciones que se quieran hacer
hoy el Frente Amplio aprueba lo que antes rechaz6
(diputado Jorge Gandini en sesion de la Camara de
Representantes del 11 de Mayo de 2011).
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Otros entendieron a esta ley como un simbolo de
modernizacion en las concepciones de la izquierda
en Uruguay, logrando al mismo tiempo alcanzar
mayores garantias para el sector publico.

Aca lo que hay es construcciéon de nueva infraes-
tructura publica, incremento del patrimonio publico
para posibilitar la continuidad del crecimiento y el
desarrollo. No hay ninguna pérdida de soberania
por parte de los uruguayos ni de la importancia
que tiene el papel publico del Estado en el creci-
miento y en el desarrollo. [...] Se habla de aceptar
la participacién privada. [...] este proyecto, por ser
autocontenido, tiene mayor control y asegura mayor
eficiencia que los mecanismos de que hoy se dis-
ponen... (diputado Alfredo Asti en sesion de la Ca-
mara de Representantes del 11 de Mayo de 2011).

Otras posturas hicieron énfasis en el desacuerdo
con el contenido del proyecto:

[...] a pesar de los avances, a nosotros, los comu-
nistas, no nos conforma este proyecto de ley pre-
sentado... [...] Desde que el Frente Amplio asumio
el gobierno hemos resaltado hechos importantes,
entendiendo el rol que debe tener el Estado en lo
que atane al pais productivo. [...] pensamos que lo
privado no es sinénimo de eficiencia... (diputado
Hugo Dévila en sesion de la Camara de Represen-
tantes del 11 de Mayo de 2011).

Por otro lado, este debate se enmarcé en una dis-
cusion mas amplia, la de la denominada Reforma
del Estado. Durante los gobiernos del Frente Am-
plio, sin embargo, la discusion se centro funda-
mentalmente en la gestion de recursos humanos
en el Estado y no en la problemética de fondo
que refiere:

[...] al rol del Estado como agente promotor del de-
sarrollo. [...] no existe una preocupacion aparente por
entender losimpactos que traen aparejadas estas medi-
das en términos de estructura estatal (qué organismos
se empoderan, qué capacidades se estan construyen-
do) o de formatos de interaccion y regulacion entre

los sectores publico y privado. (Fuentes, 2017, p. 2)

Durante el gobierno de José Muijica se inici6 el
planteo de la reforma estatal como uno de los
principales desafios y dentro de las innovaciones se
destaca la aprobacién de la ley de PPP. Sin embargo
los avances o proyectos quedaron practicamente
invisibilizados o con un impacto muy reducido.
Esta situacion se ve modificada en el sequndo
gobierno de Tabaré Véazquez (a partir de 2015),
donde el instrumento legal de la PPP se instald
como medio preferente y de mayor agilidad para
financiar las obras publicas.

Fuentes (2017) explica los avances e impac-
tos reducidos por la desconfianza mutua y las di-
ficultades notorias en el didlogo y la coordinacién
entre los distintos actores encargados de la pro-
mocién e implementacién de los proyectos. Estos
equipos econémicos, durante el primer gobierno
frentista, estaban conformados por las autorida-
des del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF)
y el vicepresidente Danilo Astori (perteneciente al
Frente Liber Seregni-FA) por un lado, y por otro,
con base en la Oficina de Planeamiento y Presu-
puesto (OPP), por representantes del Movimiento
de Participacién Popular (MPP) como gran sector
opositor. Este conflicto aparentemente se diluyé a
partir de la nueva administracion de Tabaré Vazquez
por la clara sintonia entre el director designado
para liderar a la OPP (Alvaro Garcia, perteneciente
al Partido Socialista-FA) y las autoridades del MEF
(encabezadas por Danilo Astori, lider de Asamblea
Uruguay-FA y ministro de Economia en el primer
y en el tercer gobierno del Frente Amplio, 2005-
2010y 2015-2020, respectivamente).

IMPACTOS, EFECTOS Y APLICACIONES
VERIFICADAS EN LA REALIDAD URUGUAYA

A partir de la aprobacion de la ley n.° 18.786
y de la posterior modificacion introducida a la
ley n.° 18.308 se desprendieron una serie de
proyectos (13) con avances diferenciados re-
lacionados sobre todo con infraestructura en
camineria, pero también surgieron iniciativas



de construccién de carceles, infraestructura
educativa, hospitalaria y ferroviaria.

Segun el informe Uruguay XXI publicado en
abril de 2015, a esa fecha ya se habia realizado
la adjudicacion del primer contrato en régimen
de PPP y se estaban estudiando las ofertas de un
segundo proyecto, manifestando interés politico
en utilizar esta herramienta en varios proyectos
de otras areas.

Con respecto al primer contrato adjudica-
do a mediados de 2015, consiste en el disefio,
construccién, equipamiento y financiamiento por
parte de una empresa privada,’ de un nuevo es-
tablecimiento penitenciario para mil novecientos
sesenta reclusos y la prestacién de los servicios de
mantenimiento, limpieza, alimentacion, lavanderia
y venta de articulos de almacén. El Ministerio del
Interior conserva para si la responsabilidad sobre
la seguridad, los servicios de salud y las actividades
formativas de las personas privadas de libertad.

La finalizacién de las obras y el comienzo del
funcionamiento de este establecimiento se dio
durante los ultimos meses de 2017, sin embargo,
surgieron una serie de debates politicos y acadé-
micos como el que se generé en la Facultad de
Ciencias Sociales, en donde expusieron el comisio-
nado parlamentario para el sistema penitenciario,
Juan Miguel Petit, el sociologo Rafael Paternain,
la psicologa Maria Ana Folle y el integrante del
Servicio Paz y Justicia (SERPAJ) Mauro Tomasini.

Segun expuso Petit? atribuyéndole a este tipo
de inversion carcelaria un concepto de «hotelerfa»:

[...] debe entenderse que el Estado abonara al con-
sorcio, segun expusieron los especialistas, un costo
estimado de 670 pesos por dia y por recluso, hasta
que finalice el contrato. En caso de que la carcel se
encuentre llena, el Estado deberfa pagar unos 18
millones de délares anuales, que multiplicados por
los veintisiete afos y medio que dura el contrato,
implican cerca de 500 millones ddlares. Ademas,
el acuerdo implica que de superarse la poblacion
carcelaria se incrementara el pago por parte del

Estado a las empresas.
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1. La licitacion se adjudi-

c6 al consorcio Sociedad
Andnima Punta Rieles, con-
formado por las empresas
Teyma, Abengoa, Inabensa y
Goddard Catering Group. La
inversion es de aproximada-
mente 120 millones de doé-
lares. Informe Uruguay XXI
(2015), p. 5. Disponible en:
http:/Awww.uruguayxxi.gub.
uy/inversiones/baseoportuni-
dades-de-inversion/

2. http://www.Ir21.com.uy/
comunidad/1335317-la-
primera-carcel-privada-en-
uruguay-representa-una-
inversion-de-120-millones-
de-dolares

3. Ibidem.

4. Ibidem.



El sociélogo Rafael Paternain® expuso:

[...] hacia una tendencia que focaliza al recluso
como una mercancia. El sujeto pasa de ser un su-
jeto de depdsito a obtener un nuevo estatus de re-
valorizacion econémica, lo que implica pensar que
la légica de estas carceles neoliberales supone que
estas dos mil plazas se llenen de inmediato [ade-
mas agregd que] seguramente se presione hacia
el hacinamiento, pues el Estado debe pagar sobre-
costos 0 multas cuando se supere esta frontera...

Petit reconocié que Uruguay esta muy atrasado en
el disefio arquitectonico de los centros carcelarios
y el sistema en si es muy pobre. Dijo que ante la
preocupante cantidad de personas privadas de
libertad y ante la situacion en la que viven «el sis-
tema carcelario no estd contemplado dentro de
la agenday se encuentra por fuera de las politicas
publicas. El Parlamento no contempla destinar di-
nero para carceles que no tienen autonomia técnica
para reclamar recursos necesarios...».*

Si bien durante este proceso hubo distintas
posiciones politicas y académicas, algunas con-
trarias y otras favorables a las obras y funciona-
miento de la carcel, a finales de 2017 el proyecto
de construccion ya estaba finalizado y comenzo
a funcionar.

Otro proyecto no tan polémico que se llevd
adelante por medio de esta modalidad de contra-
tacion de PPP, fue el de inversién en caminerias,
como las primeras impulsadas en el corredor vial
21-24. Este proyecto corresponde al actual tra-
zado de la ruta n.° 21 desde la ciudad de Nueva
Palmira a Mercedes, y de la ruta n.° 24 entre ruta
n.°2yrutan.?3.

«El proyecto implica una inversién en obras
de reconstruccion, rehabilitacién y puesta a pun-
to de 170 km de ruta. La obra busca mejorar los
niveles de productividad en la zona mediante
el descenso de los costos de transporte y tiem-
pos de viaje fomentando el desarrollo local y la
descentralizacion».®

Més alld del proyecto del corredor vial 21-
24 como pionero en contrataciones PPP, existen

multiples necesidades e iniciativas de mejora y
mantenimiento del sistema nacional de rutas. Sin
embargo, durante el proceso de las distintas licita-
ciones y ejecuciones de este tipo de obras, se han
manifestado varios descontentos y disconformida-
des politicas con respecto a la rigidez y lentitud
que ha experimentado la utilizacién de este medio
de contratacién PPP. Propongo leer el debate ex-
puesto en el diario E/ Pais con respecto a la pos-
tura del ministro de Transporte y Obras Publicas,
Victor Rossi. En su opinion «hay que “facilitar" los
tiempos para realizar el compromiso de inversion
de US$ 12.500 millones en infraestructura para
el quinguenio que anuncié el presidente Tabaré
Vazquez al inicio de su gestion».© Por su parte, el
diputado Martin Tierno del MPP dijo a £/ Pais que
los diputados coinciden con Rossi «en la necesidad
de acortar tiempos [...] La ley es muy rigida y lleva
mucho tiempo. Coincidimos con los controles, pero
el tiempo es lo que juega en contra».’

Siguiendo a E/ Pais, las intenciones de Rossi
de realizar modificaciones en el sistema para agi-
lizarlo no es algo nuevo y ya hubo por su parte
varios planteos previos en el Consejo de Ministros
gue no prosperaron por la posicién contraria del
ministro de Economia Danilo Astori.

El fundamento de no generar cambios in-
mediatos en las PPP se debe a que podrian afec-
tar el paguete ya en marcha. Segun la Rendicion
de Cuentas de 2017 se cumplié con el 60 % de
la meta propuesta en materia de rehabilitacion
de rutas.

Mas alla de estos dos casos particulares de in-
versién en infraestructura en modalidad PPP existen
proyecciones gubernamentales en sectores donde
se presentan oportunidades en el corto plazo, que
van desde infraestructura ferroviaria,® portuaria y
logistica hasta mejoras en la infraestructura de los
sectores de educacion y salud.
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5. http://www.uruguayxxi.
gub.uy/inversiones/baseo-
portunidades-de-inver-
sion/, Informe Uruguay XXI
(2015), p. 6.

6. https://www:.elpais.com.
uy/informacion/frente-pi-
den-cambios-ley-participa-
cion-publico-privada.html

7. Ibidem.

8. En 2014 culminaron los
estudios de factibilidad y
viabilidad presupuestaria,
que ya fueron aprobados
por AFE, OPP y MEF. http://
WWW.uruguayxxi.gub.uy/
inversiones/baseoportunida-
des-de-inversion/, Informe
Uruguay XXI (2015), p. 7.

Fig. 1. Proyecto carcel

de Punta de Rieles

[render]. Fuente: http://
www.sociedaduruguaya.
org/2015/07/exitosa-
emision-de-obligaciones-
negociables-para-primer-
proyecto-de-participacion-
publico-privada-del-uruguay.
html

Fig. 2. Inicio de obras del
corredor vial 21y 24 de
Uruguay [fotografia]. Fuente:
http://www.sacyr.com/es_es/
canales/canal-actualidad/
noticias/destacados/2018/
Primera_Piedra/20180417_
Vial-21-24-Uruguay.aspx




ALGUNOS EFECTOS, IMPACTOS
POTENCIALES Y DESAFIOS

Existen distintas posturas respecto a los contratos de
participacion publico-privada como mecanismo de fi-
nanciamiento para proveer infraestructura y servicios.
Los grandes promotores de la PPP son las instituciones
financieras internacionales y los bancos regionales de
desarrollo.® El origen de la PPP resulta de un proceso
de reconfiguracion del rol estatal a comienzos de la
década de 1980, con un creciente aumento de inver-
sién en América Latina durante la Ultima década. Esto
quiere decir que el Estado pasa de ser un proveedor
directo de bienes y servicios a un actor que define ob-
jetivos publicos y desempena tareas de regulacion y
control sobre actores involucrados del sector privado.

En Uruguay, con la aprobacién de la ley n.°
18.786 (2011) y sus posteriores modificaciones en
la ley n.° 18.308 se pusieron en marcha la discusion
e implementacién de algunos proyectos de infraes-
tructura y servicios publicos con participacion privada.

Las distintas experiencias e investigaciones lle-
vadas a cabo sefalan que se trata de un mecanismo
polémico. Propongo traer algunas reflexiones de la
autora Marfa José Romero (2017) en el trabajo Los
contratos de participacion publico-privada (PPP) en la
provision de servicios publicos. Lecciones de la expe-
riencia internacional, que nutriran la polémica entre
las ventajas y desventajas de la PPP.

Romero citando a los autores Hodge, Greve y
Boardman (2010) en la obra International Handbook
on Public—Private Partnerships expresa que:

[...] mientras las empresas privadas buscan la maxi-
mizacién de beneficios, los gobiernos estan preocu-
pados por la provision de servicios publicos, lo que
incluye su financiamiento y gestién. Los argumentos
a favor de la PPP hacen hincapié en la capacidad
del sector privado de realizar inversiones de alta
calidad en infraestructura y subrayan el hecho de
que la participacion financiera del sector privado
reduce la necesidad del Estado de obtener capital
por adelantado para desarrollar y gestionar los

proyectos. (Romero, 2017, pp. 10-11)

Segun la autora, esta supuesta busqueda por medio
de la PPP de incrementar la eficiencia y eficacia en
materia de obras publicas y servicios permite a los
gobernantes mantener el presupuesto sin aumentar
los impuestos y sin asumir mas deuda a la hora de
aprobar proyectos, siempre respetando los limites
impuestos por el fondo de financiamiento recurrido.

Sin embargo, Romero propone una serie de
desafios y aspectos a considerar a la hora de optar
por la PPP en materia de gestion publica.

El primer desafio que relata la autora es en
materia de costos, ya que en la mayoria de los ca-
sos esta modalidad de financiacién es més costosa,
incluso puede llegar a aumentar significativamente
con el avance del proyecto. Romero citando a Alon-
so, Pinto, Astorga y Freddi (2015) explica que la
razén del aumento del costo es que «la PPP levanta
capital privado para poder financiar la inversion y
el capital de trabajo inicial y el precio del dinero
en el mercado privado es mas alto que aquel que
el Estado puede obtener de manera soberana»
(Romero, 2017, p.14).

Romero manifiesta que este tipo de contratos
son procesos dificiles de negociar y no garantizan
mayor rapidez de implementacion que los finan-
ciamientos publicos. Ademas manifiesta que su
renegociacion es sumamente compleja. «En la
practica, el proceso competitivo termina con la elec-
cion del concesionario, ya que durante el tiempo
remanente del contrato la relacion entre el Estado
y el concesionario se puede caracterizar como un
monopolio bilateral, lo que abre el espacio para
el oportunismo de ambas partes» (2017, p.16).

Otro riesgo importante es el de las implican-
cias fiscales a las que se exponen las finanzas con
respecto a los pagos contingentes del contrato PPP
gue Romero los explica como «los pagos a los que
el Estado se compromete en caso que ocurra un
evento particular, por ejemplo, si el tipo de cambio
de la moneda local cae o si la demanda cae por
debajo de cierto nivel» (2017, p.17). Por lo que
esta variable esta fuera del control del Estado y de
su presupuesto, generando riesgos de inversion e
incertidumbres econémicas con el tiempo.



Otro desafio que la autora identifica es el re-
lativo a la transferencia de riesgos en el sentido de
a quién se le atribuye la responsabilidad ultima del
proyecto, esto quiere decir «si un proyecto (o uno
de sus componentes) va mal, el Estado tiene que
rescatar el proyecto, es decir, terminar el contrato
(habitualmente con implicaciones financieras para
el propio Estado) y operar el proyecto de manera
publica o bajo un nuevo contrato de PPP» (Mon-
teiro citado por Romero, 2017). «En este caso,
estd claro que la responsabilidad recae en el sec-
tor publico...» (Romero, 2017, p. 20) por lo que
el Estado a menudo trata de apoyar a la empresa
privada o evita su fracaso; renegocia el contrato
0 asume su deuda para tratar de rescatarla en el
caso de tener riesgos de declararse en bancarrota.

Otro desafio que no es menor es el relati-
vo a la capacidad de impulsar proyectos sociales
que se orienten a reducir los niveles de pobreza
y de desigualdad. Para analizar esta cuestion es
importante resaltar que la PPP se caracteriza por
apuntar a inversiones comercialmente viables, de lo
contrario las empresas no tendran incentivos para
participar en esta modalidad. Y en este aspecto
Romero relata que «los inversores se sienten atrai-
dos por las poblaciones mas faciles de atender, por
lo que la inversion se inclina hacia las areas mas
ricas de los paises (de ingresos medios), dejando
que el Estado haga frente a las comunidades mas
vulnerables. Esto implica un sesgo selectivo en la
PPP...» (2017, p. 20).

Asu vez la PPP, con el fundamento de mayor
eficiencia para beneficiar a los usuarios, puede
recurrir a aumentar la productividad y el nivel de
tecnologia pero al costo de reduccion de los sala-
rios y las condiciones de trabajo, apelando inclu-
so a recortes de personal. Ademas, este tipo de
participacion puede generar impacto en el servicio
o infraestructura brindada a los usuarios ya que
las empresas pueden cobrar tarifas por su uso, y
generar asi dificultades de acceso para sectores
socioecondmicamente mas vulnerables.

Por ultimo, la autora propone como desafio
en las capacidades del Estado para implementar
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9. Como el Banco
Interamericano de
Desarrollo (BID), el Banco
Africano de Desarrollo
(BATD) y el Banco Asiatico
de Desarrollo (BAD).



la PPP a través de su gestion publica, que a su
entender en los paises en desarrollo «no siempre
existen las capacidades técnicas. Los proyectos
habitualmente sufren de baja transparencia y un
escrutinio publico limitado, lo que socava la ren-
dicion de cuentas democréatica y ofrece mayo-
res oportunidades para la corrupcion» (Romero,
2017, p. 25).

REFLEXIONES FINALES

Para finalizar este ensayo, todos los desafios pre-
sentados en el apartado anterior no pretenden
descartar la PPP, sélo brindan elementos esclare-
cedores y reflexivos sobre las lecciones recogidas
a nivel nacional e internacional para desarrollar las
herramientas legales y operativas méas adecuadas,
para determinar si —y en qué circunstancias—
es conveniente optar por la PPP en lugar de las
obras publicas.

Es una tematica compleja y controversial que
probablemente esté en la agenda de los gobiernos
por varios afos.

Lo que en principio sf se puede concluir es que
la modificacién introducida a la ley n.° 18.308 por
la ley de PPP (ley n.° 18.786) es una gran innova-
cion en el campo de elaboracion legal, habilitando
principios conceptuales y operativos para la elabo-
racion e implementacion de politicas y proyectos
relacionados con infraestructura y servicios, como
son: coordinacion, cooperacion, descentralizacion,
participacion, conciliacion, articulacion y control
publico-privado de intereses sociales, econéomi-
cos y naturales, que forman parte de una nueva
concepcion del rol del Estado y su relacion con el
sector privado.

Sin embargo se presentan algunas incon-
gruencias y desconocimiento de la vida institucional
del pais cuando se da participacion Unicamente al
presidente del Congreso de Intendentes, a través
del Comité Nacional de Ordenamiento Territorial,
en el disefio y aplicacion de IOT que impliquen
grandes obras de infraestructura como rutas o

distintas vias de transporte que fisica y normativa-
mente involucran a varios departamentos, cuando
en realidad deberia involucrarse directamente en la
participacion y toma de decisiones de dicho proceso
a los gobiernos departamentales afectados por la
estrategia nacional con incidencia en su territorio.

Resulta relevante destacar el amplio abanico
de contratos que incluye el «ambito de aplica-
cién» de las PPP, segun el articulo 3 de la ley n.°
18.786, desarrollo de obras de infraestructura en
los siguientes sectores de actividad:

A) Obras viales, ferroviarias, portuarias y aero-
portuarias. Se consideraran incluidas dentro de las
obras viales las de caminerfa rural.

B) Obras de infraestructura energética, sin per-
juicio de lo establecido en el Decreto-Ley N° 14.694,
de 1° de setiembre de 1977 (Ley Nacional de Elec-
tricidad) y Ley N° 8.764, de 15 de octubre de 1931
(Creacion de ANCAP).

C) Obras de disposicion y tratamiento de
residuos.

D) Obras de infraestructura social, incluyendo
carceles, centros de salud, centros de educacién,
viviendas de interés social, complejos deportivos
y obras de mejoramiento, equipamiento y desa-
rrollo urbano.

También podré celebrarse este tipo de contratos
para la colonizacién de tierras, que por su ubica-
cién, superficie y caracteristicas agroldgicas resulten
econdmicamente apropiadas para la formacién de
colonias, de acuerdo a lo establecido por la Ley N°
11.029, de 12 de enero de 1948 (creacién del Ins-
tituto Nacional de Colonizacién), en la redacciéon
dada por el articulo 15 de la Ley N° 18.187, de 2
de noviembre de 2007. En particular los contra-
tos podran incluir los servicios de interés colectivo
mencionados en el articulo 48 asi como las insta-
laciones a las que refiere en el articulo 52 de la Ley
N° 11.029, de 12 de enero de 1948.

En ninguin caso, los Contratos de Participacion
Publico-Privada podran incluir: 1) Servicios educativos
cuando se trate de centros educativos. Il) Servicios

sanitarios cuando se trate de centros de salud. Ill)



Servicios de seguridad, sanitarios y de reeducacion
de reclusos cuando se trate de carceles.

Ademés cabe sefialar que la iniciativa privada esta
expresamente prevista en el capitulo VIl de la ley
n.° 18.786. Por consiguiente, la empresa privada
con su financiamiento y sus intereses de lucro se
veréa reforzada en su capacidad de incidencia en
las decisiones de ordenamiento territorial.

Es fundamental rever este mecanismo de par-
ticipacion y representatividad interdepartamental
inserto en una logica de participacion compleja
como son las PPP en donde se involucran a otros
actores privados —con su propias légicas e inte-
reses—, no solo en obras de infraestructura vial
que interconectan departamentos sino en aquellas
que proveen servicios relacionados a privacion de
libertad, salud, educacion y otros, tematicas tan
delicadas que afectan a la calidad, seguridad y
futuro de vida de toda la poblacién.

En esa busqueda es fundamental aspirar a
una politica de ordenamiento territorial de corte
descentralizador, que respete la autonomia de-
partamental, cree dispositivos de gobernabilidad
mas democraticos y desburocratizantes y busque
un mayor nivel de eficiencia, control y articulacion
entre los organismos y actores involucrados. x
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RESUMEN

El trabajo estudia una de las modificaciones que ha sufrido la ley n.° 18.308 (en ade-
lante, LOTDS) desde su aprobacién el 18 de junio de 2008. Se analiza el articulo 5 de
laley n.° 19.525 que hace referencia a los objetivos estratégicos integrales (OEI) de las
Directrices Nacionales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible (DNOTDS).

Habiendo estudiado el inciso inicial, se prosigue analizando cada uno de los OEl de

manera detallada.

Ademas de incluir conceptos de los textos sefalados en la bibliografia, se toman en
consideracion los aportes vertidos en las audiencias de las cdmaras en oportunidad de
consultas técnicas para la elaboracion de las DNOTDS, y experiencias de la actividad

profesional del suscrito a nivel de elaboracién de tesis.

Luego de haber analizado y esquematizado cada uno de los OEl se arriba a las con-
clusiones generales teniendo como objetivo contribuir al proceso de maduracion y
crecimiento de la normativa en ordenamiento territorial del Uruguay.

Palabras clave: participacion/desarrollo/estrategia/ambiental/social




INTRODUCCION

El proposito del presente trabajo es analizar las
modificaciones introducidas por el articulo 5 de
la ley n.°19.525 del 18 de agosto de 2017 que
refiere a los objetivos estratégicos integrales de las
Directrices Nacionales de Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Sostenible (en adelante, DNOTDS).

El articulo 5 esta incluido en el Capitulo Il de
las DNOTDS que refiere a las «Bases y Objetivos Es-
tratégicos Nacionales». Dicho capitulo, ademas de
establecer las «Bases del Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Sostenible» de la norma, separa a los
«Objetivos Estratégicos Integrales» (en adelante,
OEl) que refieren a aspectos territoriales generales
del dmbito nacional, de los «Objetivos Estratégi-
cos Sectoriales» los cuales tienen como propdésito
el desarrollo de diferentes sectores productivos a
nivel nacional. Finalmente plantea la definicién del
concepto de «Areas de Uso Preferente».

En cuanto a la estructura del articulo 5, el tex-
to esta dividido por un primer inciso que anuncia
el listado de los objetivos, indicando que la manera
de alcanzarlos sera a través de los Instrumentos
de Ordenamiento Territorial (en adelante, IOT) y
de las politicas publicas, y seis literales subsiguien-
tes que enumeran los diferentes OEl propuestos.

Resulta relevante que tengamos en cuenta
que el articulo 5 establece que los objetivos (OEI)
seran alcanzables a través de 10T definidos de
manera genérica y de politicas publicas. Si anali-
zamos el Capitulo Il de la Ley de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Sostenible (LOTDS), dentro
de los IOTDS encontramos a los Programas Na-
cionales cuya elaboracién, segun el articulo 11
de la misma norma, «corresponde al Ministerio
de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente (MVOTMA)» para luego ser «eleva-
dos al Poder Ejecutivo para su aprobacién». Es-
tos Programas Nacionales, también mencionados
en la exposicion de motivos de la ley n.° 19.525
como instrumentos privilegiados e idoneos para
determinar areas de uso preferente, fortalecen la
idea de «discrecionalidad» del Poder Ejecutivo a
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Fig 1. Calendar [com-
posicion]. Iv Orlov.
Fuente: https:/Awww.
flickr.com/photos/
iv_orlov/3127133599/



la hora de actuar sobre el territorio, habilitando
claramente la via unilateral del decreto. Sobre este
mismo principio se avanza en la reglamentacion
de las DNOTDS.

Cabe agregar que «politicas publicas» en este
primer inciso se relaciona directamente con la se-
gunda frase del articulo 3 de las DNOTDS, que da
la potestad a cualquier institucién publica de «es-
tablecery aplicar medidas concretas» vinculantes.

Tal situacion, ademas de viabilizar el no tener
en cuenta al poder de los gobiernos departamenta-
les sobre la planificacion de sus territorios, también
constituye una falta grave sobre la «participacion
ciudadana en los procesos de elaboracion, im-
plementacion, seguimiento, evaluacion y revision
de los instrumentos de ordenamiento territorial»
consagrada en el articulo 5 de la LOTDS como uno
de los «Principios Rectores del ordenamiento terri-
torial y desarrollo sostenible». Cabe recordar que
la Evaluacion Ambiental Estratégica fue eliminada
de los instrumentos de planificacién nacionales
por el articulo 502 de la ley n.° 19.355 del 19 de
diciembre de 2015.

ANALISIS DE LOS OBJETIVOS
ESTRATEGICOS ESPECIFICOS

Articulo 5 (Objetivos estratégicos integrales).- Son
objetivos estratégicos integrales de ordenamiento
territorial y desarrollo sostenible alcanzables a tra-
vés de instrumentos de ordenamiento territorial y
politicas publicas los siguientes:

A) Promover y consolidar el desarrollo de las
actividades de todos los sectores de la economia,
orientando y regulando su localizacién ordenada,
su articulacion consistente y sustentable, de mane-
ra tal que contribuyan a la integracién y cohesién
social en el territorio.

B) Coordinar los planes de inversion publica
definiendo su ubicacién en el territorio y orientan-
do la localizaciéon complementaria de la inversion

privada asociada.

C) Potenciar la ubicacion estratégica del pais,
posicionandolo como centro logistico regional, iden-
tificando y localizando las actuaciones especificas
apropiadas para tal fin, disponiendo las infraes-
tructuras tales como carreteras, vias ferroviarias y
puertos; servicios tales como suministro de agua,
energia eléctrica, saneamiento y telecomunicacio-
nes, asi como la institucionalidad necesaria para ello.

D) Fomentar el desarrollo de los mencionados
equipamientos, servicios e infraestructuras, orde-
nando y orientando su localizaciéon de modo de
favorecer la integracion social en el territorio, ga-
rantizar el servicio universal y la equidad de acceso.

E) Proteger el ambiente, promoviendo la con-
servacion y uso sustentable de la biodiversidad y
de los recursos naturales y culturales, segun lo que
establecen las disposiciones en la materia.

F)Las politicas orientadas a la observancia de los
objetivos integrales de ordenamiento territorial y
desarrollo sostenible seran definidas y desarrolladas
en acuerdo con las entidades publicas estatales y
no estatales competentes. (Ley 19.525, Directrices
Nacionales de Ordenamiento territorial y Desarrollo

Sostenible).

En el OF/ «A» se plantea «promover y consolidar
el desarrollo de las actividades de todos los sec-
tores de la economia, orientando y requlando su
localizacion ordenada, su articulacion consistente
y sustentable, de manera tal que contribuyan a
la integracion y cohesion social en el territorio».
Se interpreta que la norma refiere a la loca-
lizacién de todos los sectores productivos, a los
efectos de alcanzar el desarrollo sostenible del
territorio, especialmente en los aspectos sociales.
Analizando este objetivo resulta evidente el
peligro de «repeticion de principios» sefialado por
Ligrone en las audiencias de las camaras en opor-
tunidad de consulta técnica de elaboracion de las
DNOTDS. En tal sentido el articulo 5 de la LOTDS
se ocupa de establecer los «Principios Rectores del
Ordenamiento Territorial», siendo sus literales b, g
y h" muy similares respecto a este OEl, por lo que
el objetivo puntual no plantea una contribucion
sustancial al proceso de ordenamiento territorial,



y genera una situacién de menores garantias terri-
toriales para la totalidad de la sociedad uruguaya.

Por otra parte, el OEl plantea unos criterios
de «localizacion ordenada» sobre el territorio de
«las actividades de todos los sectores de la eco-
nomia» sin tener en cuenta criterios de las escalas
departamentales, encontrandonos nuevamente
ante una pérdida de derechos territoriales y au-
tonomias departamentales.

Se entiende ademas que los criterios de «in-
tegracion y cohesion social en el territorio» para la
localizacion de actividades de «todos los sectores
de la economia» planteados, se podrian desdibujar
si consideramos la aplicacion del articulo 7 de las
mismas DNOTDS. Este establece que la localizacion
de una actividad (no explicitada) sera en un érea
que posea «aptitudes, capacidades y valor estraté-
gico». En consecuencia con ello, y considerando la
hipotética localizacion de grandes emprendimien-
tos con impacto de escala nacional (puede recor-
darse el proyecto para la planta de UPM ll), sera
posible argumentar que su implantacién responde
al criterio de «area de uso preferente».

Finalmente, se plantean incompatibilidades
respecto a acuerdos internacionales firmados por
Uruguay (ej. Acuerdo de Paris, 2015), en cuanto
a disponer de las tres «dimensiones» del Desarro-
llo Sostenible (sociedad, ambiente, economia). En
este sentido, el objetivo se organiza de manera
que las acciones de caracter econdmico impac-
ten de manera positiva en la sociedad soslayando
la presencia del medio ambiente. Y aunque este
aspecto sera retomado por incisos subsiguientes
del articulo analizado, parece relevante sefialar
que el aspecto ambiental no sea planteado como
prioritario en el primer OEl.

Con el OFl «B» se propone «coordinar los
planes de inversion publica definiendo su ubica-
cion en el territorio y orientando la localizacion
complementaria de la inversion privada asociada».

Se entiende que este objetivo establece un
marco normativo para coordinar geograficamente
los esfuerzos de inversion publica en un nivel inter-
no del Estado, en armonia con la inversién privada.
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1. b) La coordinacién y coo-
peracion entre s, sin per-
juicio de las competencias
atribuidas a cada una, de las
entidades publicas que in-
tervienen en los procesos de
ordenamiento del territorio
y el fomento de la concerta-
cion entre el sector publico,
el privado y el social.

g) La conciliacion del desa-
rrollo econémico, la susten-
tabilidad ambiental y la equi-
dad social, con objetivos de
desarrollo integral, sostenible
y cohesionado del territorio,
compatibilizando una equi-
librada distribucion espacial
de los usos y actividades y el
maximo aprovechamiento de
las infraestructuras y servi-
cios existentes.

h) El desarrollo de objetivos
estratégicos y de contenido
social y econdémico solida-
rios, que resulten compa-
tibles con la conservacion

de los recursos naturales y

el patrimonio cultural y la
proteccion de los espacios de
interés productivo rural.



Retomando uno de los puntos observados
en el objetivo anterior, se repite en este OEl la
preponderancia del aspecto econémico, ya que se
refiere a la inversion publica y privada, sin senalar
inversiones de tipo social o ambiental.

Aligual que en el primer OEl, se vuelve sobre
la «repeticién de principios» consagrados en otras
normas, en este caso se observa que se repiten
bases normativas de los literales a, b y g* del arti-
culo 5 de a LOTDS.

Adicionalmente, y si bien los esfuerzos de
integracién horizontal entre oficinas del Estado
resulta un objetivo tan interesante como deseable,
a los efectos de obtenerse una real concrecién de
dicha meta deberfa constituirse una reglamenta-
cion de la norma que obligue a la coordinacion
interinstitucional como un requerimiento formal
obligatorio de los procesos territoriales.

En el OE/ «C» la norma plantea «potenciar
la ubicacién estratégica del pais, posicionandolo
como centro logistico regional, identificando y
localizando las actuaciones especificas apropia-
das para tal fin, disponiendo las infraestructuras
tales como carreteras, vias ferroviarias y puertos;
servicios tales como suministro de agua, energia
eléctrica, saneamiento y telecomunicaciones, asf
como la institucionalidad necesaria para ello».

Este punto alinea al ordenamiento territorial
nacional con los objetivos de planes transnacionales
de desarrollo, y encomienda la «identificacion y
localizacion» de acciones sobre el territorio fisico
y su institucionalidad con el objetivo de posicionar
a Uruguay como centro logistico regional. Dentro
de los planes transnacionales que integramos se
destaca la inclusién de Uruguay en dos ejes de
desarrollo del COSIPLAN (Eje Mercosur-Chile y
Eje Hidrovia Parand), cada uno de los cuales tie-
ne proyectos especificos en curso, por lo que la
identificacién y localizacion de las acciones deberfa
estar condicionada (entre otros) por los objetivos
de integracion de ellos.

Parece interesante ademas el planteo rela-
cionado con la disposicién de la institucionalidad
necesaria para potenciar la ubicacion estratégica

del pafs, presentando una buena oportunidad de
creacion de una mesa coordinadora que se ocupe
de ese aspecto. Dicha mesa podria estar confor-
mada por organismos e instituciones de alcance
nacional y departamental segun la accion territorial
a tratar, con enfoque en el posicionamiento estra-
tégico del pais a nivel de centro logistico regional.

El OEl «D» busca «fomentar el desarrollo de
los mencionados equipamientos, servicios e in-
fraestructuras, ordenando y orientando su locali-
zacion de modo de favorecer la integracion social
en el territorio, garantizar el servicio universal y la
equidad de acceso».

Nuevamente aparece una redundancia nor-
mativa respecto al principio de ordenamiento terri-
torial g del articulo 5 de la LOTDS, el cual establece
una «equilibrada distribucion espacial de los usos
y actividades y el méximo aprovechamiento de las
infraestructuras y servicios existentes», se vuelve a
plantear un aspecto general ya regulado.

Ademas la norma no sefiala donde deberian
localizarse los «equipamientos, servicios e infraes-
tructuras», por lo que se repite la falta de especi-
ficidad territorial y se conforma un escenario de
planificacién incierto para el desarrollo nacional.

Como este objetivo refiere a los «equipamien-
tos, servicios e infraestructuras» que son llevados
a cabo por entidades publicas y privadas, se ve
subrayada la necesidad de reglamentacion de la
norma que obligue a la coordinacién interinstitu-
cional como un requerimiento formal obligatorio
de las acciones con incidencia sobre el ordena-
miento territorial.

El OFl «<E» apunta a «proteger el ambiente,
promoviendo la conservacion y uso sustentable
de la biodiversidad y de los recursos naturales y
culturales, segun lo que establecen las disposicio-
nes en la materia».

En este OEl nuevamente se retoman aspectos
ya regulados por otras normas. En este caso cabe
mencionar la ley n.° 17.283 (llamada «Ley del Me-
dio Ambiente»), la cual establece en su articulo
4 que es un «deber fundamental del Estado y de
las entidades publicas en general, propiciar un



modelo de desarrollo ambientalmente sostenible,
protegiendo el ambiente vy, si éste fuere deterio-
rado, recuperarlo o exigir que sea recuperado».

De manera adicional se observa que el ar-
ticulo 9 de la LOTDS establece que las DNOTDS
tendran por objeto «la determinacion de los espa-
Cios sujetos a un régimen especial de proteccion
del medio ambiente y sus dreas adyacentes y las
modalidades de aprovechamiento, uso y gestion
de los recursos naturales», y como las DNOTDS no
localizan problemas ambientales especificos sobre
el territorio, no queda claro cudl es el dmbito te-
rritorial que se regula.

Esta falta de «sensibilidad» en las DNOTDS
respecto al tema ambiental se ve reforzada espe-
cialmente en el articulo 8 (Estructura Territorial), el
cual toma en cuenta factores sociales, econémicos
y productivos sin mencionar de manera especifica
al ambiente como un componente fundamental
de dicha estructura.

El OEl «F» plantea «las politicas orientadas a
la observancia de los objetivos integrales de orde-
namiento territorial y desarrollo sostenible seran
definidas y desarrolladas en acuerdo con las entida-
des publicas estatales y no estatales competentes».

Este inciso engloba los objetivos anteriores.
Establece que diferentes entidades estatales y no
estatales deberédn disefar politicas para cumplir
con ellos, habiendo una correlacion con el literal
«B» en cuanto a la coordinacion interinstitucio-
nal, y las formalidades a regular en cuanto a los
procedimientos de participacion sugeridos con
anterioridad.

Plantea entonces una instancia participativa
de disefio de politicas orientadas al cumplimiento
exacto y diligente de lo que establecen los obje-
tivos planteados.

En cuanto al tipo de participacién, la norma
sefiala que el disefio de las politicas sera «en acuer-
do» con entidades publicas y privadas, de lo cual
se interpreta que seran recogidas sus opiniones,
pero la definicion final serd del gobierno central.
Sera recomendable entonces reglamentar la forma
y tipo de la participacion y los procesos de tomas
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2. a) La adopcion de las
decisiones y las actuaciones
sobre el territorio a través
de la planificacién ambien-
talmente sustentable, con
equidad social y cohesiéon
territorial.

b) La coordinacién y coope-
racion entre si, sin perjuicio
de las competencias atri-
buidas a cada una, de las
entidades publicas que in-
tervienen en los procesos de
ordenamiento del territorio
y el fomento de la concerta-
cion entre el sector publico,
el privado y el social.

g) La conciliacion del desa-
rrollo econémico, la sus-
tentabilidad ambiental y la
equidad social, con objeti-
vos de desarrollo integral,
sostenible y cohesionado del
territorio, compatibilizan-
do una equilibrada distri-
bucion espacial de los usos
y actividades y el méaximo
aprovechamiento de las
infraestructuras y servicios
existentes.



de decisién en torno al disefio de politicas orien-
tadas a la observancia de los objetivos integrales
de ordenamiento territorial y desarrollo sostenible.

Respecto a las incompatibilidades de la norma
con las autonomias departamentales planteadas
con anterioridad, este objetivo abre la posibilidad
de participacion de los gobiernos departamentales,
lo cual puede ser tomado como una oportunidad
de definiciones territoriales especificas relaciona-
das con ambitos locales.

Por Ultimo resulta interesante la incorpora-
cion de «entidades no estatales competentes»
en el proceso de disefio de definicion y desarrollo
de las politicas, lo cual podria tener dos efectos:

> Que participen empresas con mucho peso econé-
mico e intereses, lo que puede ser contradictorio
con la observancia de los objetivos integrales de
ordenamiento territorial y desarrollo sostenible.

> Que se apueste a la inclusion de sectores clave de
la economia tales como los rurales, la construc-
cion, la industria y el comercio y los servicios, a
los que podrian agregarse sectores con intereses
sociales y ambientales.

Finalmente se observa un vinculo con el alcance
de las DNOTDS establecido en su articulo 2, don-
de se plantea que deben «servir de instrumento
general de la politica publica en materia de orde-
namiento territorial y desarrollo sostenible». En
tal sentido es interesante la proposicion de una
politica publica, debido a que ella podria tener el
potencial de funcionar como politica de Estado, lo
que seria un gran avance en términos estratégicos
de desarrollo nacional y cumplimiento de objetivos
a largo plazo del pais.

CONCLUSIONES

La LOTDS define en su articulo 8 que la planifi-
caciéon y ejecucion a nivel nacional se ejercera a
través de las directrices y programas nacionales.
La misma norma sefiala en el articulo 9 los conte-
nidos que deberan tener las DNOTDS.

Si analizamos los enunciados de las DNOTDS,
tanto en su generalidad como en los aspectos es-
pecificos estudiados, podemos deducir que nunca
se plantea una «definicion basica de la estructura
territorial y la identificacion de las actuaciones te-
rritoriales estratégicas» y, ademas, no se determi-
nan «los espacios sujetos a un régimen especial
de proteccion del medio ambiente y sus areas ad-
yacentes y las modalidades de aprovechamiento,
uso y gestion de los recursos naturales», siendo
una norma geograficamente inespecifica.

Dicho esto, es posible argumentar que las
DNOTDS no se encuentran ajustadas en un todo
al marco normativo del ordenamiento territorial
nacional, y que la falta de definicion geogréfica
refuerza la traslacion del poder de planificacion
territorial del Poder Legislativo y de los gobiernos
departamentales hacia el Poder Ejecutivo.

En concordancia con lo anterior, cabe recor-
dar que el intendente Carlos Moreira en la Camara
de Senadores sefialé que los articulos 14y 15 de
las DNOTDS mandatan a los gobiernos departa-
mentales a un ajuste respecto a lo dispuesto en
las DNOTDS de los IOT anteriores y posteriores a
la vigencia de la LOTDS lo que, en palabras del
exsenador, «ni siquiera es constitucional».

Al no estar geogréaficamente definidas las
«actuaciones territoriales estratégicas» se habilita
a que muchos de sus procedimientos de implanta-
cion queden a cargo de las légicas de mercado in-
ternacionales y, si tenemos en cuenta la «hipotesis
de un nuevo dualismo entre una capital subglobal
y sus “regiones commodiities” [...] cuantificado a
través de cuatro indicadores: el producto, el em-
pleo, la inversion externa y las exportaciones, cuya
variacién permite verificar la disimil vulnerabilidad
de cada region y su desigual exposicion al riesgo
de contagio de crisis» (Daher, 2003), la norma no
contribuye a establecer certezas de planificacion
y queda todo el territorio nacional expuesto a la
especulacion y sin reglas de ordenamiento terri-
torial que otorguen certezas juridicas.

Agravando la situacion descrita con anterio-
ridad, la ausencia de una definicion geogréfica



especifica en cuanto a los «los espacios sujetos a un
régimen especial de protecciéon del medio ambien-
te» profundiza la falta de control sobre el territorio
en un aspecto tan central y clave como el medio
ambiente, maxime en un pais que tiene como es-
logan al Uruguay Natural, asi las DNOTDS reco-
gen tal concepto de manera superficial y no como
principio tal cual lo establece la ley n.° 17.283.

Desde el punto de vista del sistema de poderes
que las distintas reparticiones del Estado ejercen
sobre el territorio, las DNOTDS habilitan la injeren-
cia de preferencias de desarrollo nacionales sobre
las posibles y probables prioridades departamenta-
les, por lo que se pueden llegar a consolidar como
una herramienta que en el nombre del «interés
publico» nacional acttien sobre cualquier sector
del territorio de Uruguay.

Dicha situacion le otorga al gobierno central
el poder de negociacion sobre acuerdos en algunos
asuntos sustanciales tales como la equidistribucion
de cargas y beneficios establecida por el articulo
45 de la LOTDS, lo que podria derivar en trata-
tivas y negociaciones que no involucren ambitos
locales y se profundice la lesion a las autonomias
departamentales.

En suma, los OEl estudiados en el articulo 5
deberian apuntar a la creacién de valor agregado
en distintos dmbitos —medio ambiente, calidad
de vida e interacciones sociales y economia— y
tener como vision general al desarrollo estructural
de un Uruguay natural y sostenible.

En el articulo estudiado se detectan distintas
oportunidades y amenazas principales:

> EI OEl «A» define que se deberan «promover
y consolidar el desarrollo de las actividades de
todos los sectores de la economia», planteando
una prospeccion de desarrollo sin sectores especi-
ficos y estratégicos a ser promovidos, por lo que
la norma no estarfa alcanzando el cometido de
funcionar como base de desarrollo en torno a
aspectos clave de ordenamiento territorial. De
manera adicional, los procesos de elaboracion
de los 10T serian imposibles de practicar debido
a que deberan tomar en consideracion a todos y

ATENEOS—4 #A 2241225

OBJETIVOS ESTRATEGICOS
INTEGRALES NACIONALES

FEDERICO F. LONG BACCINO



cada uno de los sectores que componen la eco-
nomia, debilitando el camino hacia un proceso
diligente de elaboracion de dichos instrumentos.
Este OEl también sefiala que se promovera
la actividad econémica «orientando y regulando
su localizacion ordenada», a pesar de que el po-
der de regulacion se encuentra en los dmbitos
departamentales, por lo que nuevamente esta-
riamos sobre una contradicciéon con el articulo
14 de la LOTDS.
Los OEl «B» y «F» tienen el potencial de generar
instancias de coordinacién y gestion interins-
titucional, contribuyendo a una planificacion
consensuada entre todas las partes.
El OEl «F» puede formar la instancia inicial que
conforme procesos de diseno de politicas de
Estado, lo cual cumpliria con el espiritu de la
LOTDS en cuanto a su Desarrollo realmente Sus-
tentable del Pafs.
El potencial observado de participacion otorgado
por los OEl «B» y «F» puede también convertirse
en una amenaza que conlleva la concentracion
de poderes en el gobierno central via decretos,
otorgando poderes de decisiones unilaterales en
desmedro de la sociedad y el ambiente. Si ob-
servamos el OEl «F» tampoco resulta coherente
con las préacticas participativas de desarrollo de
10T el hecho de que el disefio de las politicas de
alcance territorial «seran definidas y desarrolladas
en acuerdo con las entidades publicas estatales»,
debido a que no tendrfa sentido hacer participar
atodas las entidades es aspectos estratégicos de
desarrollo nacional que no les competen.
De manera complementaria con lo anterior se
genera la amenaza de actuaciones territoriales
de impacto nacional sin tener en cuenta aspectos
locales de desarrollo sostenible.
Las diferentes instancias participativas y de coor-
dinacién interinstitucional planteadas por la nor-
ma podrian materializarse mediante una Mesa de
las DNOTDS que vele por coordinar y gestionar
los esfuerzos de planificacién con base en los
diferentes objetivos estratégicos establecidos,
y que pueda ademas identificar y localizar las

acciones institucionales necesarias para lograr
tal objetivo. Serfa fundamental que la Mesa
Coordinadora estuviera integrada, entre otros,
por los gobiernos departamentales de los 19
departamentos.

Finalmente puede argumentarse que una regla-
mentacion de la norma no podra subsanar gran
parte de las observaciones y criticas realizadas en
el presente trabajo, quedando el territorio nacio-
nal sujeto a unas nuevas reglas de juego que no
definen instancias participativas claras, y que ade-
mas no incluyen sectores claves de la estructura
de desarrollo integral del Uruguay. x
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RESUMEN

Este décimo aniversario de la LOTDS, ley largamente esperada y demorada, permite re-
flexionar y valorar su aporte como marco juridico para tratar este tema que realmente es
importante para el mejor funcionamiento del pais y la calidad de vida de su poblacién.

Reposiciona el Ordenamiento Territorial como tema de interés nacional al permitir
avances para superar las carencias que se presentaban por la escasa cantidad de ins-
trumentos de ordenamiento vigentes en el territorio nacional. Un proyecto anterior,
presentado en 1973, que debia acompafar a la Ley de Vivienda, nunca pudo tratarse
por el golpe militar.

Pero el largo tiempo transcurrido permitié generar otro proyecto que incorpora los
avances realizados en la materia, con el resultado de un texto propio de los inicios
del siglo XXI.

En todos estos casos, esta facultad —hoy Facultad de Arquitectura, Disefio y Urbanis-
mo— tuvo un rol protagdnico; priorizoé el tema y elaboré contenidos fundamentales.

Esta ley aporta un marco coherente, preciso y flexible, que permite elaborar multiples
instrumentos de Ordenamiento Territorial.

Palabras clave: ordenamiento territorial/legislacion/instrumentos/estrategias regio-
nales/planes locales



INTRODUCCION

La aprobacién de la largamente esperada ley
n.° 18.308 de Ordenamiento Territorial y De-
sarrollo Sostenible, promulgada el 18 de junio
del 2008, aporta un avance sustancial para
el tratamiento de estos temas en Uruguay al
generar un marco juridico coherente, mucho
mas completo y actualizado para estos fines.

Ella reposiciona al pais en una tematica tan
importante, como lo es la del Ordenamiento Territo-
rial, en la que por una serie de circunstancias habia
quedado omiso, y le permite de aqui en adelante
avanzar en todo el pais y en todos los aspectos de
su problematica para superar las notorias carencias
que se presentaban en todo el territorio nacional
por la falta en esos anos de una mayor cantidad
de instrumentos de ordenamiento vigentes.

En consecuencia, este décimo aniversario
constituye un momento adecuado para reflexionar
sobre una serie de aspectos relativos a un tema
que consideramos tan relevante para mejorar las
condiciones de vida en nuestro pais.

Y también interesa destacar que esta facultad
—hoy Facultad de Arquitectura, Disefio y Urbanis-
mo— tuvo siempre un rol protagénico al priorizar
la importancia de encarar este temay elaborar los
contenidos fundamentales que debian incluirse.

UNA LEY LARGAMENTE
ESPERADA Y DEMORADA

Con su entrada en vigencia se llega, tras varias
décadas, a disponer de la ley que debia haber
acompafnado a la Ley de Vivienda n.° 13.728 de
diciembre de 1968, dada la notoria importancia
de la vivienda en el funcionamiento de los cen-
tros poblados con sus requerimientos de servicios
complementarios y de infraestructuras; a lo que
se agrega su alta proporcion en el uso del suelo
urbano, lo que muestra la estrecha relacion que
siempre debe existir entre el ordenamiento territo-
rial y las politicas habitacionales y de uso del suelo.
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Pero afos antes, en 1964-65, el arquitecto
Juan Pablo Terra, quien dirigia el Sector Vivien-
da y Urbanismo de la Comisiéon de Inversiones
y Desarrollo Econémico (CIDE), prepard con la
colaboracion de otros profesores de Facultad, un
anteproyecto de Ley de Acondicionamiento Terri-
torial para enmarcar y ampliar mucho mas las ac-
ciones que se realizaban en esta tematica, lo que
integro el Plan de Desarrollo Econdmico y Social
de 1965-74, publicado en 1965, que no llegé a
tener principio de ejecucion.

El Muestreo de Vivienda y Urbanismo de
la CIDE de 1963, ademas de permitir estimar el
alto déficit habitacional y su distribucion segun el
tamafio de los asentamientos humanos, mostré
otros datos preocupantes. Asi, mientras la ciudad
de Montevideo con sus ordenanzas restrictivas de
los fraccionamientos aplicadas a partir de enero de
1947 y los efectos iniciales de la Ley de Propiedad
Horizontal tenfa un promedio de 42 viviendas por
manzana, las ciudades del interior mayores de 10
mil habitantes tenfan solo 12 y las de menos de 10
mil apenas 6, lo que hacfa prohibitivo solucionar los
déficits en las infraestructuras que se presentaban
por el exceso de area urbana, especialmente para
solucionar el saneamiento, por los altos costos de
construccién de las redes publicas.

Como el arquitecto Terra estaba convencido
de que para obtener los mejores resultados, que
podia generar la nueva Ley de Vivienda al implan-
tar los conjuntos habitacionales en las ciudades,
era imprescindible encarar toda la problematica
urbanay territorial, redacto el proyecto de Ley de
Creacion del Ministerio de Vivienda y Urbanismo,
Ley de Pueblos y Ciudades.

Alli se establecia que los gobiernos departa-
mentales debian crear oficinas técnicas en la ma-
teria, elaborar el Plan Director Departamental y los
Planes Locales de los poblados correspondientes.

También se creaba un Comité Interdeparta-
mental para el Area Metropolitana de Montevi-
deo con participaciéon de los tres departamentos
pudiendo crearse otros por acuerdo de las partes.
A su vez el Ministerio debfa realizar y actualizar el

Plan Fisico y Urbanistico Nacional a coordinar con
la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) y
como auxiliar, pues a ella correspondia la planifi-
cacion nacional.

Completd el texto a inicios de 1973 y lo
presentd como senador, pero nunca pudo llegar
a ser tratado por el senado, pues poco después
se produjo el golpe militar y esto corté por mas
de una década el normal funcionamiento institu-
cional del pais.

Ella habria ayudado a definir prioridades y a
seleccionar la localizacion de los grandes conjun-
tos habitacionales pues en esos afios se buscaba
reducir los costos con la realizacion de proyectos
de muy gran tamafo, con varios centenares de vi-
viendas que superaban en algunos casos el millar,
como varias de las grandes mesas cooperativas,
Cobluma (el CH 101) o el Parque Posadas.

Asi estos aspectos se fueron encauzando por
medio de los organismos ejecutores de vivienda
y de las posibilidades de conseguir terrenos libres
y con infraestructura accesible para incorporar a
la cartera de tierras y localizar alli los proyectos.

A su vez un articulo de la Ley de Vivienda
acotaba las posibilidades de implantacion del con-
junto al respetar ciertos parametros, pues el finan-
ciamiento quedaba condicionado a cumplir con
la restriccion de que el costo del terreno sumado
al de la infraestructura no podia superar el 15 %
del costo de la construccion de las viviendas para
poder recibir el préstamo del Fondo Nacional de
Vivienda (FNV).

Debe tenerse presente que la Ley de Centros
Poblados es de 1946 y si bien se le incorporaron
en esos anos algunas modificaciones, fueron mi-
nimas y no respondian a los aspectos sustanciales
gue habia que encarar para enfrentar los cambios
y las nuevas problematicas a resolver con los nuevos
cometidos y el mayor volumen de obras.

Ademés la Ley Orgénica Municipal n.° 9.515
(que todavia sigue vigente) es mas antigua, de oc-
tubre de 1935, se cre6 adaptando otra anterior, la
Ley Organica de Gobiernos Departamentales de
1919 (la de los Consejos de Administracion), por



lo que tampoco aporta para atender los nuevos
requerimientos de la actuacion de los gobiernos
departamentales.

No obstante todas esas décadas de demo-
ra, también tuvieron su lado positivo pues per-
mitieron incorporar los diversos avances que se
fueron produciendo en esta materia. En el marco
institucional destaca la creacion del Ministerio de
Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Am-
biente (MVOTMA) en 1990, con sus direcciones
nacionales para atender sus principales cometidos.
También entre los contenidos de la Ley destacan
los nuevos e importantes aportes tedricos y de la
experiencia de gestién que se fueron generando
durante todas estas décadas, como la mayor aten-
cion a los diversos aspectos de la problemética am-
biental como consecuencia de intensificarse el uso
del suelo junto con el sostenido crecimiento de la
poblaciéon mundial o en otros aspectos dotar de
mayor proteccién para mantener los valores patri-
moniales amenazados, por lo que se dispone asi de
un texto que es propio de los inicios del siglo XXI.

EL CAMINO HACIA SU APROBACION
Y LOS NUEVOS APORTES DE LA
FACULTAD DE ARQUITECTURA

Luego de creado el MVOTMA, la Direccién Nacional
de Ordenamiento Territorial (DINOT) comenzo a
preparar un anteproyecto de ley de ordenamiento
que hacia fines de los noventa presenté ala Co-
mision de Legislacion del senado. Para su estudio
invité a profesores de esta Facultad y a investiga-
dores del Instituto de Teorfa de la Arquitectura y
Urbanismo (ITU). No reunia las condiciones nece-
sarias y si bien a comienzos de la década del 2000
se continuaron debatiendo aspectos del tema'y se
estudiaron nuevos proyectos, no llegaron a tener
cierto consenso.

Asi los avances hacia el proyecto definitivo
de la Ley se encaminan mediante el convenio de
mediados del 2005 entre la DINOT y la Facultad de
Arquitectura de la Udelar; por la facultad participan
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la Catedra de Arquitectura Legal y el Instituto de
Teoria de la Arquitectura y Urbanismo.

La finalidad fue la de realizar una recopi-
lacion sistematizada de antecedentes en la le-
gislacion nacional y de ejemplos representativos
de legislacion comparada de paises de avanzada
en el tema, para luego definir las bases para un
proyecto de ley de ordenamiento territorial sus-
tentable. Esto culmind con una propuesta inicial
de mensaje y el anteproyecto del articulado de la
Ley, lo que se realiza desde mediados de 2005 a
mediados de 2006. Ademas la DINOT recibié du-
rante este proceso, como venia ocurriendo con la
Intendencia de Montevideo, asesoramiento de la
Junta de Andalucia.

Luego la DINOT, con apoyo de la COTAOT,
organizé una etapa para su evaluacion y planteo
de ajustes con base en sucesivas reuniones con
participacion de delegados de gobiernos departa-
mentales y de organismos publicos nacionales vin-
culados al tema, y de diversas entidades privadas de
caracter profesional, social, empresarial, etcétera.

Finalmente con esos elementos se define el
texto de la propuesta que el Poder Ejecutivo en-
vi6 al Parlamento para su tratamiento, donde se
le realizan nuevos ajustes para culminar con su
aprobacién y promulgacion el 18 de junio del 2008.

UNA LEY SOBRE UN TEMA MUY
COMPLEJO, CON UN ARTICULADO
NUMEROSO Y EXTENSO

La Ley, dada la naturaleza del tema a resolver,
con su complejidad y la multiplicidad de aspec-
tos de distinta indole que necesariamente debia
tratar, requiri6 muchas decenas de articulos.
En varios de ellos hubo que incluir definiciones
muy precisas.

Declara de interés general el ordenamiento
del territorio por ser uno de los cometidos esen-
ciales del Estado. Luego define los instrumentos
de planificacion y de ordenamiento territorial en
las distintas escalas de gestion del territorio y

su forma de elaboracion estableciendo las ins-
tancias técnicas y de participaciéon social para
su aprobacion.

Me interesa destacar lo establecido en el
articulo 14, que amplia las competencias de los
gobiernos departamentales en varios aspectos,
facultandolos a ejercer en todo su territorio la ca-
tegorizacion del suelo y a establecer regulaciones
territoriales sobre su uso, fraccionamientos, con-
servacion y proteccion del suelo, implementando
los instrumentos previstos en la Ley.

También corresponde destacar los aspectos
vinculados a los dmbitos geogréaficos de actuacion
gue se establecen: nacional, regional, departamen-
tal, interdepartamental y los instrumentos especia-
les, y a lo que refiere a las Estrategias Regionales
(articulo 12), que permiten generar instrumentos
supradepartamentales, con dos o mas de ellos,
abarcandolos en todo o en parte. Esto permite la
coordinacién entre los componentes de las regio-
nes subnacionales, las que segiin como se definan
pueden abarcar departamentos completos o a una
parte de ellos, habida cuenta de su heterogeneidad
y la variedad de situaciones que se presentan en
el territorio nacional.

Assuvez el articulo 18 habilita la realizacién de
Planes Interdepartamentales para el ordenamiento
estructural y detallado de las microrregiones com-
partidas entre dos o mas departamentos, de las
gue existen tantos casos en este pafs.

También es muy positivo lo establecido para
realizar Programas de Actuaciéon Integrada en
areas de suelo urbano no consolidado y en suelo
con el atributo de potencialmente transformable,
para asegurar cuando sea necesario el normal cre-
cimiento de los centros poblados.

La coordinacién entre las politicas publicas
habitacionales y de suelo, para su mejor desarro-
llo, se define en los articulos 52 y 53.

También se abordan muchos otros temas
como los derechos y deberes territoriales de la pro-
piedad inmueble; la sustentabilidad ambiental en el
ordenamiento; lo relativo a la coordinacion con las
politicas habitacionales y la disponibilidad de suelo.



Por el articulo 73 se comete al MVOTMA
constituir la Comisién Asesora de Ordenamiento
Territorial, que pasa a sustituir a la COTAOT.

En el siguiente se plantean a texto expreso los
requerimientos de coordinacion interinstitucional
en la actividad de los distintos organismos que
acttan en el territorio y para asegurar la debida
compatibilidad entre los instrumentos de orde-
namiento de la escala departamental con los de
escala regional y nacional.

Finalmente se presentan las disposiciones es-
peciales, con los ajustes legales de ciertos articulos
de leyes anteriores vinculadas a esta tematica, que
deben ser modificados.

UNA LEY ABARCATIVA PERO
FLEXIBLE PARA TRATAR UNA
TEMATICA DIVERSA Y COMPLEJA

Con base en lo indicado se aprecia que la nueva
Ley aporta una serie de herramientas necesarias
para mejorar la gestion de los organismos publi-
cos y de los demas actores que participan en la
construccién y transformacion del territorio, pues
les permite disponer de medios para alcanzar una
mayor eficacia para resolver las problematicas con-
diciones de funcionamiento y el estado de situa-
cion de los asentamientos humanos nucleados y
de sus areas rurales.

Asi, al generar un marco juridico claroy pre-
Ciso para la aprobacion de los instrumentos de
ordenamiento, estableciendo las instancias previas
de participacion, permite conciliar e ir encauzando
mediante las acciones de planificacién y de coordi-
nacién los conflictos de intereses que se presentan
en el uso del suelo.

Esta Ley se acompafia con otra legislacion na-
cional, alguna algo anterior como lan.® 17.234 de
febrero del 2000, que permite crear y gestionar el
Sistema Nacional de Areas Protegidas definiendo
marcos regulatorios para mantener lugares con
condiciones paisajisticas, ambientales y de flora
y fauna destacables que interesa a nivel nacional
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conservar, a la que se van integrando &reas de
muchos departamentos del pafs.

Otra ley es apenas posterior, como la Ley
de Descentralizacion n.° 18.567 de setiembre de
2009y la modificativa n.® 19.272 de setiembre de
2014, que define la materia municipal y la materia
departamental y habilita la creacion de los munici-
pios electivos que sustituyen a las anteriores juntas
locales de distinto tipo (centralizadas o delegadas,
auténomas de gestion ampliada y las auténomas
electivas de las que solo llego a haber tres). Se
remodela asi todo el tercer nivel de gobierno que
también debe funcionar en este marco.

Pero hasta las elecciones municipales de 2015
solo los departamentos de Canelones y Maldona-
do municipalizaron todo su territorio incluyendo al
de su capital, y en el conjunto de todos ellos sélo
unos pocos tienen su cabecera en poblados con
menos de 500 habitantes (dos en Salto, cuatro en
Cerro Largo y uno en Maldonado).

DESDE LA ENTRADA EN
VIGENCIA DE LA LEY

Tras la entrada en vigencia, la DINOT continud
promoviendo la difusion de las posibilidades que
aporta la nueva Ley para que se iniciaran los pro-
cesos que permitieran generar los diversos ins-
trumentos de ordenamiento territorial, los que,
dada la complejidad de estos temas, requieren
tiempo para cada una de las fases de su elabo-
racion, propuesta inicial, debate, ajustes, hasta la
aprobacion, asi sean directrices, programas, estra-
tegias o alguno de los distintos tipos de planes:
Local, Parcial, Sectorial, Especial o Programas de
Actuacién Integrada, etcétera.

Siempre se mantuvo una especial atencion
en la coordinacién con los técnicos y autoridades
de los gobiernos departamentales para avanzar
en el marco de la nueva legislacion y plantear sus
Directrices Departamentales de Ordenamiento
Territorial y los Planes Locales o areas con mayor
dinamismo. Asi en estos pocos afios transcurridos

se elaboraron y muchos de ellos ya fueron aproba-
dos, como varias de las Directrices Departamenta-
les y también una cantidad interesante de Planes
Locales y una serie de Planes Parciales. A esto se
suman muchos Programas de Actuacion Integrada
y varios Planes Sectoriales. Entre ellos se incluyen
muchos casos de capitales departamentales o de
otras ciudades importantes del interior, como el
caso del Plan Maestro y Local de la Aglomeracion
Central Maldonado — Punta del Este — San Carlos
o los de grandes sectores del Area Metropolitana
inmediata tanto en Canelones como en San José.

Ademas hay algunos casos diferentes como
el Plan Local entre Lagunas José Ignacio y Garzon.
También los que encaran antiguos «rancherios»,
no solo los que pasaron a ser poblados de cierta
importancia como el Plan Local de Vichadero y su
microrregion en Rivera, sino también los Planes Lo-
cales de Las Toscas de Caraguatd y su microrregion
en Tacuarembd y el de la microrregiéon Quintana
— Pepe Nufez en Salto.

En cambio se ha planteado un Unico caso
de Plan Interdepartamental, el de Cerro Chato y
su microrregién, que involucra a cuatro departa-
mentos, Cerro Largo, Durazno, Florida y Treinta y
Tres, que contd ademas para su elaboracion con el
apoyo de la Maestria en Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Urbano. Pero hay en el pais muchos
otros casos de centros y de areas locales y micro-
rregionales bidepartamentales que ameritan pla-
nes de este tipo, por lo que la falta de un mayor
aprovechamiento de esta herramienta no deja de
comenzar a ser un poco llamativa y preocupante.

También con apoyo de la DINOT coordinando
con los departamentos involucrados se comienzan
a definir las Estrategias Regionales de varias de
ellas, como las Estrategias de Ordenamiento Te-
rritorial de la Region Metropolitana, que involucra
territorios de Montevideo, Canelones y San José,
aprobada por los gobiernos de los departamen-
tos en agosto de 2011 y por el Poder Ejecutivo
en setiembre de 2011. También se elaboran las
Estrategias Regionales de Ordenamiento Territo-
rial de la Region Este que involucra a sus cinco



departamentos (su delimitacién coincide con la
del CURE): Cerro Largo, Treinta y Tres, Lavalleja,
Maldonado y Rocha.

A su vez la DINOT con la participacion de
los otros organismos publicos con competencia
en la materia y el apoyo de la Comision Asesora
de Ordenamiento Territorial elabora y se aprueba
la Directriz Nacional del Espacio Costero, para es-
tablecer los criterios de actuacion en la costa del
estuario y oceanica.

Estos son pasos significativos pasa hacer mas
operativas a las regiones subnacionales, para una
mas eficaz aplicacion de las politicas publicas,
asumiendo los grados de heterogeneidad que se
presentan y se constatan al analizar el territorio
nacional y sus problematicas.

Otro hecho muy positivo es que también
se definieron las Directrices Nacionales de Orde-
namiento Territorial y Desarrollo Sostenible que,
aprobadas por el MVOTMA y el Poder Ejecutivo,
fueron enviadas al Parlamento que decidié su apro-
bacién, pasando a ser la ley n.° 19.525 vigente
desde enero de 2018.

CONCLUYENDO

Se ha avazando mucho, pero siempre queda
mas por hacer y lograr. En particular seria de-
seable una mayor voluntad de los gobiernos
departamentales para coordinar la ejecucion
de los instrumentos interdepartamentales y
regionales que aun faltan y en general conti-
nuar multiplicando los medios para lograr que
los resultados y beneficios tan afanosamente
buscados, logren llegar efectivamente a incidir
en forma positiva en la calidad de los espacios
urbanos y rurales del pais y en las condiciones
de vida de su poblacion. x
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Son las nueve de la mafana del viernes 24 de agosto de 2018. En el salon
20 C de la Facultad de Arquitectura, Disefio y Urbanismo (FADU) de Ude-
lar se ajustan los preparativos para una sesion de ponencias y debate. Ariel
Blumstein, del Servicio de Medios Audiovisuales (SMA), instala los equipos
y se concentra para el registro en video de toda la actividad. Comienzan a
llegar ponentes, estudiantes, docentes, autoridades académicas de la Maes-
tria en Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (MOTDU), funcionarios
de la Direccion Nacional de Ordenamiento Territorial (DINOT) del Ministerio
de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA), pro-
fesionales, funcionarios de otras reparticiones del Estado, e investigadores
y autoridades de los organizadores del evento: el Instituto de Teoria de la
Arquitectura y Urbanismo (ITU).

La convocatoria «A 10 afios de la Ley de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible» tuvo por objetivo generar una reflexién sobre los
avances en el proceso planificador luego de una década de vigencia de la
ley n.° 18.308 del 18 de junio de 2008, tanto con enfoques académicos,
profesionales, como del dambito de la gestion. Un equipo de especialistas
evaluo las diez ponencias presentadas, las que fueron aceptadas para su
exposicion oral publica y para su publicacion luego del correspondiente
proceso de ajuste y edicion.

Son las nueve y treinta. Con el salén colmado se inicia la actividad aca-
démica de exposicion de ponencias, organizada en dos moédulos: el primero,
con cinco presentaciones de quince minutos, correspondiente a aquellos
trabajos evaluados como mas complejos y de contenidos mas diversos; el
segundo, con otras cinco presentaciones, integrado a una mesa de debate,
correspondiente a trabajos focalizados en tematicas mas especificas.
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Bajo el titulo «Campo. El suelo rural en la Ley de Ordenamiento Territo-
rial y Desarrollo Sostenible y en sus Directrices Nacionales», Javier Vidal nos
ubica de inmediato en su tesis central: la simpleza dual de la categorizaciéon
de «suelo rural productivo» y «rural natural» frente al amplio abanico de la
actividad agropecuaria y de otras actividades del mundo rural contempora-
neo. Esta «esquizofrenia entre diversidad productiva y simpleza binaria» no
estd a la altura de los innumerables conflictos y desajustes que se plantean
tales como los problemas de convivencia de actividades y la afectacion de
la calidad de las aguas en el rio Santa Lucia (con departamentos «no preo-
cupados» aguas arriba). Nos llama la atencién sobre el hecho que el 80 %
de los contaminantes constituye un aporte difuso relacionado con el avance
de la frontera agricola, de la soja, de los feedlots y la forestacion y que, todo
esto, no puede tener como Unica respuesta la simpleza del «rural produc-
tivox. Por otra parte, la «planificacion indexada por el indice Coneat», que
permitié con la ley forestal colocar al Uruguay en el mapamundi, resulta una
planificacién altamente abstracta para semejante superficie afectada y se-
mejante tema. Finalmente, destaca la concentracion del mundo empresarial
rural y el hecho que, frente a este amplio abanico de procesos y conflictos,
la gestion, la institucionalidad y las modificaciones legales no han sido ade-
cuadas. Sefala la excesiva subjetividad ética y estética de qué se entiende
por campo, la discrecionalidad y la falta de racionalidad y de contemplar la
diversidad de situaciones. Tanto su exposicién como su ponencia, con un
muy buen nivel tedrico y capacidad comunicativa, ponen en evidencia su
muy fuerte confianza en la planificacion del ordenamiento territorial rural
a cargo del Estado central y pone de manifiesto una severa aprensién a la
intervencion de los gobiernos departamentales y a sus atribuciones especi-
ficas sobre categorizacion de suelo. Empero, afirma que en estos diez afios
la institucionalidad deberia haber encarado la solucién de estos asuntos y
de su gestion y culmina su intervencion oral, sefialando que las Directrices
Nacionales (de ordenamiento territorial y desarrollo sostenible) debieron
haber dicho lo que no dijeron. Como comentario final cabria sefalar que
este trabajo merece dos reflexiones complementarias: una, respecto de los
riesgos que conlleva el centralismo planificador del ambito rural o la pla-
nificacion unitaria desde un Comité Nacional que se afiliara al paradigma
extractivista-desarrollista en desmedro del paradigma ambiental; dos, los
impactos que tal centralismo tiene en la distribucion de competencias cons-
titucional y legalmente establecidas.

Carlos Castro nos introduce en «Reflexiones sobre materia y compe-
tencia de ordenamiento territorial. Un aporte para clarificar los aspectos re-
lacionados con el ejercicio de cometidos de ordenamiento territorial en sus
diferentes niveles». En una exposicion claramente estructurada presenta el
concepto general de «competencia de las personas publicas o de sus 6rga-
nos» y nos sefala la triada fundamental que la compone: territorio, mate-
ria y poderes juridicos. La aparicion del ordenamiento territorial ha venido



planteando una serie de desafios en su proceso de implementacién. De ese
modo, identifica una primera generacién de problemas vinculados con la
creacion de los instrumentos de ordenamiento territorial y desarrollo soste-
nible (IOTDS), cuyas estrategias de superacién tendieron al fortalecimiento
de los gobiernos departamentales y en generar voluntad politica para poner
el tema en la agenda; y una segunda generacién de problemas centrada en
la gestion de los IOTDS que se expresa, fundamentalmente, en lograr una
arménica interfaz entre lo nuevo y lo existente y en administrar los conflictos
que traen aparejadas las superposiciones de competencias, presentando a
estas como el «palimpsesto mas dificil de sobre-escribir». A diferencia de la
ténica general de los érganos que buscan desprenderse de las competencias
que no tienen nitidamente asignadas, en el ordenamiento territorial ocurre
lo contrario: los érganos involucrados reclaman competencias, como que
fuera su «coto de caza» que la nueva mirada que implica el ordenamiento
territorial esté poniendo en peligro. Al intentar resolver las problematicas con
argumentos de texto, la primera dificultad que se encuentra es que el vasto
listado de materia que enumera en su articulo 4 la LOTDS, no tiene compe-
tencia atribuida a ninguna persona publica en particular. Empero, destaca
que la competencia en ordenamiento territorial (OT) y desarrollo sostenible
(DS) de los gobiernos departamentales es preponderante y directa (articulo
14 de laley n.° 18.308 y los agregados a las competencias de las juntas de-
partamentales e intendentes efectuados por dicha norma alaley n.°9.515
Organica Municipal), enfatizando el principio de descentralizacién como ten-
dencia mundial, consagrado a texto expreso ademas por el articulo 5 de la
LOTDS. En cuanto a la existencia de una materia nacional de OT, encuentra
que la LOTDS la identifica en la elaboracion y contenidos de las Directrices
y de los Programas Nacionales de OT y DS (articulos 9, 10y 11), en las acti-
vidades de contralor que comete al MVOTMA (aprobacién de la Evaluacion
Ambiental Estratégica y del informe de correspondencia) asi como en otros
cometidos dispersos en la ley. Un llamado de atencién es puesto sobre los
ambitos nacionales sectoriales que actan en forma inconsulta soslayando
el OT, como si no hubieran hecho el «clic» que los situara en clave territorial
donde conjugan los verbos de coordinar, articular, informar, etcétera cuan-
do las materias son préximas o conexas y hay conflictos de competencia;
se recuerda la experiencia de Espafa en relacion con las llamadas «compe-
tencias en materias préximas o conexas» donde luego de muchos afos y
varios fallos judiciales se ha logrado cierta convivencia pacifica en términos
de competencias de OT entre el Estado, las comunidades auténomas y los
ayuntamientos. La exposicidon culmina mencionando los «remedios» que
proporciona la LOTDS: los principios de coordinacion y cooperacion (articulo
5), la elaboracién concertada (articulo 74), las instancias de comunicacion
en el proceso de elaboracion de los I0TDS, los informes de incidencia terri-
torial, el Comité Nacional de OT, la mediacién de conflictos a través de la
DINQT, y el planteo ante el Tribunal de la Contencioso Administrativo (TCA).
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Adriana Goii fue la encargada de presentar la ponencia que elaboro
junto con Isabel Gadino y José L. Sciandro: «El ordenamiento territorial, los
conflictos de competencias y el principio de complementariedad entre el
gobierno nacional y los gobiernos departamentales». En la convergencia
de los aportes disciplinares de la antropologia, la arquitectura y el derecho,
el trabajo, por una parte, abre la reflexion a la gobernanza contemporéanea
en un mundo en que la democracia representativa vive crisis, al tiempo que
el Estado se retrae y la construccion de politicas sigue complejos y cerrados
procesos protagonizados por politicos y expertos. En este contexto signa-
do por el mercado, en que la sociedad civil busca su lugar, en que asuntos
como los riesgos de la guerra por el agua estan latentes, la gobernanza
debe reinventarse. A partir de la pregunta ;Quién manda en materia de
economia, ordenamiento territorial y medio ambiente en Uruguay? el tra-
bajo se situa desde el conflicto como una constatacién historica en que los
gobiernos departamentales, en aplicacion de sus competencias, legislan, y
el gobierno nacional reacciona como freno utilizando mecanismos de alzada
histéricamente excepcionales (en cuestiones en que se mezclan asuntos po-
litico-partidarios): tal el caso de la megamineria o el fracking; por otra parte,
algunos gobiernos departamentales estarian recorriendo caminos «otros» a
los dispuestos en la LOTDS. Tal es el caso de proyectos de construccion que,
distorsionando las normas edilicias, se aprueban fundados en la creacién
de empleo. (Destacado esto Ultimo, ni el texto ni la presentacion sefialan
que haya habido una accién del gobierno nacional para frenar estas accio-
nes, utilizando mecanismo de alzada). Luego de un breve racconto de los
aspectos estructurales de las autonomias departamentales en el gobierno'y
administracion de sus territorios (articulo 262 de la Carta), de mencionar la
creacion en 1967 de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto y su accionar
como asistente del Poder Ejecutivo en la formulacién de planes y programas
de desarrollo (articulo 230 de la Carta) y de la competencia concurrente en
materia ambiental de Poder Ejecutivo y gobiernos departamentales (GGDD),
se adentra en las novedades que incorpora la LOTDS al sistema, enunciando
aspectos también sefialados por Castro, afadiendo la referencia relevante
a la policia territorial y a la complementariedad como herramienta. La cues-
tion de las dificultades de participacién y de las carencias de coordinacion,
de la crisis profunda de politicas y el malestar en la sociedad porque no se
valoriza el asunto del OT, asi como la falta de espacios habilitantes para la
coparticipacion constituyen otra linea destacada de observaciones. La pre-
sentacion de Gofi culmina con la referencia a los caminos previstos en la
solucion de conflictos.

Astrid Sanchez fue la encargada de presentar la ponencia que elaboré
junto con Ricardo Gorosito y Pablo Ligrone: «Proceso planificador de la ley
fundante versus proceso en curso. Ley 18.308 de Ordenamiento Territorial
y Desarollo Sostenible». Luego de una explicita felicitacién y agradecimien-
to a Roberto Villarmarzo (en sala) por la LOTDS y a través de él, a quienes



colaboraron en su elaboracién y aprobacion, Sanchez inicia su relato haciendo
referencia a que el Sistema de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Soste-
nible (SOTDS) uruguayo, fundado por la ley n.° 18.308 e incardinado como
instrumento constitucional, vive una década de aplicacién y un proceso de
cambio que, en muchos casos, no guarda coherencia a) con la configura-
cién inicial de la ley y b) con las condicionantes de legitimidad que para él
se derivan de la Constitucién de la Republica. EI SOTDS es eludido a) por los
principales proyectos de transformacion nacional (Aratiri / UPM / megabasu-
reros / perforaciones offshore / regasificadora / parques edlicos), b) por los
problemas cruciales del ambiente (contaminacién del agua / vulnerabilidad
de acuiferos / inundaciones / agrotoxicos / faja costera / cuencas) y por las
nuevas leyes (directrices nacionales / politica nacional de aguas / mineria de
gran porte / estrategias metropolitanas / ley de riego). Ademas, el proceso
en curso vulnera o soslaya las innovaciones sustantivas aportadas por el
sistema en su matriz constitucional y reafirmadas por la ley: participacion —
transversalidad sistémica — garantias ambientales (PTS.GA.). Sin embargo,
como reaccién, la sociedad civil organizada, el Congreso de Intendentes, la
academia, los vecinos, han encontrado en la LOTDS, en sus principios, en
sus instrumentos y en los derechos territoriales que consagra, nuevas vias de
participacion. Destaca cuatro avances sustantivos aportados por la LOTDS:
a) la ley cierra una etapay sienta las bases hacia la consolidacion del estado
ambiental de derecho y el paradigma de la sostenibilidad, b) consagra la
triada PTS.GA. con la afirmacién y proyeccion de los derechos territoriales
de las personas, ¢) se otorga a los gobiernos departamentales contenidos
y herramientas para el efectivo gobierno de sus territorios y, al Poder Eje-
cutivo, la oportunidad de coordinar transversalmente y efectivamente, d)
promueve logros que, bien direccionados, son basamento positivo de acciéon
politica integrada. Finalmente, sefiala los dos tipos sustantivos de distorsio-
nes y retrocesos de una década de aplicacién de la LOTDS. Por una parte,
las regresiones legislativas que describe en dos dimensiones fundamentales:
desnaturalizacion del sistema (SOTDS) y pérdida de derechos ya consagrados,
y tres grandes grupos de tacticas: a) modificaciones a la norma, b) ausen-
cia de aplicacion, c) malas praxis. Por otra parte, la desnaturalizacion de los
instrumentos y los cheques en blanco mediante una serie de instrumentos
que no respetaron las caracteristicas, los procedimientos ni los contenidos
establecidos en la propia ley que los crea. Ejemplo de ello: a) Estrategias Re-
gionales Metropolitanas, b) Directrices Nacionales y c) Directrices Costeras.

Quien fuera el redactor responsable y artifice de la aprobacién de la
LOTDS siendo director de la DINOT, Roberto Villarmarzo, realiza una re-
flexion critica en un excelente trabajo: «Diez afos y... esto, ;cémo sigue?
Apunte con centro en impulsar la implementacién de laley n.° 18.308». Y
agregamos el acapite inicial en el que cita a Mauricio Gatti (1971): «En la
selva hay mucho por hacer». A partir de principios sustantivos (planifica-
cion, sustentabilidad ambiental, coordinacién, control, descentralizacion,
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participacion) analiza lo mucho ejecutado, los desvios, desaplicaciones y
plantea una rectificacion de rumbos planificatorios, de desarrollos norma-
tivos y de gestién politica, en la aplicacion de la Ley Marco. El paradigma
de la planificacién, afirmado en la cumbre de Habitat 2, Estambul, 1996,
exigido por la ley en la definicién de desarrollo sostenible, uso y manejo
del territorio, no es aplicado en notorias decisiones y actuaciones estatales,
en especial por el Poder Ejecutivo. Con relacion a la Evaluacion Ambiental
Estratégica (EAE) senala: a) la dificultad en integrar la EAE de verdad, b)
deberia arrancar con una linea de base ambiental, c) se requiere la revi-
sion del decreto 221/2009, d) es facil de obtener la aprobacion de la EAE,
e) con los estudios de impacto ambiental no alcanza, f) cuando todos los
paises van hacia la EAE, en Uruguay se elimina la EAE (articulo 502, ley
n.° 19.355, 2015). La ley plantea un nuevo modo de gestién con coor-
dinacion evaluacion y control. Sin embargo advierte que se pierde una
enorme oportunidad para realizarla con los organismos del Estado, ausen-
tes directamente de la enorme mayoria de los procesos de planificacion,
y en los fallidos informes de incidencia. No hay nadie que esté haciendo
el seguimiento con un monitoreo de verdad (las evaluaciones, cuando las
hay, se hacen en funcion del peso relativo de los que demandan, caso
de votantes, poder econdémico, el cuarto poder, etcétera). No funciona
la equidistribucion de cargas y beneficios, ni la recuperacién de mayores
valores inmobiliarios, en tanto la proteccion patrimonial retrocede (ejem-
plifica con la Estacion Central de AFE). Sin coordinacion ni cooperacion
se trasunta el desaire para el principio de descentralizacion. En el ultimo
tramo de su presentacion Villarmarzo reafirma la relevancia del plan y de
aplicar la LOTDS con sus determinaciones fundacionales y ejemplifica con
malas praxis. «El verdadero derecho a la ciudad es para transformarla» y
«el plan se necesita para actuar, pero ninguno de los que se hicieron fue
para actuar: todos son para regular, jseguimos haciendo planes regulado-
res!». Debe terminar «la ignorancia olimpica de la LOTDS». «;Por qué no
se revisa el POT? ;Por qué no se lo monitorea?», la desaplicacién o pobre
aplicaciéon de los Programas de Actuacion Integrada a los que nada se les
pide. Finaliza con énfasis sobre la mala aplicacion de la categoria de suelo
suburbano: «Para la ley, el suelo suburbano era marginal», fue concebido
como un enclave de una pieza dispersa en el medio rural; por el contra-
rio, «ha existido una extensisima utilizacién de la categoria de suelo su-
burbano», «creando suelo suburbano de un plumazo, destrozando suelo
rural». «Esta no es, claramente, la funcién de la categorizacion y mucho
menos es el cometido de las directrices departamentales». «Para estas si-
tuaciones, la Ley prevé un instituto preciso: la asignacién del atributo de
potencialmente transformable».

Luego de la pausa para el café que, como en todos estos tipos de
eventos, fue generadora de sabrosos intercambios intelectuales, se confor-
mé la mesa con las siguientes cinco ponencias. La organizacion establecid



una intervencién mas breve por cada autor, ayudando a focalizarla a partir
de la asignacion anticipada de un tema o pregunta que permitiera com-
partir lo mas importante de cada trabajo.

Alejandro Robayna, autor del trabajo «Diez afios de delimitacion terri-
torial en Uruguay. El caso de los planes locales de ordenamiento territorial»,
fue invitado a presentar el anélisis sobre la delimitacién de los ambitos de
aplicacion de los Planes Locales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible investigados en su tesis de la Maestria en Ordenamiento Terri-
torial y Desarrollo Urbano. A partir del mismo, se le sugirié6 que indicara
cudles serian los tipos de dmbito faltantes, cuéles los fundamentos y cudles
las arbitrariedades en las delimitaciones y criterios. Ademas, se le pregunté:
;Resulta significativo que el concepto de cuenca hidrografica no se men-
cione en la ponencia?

En la exposicion de Alejandro Robayna se plantean algunas reflexiones
sobre la estrategia llevada a cabo en la delimitacion territorial de los treinta
y cuatro planes locales aprobados entre 2008-2018. Se identifican y anali-
zan los criterios operativos, asi como también, las tipologias utilizadas para
referir a los dmbitos geogréficos locales (articulo 17 de la LOTDS). Si bien se
parte del supuesto de que no existen criterios a priori mas idbneos que otros
para la tarea de trazar limites, se advierte una diversidad de concepciones
subyacentes (la fundamentacion del limite queda invisibilizada) tanto desde
el punto de vista conceptual como en términos de alcance territorial de los
planes locales. En cuanto a los criterios subyacentes se identifican el fisico-
espacial, el funcional y el juridico-administrativo. En cuanto a los tipos, se
recogen las expresiones: area de influencia, zona de influencia, poligono de
actuacion, centro poblado rural, centro poblado turistico, vecindades, «nin-
gunav, y la que califica como la vedette de los tipos, la microrregion. A partir
de la pregunta guia formulada por los organizadores, reflexiona en clave de
discrecionalidad-arbitrariedad derivada de la operacionalizacion del territorio
como materia ordenable en el marco de la ley n.° 18.308. Asimismo, des-
cribe algunas singularidades de las delimitaciones territoriales, asi como de
la configuracion territorial de los &mbitos resultantes. Finalmente, confirma
la ausencia de la cuenca hidrografica como dmbito, a pesar de considerarse
una de las categorias clave para la delimitacion territorial.

Miguel Rodriguez, autor del trabajo «Nuestra ley en su espejo. Orde-
nacion, gestiéon y control territorial local en Uruguay y Espafna», fue invitado
a destacar los principales «ingredientes» en la LOTDS de «origen espafiol»
que ha identificado en su investigacion asi como las principales diferencias
0 ausencias.

Sobre la base de su rica experiencia en la tarea de ordenacion del te-
rritorio en la isla de Menorca, Espafa, tanto en la municipalidad como en el
medio privado, y en Uruguay, en planificacién en el MVOTMA e intenden-
cias del interior, y actualmente en Montevideo, Miguel Rodriguez nos sefala
que la influencia fundamental de la legislacion espafola en nuestra ley esta
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determinada por los principios de desarrollo equilibrado, disfrute sosteni-
ble del territorio, participacion ciudadana, funcién social de la propiedad y
gestion del suelo y proteccién del medio ambiente. Su influencia en la ley
uruguaya es profusa e indudable en varios aspectos, desde el ejercicio de
competencias descentralizadas, pasando por el caracter estructurante del
desarrollo sostenible, los derechos y obligaciones del ciudadano, el reparto
equitativo de cargas y beneficios, la obligatoriedad del sometimiento a la
participacion ciudadana, la adopcién de similares tipos de instrumentos
utilizables y de modelos de gestion. Con relacion a las diferencias destaca
que las disposiciones vinculantes para la redaccién de instrumentos han sido
obviadas en la ley de nuestro pais ya que se apostd a una norma «marco»
en tanto que la LOTDS crea un sistema de ordenamiento que no estipula
instancias jerarquicas, por lo que permite redactar planes de rango menor
sin que se hayan redactado aquellos de rango superior, por ejemplo, pue-
de existir un plan local sin unas directrices departamentales aprobadas,
aspecto que resulta imposible en el caso de la legislacién espafiola. Otra
de las diferencias destacables es el grado de discrecionalidad que existe en
ambas legislaciones, mientras que en Espafia el margen para el ejercicio
de ella es muy limitado, en Uruguay se encuentra muy extendido. En las
normas espafiolas no existen conceptos como las excepciones, tolerancias
o modificaciones puntuales sin los instrumentos y procesos urbanisticos
estipulados. Por ultimo cabe destacar que, en Espafa, toda elaboracion
de instrumentos de ordenamiento territorial es controlada y auditada en
su parte técnica por organismos jerarquicos de rango superior (por ejem-
plo, los ayuntamientos por los gobiernos autonémicos) mientras que en
Uruguay, los instrumentos redactados desde las intendencias, por las po-
testades otorgadas en la Constitucion, carecen de todo control sobre su
pertinencia y correcta redaccion.

Matias Bertero, autor del trabajo «Articulo 77 de la ley 18.308. Ana-
lisis critico sobre modificacion. Impactos y desafios de la participacion
publico-privada en grandes obras de infraestructura», fue invitado a re-
lacionar sintéticamente los diferentes apartados de la ponencia a la luz
de una participacion publico-privada (PPP) de iniciativa privada, que sea
de interés del Poder Ejecutivo (PE) con una ubicacién, actividad y disefio
que no corresponda a la estrategia y determinaciones de un instrumento
establecido por un gobierno departamental.

En la medida que el articulo 235 de la ley n.° 18.996 del 7 de noviem-
bre de 2012 establece que «toda obra a desarrollarse en el marco de un
contrato realizado al amparo de lo dispuesto por la ley N° 18.786, de 19
de julio de 2011, se considerard comprendida dentro de las previsiones de
lo dispuesto en el articulo 77 de la ley N° 18.308 de 18 de junio de 2018,
Matias Bertero destaca que las obras enmarcadas en la modalidad de parti-
cipacion publico-privada contaran con el poder atribuido al Comité Nacional
de Ordenamiento Territorial (inciso tercero del articulo 77) el que, en caso



que la solicitud de permisos sea denegada por el gobierno departamental
respectivo por no ajustarse y ser incompatible con los instrumentos de or-
denamiento vigentes, «podra decidir sobre la efectiva materializacion del
proyecto, previa declaracion de interés nacional y urgente ejecucion...». El
capitulo VIl de la ley n.° 18.786 establece la modalidad de la iniciativa privada
en tanto el articulo 3 establece el amplio abanico de los tipos de infraestruc-
tura incluidos. Por consiguiente, si por rentabilidad privada las ubicaciones
y caracteristicas son contrarias a las determinaciones de los IOTDS depar-
tamentales, el PE podra recurrir a su respaldo aplicando el inciso referido.
Bertero, destaca que, en una temética compleja y controversial como las
PPP, su relacion con la LOTDS a través del articulo 77 es una gran innovacion
siempre que se cumplan con los principios de coordinacién, cooperacion,
descentralizacion, participacion, conciliacion, articulacién y control publico-
privado de intereses sociales, econémicos y naturales. Sin embargo advierte
del peligro de incumplimiento de dichos principios a través del uso de la
figura del Comité Nacional en el que los gobiernos departamentales tienen
un solo representante en nueve y reivindica dispositivos de gobernabilidad
mas democraticos y desburocratizantes.

Federico Long, autor del trabajo «Objetivos estratégicos integrales
nacionales. Modificaciones a la participacién introducidas por el articulo 5
de la ley n.° 19.525», fue invitado a desarrollar brevemente la afirmacién
de las conclusiones: «Si analizamos los enunciados de las DNOTDS, tanto
en su generalidad como en los aspectos especificos estudiados, podemos
deducir que nunca se plantea una "definicién basica de la estructura te-
rritorial y la identificacién de las actuaciones territoriales estratégicas” vy,
ademads, no se determinan "los espacios sujetos a un régimen especial de
proteccion del medio ambiente y sus dreas adyacentes y las modalidades
de aprovechamiento, uso y gestién de los recursos naturales", siendo una
norma geograficamente inespecifica». Y refiera a alguno de los cinco obje-
tivos estratégicos sectoriales.

Cabe sefalar que las Directrices Nacionales, en tanto ley nacional,
modifican la ley n.° 18.308. Senala Federico Long que la afirmacién reali-
zada se refiere a los contenidos especificos que deben tener las directrices
nacionales segun la propia LOTDS, especificamente en su articulo 9, por lo
que hacen falta precisiones en aspectos de infraestructura y medio ambien-
te en el instrumento. Ambas indefiniciones, y la ausencia de planes, hacen
que estemos en presencia de una norma geograficamente inespecifica. Y
si bien la norma proyecta «buenas intenciones» sobre el territorio, la verdad
es que no sabemos en donde deben aplicarse o no las acciones, generando
un territorio como «carta en blanco» en el cual pueden intervenir grandes
corporaciones en funcién de intereses ajenos a los nacionales. Al ser geogra-
ficamente inespecifica en términos de infraestructura y ambiente, se acentua
la distancia con nuestro eslogan de Uruguay Natural, lo cual es preocupante.
Ademas, no se establecen como prioritarios ni el desarrollo sociocultural ni el
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ambiental, tomando como desencadenante de desarrollo al aspecto econé-
mico. Se destaca, ademas, que el titulo del articulo se refiere al hecho de que
mediante un mecanismo normativo, areas de uso preferente, se permite al
Poder Ejecutivo actuar sobre el territorio a través de decretos, por lo que va
en contra de la participacion consagrada de los gobiernos departamentales
y de la poblacion en general, promoviendo la exclusion participativa tanto
en el disefo como en la gestion de actuaciones territoriales. En conclusion,
estamos ante una norma que no cumple con los requerimientos que la ley
madre especifica, no incluye a la gente ni a los gobiernos departamentales
sino que cambia el eje de las decisiones al Poder Ejecutivo, y ademas deja al
Uruguay Natural como una especie de «mueca» ambiental.

Carlos Musso, autor del trabajo «En el décimo aniversario de la aproba-
cion de la LOTDS. Una ley que promueve el ordenamiento territorial en todas
sus escalas de gestion», fue invitado a identificar y comentar brevemente tres
virtudes y tres asignaturas pendientes de la aplicacion de los Instrumentos
de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible en las diferentes escalas.

Dice Musso que se trata de una pregunta interesante, pues le lleva a
centrar la atencion en aspectos importantes de las aplicaciones realizadas,
como los tipos, escalas geogréficasy la localizacién de los instrumentos que
van elaborando las oficinas técnicas departamentales, discutiendo y apro-
bando las juntas departamentales. Pese a no tener un conocimiento ple-
namente actualizado del universo completo de lo realizado en estos pocos
anos, dispone de elementos para identificar la diversidad de instrumentos
y las prevalencias, con las escalas mas atendidas, asi como dénde se pre-
sentan las carencias, ello para esbozar la interpretacion de las razones que
explican esta evolucion. Senala que es gratificante constatar los avances en
cuanto a las Directrices Departamentales, también respecto a los Planes Lo-
cales de ciudades y pueblos y su microrregién, también los Planes Parciales
de areas centrales o de determinados barrios; ademas, Planes Sectoriales
para ciertas condiciones como areas costeras, areas protegidas, lagunares,
etcétera. A su vez le alegra destacar que no solo refieren a localidades de
cierta importancia o proximas a las capitales, sino también a centros emer-
gentes como el Plan Local de Las Toscas de Caraguata y su microrregion
en la R. 26 o incluso muy deprimidas en el area basaltica, como el Plan de
la Microrregién Quintana — Pepe Nufez, que dejan de estar en los censos
posteriores al de 1975, pero Quintana reaparece en 2011 con un comple-
jo habitacional de Mevir en 2005. En cuanto a las asignaturas pendientes,
corresponden a instrumentos interdepartamentales, de los que sélo esta el
Plan de Cerro Chato y su microrregion, donde hubo una participacion de-
cisiva del curso de la Maestria en Ordenamiento Territorial y Desarrollo Ur-
bano, no habiendo avances en las demas localidades bidepartamentales o
en las microrregiones compartidas. También hay pocos avances orientados
a generar instrumentos para las regiones subnacionales, salvo las Estrate-
gias de Ordenamiento Territorial de la Regidn Metropolitana, aprobadas en



2011, y las Directrices de OT para la Region Este. Es una escala de especial
interés para formular y gestionar politicas para cada una de ellas y optimizar
su aplicacion de forma coordinada entre los organismos publicos sectoriales
y territoriales. Esta evolucién se explica por la notoria necesidad inicial de
atender las situaciones mas urgentes, o sea, las ciudades y areas con mayor
crecimiento y dinamismo. Sefala finalmente que ademas incide el menor
interés de las autoridades departamentales, pues los intendentes prefieren
concentrarse en su departamento y disponen de menos tiempo y voluntad
para coordinar aspectos regionales. La nueva ley aporta un marco coheren-
te, preciso y flexible, que permite avanzar en la elaboracién de multiples
instrumentos de Ordenamiento Territorial. x
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PRESENTACION

A la profesora Medina y a mi se nos propuso una ingente tarea: recordar en
un tiempo de exposicién relativamente breve nada menos que 82 afios de
trayectoria del ITU. Ello obliga a hacer referencia a aspectos que entendemos
como medulares, en cuanto a la evolucién de su pensamiento y con relacion
al mismo, a su rica praxis en la direccion de cumplir con el gran objetivo de
su devenir histérico de contribuir al proceso permanente de construccién
de una cultura de reconocimiento, comprension y apropiacion social del te-
rritorio nacional como factor fundamental de un desarrollo sostenible, de
construccion pues, de una cultura del territorio.

Por mi parte he optado entonces por conjuntar «pincelazos» de va-
rios «relatos» que se desgranan hasta 1973, resumiendo las visiones del
arquitecto Antonio Cravotto —testigo privilegiado de la participacion de
su padre, arquitecto Mauricio Cravotto, en la génesis del Instituto— y del
arquitecto Carlos Gémez Gavazzo, y desde 1987 hasta 2005, resumiendo
visiones personales y del colectivo docente del Instituto.

Adviertan que en mi exposicién no figuran 12 anos de vida del ITU
—periodo de la ruptura institucional—, pero aclaro que ese vacio del relato
responde a mi incapacidad para encarar la recomposicién plena del devenir
histérico del Instituto. El relato entonces esta inconcluso y ain muy incom-
pleto, no obstante espero que motive la necesidad de seguir perfeccionan-
do y completando la visién del pensamiento, quehacer y acontecimientos
que han pautado la rica historia del ITU, para proyectarlo hacia el futuro
de mejor manera.
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EL INSTITUTO DE URBANISMO DESDE SU FUNDACION HASTA 1952

En 1936 se da un gran paso en la ensefianza urbanistica en la Facultad. Se
crea el Instituto de Urbanismo como dependencia de la Facultad pero con
un cometido mas amplio: especializacion para egresados, asesoramiento
oficial, divulgacion de alta docencia.

La constitucion del Instituto de Urbanismo dio amplios frutos, especial-
mente en la funcion docente, preparando todas las promociones de arquitec-
tos salidos de las aulas que actuaron en las oficinas nacionales y municipales.

Su fundacién marca el fin de una Facultad de Arquitectura dedica-
da exclusivamente al dictado de cursos en cuanto el Reglamento General
aprobado por el Consejo Directivo le establecié al Instituto los cometidos,
entre otros, de:

> la investigacion de los fendomenos urbanisticos;

> la ensefianza del Urbanismo y de la Urbanistica en sus dos aspectos: el de la
técnica, para preparar a los profesionales universitarios y formar funcionarios
idéneos en estas disciplinas, y el de la divulgacién y propaganda, para conse-
guir por el conocimiento publico de los fines y beneficios de la urbanizacion,
el ambiente favorable para el desarrollo de tales actividades;

> el asesoramiento a los poderes publicos y municipales en todas las cuestiones
relacionadas con el Urbanismo;

> el estudio de proyectos de legislacion y reglamentos basicos referentes al Ur-
banismo, para someterlos a la consideracion de los poderes publicos.

Asimismo el Reglamento establecié la constitucion de:
> un Departamento de Investigacion,
> un Departamento de Ensefanza,
> una Seccion Biblioteca, Museo y Archivo.

Se iniciaron asf en la Facultad las actividades de investigacion, asesoramiento y
extension, en una materia que, incorporada al Plan de Estudios de 1918 como
«Trazado de Ciudades y Arquitectura Paisajista» vino a ser, dictada desde 1922
por el arquitecto Mauricio Cravotto, el primer —y por muchos afios el inico—
curso curricular de urbanistica en América Latina.

A partir de la situacion planteada comenzé la primera etapa del Instituto de
Urbanismo que por medio del Departamento de Ensefianza apoyd la continua-
cién del curso tedrico-practico de urbanistica y arquitectura paisajista actualizado,
ajustado a un nuevo programa, hasta su supresion como curso autbnomo por
el Plan de Estudios de 1952.

El cometido de la divulgacion se abordd con la edicién de la revista I.U. (9
numeros y 605 paginas), exposiciones, larga serie de boletines informativos, y
se inicid una sostenida accion de asesoramiento a organismos de gobierno, en-
tidades publicas y privadas.

La puesta en marcha del Departamento de Investigacion requiri¢ un tiempo
mayor y obviamente sélo al final de la etapa inicial se vieron los primeros resultados.



EL ITU A PARTIR DEL CAMBIO DEL PLAN DE ESTUDIOS

El nuevo Plan de Estudios que es puesto en vigencia en 1952 modifica
la organizacién de los cursos y los agrupa por institutos segun areas
tematicas (Cultural, Composicion y Técnica).

Al Instituto de Urbanismo, que antes era una prolongacion de las
Catedras, le corresponde ahora bajo la direccion del arquitecto Carlos
Gbémez Gavazzo la coordinacion de la imparticion de Teoria de la Ar-
quitectura, Arquitectura Legal, Sociologia y Economia.

Y mas aun y socialmente mas trascendente: el Plan de Estudios
del 52 mandata a «Los Institutos mantener constante contacto con los
problemas que se crean en el medio fisico, social y econémico, relacio-
nandolo a sus fines docentes por medio del ejercicio de sus funciones
especificas extradocentes, de modo que se tienda a establecer una
benéfica comprension entre la autoridad, el usuario y el arquitecto».

El desarrollo docente

A partir de entonces el desarrollo docente del ITU se cumplié en tres
fases: |la primera, caracterizada por el reordenamiento de la ensefianza
bajo una forma de racionalizacion de la técnica, cubriendo el periodo
desde 1952 a 1961; una segunda, que irfa desde 1961 a 1970, caracte-
rizada por el anélisis integrado de los hechos y tendiente a conformar
una tecnificacion de los procesos politicos, teniendo en cuenta las varia-
bles de la ciencia que van apareciendo —y a veces sustituyendo— unas
a otras las diferentes lineas de la investigacion; la tercera, desde 1970
en adelante —claro esta— imponiendo silencio ante el desquicio de la
intervencion; fase en la cual se procuré llegar a una sintesis tecnoldgica
de los valores alcanzados por la anterior —la investigacién— para facili-
tar la accién de la ensefianza: la formacion profesional, y la divulgacion
de la produccioén cientifica.

Programas y metas

Asi se sucedieron los programas de trabajo con sus metas respectivas,
las que se ajustaron parcialmente en cada fase del desarrollo docen-
te de manera de atender a las necesidades basicas de las Catedras de
Teoria de la Arquitectura, talleres y de ejercer la asistencia técnica para
apoyar la formacion profesional y las practicas asesorales por via del de-
sarrollo de los fundamentos técnicos y administrativos de la accién, de
los planteos correlacionados de la accion y reaccion comunitaria y de la
confeccién de los «expedientes urbanos» y demaés servicios reclamados
por las catedras especializadas.
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Produccion

En la linea de los desarrollos teodricos, el formulado sistematico de con-
ceptos en sus aspectos estructurales y construidos a manera de hipotesis
sustentadas en la realidad nacional, ellos constituyeron la fuente inago-
table de la investigacién con nuevas ideas como sustento teérico del uso
de parametros de fundamental significado socioeconémico, entre otros,
la poblacion como indice representativo de la produccion o del consumo
de suelo (4reas urbanas y rurales respectivamente), el «potencial» de po-
blacién, como valor indicativo para medir el grado de ocupacion y uso
del territorio, la «habitacion» como cuarto servicio funcional comunita-
rio, el principio (teoria) de la «Sensibilidad Humana» para la apreciacién
y valoracién de los fendmenos suscitados en el territorio.

Estudios

A continuacién se hace referencia a algunos trabajos, estudios o proce-
sos investigativos que se consideraron como los mas representativos de
las distintas fases de la produccién del Instituto.

Primera fase. Racionalizacion de la Técnica

> «SISTEMAS Y REPRESENTACIONES». El trabajo consistié en un planteo me-
todologico de caracter analitico de los problemas comunitarios e incluye
un lenguaje grafico y simbdlico de representacién.

> «PLANEAMIENTO MUNICIPAL». Consistié en la programacion de una ac-
cion docente y asesoral condicionada a la intervencion en ella de profesio-

nales universitarios para su especializacion con el asesoramiento del ITU.

Segunda fase. Andlisis Integrado

> «POBLACION ACTIVA Y DESARROLLO». El titulo resume el esfuerzo mas
intenso y significativo del desarrollo docente del Instituto desde que el
estudio comprendid entre otros, «La Reforma Agraria en el Uruguay»,
«El Significado de la Poblacién Activa y su Papel en el Desarrollo Socio-
Econdémico de las Comunidades» y por ultimo, formulé las bases tedricas
y metodolégicas de otro estudio denominado «Tecnologia de Sintesis».

> «LA REGIONALIZACION DEL TERRITORIO». La investigacion comprendié la
determinacion de la cobertura del territorio por la influencia de los centros
urbanos medida la misma por los potenciales expansivos de poblacion de
cada centro y la estimacion de las consecuencias de tal hecho para el de-
sarrollo economico-social, dentroy fuera de fronteras, incluyendo particu-

larmente el estudio del Area Metropolitana de Montevideo.



Tercera fase. Sintesis Tecnoldgica

> «LA ECUACION DEL DESARROLLO». Se intenté la medicion correlacionada de
los fenémenos comunitarios utilizando a la poblacion como patron de unidad
comun, en cuanto esta constituye el objetivo del «desarrollo».

> «LA COMPUTACION DE LOS PLANES». A través de este programa de trabajo
se intentd explorar formas de rapida adaptacion de los estudios e investiga-
ciones del Instituto que aseguraran el control efectivo y permanente de la
elaboracion, ejecucion y desarrollo de los planes.

Publicaciones

La divulgacion de los conocimientos generados por el ITU se hicieron basi-
camente a través de los folletos de divulgacion técnica y de libros.

En relaciéon con la primera modalidad, se editaron desde un «Glosario
de Términos de Sociologia Aplicada al Planeamiento Ecolégico» requerido
por las primeras actividades docentes, hasta informes como los de «Planifi-
cacion Asistencial de la Salud Publica y Escolar», «Conceptoy Técnica en el
Planeamiento de la Vivienda de Interés Social» y el de «Investigacion Urbana».

Con los libros siempre se procurd que expresaran en general los desa-
rrollos tematicos de los estudios e investigaciones respectivas. Asi se editaron
informes completos elevados a 6rganos de gobierno nacionales y municipales,
trabajos asesorales complementados con sendos aportes de las Catedras de
Taller y textos para cursos como «Arquitectura de la Comunidades», «Teorfa
de las Densidades», «Tipificacion de las Areas Territoriales de Uso», «De la
Estética a la Economia», «Movilidad Locacional de la Poblacién», por citar
los titulos editados, y «Hacia una Tecnologia de Sintesis» y «Logistica Ar-
quitectural» aun inéditos.

1973 - LOS UMBRALES DE LA RUPTURA INSTITUCIONAL

Manejando las normas fundamentales que se deben observar en todo proceso
investigativo, verdad, universalidad y simplicidad de las ideas y del modo como
se han de presentar para arribar a la «composicién» de una teorfa —que no
es otra cosa que un formulado de una hipétesis estructural—, el ITU «redes-
cubre» hacia el final de la tercera fase la vieja acepcion aristotélica adjetivante
de laidea: la «arquitectonica», sin negar desde luego el sustantivo «arquitec-
tura» que se refiere a la forma, porque ambos quedan siempre ligados por
el comun modo de la proporcion, que en definitiva es composicion. Idea esta
que, sin establecer las diferencias expresadas, se encuentra ya en los primeros
programas de trabajo del anterior Instituto de Urbanismo.

Lo que hace el ITU entonces es renovar la ensefianza —que es también
divulgacion—, concibiendo la Arquitectdnica como Estructura (conjunto de
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elementos interdependientes), base del Sistema Arquitectura o modo de
construir la estructura.

Asi es que con el impulso «renovador» iniciado en el 52 —aunque fun-
dado en las prédicas del 24— aparecieron en nuestro medio los procesos in-
vestigativos de los problemas urbanisticos y luego los de la comunidad hacia
el cumplimiento de una meta que aunque no definida en ese momento, se
sustentaba en la técnica arquitectural entendida esta como «especialidad»
en el «arte de construir sistemas».

En relacion con la investigacion de los problemas urbanos, las Ultimas
reflexiones de la etapa analizada apuntaron naturalmente a reafirmar los
conceptos basicos. El urbanismo, al trascender los limites de la ciudad, llevéd
al Instituto a distinguir los aspectos micro y macro urbanos; el centro pobla-
do como el asiento del servicio territorial; la habitacion como un servicio de
la comunidad —como lo eran la industria, la escuela, el hospital o la propia
Universidad—; las areas de influencia que se convirtieron en el objeto de
estudio primordial del ITU.

EL ITU DESDE 1987 A 1998

Después del largo periodo de intervencién de la Universidad de la Republica
por parte del gobierno de facto, en 1985 se inicia el proceso de reconstruc-
cion de la vida democrética del pais y por ende de su estructura institucional.
La Universidad de la Republica y en particular la Facultad de Arquitectura
proceden desde ese momento a regularizar su funcionamiento. Entre las
multiples medidas que se tuvieron que adoptar de indole académica y de
gestion, una fue la de proceder a reintegrar a los destituidos y convocar a
la provisién de los cargos docentes que correspondiera.

En 1987 asumo la direccién del Instituto que tuve el gusto de compartir
con el arquitecto José Luis Parodi y con el doctor Alvaro Portillo y se inicia
un proceso de reestructura de su orientacion y funcionamiento en referen-
cia a una linea de pensamiento que se explicitdé en su momento y que se
entiende oportuno repasar ahora algunos aspectos de ella.

En primer lugar, se partia de la base que de lo realizado por el ITU hasta
mediados del setenta, surgia una original, valiosa y consecuente trayecto-
ria investigativa, en especial en el campo del desarrollo conceptual para la
comprension integral de los fenomenos fisicos y humanos que se suscitan
en el espacio nacional.

Se penso6 entonces que los trabajos del Instituto deberian ser retoma-
dos y actualizados en el marco del cumplimiento del objetivo primordial de
avanzar en la definicion de nuevas alternativas que se inscribieran en los
procesos de transformacion que el pais demandaba.

En segundo lugar nos parecid importante encarar la cuestion de la
planificacion territorial, tan en boga en ese entonces en América Latina.



En este sentido, el espacio construido, al decir de Allan Lavell y Luis Unikel,
expresa las formas de apropiacion del mismo, y desde este punto de vista,
su organizacion en América Latina reflejaba en los ochenta, predominante-
mente las necesidades historicas y coyunturales de los sectores econémicos
dominantes respaldados por la accién u omisién de los estados nacionales.

De donde, intentar contribuir a través de la planificacion territorial al
logro de metas de justicia social y, simultaneamente, del crecimiento eco-
nomico, hacia necesario reconocer la necesidad de un cambio estructural
en que el «crecimiento» tenfa como sustento la participacién real de las
mayorias mas necesitadas.

Habfa que avanzar entonces en la direccion de instaurar un sistema de
planeacion del desarrollo que incorporara el tratamiento del espacio nacional
en todas sus particularidades. El mismo tendria que posibilitar la participa-
cién activa de la poblacion afectada, no solo en el analisis y evaluacién de
sus realidades concretas, sino también para la formulacién de propuestas
alternativas de transformacién de su entorno (de su cotidianeidad espacial).

Por lo pronto, la «territorialidad» del conflicto social que afloré clara-
mente durante la interrupcion institucional, y las peculiares formas de arti-
culacién del mismo con multiples grupos de profesionales de la arquitectura,
reclamaban a la Facultad y al ITU en particular —por la predominancia del
tratamiento espacial que subyace en este tipo de procesos—, un ajuste de
su modelo académico tradicional que permitiera alternativamente un efec-
tivo compromiso con estos procesos.

Las consideraciones anteriores, entre otras, pautaron las reflexiones en
torno a la definicién de las modalidades en que se desarrollaran de aqui en
adelante las actividades del ITU.

De esta manera y para cada una de las areas de trabajo del Instituto
—investigacion, ensefanza, asesoria y difusibn— se propusieron algunos
elementos definitorios, lineamientos orientadores y, en forma implicita, me-
todologfas, para encarar las tareas futuras.

Desde 1987 hasta mediados de los noventa, el ITU organizé el desa-
rrollo de sus actividades en relacién con cuatro grandes areas:

1. Investigacion Basica sobre estructura y tendencias de la organizacion del te-
rritorio y desarrollo de un SIG.

2. Investigacion-Accion Participativa en el ambito barrial y regional.

3. Estudios de Planificacion y Ordenamiento territorial en los ambitos regional,
urbano y barrial.

4. Capacitacion Profesional y Divulgacion o comunicacion de los resultados

obtenidos.

Respecto a la investigacion basica, el estudio de mas largo aliento dentro de
esta area fue el denominado «Estudio global de Montevideo» (ITU, 1990)
acerca de la estructura urbano territorial general y de su evolucion, caracteri-
zando la dinamica poblacional y modalidades de uso y apropiacion del espacio.
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En el segundo nivel de actuacion, la investigacion-accion participativa,
se orientaron los estudios para conocer las necesidades de la poblacién a
escala del barrio y otras escalas espaciales, asi como para promover su con-
cientizaciéon y su disposicién a participar, tanto en la etapa de diagnéstico
como en la elaboracion de propuestas para la revitalizacion socioambiental.

En este nivel se desarrollaron estudios en cuatro barrios de Montevi-
deo, dos en el anillo pericentral —Unién y Aguada—y dos en la periferia
—La Teja y Pefarol—.

En todos los estudios se busco establecer una relacién estrecha con el
tejido social del barrio aunque con diversa intensidad e interaccion, desde
un maximo en Pefarol con la presencia de una organizacion social muy di-
namica y representativa, hasta un minimo en la Aguada con débiles orga-
nizaciones poco representativas.

En el nivel de los estudios de planificacion, en la escala regional, se
realizaron hasta ese momento tres investigaciones. Estas se desarrollaron
en el marco de un proyecto de investigacion central de la Universidad de
la Republica acerca de la agroindustria (PIA) y en cumplimiento de un sub-
programa de él denominado «Agroindustria y Desarrollo Local» bajo la res-
ponsabilidad del Instituto.

El objetivo central del estudio fue el de efectuar sefialamientos de in-
dole metodolégica susceptibles de ser generalizados para colaborar, desde
la perspectiva de la Universidad, en la definicion de perfiles tentativos de
programas de desarrollo agroindustrial en otras areas del pais con especial
énfasis en lo que respecta a la organizacién del territorio.

El primero de los trabajos abordé el tema evaluando los impactos te-
rritoriales de una modalidad tradicional de insercién en la actividad agro-
industrial del pafs.

Se realizd en el marco del funcionamiento de un denominado «Plan de
Desarrollo Rural Integrado» que se venia llevando a cabo desde el principio
de la década de los ochenta en una extensa area de los departamentos de
Tacuarembo y Rivera en la frontera con Brasil por parte de la Presidencia
de la Republica (DIPRODE) y de los respectivos gobiernos departamentales.

Las otras investigaciones permitieron encarar la tematica desde la
perspectiva del estudio de los impactos, en un caso, de un complejo agroin-
dustrial localizado en la ciudad fronteriza de Bella Unién (departamento de
Artigas), y en el otro, de una gran obra de infraestructura internacional de
posible concrecién en el corto plazo tal como la del puente Colonia- Buenos
Aires, en un territorio del pais en el que la actividad agroindustrial contaba
con un fuerte desarrollo.

En este nivel cabe también destacar las propuestas de desarrollo urbano
realizadas por el ITU en cogestion con los gobiernos municipales del interior
del pais, que se realizaron para las ciudades de Salto y Young permitiendo al
Instituto adentrarse en la investigacién de la realidad urbana del interior de
caracteristicas notoriamente diferentes a las de la ciudad capital.



En cuanto a la capacitacion y comunicacion de los resultados de las
investigaciones, se desarrollaron multiples actividades: seminarios, devolu-
cion de resultados a las poblaciones involucradas, publicaciones, jornadas
de capacitacion, etcétera.

1992 - EL FUTURO DE LA INVESTIGACION EN EL ITU

Con respecto al proceso de abordaje de las tematicas planteadas, hacia 1992
y en ocasion de la realizacion del seminario «La Investigacion Urbana en Uru-
guay. Balance y Agenda para los proximos afios» organizado por CIEDUR,
se procedio a profundizar y enriquecer las consideraciones de indole tedrica
y operativa que se habian esbozado en 1987 como marco de referencia de
la labor del Instituto. Las reflexiones a su vez fueron retomadas hacia fina-
les de 1992 en ocasion de la realizacion de una serie de reuniones que se
dieron en el ITU a modo de balance y de definicion de sus tareas futuras.

En resumen, ante un vasto panorama teérico-metodolégico y en el ca-
mino de superar ciertas insuficiencias y poner a prueba nuevos enfoques, se
entendia que el Instituto tenia que procurar en profundizar en la investigacién
tedrica, metodologica, empirica y participativa (Demo, 1985) apostando a
una postura dialéctica que se definié en referencia a los ejes de enfoques
dicotémicos enumerados por Coraggio en el centro de la polémica de la
investigacion urbana en América Latina (Coraggio 1991), sobre:
la determinacion del universo espacial; el papel de la Teoria; la relacion del
investigador con la realidad social; los modos de apropiacién de la realidad,;
los valores y las utopias; las vias de transformacién de la realidad; el contex-
to relevante de lo urbano; la tecnologia y las relaciones sociales; ontologia
y el protagonismo social; las esferas relevantes.

Asi, finalizando la década de los noventa, la direccién ejecutiva del Ins-
tituto estimoé oportuno promover un ciclo de reuniones tendientes a efec-
tuar una evaluacion de lo actuado en el decenio, de modo de proyectar su
accionar para el periodo 2000-2005.

Lo mismo se hacia imprescindible en el sentido de que en ese tiempo
se habian experimentado fuertes transformaciones en los érdenes de los
trabajos de investigacién (a los descritos, se sumé la experiencia de elabo-
racion del POT en la que estuvo involucrada practicamente la totalidad de
los funcionarios del Instituto); de la estructura docente; de las formas de
direccion y coordinaciéon de actividades y de los desafios que planteaban
nuevos elementos de contexto tanto internos como externos a la Facultad
y al Instituto.

A partir de ese momento y hasta 2005 es posible diferenciar dos etapas
en el desarrollo de sus actividades, académica y organizativamente distintas.
A la primera etapa 2000-2001 se la podria definir como de «transicién» en
la que surge la necesidad y se sientan las bases definitivas para la creacion
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del denominado «Mirador Urbano-Territorial», cuyo marco conceptual, me-
todolégico y organizativo, se termina de consolidar en la segunda etapa de
2002 hasta el 2005.

A grandes rasgos, la actividad del Instituto en el periodo llamado de
transicion se centré por un lado, en una serie de estudios que se habian
generado hacia finales de 1998: «Caracteristicas Basicas de los Barrios de
Montevideo», «Comportamiento de la Densidad Poblacional del Centro
Metropolitano» y se continuaron otros pautados anteriormente: «Grandes
Instalaciones Industriales en Desuso» en la ciudad de Montevideo, «Ges-
tion y Acondicionamiento del Suelo en Corredores Metropolitanos», «Las
Potencialidades de los Territorios Urbanos y Periurbanos al Sur Oeste de
Montevideo», «Divisién del Territorio en los Procesos de Descentralizacion
Municipal. Caso Montevideo» (financiado por CSIC).

Estudios estos ultimos a los que se sumaron otros mas bien por razo-
nes coyunturales tales como el «Analisis de las Relaciones entre la Dindmica
Territorial de las Ciudades Intermedias y los Trazados Viales Nacionales» y
«Definicion de Estrategias y Lineamientos de Actuacion para el Ordenamien-
to Territorial del Departamento y de la Ciudad de Artigas».

Todos ellos se realizaron en cumplimiento de sendos convenios suscritos
entre la Universidad de la Republica y organismos gubernamentales (MTOP,
Intersectorial Social de la Udelar e Intendencia Municipal de Artigas). A su
vez, el primero mencionado —«Andlisis de las Relaciones entre la Dindmica
Territorial de las Ciudades Intermedias y los Trazados Viales Nacionales»—
motivo el surgimiento del estudio de largo aliento «Ciudades Intermedias
del Sistema Urbano Nacional».

ORIENTACIONES ESTRATEGICAS EMERGENTES

La rica y variada tarea investigativa expuesta planted la necesidad de contem-
plar sistematicamente los diferentes dmbitos territoriales de «observacién»
del territorio que de ella emanaban y consecuentemente, la necesidad de
contar con nuevas modalidades de manejo de la informacién documen-
tal e investigativa. Ello exigio repensar el Instituto desde la perspectiva de
construir efectivamente a partir del aflo 2002, un nuevo marco académico
y organizativo, el «Mirador Urbano-Territorial», y definir las bases metodo-
|6gicas y operativas para la puesta en marcha de un «Sistema Dindmico de
Informacién Urbano-Territorial» (SIDIT).

El mismo contempld tres escalas o ambitos territoriales: Montevi-
deo y Area Metropolitana (OMAM), Ciudades Intermedias (OCI) y Terri-
torio Nacional (OTN); tres ejes tematicos principales de «observacion»
y pilares béasicos de funcionamiento (estudios aplicados, base de datos,
sistema de difusion y seminario o coloquios permanentes de analisis de
coyuntura urbano-territorial).



EI SIDIT a su vez consistid en la construccion de una base datos para
manejar de manera digital y basada en canones internacionales, la infor-
macion pertinente a los cometidos del Instituto, ya sea la producida por él
o la proveniente de otras fuentes.

De esta manera se llego a la conviccion de que se podria vincular en forma
mas adecuada la investigacion con las necesidades de la sociedad y sus trans-
formaciones a través de un sistema de andlisis, informacion y difusion de los
procesos de cambio, y de mecanismos y &mbitos de interlocucién permanente
con los principales actores sociales y politicos que participan en tales procesos.

En el marco metodolégico anotado, a partir del 2002 los proyectos de
investigacion desarrollados por el Instituto y consecuentemente, de las ac-
tividades de ensefanza y difusion, nuevamente se definieron y en su caso
redefinieron en funcién de nuevos elementos de contexto que se entendie-
ron relevantes para impulsar hacia adelante la actividad en los planos aca-
démico, social y politico-institucional. Destaco aquellos mas relacionados
con la tematica de la jornada:

> La puesta en marcha de la Maestria en la Facultad de Arquitectura sobre
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano que a partir de finales del afo
2003 se inscribe en el ITU.

> La participacion del ITU en las denominadas redes tematicas de la Universidad
de la Republica (Red ambiental, de ordenamiento y gestion del desarrollo
territorial sustentable, de vivienda, habitat y asentamientos humanos) que
han surgido como una nueva realidad institucional de alta conveniencia.

Al Instituto le cupo la responsabilidad de coordinar desde el afo

2002 al 2004, la Red de ordenamiento y gestién del desarrollo territorial
sustentable.

> La puesta en marcha a partir del ano 2003 del programa de «Propuestas de
salida a la crisis» lanzado por la Universidad de la Republica a través de la
Comision Social Consultiva, en el que le cupo jugar a la Facultad un papel
gravitante a través del desarrollo de un amplio abanico de proyectos articu-
lados por tres mesas tematicas —«Industria de la construccion», «Vivienda
de interés social» y «Ciudades y territorio»—, que tuvo a su cargo a través
del ITU, la marcha de cuatro proyectos.

> El debate a nivel parlamentario de una iniciativa de ley del Ejecutivo Nacional
elaborada por el MVOTMA relativa al Ordenamiento y Desarrollo Territorial
hasta ese momento, en el seno de la Comision de Vivienda y Ordenamien-
to Territorial de la Camara de Senadores. A esos efectos se constituyd una
comision técnica asesora que el ITU integré durante los afos 2002 y 2003.

> El procesamiento de la primera evaluacion del Plan Montevideo y la aplica-
cion creciente de los instrumentos de ordenacién y planeamiento previstos
en el plan (programas de actuacion urbanistica, planes especiales de orde-
nacién, planes zonales, planes sectoriales, proyectos urbanos de detalle).

> La revitalizacién de la Comision Técnica Asesora de Ordenamiento Territo-
rial (COTAQT), asesora y consultora del MVOTMA durante los afios 2003

ATENEOS—4 #C 266 | 267

A DIEZ ANOS DE LA LEY
DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL Y
DESARROLLO SOSTENIBLE

CARLOS ACUNA JAUREGUI



y 2004 en la que participa la Universidad de la Republica a través de la Fa-
cultad de Arquitectura.

> Laagudizacion de la problemética de los asentamientos precarios, expresion
mas visible de la segregacién socioespacial y muy relacionada con la misma,
lairrupcién de conflictos derivados del choque de intereses antagoénicos por
la apropiacion del territorio en el drea periurbana del centro metropolitano
de Montevideo («espacios de friccion») y en menor medida en algunas de
las ciudades intermedias del sistema urbano nacional.

> La puesta en evidencia en ese momento mas que nunca, por condiciones
climatologicas adversas, de la profundidad y alcance de la problematica de
las &reas urbanas y periurbanas inundables.

Sumado a lo anterior surgian otros elementos de contexto de otra indole
—propios del dmbito académico; socioeconémicos y politico-institucio-
nales (elecciones nacionales y municipales)— que por sus caracteristicas
y profundidad se pensaba en ese momento que una vez mas tendrian
que ser de insoslayable consideracion en la construccion futura del ITU
a partir del 2005.

Para terminar creo que lo expuesto nos permite afirmar que en la
etapa del ITU que nos tocd vivir, siempre tuvimos presente el compro-
miso de seguir contribuyendo al proceso permanente de construccion
de una cultura de reconocimiento, comprension y apropiacion social del
territorio nacional como factor fundamental de un desarrollo sostenible,
de construccion pues, de una «cultura del territorio», objetivo superior
y trascendental del Instituto desde sus origenes. Desde esta perspectiva
sentimos que tal capital académico y cultural socialmente comprometido
tuvo mucho que ver con el proceso de elaboracion de la LOTDS y espe-
remos que asi sea en el proceso de su implementacion.

Pero, ¢qué ha pasado desde entonces?, ;cuales son las perspectivas a
futuro del Instituto desde el hoy? El relato lo continua la profesora Medina.

No obstante, antes de pasarle la palabra finalizo haciendo referencia
en lo que a mi concierne, a dos actividades realizadas por el Instituto a
partir del 2005 que tuvieron mucho que ver con el objeto de conmemo-
raciéon y reflexién de esta jornada.

La primera refiere a la participacion del ITU y Catedra de Legal de
la Facultad de Arquitectura en la elaboracién a solicitud del MVOTMA
(convenio ministerio-Udelar), de un borrador de anteproyecto de ley en
la materia del ordenamiento del territorio.

La segunda actividad se realizd en el marco de un convenio suscrito
a fines del 2005 entre la Udelar y la Intendencia de Maldonado a través
de las facultades de Arquitectura e Ingenieria. En la primera etapa del
apoyo universitario el ITU contribuyé a sentar las bases de un Sistema
de Ordenamiento del Territorio Departamental a través de un proceso
socialmente participativo cuidadosamente diferenciado para contemplar
las particularidades de cada parte del departamento.



Los resultados del trabajo estan condensados en una coleccién de
nueve cuadernos, ocho microrregionales y uno departamental, fruto de los
talleres territoriales realizados y del trabajo de sus mesas representativas.
Las directrices departamentales y microrregionales alli planteadas sentaron
las pautas para las que fueron aprobadas por la Junta Departamental de
Maldonado hacia abril del 2010. Maldonado fue el primer departamento
del pais en aprobar sus directrices departamentales en el marco de la LOTDS.

En la sequnda etapa, iniciada en febrero de 2009 y culminada a prin-
cipios del 2011 se abordé la elaboracion del sistema de planificaciéon a es-
cala de la Aglomeracion Central (Maldonado-Punta del Este-San Carlos),
segunda en importancia de la region metropolitana del sur del pais después
de la de Montevideo y de los planes especiales de La Capuera y del Balnea-
rio Buenos Aires."

La experiencia y el conocimiento acumulado tuvo a su vez repercu-
siones al interior del ITU. Iniciada la creacion del Centro Universitario de la
Regiodn Este (CURE), el Instituto presentd una propuesta (aprobada por el
Consejo Directivo de la Udelar) para la puesta en marcha del Grupo de Estu-
dios Territoriales (GET) el que hoy integrado al Departamento de Ambiente,
Territorio y Paisaje del Centro y en coordinacién con el Instituto, participa
activamente en actividades relevantes de ensefianza, investigacion y exten-
sién en la region. x
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