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Gracias Marcelo, gracias a todo el panel de directores. A mí me toca hoy ser 
el benjamín y el que actualmente está al frente de la Dirección Nacional de 
Ordenamiento Territorial (DINOT). En otro momento me tocó ser director 
y parte de un equipo de ordenamiento territorial en un gobierno departa-
mental. También me tocó ser estudiante de la Maestría 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 dirección de DINOT, quizás esta trayecto-
ria anterior que he descrito me ayuda a visualizar que esta es una dirección 
desde la que se puede construir e incidir, pero se necesita el esfuerzo y el 
trabajo, la construcción desde los diferentes ámbitos 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 sólo atribuye un con-
junto de competencias a distintos ámbitos, sino también porque  atribuye a 
la acción 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 años de la LOTDS, con la 
publicación que sacamos este año 2018, que es la impresión de la sexta edición 
que recoge las modificaciones que la ley ha tenido, DINOT como tarea ha elegido 
hacer una recorrida por todo el país para conversar sobre el tema, para consultar 
cuáles son las problemáticas que tenemos hoy en el 2018 sobre la mesa, para 
actualizar nuestra agenda e interpelar si la planificación y la gestión territorial 
están siendo una herramienta capaz de dar un marco, un instrumental, unas 
capacidades y un poder para enfrentar esos desafíos, los actuales.



Esa es la idea con la que nos hemos posicionado hacia estos diez años. 
La propuesta será terminar a fin de año con un encuentro nacional para 
tratar de construir una mirada integrada de lo que están siendo estas con-
sultas y debates, que están muy interesantes en cada sitio del país. Ayer [22 
de agosto de 2018] por ejemplo, estuvimos en Cerro Largo todo el día y la 
próxima semana estaremos en Treinta y Tres.

Otro comentario que quiero hacer —trato de no repetir y sí 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 tránsito 
global sobre la consideración del ordenamiento territorial, el rol de las po-
líticas ambientales y el control de los recursos naturales, ha construido y 
elaborado un conjunto de leyes y políticas 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 jurídico en construcción, en esa búsqueda 
de equilibrio entre herramientas legales y políticas nacionales complemen-
tarias y, a veces, un poco contradictorias.

Este instrumento legal se construyó 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 años 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 
años, en esa mirada hacia atrás y hacia adelante que plantea la actividad, 
que es muy interesante, con la charla de la tarde y los artículos que se van 
a presentar mañana.

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

Voy a destacar algunos puntos más aparte de los ya comentados pre-
viamente: la igualdad en el acceso a los servicios y a un hábitat adecuado, 
como mencionaban, pero también la equidad social y la cohesión territorial, 
la distribución equitativa de las cargas y los beneficios, la descentralización, 
la coordinación, la cooperación y la concertación de las entidades públicas y 
a su vez con el sector privado y social, la efectiva participación ciudadana en 
los procesos de planificación y de gestión e implementación de las políticas 
y los instrumentos. Este marco es determinante para revisar constantemente 
cómo están sucediendo las cosas.

Otro punto que creo no se comentó es el de los derechos y deberes 
territoriales que hoy están 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 delegó en los 
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Fig. 1. Instrumentos de 
Ordenamiento Territorial. 
Fuente: MVOTMA.

Fig. 2. Mapa de avances 
en la planificación nacional. 
Directrices departamenta-
les: 15  
Planes de OT en la mayoría 
de las ciudades capitales o 
medianas 
Planes Locales: 33 
Plan Especial: 1 
Plan Sectorial: 1 
Plan Parcial: 11 
PAI: 12 
Fuente: MVOTMA.



instrumentos de ordenamiento del ámbito nacional y departamental y en la 
gestión territorial de estos, la concreción de la planificación y la ejecución. En 
la figura 2 se muestra el estado actual; el mapa da una mirada cuantitativa 
a cómo es el proceso de concreción 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 años. Las directrices nacionales 
están vigentes hace un año y ahora estamos en proceso de su reglamen-
tación que nos va a permitir avanzar lo más que se pueda. La ley de direc-
trices nos permite un marco de definiciones que requiere una construcción 
de acuerdos políticos en la que hoy estamos embarcados y esperemos que 
este 2018 permita subir un escalón en el sentido de las orientaciones que 
nos plantea esta directriz nacional.

La figura 3 «Evolución de la población urbana con instrumentos de 
ordenamiento territorial y desarrollo sostenible (DD y PL), años 2010-2017» 
complementa e ilustra algo de lo que se ha venido hablando. La ley aparece 
en el 2008 y entra en vigencia su disposición. Rápidamente 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 elaboración de instrumentos para poner sobre la mesa algunas 
reglas claras que no «trancaran» la gestión, que es una realidad de lo que 
fueron aquellos años de elaboración.

En la parte inferior de la figura 3 se ve la evolución de la aprobación 
de los instrumentos y se puede ver con satisfacción una construcción muy 
importante en cantidad, pero no bien distribuida territorialmente. Es claro 
que algunos departamentos tienen todavía pendiente resolver muchos de 
estos instrumentos. Esto además intentando reconocer que estamos en un 
momento de algunas alarmas o discusiones y críticas fuertes de algunos ac-
tores que quizás antes no eran tan críticos del instrumento, que quizás se 
enmarca, como instrumento, dentro de ciertas amenazas.

La ley es un instrumento que va a ir cambiando, no está 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 aprobó tuvo una resis-
tencia muy fuerte. Pensé que quizás 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 impresión que más tarde, sobre todo a nivel de los gobiernos 
departamentales, la idea de asumir las competencias definidas gustó. Gus-
tó ese poder, esa capacidad y fue tomado con cierto ímpetu por muchos 
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instrumentos, de las normas, que tienen una evolución importante en el país.

Quizás más cercano en el tiempo podemos decir que aparece también 
la contracara de esto: la crisis de tener que respetar las decisiones propias.  
Porque cuando se avanza en una ley, se define algo, luego se tiene que res-
petar lo que se definió. Y es una crisis que hoy estamos viendo y que limita 
un estilo original de gestión, un poco autárquica y tradicional de la política 
nacional: la pérdida de la discrecionalidad del político que gobierna con la 
confianza de los vecinos. Quizás es fuerte esto, pero también es interesante 
integrar a la planificación y gestión esos liderazgos, capacidad de gerenciar y 
de gobernar, manejo de los tiempos y de la oportunidad, pero que la ley en 
su definición y avances de instrumentos, planes y normas, comienza a estar 
limitada y a exigirle otras garantías para poder desarrollarse y revisarse, pero 
que también será muy necesario para la planificación 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 práctica del ordenamien-
to territorial no se visualiza como una herramienta que haya transformado y 
solucionado muchos de los problemas que todavía persisten en nuestro terri-
torio, en las cuencas prioritarias y especialmente, en nuestras ciudades. Este 
escenario nuevo de políticas territoriales es muy estimulante, pero aún está 
lejos del objetivo de transformar las realidades urbanas inaceptables.

Algunas de las características de nuestras ciudades: no hemos resuelto 
que existan y persistan situaciones de muchas familias en áreas inundables, en 
asentamientos informales con problemas ambientales y otras situaciones de 
vulnerabilidad. Se está más lejos aún de torcer localmente algunas tendencias 
globales de exclusión, de segregación social, de crecimiento urbano desme-
dido. Entonces de alguna manera hay un proceso de construcción política de 
ida y vuelta de la Ley, que a diez años 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 ahí me gusta situar nuestro lugar, desde DINOT, en este momento, 
visualizándolo de esta manera: pensando que los planes necesitan desarro-
llarse para intervenir más activamente en los procesos de la transformación 
territorial. Para lo cual es urgente profundizar en el alcance de estos planes y 
de las políticas públicas en general y de las políticas derivadas de los planes. 
Fortalecer especialmente la gestión urbana y todo su arsenal de herramientas 
de acción, desarrollar al máximo su poder transformador y la planificación y 
gestión derivadas de los planes.

Una de las claves es continuar con el proceso de construcción 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 último tiempo 
desde la dirección nacional: buscar engancharnos con la actuación pública que 
genera y construye ciudad que nos permite tener potencialidad para transformar 
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Fig. 3. Evolución de la pobla-
ción urbana con instrumento 
de ordenamiento territorial 
y desarrollo sostenible (DD 
y PL). Años 2010 - 2017. 
Fuente: MVOTMA.

Departamento Población urbana 
2017

Porcentaje de pobla-
ción urbana con IOTDS

Porcentaje de pobla-
ción 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

Paysandú 114.543 100 8

Río 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

Tacuarembó 84.265 100 66

Treinta y tres 47.465 100 0

Montevideo 1.381.228 100 0

Total del país 3.326.886 98 30



las realidades. Hemos buscado engancharnos muy fuertemente con la política 
de vivienda, también con quienes construyen infraestructura, con OSE, con 
toda la línea de financiamiento de la obra pública 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 
públicos; también con la Administración de los Servicios de Salud del Estado 
(ASSE) y cómo define su política nacional de construcción de equipamiento, 
tanto en términos de cobertura a escala urbana como de planificación de la 
cobertura de salud a escala nacional, en términos de sistemas de ciudades, 
de cooperación y complementación de equipamientos; también con ANEP.

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

Y menciono algunas, que todos conocen, que existen pero que no existen, 
como la cartera de tierras, un título aún no desarrollado en el país. 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, más allá de un listado inicial de inmuebles, no existe como polí-
tica. Ni el derecho de preferencia, ni se ha podido implementar de manera 
profunda la prescripción adquisitiva, la expropiación por incumplimiento de 
deberes, los mayores aprovechamientos, la participación pública del mayor 
valor inmobiliario, entre muchas otras. 

Finalmente, me gustaría citar cómo estamos tratando de implementar 
esto. En primer lugar, con la estrategia nacional de acceso al suelo, que trata 
de ser transversal a las políticas propias y no propias del Ministerio de Vivien-
da, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA), y que deriva 
en múltiples instrumentos y múltiples desarrollos de políticas y de proyectos 
concretos. Y en segundo lugar, este año 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 Adaptación al Cambio Cli-
mático y trata también de construir una estrategia nacional que incida en las 
políticas públicas, en los instrumentos de ordenamiento, y también, para ser 
coherente con lo que venía diciendo, en las políticas públicas de movilidad, 
de concreción de las infraestructuras y de las viviendas.

El presente y el futuro del país requieren de políticas públicas transfor-
madoras, coordinadas y transparentes centradas en una visión de desarrollo 
con sustentabilidad ambiental e integración social con equidad. La Ley de 
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible es un instrumento vital para 
esa actuación pública. Es una herramienta muy potente que permite el cam-
bio. Pero la ley no es más que un documento jurídico. 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 desafío 
principal a diez años de la Ley. ×


