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Resumen

Hace ya unos meses se cumplieron diez afios de la
promulgacién de la ley 18.803, de 18 de junio de 2008,
Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sosteni-
ble. Su aparicién en el orden juridico uruguayo no ha
sido indiferente. Estas lineas pretenden resaltar el
hecho ubicandonos en el tema, contextualizar la apa-
ricién de la ley en el escenario nacional y comentar
algunos de los aspectos que la han situado como una
norma compleja y resistida.
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Abstract

A few months ago, it was ten years since the enact-
ment of Law 18.803 of June 18, 2008, Law of Land
Management and Sustainable Development (LOTDS, by
its acronym in Spanish). The appearance in the Uru-
guayan legal order has not been indifferent. These
lines aim to highlight the event, placing us in the sub-
ject, contextualizing the appearance of the LOTDS in the
national scenario, commenting on some of the aspects
that have placed it as a complex and resisted law.
Keywords: regional planning, legislation, Uruguay.
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Origen del ordenamiento territorial

Aisladamente consideradas, las actividades que implica el ordenamiento del te-
rritorio se vienen haciendo desde hace mucho tiempo en el mundo, pero no ocurre lo
mismo con el abordaje de su conjunto de manera integrada.

Segun Hildebrand (1996, pp. 29-31), el concepto de ordenacién del territorio se
ha asociado a las politicas publicas del welfare state, que surgi6 en la mayoria de los
paises industrializados después de la Segunda guerra Mundial, aunque en algunos
casos —como los de Alemania, Suiza y Holanda— se remonta a fechas anteriores. Al
igual que otras politicas publicas, perseguia la mejora de las condiciones de bienestar y
calidad de vida de los ciudadanos.

Es justamente en la posguerra cuando Louis-Joseph Lebret (citado por Mealla,
2016) propuso un nuevo enfoque del planeamiento urbano y territorial, basado en la
Economia Humana, buscando «el desarrollo de todo el hombre y de todos los hom-
bres». Este objetivo del desarrollo fue propuesto repetidamente por Lebret y asumido
expresamente por Pablo VI (1967) en la enciclica Populorum Progressio: el desarrollo
no se reduce al simple crecimiento econémico; para ser auténtico debe ser integral, es
decir, promover a todos los hombres y a todo el hombre. Se imponen un desarrollo
integral y una economifa al servicio del hombre. Precisamente, desarrollo integral era el
concepto sobre el cual se asentaba toda la obra de Lebret (Mealla, 2016).

De acuerdo con la Carta Europea de Ordenacién del Territorio, de 1983 —primer
texto internacional que define la ordenacién de territorio—, los objetivos fundamenta-
les de esta son:

1. el desarrollo socioeconémico equilibrado de las regiones;

2. lamejora en la calidad de vida;

3. la gestion responsable de los recursos naturales y la protecciéon del medio
ambiente;

4. la utilizacién racional del territorio.!

Para Hildebrand, aun las posturas mas liberales, que apostaban tinicamente a la
economia de mercado, identificaban al menos tres cuestiones de relevancia territorial
para las que no encontraban solucién, y que, por tanto, hacian necesaria la planifica-
cién: 1) las decisiones sobre localizacién de actividades de los agentes privados no
conducian a una distribucién geografica equilibrada; 2) habia bienes colectivos que
requerian una gestion eficaz sin quedar sometidos a mecanismos de regulacién de

1 Consejo de Europa. Aprobada el 20 de mayo de 1983 en Torremolinos (Espafia). Conferencia Europea
de Ministros Responsables de la Ordenacién del Territorio.
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mercado, y 3) algunas decisiones de los agentes privados generaban efectos externos o
costos sociales que se manifestaban en impactos negativos ambientales, econémicos o
sociales. Aun para las mas acérrimas posiciones liberales, «la planificacion territorial
de los poderes publicos se convierte en un instrumento necesario que puede facilitar
las soluciones adecuadas que la légica del mercado no es capaz de aportar» (Hilde-
brand, 1996, p. 32).

El mismo autor expresaba que podian distinguirse dos concepciones de la orde-
nacion del territorio: una «en el sentido de la planificacion fisica a escala regional y
subregional, con el objeto principal de la coordinacién de los aspectos territoriales de
las politicas sectoriales y la coordinacién del planeamiento urbanistico municipal», y
otra, mas amplia o abarcadora, que «liga la ordenacién del territorio estrechamente
con la planificacién econémica y social y los objetivos de la politica de desarrollo
econdémico regional» (1996, p. 33).

También establecia una constante: las cuestiones vinculadas a la ordenacién son
mas relevantes en las regiones mas desarrolladas, debido a que en estas las cuestiones
planteadas por el desarrollo ya se encuentran resueltas, en el sentido de que la dimen-
sién de ordenacién cobra mas protagonismo cuanto mayor es el desarrollo de la re-
gion. Asi, en los Ldnder alemanes, que pertenecen a las regiones mas desarrolladas de
la Unién Europea (UE), los planes se centran mas en mejoras cualitativas que cuantita-
tivas; en cambio, en algunas comunidades auténomas espafiolas consideradas menos
desarrolladas (a los efectos de la distribucién de los fondos estructurantes de la UE), la
dimensién de desarrollo sigue estando en la primera linea de los planes (Hildebrand,
1996, p. 48).

El ordenamiento territorial en Uruguay
a partir de los noventa y la aprobacion de la LOTDS

En los ultimos treinta afios el orden juridico uruguayo ha generado un proceso de
descubrimiento del ordenamiento territorial.

El punto de partida puede situarse en la creacidn del Ministerio de Vivienda, Or-
denamiento Territorial y Medio Ambiente (MvVOTMA), en 1990, aunque en los afios pos-
teriores el sector Ordenamiento Territorial careci6 de gravitacion a escala nacional.

Se ha dicho (Castro Casas, 2015) que la aprobacion del Plan de Ordenamiento Te-
rritorial de Montevideo (conocido como POT), en 1998,% elaborado por el Gobierno
Departamental, fue un hito que trascendié el ambito del departamento, por cuanto

2 Decreto de la Junta Departamental de Montevideo (1998) 28.242, del 16 de setiembre.
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aplicé un nuevo modelo de consideracion del territorio y de las acciones que en él se
despliegan.

A partir de ahi, la toma de conciencia sobre la importancia de considerar inte-
gralmente el territorio en las politicas nacionales y departamentales se fue haciendo
lugar en las agendas de los actores publicos. Se sucedieron varios intentos de legislar
en la materia, hasta que en 2008 se aprobé la ley 18.308.

Desde ese momento, se pasé de una situacién con multiples normas dispersas
que directa o indirectamente hacian ordenamiento territorial —aunque no se lo llama-
ra asi y su caracter asistematico conspirara con tal calificacion— a tener una ley que
proporciona normas de fondo sobre ordenamiento territorial y el derecho de propie-
dad sobre el suelo, a la vez que programa el despliegue de un variado menu de figuras
normativas denominadas instrumentos. La ley propende a que dichas figuras conten-
gan, en sus distintas escalas y alcances, los contenidos de la planificaciéon y la gestion
del territorio de un modo organizado y sistematico.

En términos generales, la LOTDS, vigente desde 2008, previ6 tanto cuestiones es-
tructurantes del régimen como aspectos procedimentales y regulatorios de mayor deta-
lle, cuya atencién se ha tornado ineludible a la hora de operar sobre el suelo en el Uruguay.

Se institucionaliz6 el ordenamiento territorial introduciendo el modelo de la pla-
nificacién como conducta juridicamente vinculante, no solo para las unidades estatales
competentes en la elaboracion y la aprobacion de las normas resultantes, sino también
para todas aquellas otras cuya gestion se relacione con el uso del territorio, lo que
hace que practicamente todos los dmbitos estatales deban tener presente el tema en
sus programaciones y acciones. A su vez, se incorpor6 el paradigma del desarrollo
sostenible, en el sentido de propender a garantizar la solidaridad intergeneracional en
el uso y el aprovechamiento de los recursos naturales y culturales.

Para entender el desarrollo del ordenamiento territorial en el Uruguay a fines del
siglo xx y principios del xxI, no puede obviarse la fuente inspiradora de sus mas tras-
cendentes hitos normativos: el urbanismo espafiol, que a pesar de su nombre es una
disciplina que no solo abarca las conurbaciones, sino que ejerce su influencia en todo
el territorio.? Sobre él se ha dicho que tiene caracteristicas Uinicas en el mundo, dado
que ya en el periodo que Fernandez (2011, p. 26) denomina paleourbanismo hispano,
daba preponderancia a la accién privada en su desarrollo. Asi, en relacién con la Ley de
Ensanche de 1864:

3 También se recibid cierta influencia francesa en los estudios sobre oT en el Uruguay, producto de la
cooperacion de ese origen, que luego se interrumpié y no plasmé en la legislacion creada. Es de hacer
notar que la estructura politico-administrativa de Francia (regiones, departamentos, comunas) como
Estado unitario, posee mas similitudes con la uruguaya que la espafiola (comunidades auténomas,
provincias, ayuntamientos), cuyo formato se acerca mas a lo federal. A su vez, incorpord institutos pre-
sentes en la ley brasilefia denominada Estatuto da Cidade.
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Alternativamente a esta gestion publica y practicamente de manera prevalente,
la ley delegaba todo el proceso productivo en los propietarios de suelo que su-
mieran el protagonismo ejecutivo del mismo en régimen de monopolio, pero
siempre bajo el control y direccién de la Administracion [...].

De ahi que no sea desde la Ley de Suelo, de 1956, que los particulares asumen
protagonismo en la urbanizacion espafiola, sino desde mucho antes, lo que diferencia
esta situacion de otras realidades europeas.

Es de suponer que una ley que define su objeto como las acciones transversales
del Estado «que tienen por finalidad mantener y mejorar la calidad de vida de la po-
blacidn, la integracién social en el territorio y el uso y aprovechamiento ambiental-
mente sustentable y democréatico de los recursos naturales y culturales» recoge acep-
tacién undnime y apoyo en un moderno Estado social de derecho.

Sin embargo, ello no ha ocurrido con parte de sus contendidos, fundamentalmen-
te los relacionados con el tratamiento del derecho de propiedad inmueble y los aspec-
tos competenciales entre el Estado y los gobiernos departamentales, aspectos estos
que plantean divergencias desde la etapa de tratamiento de la ley en el Parlamento.

La definicién de oT aporta un claro componente teleolégico, identificado con un
modelo de territorio en el que destaca su poblacién, para la cual se propone mantener
y mejorar la calidad de vida, asegurar la integracion social y garantizarle el uso am-
bientalmente sustentable de sus recursos.

De este modo, desde la vigencia de la ley 18.308, las acciones del Estado progra-
madas y ejecutadas como de ordenamiento territorial deben dirigirse hacia esa finali-
dad, y las que se aparten de ella devienen contrarias a derecho. No obstante, tratindo-
se de expresiones de tal generalidad —y no podia ser de otra manera—, habra en todo
momento diferentes opiniones sobre si las acciones concretas se dirigen o no a dichas
finalidades, ya que, por cierto, la complejidad en la tarea de gobernar hace que no haya
un tnico camino para ello (Castro Casas, 2015).

El modelo adoptado en Uruguay

Es sabido que en el Uruguay existen marcadas asimetrias en términos de desa-
rrollo por areas de su territorio. No obstante, el modelo de 0T adoptado es apto para
abordar tanto el ordenamiento como el desarrollo, el cual necesariamente debe impul-
sarse en términos de sostenibilidad, en el sentido de equilibrar el crecimiento econé-
mico y el social de manera tal que no se comprometan las posibilidades para las gene-
raciones futuras.
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Se ha sostenido que la aprobacién de la Ley 18.308 del 18 de junio de 2008, debe
destacarse como un acontecimiento fundamental en la historia de la legislacién nacio-
nal. Puede haber distintas visiones sobre lo que es el territorio, pero sin duda se coin-
cidira en que hay muy pocas cosas relacionadas con el hombre que ocurran fuera de éL
No se trata de una entidad estatica; el territorio sobre el que operamos reconoce ela-
boraciones pretéritas y siempre esta en medio de un ciclo de gestion. Se trata, pues, de
un proceso que viene en marcha y que no se detiene, por lo que las decisiones actuales
estaran condicionadas por las anteriores, que seguiran produciendo consecuencias
adn en el modelo nuevo, lo que anticipa las dificultades de acometer su ordenacion.

Asimismo, el proceso se da en el marco de una democracia, donde mayorias y
minorias poseen gravitacion, y las verdades técnicas, por mas puras que vengan desde
la disciplina asociada, requeriran la validacidn social y el acto politico que las convierta
en norma juridica, lo que no siempre ocurre asi, justamente por una de las fortalezas
de la sociedad democratica, que contempla multiples intereses y opiniones. Ello de-
termina que los procesos encuentren obsticulos, se enlentezcan, y en ocasiones se
vean obligados a sufrir ajustes que, si bien conspiran contra su integralidad, terminan
siendo la tinica forma de validarlos ante el grupo.

En términos generales, la ley vigente desde 2008 institucionaliza la ordenacién
del territorio introduciendo el modelo de la planificacién como conducta juridicamen-
te vinculante, no solo para las unidades estatales competentes en la elaboracién y
aprobacioén de las normativas resultantes, sino también para todas aquellas otras cuya
gestion se relacione con el uso del territorio, lo que hace que practicamente todos las
ambitos estatales deban tener presente el tema en sus programaciones y acciones. A
su vez, incorpora el paradigma del desarrollo sostenible, en el sentido de garantizar la
solidaridad intergeneracional en el uso y el aprovechamiento de los recursos naturales
y culturales (Castro Casas, 2011).

La valoracién sobre la LOTDS uruguaya incluyen apreciaciones muy diversas: que
se trata de una ley plagada de inconstitucionalidades, que es una sumatoria de linea-
mientos y directrices sin fuerza de imposicién alguna y, en el otro extremo, que se
trata de una legislaciéon de avanzada que ni Uruguay ni sus propios promotores esta-
ban preparados para aplicar cuando se aprobo.

La consideracion de si una ley viola o no la Constitucién es —o deberia ser— un
tema de técnica juridica ejercida de forma independiente y despojada de toda otra
valoracién que no sea la propia de dicha disciplina. Y ello rige tanto en el ambito juris-
diccional como en el ambito académico del derecho. Otras consideraciones, como las
que provienen del discurso de inconstitucionalidad instalado culturalmente,* deben

4 A partir de que es mejor estar en contra de una ley inconstitucional que estar en contra de una que no
viole la carta magna.
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quedar en el ambito de la discusion politica o, en todo caso, en la valoracion de si la
norma es buena o no.

En estas materias es natural que haya distintas visiones de los fenémenos, pues
en ello estd asentado el contrato social. En el plano del discurso, lo que para algunos
puede ser una transgresion constitucional, para otros solamente constituye el resalte
de ciertos derechos o garantias previstos en la norma y la moderacion de ciertas facul-
tades de otros. De alguna manera se trata de un juego legitimo en un campo donde no
hay opiniones unicas ni certezas totales. De hecho, aun en el ambito jurisdiccional, los
cambios en la integracion de los tribunales que resuelven causas de inconstitucionali-
dad —la Suprema Corte de Justicia en Uruguay— determinan en ocasiones cambios
drésticos en la suerte de una ley (Castro Casas, 2015).

No cabe duda, sin embargo, de que se trata de una ley que afronta temas de nues-
tro tiempo y que pretende ir mas alla de los contenidos imperativos tipicos dados por
las leyes tradicionales que se limitan a regular conductas. Aun asi, mandata y promue-
ve en las personas publicas la elaboracidn de los instrumentos de ordenamiento terri-
torial (10T), sentando reglas y procedimientos para ello; proporciona un marco legal
para las acciones que se llevaran a cabo durante la gestién de los 10T; dispone cometi-
dos a cargo de MVOTMA en actividades de contralor, coordinacién y apoyo de los proce-
sos, y vincula juridicamente a los particulares con todo ello, estableciendo contenidos
de la propiedad inmueble y enumerando sus deberes correlativos, con el propésito de
hacer funcional el derecho de propiedad con los intereses colectivos que involucra el OT.

Algunos aspectos que hacen a su complejidad

Sin pretensién de agotarlos, se relevan brevemente algunos elementos propios
de la disciplina y otros presentes en el modelo adoptado en Uruguay, que explican las
dificultades que viene encontrando el proceso de institucionalizacién del oT.

La complejidad del objeto sobre el que opera: el territorio

El oT opera sobre el territorio, pero no segin la concepcion clasica estatica que
puede tener para una rama del derecho, como el derecho constitucional, para la cual se
trata de un componente del Estado y un ambito espacial de imputaciéon de normas. El
0T adopta una consideracién dindmica de espacio fisico, que integra los procesos so-
ciales permanentes que se desarrollan en él. De esa forma, el ordenamiento territorial
se involucra en la transformacion de ese territorio, reconociéndolo como un fenémeno
dinamico, que nunca se detiene. Por tanto, las intervenciones en esa entidad en per-
manente movimiento requieren un cuidado especial y no siempre dan los resultados
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esperados. En cierta medida, operar en el territorio es como hacerlo con el aire: se
podra regular lo que se quiera respecto de él, pero mientras tanto nadie podra dejar de
respirar.

Es muy grafica la metafora de André Corboz, quien presenta al territorio como un
antiguo pergamino (palimpsesto) que se escribe y se borra sucesivamente. El territo-
rio, sobrecargado de numerosas huellas y lecturas pasadas, se parece a un palimpses-
to. Para colocar nuevos equipamientos o para explotar ciertas tierras de forma mas
racional, a menudo resulta indispensable modificar su sustancia de manera irreversi-
ble. Pero el territorio no es un embalaje perdido ni un producto de consumo que se
pueda reemplazar. Cada territorio es Unico, de ahi la necesidad de reciclar, de raspar
una vez mas (pero con el mayor cuidado posible) el viejo texto que los hombres han
inscrito sobre el irremplazable material de los suelos, a fin de depositar uno nuevo que
responda a las necesidades de hoy, antes de ser a su vez revocado (Corboz, trad.
2004/1983).

De ese modo, las historias que se escriben sobre el territorio no se cambian
facilmente y, aunque se sobreescriban, dejan marcas perennes que condicionan el
futuro.

La amplitud de su materia

En sus etapas previas, cuando en el &mbito académico y politico se debatia sobre
el alcance y los contenidos de la ley, definir una materia propia era uno de los proble-
mas determinantes. No estaban claros sus limites y, dado que se trataba de una ley
acerca del ordenamiento del territorio, fuera del cual pocas cosas ocurren, existia el
riesgo de abarcar aspectos que invadirian otras areas de actividad. La ley finalmente
aprobada adopt6 el concepto amplio de 0T mencionado por Hildebrand (1996, p. 33) y
en su articulo 4 elabor6 un vasto listado de la materia que comprende el ordenamiento
territorial. La lectura atenta de la ley también permite encontrar, en otros pasajes,
actividades que deben considerarse comprendidas como materia de 0T (como los con-
tenidos preceptivos de los 10T, entre otros).

Acciones transversales, coordinadas e integradas

Una de las principales apuestas de la LOTDS es quebrar el paradigma de la actua-
cidén territorial desintegrada y aislada de las personas publicas, privilegiando las ac-
ciones coordinadas y articuladas basadas en el intercambio de informacion. Ello se
traduce en inducir a todas las esferas estatales para que piensen y actien en clave
territorial, segun el principio de la coordinacién y la cooperacidn, sin perder sus pro-
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pias identidades, ademas del fomentar la coordinacién entre el sector publico, el pri-
vado y el social (articulo 5, literal b, de la LOTDS).

Para la aprobacion de los primeros 10T de los previstos en la LOTDS se requirid la
capacitacion de recursos humanos y la voluntad politica de los gobiernos departamen-
tales, lo cual supuso que el MVOTMA desplegara apoyos a los gobiernos departamentales
a través de su Direccién Nacional de Ordenamiento Territorial (DINOT) y diversos pro-
gramas gubernamentales. La apuesta fue intentar mapear el territorio nacional con la
categorizacion prevista en la LOTDS, como forma de crear las condiciones aptas para
recibir la implantacién de usos del suelo en una légica de desarrollo sostenible. De ese
modo, hubo apoyo técnico, econémico y capacitaciéon destinados a los gobiernos de-
partamentales.

En este proceso de aplicaciéon de la ley hubo una primera generacién de pro-
blematicas, asociadas a la creacién y aprobacion de los instrumentos de ordenamiento
territorial por los gobiernos departamentales, fundamentalmente directrices depar-
tamentales y planes locales. Luego, una vez que aquellas se superaron, se presentd la
necesidad de resolver una segunda generacién de problematicas, ahora vinculadas a la
puesta en practica real de los contenidos de esos instrumentos de planificacidn, la cual
se encuentra en pleno proceso de superacién.

La incursion en instituciones seculares del derecho
y el establecimiento de nuevas figuras que las condicionan

La LOTDS, ademas de proponer un cambio de paradigma en la consideracién del
territorio y mandatar a las autoridades competentes para la elaboracién y gestion de
los 10T, ha incursionado en regulaciones de fondo acerca de diversas tematicas que
desde hace mucho tiempo vienen siendo abordadas por distintas ramas del derecho y
que van mas alla del ordenamiento territorial.

Asi, lo atinente al derecho de propiedad inmobiliaria, con la formulacién de con-
tenidos del derecho y deberes asociados, es un aspecto muy novedoso en nuestra le-
gislacién (articulos 35 y 37). Si bien no hay menciones expresas en la ley, va de suyo
que esta deroga tacitamente algunos preceptos contenidos en el Cédigo Civil (articulos
486 y siguientes), por directa contradiccién conceptual. Lo mismo ocurre con la pres-
cripcion adquisitiva abreviada por razones de interés social, que introduce su articulo
65, en particular en su version colectiva, por el grado de incertidumbre juridica que
puede llegar a generar. La regulacién del derecho de superficie como derecho real, sin
una compaginacién con otros derechos reales menores (como el de usufructo), plantea
confusiones sobre su régimen y dudas sobre su utilidad.
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La necesidad de equilibrios juridicos
en la formulacidon y gestion de los planes

El ordenamiento territorial se expresa a través de sus instrumentos, los cuales
requieren validacion a través del acto juridico correspondiente.

Se ha dicho que Uruguay no escapa a la necesidad de superar el divorcio entre el
jurista y los técnicos que contribuyen a ordenar el territorio a partir del disefio y el
proyecto. El primero estd imbuido, por formacidn, de la rigidez decimondnica del esta-
tuto de la propiedad, que caracteriza los cddigos civiles latinoamericanos dictados bajo
la influencia del Cédigo Napoleon; los segundos operan en el territorio con cierto me-
nosprecio por los esquemas dominiales seculares, sin tener en cuenta los valores ins-
trumentales de certeza y seguridad juridica que mantienen vigencia al dia de hoy y que
son de indiscutible utilidad social hasta tanto sean sustituidos por otros mejores (Cas-
tro Casas, 2015).

Los productos del OT tienen necesariamente un origen técnico-disciplinar, pero
luego deben ser canalizados por las instancias politico-institucionales correspondientes.

A menudo se constata que la formacién del planificador le determina una natura-
leza universalista e integradora de todos los fendmenos, con limites difusos. Los juris-
tas, en cambio, son en esencia clasificadores y permanentes generadores de categor-
ias: separan, generan compartimentos estancos, tienen claro lo que esta dentro y lo
que esta fuera, lo que es, lo que no es y lo que debe ser.

De ahi que la actividad del planificador, con su componente de incertidumbre,
saque al jurista de su zona de confort y por momentos interpele su utilidad, como si
fuera meramente un creador de infraestructuras artificiosas de control social.

La practica del ordenamiento territorial, en estos diez afios transcurridos desde
la aprobacion de la ley, ha permitido ir superando estas problematicas. Asi, cada vez
mas se ve a los operadores del derecho integrados a los equipos interdisciplinarios
elaborando productos de 0T. El mutuo recelo entre las disciplinas asociadas a lo pro-
yectual aplicadas al territorio y el derecho va quedando de lado en tanto se logra una
mejor complementariedad.

Sin embargo, no ha ocurrido —al menos hasta ahora— que el ordenamiento te-
rritorial genere el efecto que tuvo el urbanismo en la creacién de una rama del derecho
especializada, que en su caso fue el derecho urbanistico. En sociedades como la espa-
fiola, esta rama del derecho ha tenido un gran desarrollo y ha cobijado al ordenamien-
to territorial, que es estudiado junto con el urbanismo como un fenémeno tnico.

Lo cierto es que quienes pretendan abordar la disciplina del oT desde una pers-
pectiva juridica deben despojarse por momentos de sus especialidades de iuspublicis-
tas y de iusprivatistas, pues serdn convocados a sumergirse en conocimientos de cada
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una de dichas ramas y deberan acostumbrarse a una dinamica de permanentes combi-
naciones y entrecruzamientos entre institutos y conceptos que, si bien son elaborados
con enfoques distintos, deben lograr armonia o al menos llegar a un nivel de conflicto
superable ante su objeto de estudio.

Con base en estas ideas, en noviembre de 2013, cuando habian transcurrido cinco
afios de la aprobacién de la LOTDS, la Facultad de Derecho del CLAEH organiz cabo un
ciclo de conferencias sobre ordenamiento territorial que convocé a especialistas de
diversas ramas del derecho.> Se destacaba la oportunidad de operar conocimiento de
ordenamiento territorial desde la disciplina juridica, considerando que sus tematicas
son abordadas principalmente desde los &mbitos técnicos y muchas veces la aparicion
de los juristas es tardia, lo que lleva a que los productos que se generen no tengan la
precision ni la eficiencia adecuadas.

La resistencia a su aplicacion

La ley ha tenido desde el comienzo criticos de diversa indole. Ya desde la discu-
sién parlamentaria se plantearon discrepancias con algunos de sus postulados y dis-
posiciones en particular. Durante su tratamiento en la comisién del Senado, varios de
los invitados calificados se pronunciaron en contra. Luego de aprobada, algunos juris-
tas sostuvieron que buena parte de sus contenidos eran inconstitucionales (Martins,
2009), mientras que otros se adentraron en sus tematicas abordando sus postulados
con enfoque de sistema (Gorosito y Ligrone, 2009).

Pero, ademas de las criticas directas, en los propios ambitos contemplados en la
ley se han encontrado dificultades para su aplicaciéon. En muchos sectores de la Admi-
nistracion cuyos asuntos se desarrollan con una gran vinculacién al territorio se actua
con independencia del nuevo modelo. Sigue siendo dificil introducir la actuacién en
clave territorial en diversos sectores de actividad publica en los cuales, si bien los
cometidos de ordenamiento territorial estan ausentes, sus acciones propias tienen
gran incidencia territorial, al extremo de hacer imposible ordenar el territorio sin su
participacidn (actividad forestal, minera, grandes infraestructuras, etcétera).

Los gobiernos departamentales, en su mayoria recelosos de la LOTDS en un prin-
cipio, fueron descubriendo las oportunidades que la ley les proporcionaba en términos
de aumentar su gravitacion en sus respectivos territorios, por lo que se convirtieron,
junto con el MVOTMA, en los principales desarrolladores del nuevo modelo. No podia ser
de otra manera, por cuanto la ley les atribuye competencias especificas exclusivas con

5 Se record¢ en la oportunidad al Dr. Patricio Rodé como precursor en nuestro medio de las reflexiones
juridico-territoriales, con énfasis en los aspectos sociales que de ellas derivan: «Estas tematicas fueron
siempre sus desvelos, sus reflexiones se refirieron a las problematicas del suelo y sus conexiones con
el Derecho con especial preocupacién por la situacion de los mas vulnerables» (CLAEH, 2015).
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relacion a su suelo y confiere materia especifica a sus reclamadas autonomias (casos
de sus articulos 14 y 30, entre otros).

Los conflictos competenciales

Hay una distincién que se ha venido dando desde hace tiempo, aunque con distin-
tos nombres, entre lo que podrian ser las competencias directas en materia de orde-
namiento territorial, destinadas a ciertos drganos nominados a esos efectos, y otras
que, sin pretender tener por objeto el ordenar el territorio, generan condicionamien-
tos o alteraciones a las decisiones que si son propias de 0T. La LOTDS, en su articulo 1,
expresa que establece el marco regulador del ordenamiento territorial y desarrollo
sostenible sin perjuicio de las demas normas aplicables y de las regulaciones que dis-
pongan el Poder Ejecutivo y los gobiernos departamentales, reconociendo que existe
otra legislacién que impacta el oT.

En Espafia, la Constituciéon habilita a las comunidades auténomas a asumir com-
petencias legislativas sobre «ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda». Luego,
los estatutos de autonomia 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 en principio que el Estado carece de
competencia en materia de urbanismo, ordenacién del territorio y vivienda, la posee
en otras materias distintas que, sin embargo, «le permite[n] aprobar algunas normas
que afectan al urbanismo y que, ademas, se imponen a los legisladores autonémicos de
manera 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 delimitar el alcance de esas competencias cru-
zadas sobre materias conexas con el urbanismo. De ese modo, se concluye que la ex-
clusiva competencia autondmica en materia de urbanismo y ordenacién del territorio,
«hace que la legislacion estatal tenga que proceder con cautela sin hacer propia y di-
rectamente determinaciones urbanisticas ni condicionar, mas alla de lo imprescindible
desde el punto de vista de sus competencias no urbanisticas, la legislacién auton6mi-
ca» (Rebollo, 2007, p. 54).

Volviendo a Uruguay, la generacidn de estos actos con incidencia territorial es
una consecuencia de la cual pocas unidades de la Administracion publica pueden esca-
par, por cuanto la operativa estatal, al igual que la mayoria de las acciones de las per-
sonas fisicas y juridicas, se desarrolla en el territorio. En general, quienes ejercen estas
competencias con injerencia territorial deberian adaptarse en las determinaciones
dadas por los ambitos competenciales directos, es decir, por quienes ejercen compe-
tencias deliberadas de 0T, por razones no de jerarquia sino de especialidad. No obstan-
te, se reconocen tematicas extremas, tales como la seguridad nacional, el orden inter-
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no, emergencias sanitarias o las originadas por fendmenos naturales, entre otras, que
escapan a esa prelacion. En el mismo nivel se ubican aquellas relativas a la proteccion
del ambiente (articulo 47 de la Constituciéon de la Republica Oriental del Uruguay,
leyes 16.466, de 14 de enero de 1994, y 17.283, de 28 de noviembre de 2000, princi-
palmente).

En otros casos, fundados en resolver teméaticas que no presentan tal gravedad,
donde las razones son de oportunidad o conveniencia, deberia darse la elaboracién
concertada a los efectos de evitar conflictos y contradicciones entre los ambitos com-
petenciales concurrentes. El proceso de elaboracion de los 10T habilita, en las instan-
cias de comunicacién y solicitud de informacién sobre las incidencias territoriales en
el ambito del instrumento en elaboracién, la deteccion —no siempre tan temprana
como deberia ser— de los posibles conflictos o contradicciones que puedan presentar-
se, originados en el ejercicio de competencias concurrentes o sobrepuestas de diferen-
tes personas publicas, a los efectos de articular soluciones en forma previa a su apro-
bacion definitiva. También el Comité Nacional de Ordenamiento Territorial (CONAOT)
puede ser un ambito apropiado para saldar las discusiones (Castro, 2018).

Las tensiones generadas con las facultades
del derecho de propiedad

Se ha dicho que para el fluido desenvolvimiento de las politicas y practicas de or-
denamiento territorial es de importancia encontrar el vital equilibrio entre las liberta-
des individuales y el ejercicio de las funciones publicas implicadas (Castro, 2015). Un
buen comienzo puede ser el reconocer las dificultades que ello trae aparejadas.

Desde siempre ha existido una relacion critica entre el estatuto del derecho de
propiedad y el ordenamiento territorial. El conflicto aparece desde la fase de disefio de
las politicas y se mantiene en la elaboraciéon normativa y luego en la gestion. Esta si-
tuacién se observa desde hace tiempo y no solamente en la ordenacién del territorio;
también aparece en el juego de otras actividades publicas vinculadas al bienestar ge-
neral, que entran en conflicto con los derechos individuales. Lo vemos en el tema am-
biental, patrimonial, cultural, en la organizacién del espacio publico-privado en las
ciudades, etcétera.

El punto es muy sencillo: existe un conflicto esencial entre el interés individual y
el interés de la colectividad. Es una relacién de tension, que se controla pero no se
resuelve, porque es consustancial a todo grupo social. Desde que hay dos personas
interactuando es posible distinguir el interés individual del colectivo. Lo vivimos a
diario en nuestras actividades habituales. El conflicto, llevado al teatro de la sociedad y
refiriéndolo al suelo como espacio inevitable para el desarrollo de la vida, cobra mag-
nitud. A ello se agregan los factores econémicos y de poder que lo relacionan con
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organizaciones, teorias y creencias, asi como con el bienestar de las personas, con lo
que cobra una dimensidn de esencialidad en la vida de cualquier sociedad.

Todo gobernante —sea nacional, departamental o local— toma permanentemen-
te decisiones vinculadas a estas problematicas en que la tension se encuentra presente.

Desde finales del siglo xvii, la impregnacién de las ideas del liberalismo en el
campo del derecho ha determinado la presencia del derecho de propiedad en los re-
pertorios juridicos, aunque por mucho tiempo solo identificado como un estatuto de
situaciones activas, que concedian poderes al propietario y lo protegian de intromisio-
nes foraneas. Luego, en su evolucidn, se ha visto modalizado en sus contenidos y facul-
tades, y se le ha agregado una serie de contrapartidas a cargo del propietario para
situarlo en una condicién de poder-deber, como se lo concibe en nuestros tiempos.

Hace afios que, en los paises que han desarrollado primero el urbanismo y luego
el ordenamiento territorial, la relacion entre quienes postulan los aspectos individua-
listas del derecho de propiedad y la institucionalidad que aplican el uno y el otro vie-
nen teniendo continuos desencuentros.

Es que tanto el ejercicio de los derechos subjetivos como las acciones o restric-
ciones del urbanismo y el ordenamiento territorial se explayan sobre el mismo campo
de accién, con visiones e intereses que en ocasiones se presentan contrapuestos. De
alguna manera es el eterno conflicto entre los intereses de la comunidad, representada
por el Estado o el gobierno regional o local, y los particulares en el ejercicio de sus
derechos subjetivos, principalmente el derecho de propiedad.

Actualmente, cuando han transcurrido mas de diez afios de aprobada la LOTDS, se
mantienen los mismos esquemas de apropiaciéon de suelo —aunque modalizados en
algunos aspectos— y ello no ha obstado a que la institucionalizacién de la ordenacion
del territorio esté en marcha. Por otra parte, en todo este tiempo no ha habido decla-
raciones de inconstitucionalidad de la ley 18.308 basadas en afectaciones al derecho
de propiedad, a pesar de todos los anuncios efectuados durante su proceso de elabora-
cién y después de aprobada.¢

Puede decirse que la nueva presentaciéon del derecho de propiedad reclamada
desde el ordenamiento territorial, si bien parte de fundamentos distintos, en lo exte-
rior y en cuanto a la posicién de su titular no presenta mas que un moldeado de sus
facultades, que también se da en otras materias, pero aca genera mas reacciones por-

6 Por el contrario, existen pronunciamientos de la Suprema Corte de Justicia que rechazan demandas
basadas en supuestas inconstitucionalidades provenientes del régimen de prescripcién adquisitiva
abreviada por razones de interés social previsto en su articulo 65 (sentencias de la Suprema Corte de
Justicia [scj] 82/2010, 502/2013 y 137/2014) y del régimen de policia territorial instaurado por sus
articulos 68 y 69 (sentencia scj40/2013 Lju UY/jur/84/2013). También actos administrativos basados
en la aplicacion de la LOTDS, procesados en el contencioso anulatorio, que han salido airosos de este
(sentencia 75/214 del Tribunal de lo Contencioso Administrativo [TCA] publicada en cADE médulo juri-
dico).
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que el suelo es el objeto donde las facultades del derecho de propiedad tienen su ma-
yor expresion. Recordemos que el derecho de propiedad nace en relacidn con los bie-
nes muebles, pero no por acciéon deliberada, sino porque la efectividad del dominio
sobre la tierra era muy dificil o imposible de controlar. Cuando ello se logra, pasa a ser
el objeto principal, el mas valioso, el que mas poderes otorga. Antes era del soberano,
luego del sefior feudal y ahora del propietario.

La sociedad actual reclama cada vez mas como estrategia de supervivencia —en
todas las materias— la jerarquizacion del interés colectivo sobre el individual del
propietario.

Otras sociedades se han visto en la emergencia de privilegiar la consideracion del
suelo en el interés colectivo, como es el caso de los Paises Bajos, donde la propiedad
privada ha estado siempre subordinada al interés general. Alli el suelo es privado, pero
su uso debe acomodarse al interés publico. Ello es asi por cuanto desde la baja Edad
Media el suelo fértil o pdlder viene siendo ganado al mar con el esfuerzo de todos, lo
que lleva a que el uso publico con finalidades de ordenacién no suscite rechazos ni
ansias especuladoras en los propietarios (Castro, 2015).

Resumen final

A pesar de todas las dificultades apuntadas, transcurridos diez afios de la aproba-
cién de la LOTDS, la institucionalizacion del ordenamiento territorial es un hecho en el
Uruguay; lo prueban los multiples instrumentos de ordenamiento territorial que se
han aprobado y que se vienen ejecutando.

Como toda ley compleja, ha tenido que sufrir ajustes, y sin duda tendra otros en
el futuro. Adn tiene mucho para dar, y su pleno desarrollo llegard cuando todas las
unidades estatales asuman la actuacion en clave territorial, lo que no implica ceder
competencias ni perder terreno en sus ambitos de actuacidn, sino solo poner en fun-
cionamiento los postulados que hacen a la transversalidad de las acciones, conjugando
las coordinaciones, colaboraciones e intercambios de informacién que habiliten una
practica eficiente.

Tal vez sea una ley que se ha adelantado a su tiempo, sin considerar los espacios
de amortiguacion que requiere el Uruguay para procesar los cambios en sus paradig-
mas. El paso del tiempo va remediando esto, en el sentido de que las personas publicas
van incorporando en sus agendas la dimensién territorial y, por extension, esta ya esta
siendo considerada por los agentes privados.

Los gobiernos departamentales, a su vez, se han involucrado en sus tematicas,
viendo en su desarrollo una herramienta para el afianzamiento de sus competencias
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en el suelo departamental y una oportunidad para el crecimiento ordenado en térmi-
nos de sostenibilidad.

Hace poco mas de un afio se aprobaron por ley las Directrices Nacionales de Or-
denamiento Territorial y Desarrollo Sostenible (ley 19.525, de 2017). Se trata del ins-
trumento general de la politica publica en materia territorial y, por tanto, una pieza
clave en el andamiaje del sistema de la LOTDS, que incorpora una mirada comprensiva
de todos los aspectos que juegan en las politicas territoriales del pais. Si bien la apro-
bacion de las Directrices Nacionales no reunio los consensos deseados, se espera que
en su gestion puedan superarse las diferencias para no desaprovechar esta oportuni-
dad que ofrece el instrumento, el cual trae el recuerdo de la visién planificadora y los
postulados integradores de la CIDE de principios de los afios sesenta.
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