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Uno

La aprobacion de la ley de Ordenamiento y
Desarrollo Territorial Sostenible en 2008, sus
modificativas y complementarias', signific la
incorporacion al derecho positivo uruguayo de
un innovador subsistema juridico con centro en
la gestion del territorio. Si bien variadas leyes
-ya desde las de Indias, vigentes largo tiempo
en los comienzos de la Republica- fueron gene-
rando delimitaciones y oportunidades de inter-
vencion en el gobierno del territorio, es recién
hace un lustro que se avanza en una legislacién
especifica al respecto, con alcance general.

Esta ley fundacional introduce para la gestién
territorial algunas novedades en simultaneo

con el rescate de politicas pblicas con escaso
desarrollo en nuestro pais. Al tiempo que acom-
pafia la profundizacion en la descentralizacion y
participacion social, sistematiza la planificacion
como modo para la administracién de gobierno,
en este caso del territorio.

1 Ley N° 18.308 de 22-05-08, promulgada el 18-06-08;
ley N° 18.367 de 01-10-08, promulgada el 10-10-08;
ley N° 18.719 de 20-12-10, promulgada el 27-12-10;
ley N° 18.834 de 25-10-11, promulgada el 04-11-11:
ley N° 19.044 de 26-12-12, promulgada el 28-12-12; y
ley N° 19.149 de 16-10-13, promulgada el 24-10-13.

Popular

TEMA DE TAPA

La materia comprendida en el ordenamiento terri-
torial es de gran extension y las diversas adminis-
traciones gubernamentales tienen en ella amplias
posibilidades de regular el territorio en funcion de
Sus propios objetivos y estrategias. Entre las ma-

terias, destacan la definicion de politicas de uso y
manejo del suelo, y el establecimiento de criterios
para la localizacion de las actividades.

Si bien, en la gestion, es usual enfatizar en las
disposiciones sobre los usos no residenciales
-0 residenciales temporales en areas turisti-
cas- y las localizaciones de éstos en relacion

al desarrollo econdmico-productivo, no resultan
menores por sus consecuencias en el desarrollo
integral, las determinaciones territoriales referi-
das a la localizacién habitacional, en general de
menor visibilidad publica.

Ya desde el establecimiento de los principios
rectores, la busqueda de cohesion territorial y la
creacion de condiciones de acceso igualitario a
calidad de vida digna, ocupan un lugar central
para el desarrollo sostenible, con sustentabilidad
ambiental y equidad social.

Dos

En el contexto brevemente anotado resulta
oportuno identificar qué puede aportar la pla-

nificacion en la gestion del territorio para las
politicas habitacionales y qué herramientas ha
aportado la ley 18.308 para ello.

La ley tiene como uno de sus centros el de
establecer las condiciones generales para la
delimitacion en el ejercicio de las facultades del
derecho de propiedad de suelo, al determinar el
interés general en su ordenacion, a través de la
planificacion. Es asi que, a través de los instru-
mentos de ordenamiento territorial, se regula la
propiedad inmobiliaria y los gobiernos pueden
intervenir en el mercado de suelo, brindando
estabilidad y previsibilidad a las politicas publi-
cas en las condiciones de seguridad juridica
que otorga la planificacion.

El'acceso a suelo, su localizacion -particular-
mente en cuanto a la provisién de servicios- y
las condiciones de urbanizacién, constituyen el
nucleo duro de gestion para las estrategias de
habitat social. El suelo es una peculiar mercan-
cia y su mercado es particularmente imperfecto,
ya que en €l los valores reflejan basicamente
las expectativas de los agentes, motivados en
aspectos socio-culturales no gobernables y
fuertemente condicionados por las normativas
de division, edificabilidad y uso (estas tltimas si
positivamente controlables por el poder publico,
y de competencia departamental).



La ley de Ordenamiento y Desarrollo Territorial
Sostenible incluye un breve capitulo especifico
que apunta a la armonizacion entre las estrate-
gias habitacionales y las de planificacion terri-
torial, particularmente habilitando a los gobier-
nos departamentales a intervenir y conducir la
asignacion de suelo para vivienda social. Las
carteras publicas de tierras adquieren rango
legislativo al tiempo que las intendencias ad-
quieren la facultad de delimitar suelo para su
uso habitacional, en el marco de los instrumen-
tos de ordenamiento.

Pero la ley también introduce la obligacion para
las intendencias de concretar reservas de suelo
con destino a vivienda de interés social -en el
amplio rango de categorias previstas en la ley
del Plan Nacional de Viviendas de 1968- en el
marco de los instrumentos de ordenamiento
territorial que destinen sectores de suelo para
urbanizacion residencial. La superficie de suelo
para vivienda social debera ser tal que asegure
un porcentaje del numero de viviendas que se
estén autorizando en el ambito del instrumento.
Este porcentaje debe ser de entre el diez y el
treinta por ciento, y debe responder a las carac-
teristicas especificas de la actuacion.

Aun cuando la ley, atendiendo al contexto na-
cional, encuadra estrategias de contencion para
la expansion urbana, la disposicion comentada
constituye un formidable instrumento para las
politicas territoriales y, sobre todo, para las de
integracion socio-territorial cohesivas para los
emprendimientos urbanizadores.
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Al verificar que en nuestra realidad el suelo es
abrumadoramente de apropiacion privada, en el
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marco juridico de una Unica forma de propiedad
Inmobiliaria como derecho, la ley desarrolla toda
una base instrumental para habilitar formas

de cooperacion de la voluntad general con los
intereses privados, que viene a complementar la
tradicional forma de actuacion en base al institu-
to de la expropiacion.

Para la cooperacion, introduce la oportunidad
de implementar, a través de la ejecucion de
instrumentos de ordenamiento, operaciones
territoriales concertadas con la participacion de
la propiedad privada inmueble, pero también
incluyendo otros actores interesados, a efectos
de encarar transformaciones territoriales. Las
formas societarias mixtas, entre otras modali-
dades, constituyen un mecanismo posible para
concretar esta participacion y aparecen como
una posibilidad de actuacion para avanzar en la
programacion de suelo con destino habitacional
de interés social, sobre todo por el caracter de
la actuacion que puede facilitar la inclusion de
diversos estratos sociales.

En cuanto a la expropiacion, se incorpora un
conjunto de normas que desenvuelven las facul-
tades de los gobiernos departamentales para
concretar las estrategias territoriales, tanto por
la determinacion de necesidad para cumplir los
planes como por la tipificacion de situaciones
en que los propietarios incumplen las obliga-
ciones territoriales asignadas en aquéllos, ya
que los instrumentos de planificacion territorial
son habiles para determinar obligaciones de
utilizacion de suelo y que los inmuebles ociosos
queden encuadrados en el deber de integrarse
ala accion ordenadora dispuesta.

También, para las disfunciones socio-terri-
toriales constituidas por las situaciones de
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ocupacion irregular de suelo por familias de
bajos ingresos relativos, en general inmersas
en areas urbanas precarizadas, la ley 18.308
incluye una disposicion general, que limita el
plazo del usucapion a cinco anos, en determi-
nadas condiciones, y que ha sido recientemen-
te desarrollada en la ley 19.149, a efectos de
generalizar la posible aplicacion a nivel nacio-
nal, sin depender de la posible implementacion
juridica departamental.

Sin quedarse en las facilidades para el abordaje
de las situaciones preexistentes, se incluyen
ademés disposiciones para la gobernabilidad
territorial, incluyendo facultades especificas para
que las Intendencias puedan ejercer la policia te-
rritorial y prevenir la ocupacion irregular de suelo.
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Para avanzar en la cohesion territorial, la dismi-
nucion de las desigualdades socio-territoriales
y la generacion de oportunidades de desarrollo
humano, resulta imprescindible intervenir en el
territorio, gestionandolo.

Porque la vivienda es mas que sdlo la vivienda,
y no solo porque requiere suelo. La vivienda
implica la sistematizacion de una realidad terri-
torial para la con-vivencia en sociedad.

La ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible, como ley fundacional, abri6 una
caja de herramientas de gran potencia para

la actuacion territorial, algunas de las cuales
ya habian sido implementadas por algunos
gobiernos departamentales.

Son los gobiernos departamentales, las inten-
dencias, los que estan llamados a desempenar el

papel mas activo en la construccion de una nueva
realidad territorial, que aporte al habitat popular.

Las herramientas estan, sdlo falta probarlas,
desarrollarlas e implementarlas. A sdlo cinco
anos de vigencia de la ley, hay mucho camino
por delante.
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