Mesa Tematica 3: Desarrollo Rural y la cuestion agraria

Cambios en las politicas publicas y en el desarrollo rural uruguayo

Dra. Ana Dominguez y Dr. Marcel Achkar

Docentes e investigadores del Laboratorio de Desarrollo Sustentable y Gestion
Ambiental del Territorio. Instituto de Ecologia y Ciencias Ambientales- IECA- Facultad
de Ciencias. Universidad de la Republica — UdelaR.

dominguezana68@gmail.com; achkarmarcel@gmail.com

En Uruguay, en las ultimas décadas se han registrado un conjunto de cambios en el
medio rural vinculados a la instalacion de empresas dedicadas a los agronegocios
(Achkar et al, 2007). La intensificacion en las plantaciones forestales, de soja y arroz
han generado transformaciones en la matriz de uso del suelo a un ritmo acelerado
(Achkar, Dominguez y Pesce, 2006). Por otra parte, se aprueban en el pais la Ley de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible —LOTDS- (2008) y la Politica
Nacional de Aguas (2009) que definen actores e instituciones que tendran incidencia en

el marco de un proceso de redefinicién territorial

Los objetivos del trabajo se centran en analizar los procesos actuales de transformacion,
las convergencias y las contradicciones entre los postulados de los dos nuevos
instrumentos de las politicas pablicas y la capacidad de accién de los gobiernos

departamentales con el accionar de nuevos actores trasnacionales.

En la metodologia se abordan los vinculos entre los postulados de los nuevos
instrumentos que generalmente se realizan separadamente; se analizan las
transformaciones territoriales que estan ocurriendo en los sistemas de produccion

agraria vinculadas al accionar de los agronegocios, y se definen sus consecuencias.

Como resultados del trabajo, se resefian: la concentracion y extranjerizacion de la tierra,
la expansion acelerada de algunos usos de suelo y la degradacion asociada debido a la
intensificacion agraria, la tensién generada entre la poblacion rural local y algunas
medidas gestadas por los actores de los agronegocios, el creciente proceso de alteracion

y sustitucion de ambientes, asi como el despoblamiento rural. La construccion de un
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desarrollo rural sustentable en el marco de las nuevas politicas publicas es un desafio

para disminuir las tensiones territoriales y ambientales existentes.

Palabras Claves: agronegocios — ordenamiento ambiental del territorio- desarrollo rural

- tensiones territoriales

A manera de introduccién

Los cambios en el sistema rural y en la legislacion nacional

En Uruguay, en las ultimas décadas se han registrado un conjunto de cambios en el
medio rural vinculados a la instalacién de empresas dedicadas a los agronegocios
(Achkar et al, 2007). La concentracion y extranjerizacion de la tierra, ya sea por
arrendamiento o compra es uno de los procesos recientes que se destacan en Uruguay
vinculado ante todo a la légica de expansion de las empresas de producciéon de
monocultivos. Tres rubros se destacan en este proceso desde hace algunos decenios: los
cultivos de arroz en tres regiones junto a la frontera agricola brasilera; las plantaciones
forestales a partir de fines de la década de 1980 y la soja desde principios de la década
del 2000 que iniciandose en espacios vinculados a la expansion de la frontera agricola
argentina sobre las tierras fértiles del litoral del Rio Uruguay avanza sobre otras

regiones del pais.

Vale aclarar que si bien siempre han existido cambios en la organizacion de los espacios
rurales en Uruguay, lo comin era que la estructura agraria estuviera basada
fundamentalmente en el tradicional latifundio con un sistema pecuario extensivo
(produccion bovina, o produccién bovina/ovina) sobre pastizales. Produciendo la
caracterizacion de pais pecuario, generador de riqueza como agroexportador y
produciendo escasos rubros cerealeros destinados al consumo interno, asi como
productos horticolas, fruticolas y lacteos localizados préximos a los principales centros
de consumo. Es por ello, que cabe resaltar que lo que ha cambiado vinculado a los
nuevos usos del suelo destinados a los monocultivos (plantaciones forestales, de soja y
arroz) son transformaciones en la matriz de uso del suelo a un ritmo acelerado (Achkar,

Dominguez y Pesce, 2006).

En tanto, lo que ha ocurrido también es un proceso de intensificacion productiva

definida por tres aspectos: a) aumento de la produccién por unidad de superficie, lo que



incide en el incremento en el uso de insumos agroquimicos para obtener altos
rendimientos, b) acrecentamiento de la superficie destinada a un uso agricola por
expansion sobre suelos que muchas veces no tienen todas las condiciones agronémicas
necesarias para este sistema productivo, generandose una situacion en la que sobre
tierras “marginales” se sigue ampliando la frontera agricola; c) obtencion de mas
cosechas por unidad de produccién, por ejemplo, en este Ultimo afio, se destacan una
cosecha y media por chacra, en tanto se proyecta la obtencion de hasta 3 cosechas por
afio por unidad de produccidon en caso de la obtencidn de cultivos de rapido crecimiento.
Se transforman, por lo tanto, las intencionalidades sobre el espacio rural productivo,
destinandose grandes capitales e importantes superficies para cada uno de los nuevos
rubros provocando cambios en los sistemas de organizacion y gestion territorial y

ambiental.

Sin embargo, estos cambios en la matriz de uso de los suelos rurales y en las
intencionalidades sobre los territorios, ocurren en el marco de que se aprueban en el pais
la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible —-LOTDS- (Ley N 18308
aprobada en al afio 2008) y la Politica Nacional de Aguas (Ley N 18610, aprobada en el
afio 2009) que definen actores e instituciones que tendran incidencia en el marco de un
proceso de redefinicion territorial a escala nacional, por lo tanto también sobre el uso

rural del suelo.

La primera ley - LOTDS- tiene como estructura de organizacién, los departamentos
como unidades de elaboracién, administracion y gestion de los sistemas de
ordenamiento territorial, debiendo cada uno de los diecinueve departamentos en los que
esta dividido juridico y administrativamente nuestro pais, elaborar sus directrices de

ordenamiento territorial convergiendo con las directrices a escala nacional.

En tanto, la Politica Nacional de Aguas (PNA) tiene como unidades técnicas-operativas
las cuencas hidrogréficas, es decir que los limites juridicos- administrativos
departamentales no coinciden con los limites concebidos por esta nueva ley. Por ello,
acordar los lineamientos de la LOTDS, con la gestion de las cuencas hidrogréaficas
(Achkar et al, 2004), asi como con la preocupacién creciente de la poblacion local rural
frente a los procesos de transformacion acelerada y la necesidad de proporcionar

estrategias para ordenar las actividades productivas debido a los efectos provocados por



la intensificacion del uso del suelo (Arbeletche, Ernst y Hoffman, 2011) condujeron a la

realizacion de la investigacion.
Objetivos y metodologia

Los objetivos de la investigacion se centran en analizar los procesos actuales de
transformacion, las convergencias y las contradicciones entre los postulados de los dos
nuevos instrumentos de las politicas publicas que incorporan la capacidad de accion de
los gobiernos departamentales y de la sociedad civil para incidir en la organizacion
territorial, con las estrategias de nuevos actores trasnacionales en el nuevo contexto.
Identificar las limitaciones y las potencialidades para definir las politicas de
ordenamiento ambiental del territorio a diversas escalas es necesario para conocer las
tendencias futuras que marcaran las configuraciones rurales en el corto, mediano y largo

plazo.

Para cumplir con estos objetivos, se definié una metodologia que consiste en comparar
y abordar los vinculos entre los postulados de los nuevos instrumentos de politicas
publicas que generalmente se realizan separadamente, para develar encuentros vy
disociaciones (entre otros aspectos una de las leyes aborda el territorio promoviendo la
creacion de las Directrices Nacionales y Departamentales de Ordenamiento Territorial y
la otra postula el andlisis a partir de las cuencas hidrogréficas con la creacién de tres

Consejos Regionales de Recursos Hidricos).

Ademas, se requiere integrar informacion bésica sobre los territorios rurales en los
cuales se estan afianzando empresas de agronegocios dedicadas a dos de los rubros de
monocultivos mencionados que son los mas dindmicos (soja y plantaciones forestales).
Esto es importante para identificar tensiones territoriales y ambientales que se estan

generando en algunas regiones del pais.
El dinamismo y efectos de la expansion de los monocultivos forestales y sojeros

Los procesos de transformacion en la matriz de uso de suelo, se vinculan a la
articulacion de lo que acontece en varios lugares del mundo, y debemos tener en cuenta
que la aceleracion de los cambios en este periodo histérico conlleva a la
reestructuracion de los procesos econdémicos materializados en transformaciones de los

sistemas de produccion en el medio rural y de organizacion espacial, asi como la



unificacion de diferentes territorios mediante los flujos de informacion, mercaderias y
transacciones financieras simultaneas. Pero también se presenta la difusion de técnicas y
procesos de trabajo que alteran en diferentes escalas las relaciones sociales y espaciales
de produccién rural. En nuestro pais dos nuevos sistemas productivos, las plantaciones
forestales con especies de rapido crecimiento (principalmente eucaliptus y pinos) y las
plantaciones sojeras, han incidido en forma determinante en las transformaciones socio-
econdmicas, ambientales, tecnoldgicas y paisajisticas de los territorios en los cuales se

han implantado.

Asi el espacio agrario uruguayo, se ha tornado progresivamente especializado,
manteniendo un numero reducido de rubros de produccion primaria destinado
fundamentalmente a la exportacion, constituyendo un sector muy capitalizado, de muy
alta productividad, que se articula con un sector extensivo que mantiene sus niveles de
ingreso por la acumulacion de tierras. La logica del modelo impulsado por estos
sectores se apoya en la hegemonia del mercado, predominio del capital financiero y

promocion de las empresas transnacionales de agronegocios. (Ackhar et al, 2011).

Es a partir de la década de 1980 que gobiernos y empresas trasnacionales vinculados a
los agronegocios forestales, comienzan a encontrar limitaciones sociales, econémicas y
ambientales en sus espacios de origen, debiendo encontrar una salida para operar sin
restricciones en otros territorios del mundo. Es en este marco, que Uruguay es evaluado
como un posible espacio ambiental para ser incorporado en la geopolitica forestal,
respondiendo a los intereses trasnacionales. Algunas empresas implantaran plantaciones
de monocultivos forestales, otras ademas instalaran industrias productoras de pasta de
celulosa (materia prima para la produccion de papel), y otras colocaran industrias de
transformacion para la obtencion de maderas. Multiples medidas gubernamentales
fomentan la irrupcion de estas empresas. También las condiciones geoambientales
presentes en el territorio como disponibilidad de suelos y aguas (superficiales y
subterraneas), tipos de climas y biomas, asi como el bajo precio de la tierra, y aspectos
logisticos asociados a la proximidad de zonas portuarias o de facil accesibilidad por
caminos y carreteras, inciden en la toma de decisiones de las grandes empresas que

visualizan en nuestro pais un “territorio eficiente” para cumplir con sus objetivos.



En relacion a la concentracion y extranjerizacion de la tierra, las plantaciones de pinos y
eucaliptus, se presentan como una actividad econémica de gran dinamismo, durante casi
dos decadas subsidiada por el Estado y con una fuerte participacion transnacional. La
extension de los cultivos forestales fue desarrollandose en suelos que de acuerdo a
criterios agrondmicos contenidos en la Ley Forestal, tienen bajo indice de productividad
agricola - ganadero por lo cual fueron clasificados como suelos de prioridad forestal. El
desarrollo de la forestacion a gran escala comenzo6 con la promulgacion de la Ley de
Promocién Forestal en el afio 1987, a partir de la cual se beneficié al sector con
exenciones tributarias a las plantaciones y empresas forestales, exoneracién de tasas
para la importacion de bienes de capital e insumos y se otorgaron subsidios del 50% del
costo de las plantaciones que se desarrollaran sobre suelos de prioridad forestal.
Asimismo se permitié registrar la figura de la sociedad andnima que no estaba
permitida, se otorgaron beneficiosas lineas de crédito y se operé una reduccion de un
tercio en la tarifa portuaria para el movimiento de la madera. Los subsidios perduraron
hasta el afio 2004 (Achkar et al. 2008), quedando definidas tres regiones forestales
principales en el pais: la centro- norte, el litoral oeste sur y el sureste. El sector crecid
desde 45.000 hés. en 1990, a una superficie cercana a 1 millon de hés. en el 2011. La
cobertura forestal del Uruguay abarca también a 70.000 has de ecosistemas de palmares

y 750.000 hés.de bosques naturales.

El gran avance de la forestacion estd asociado a procesos de concentracion vy
extranjerizacion de la tierra. La concentracion en el sector se advierte claramente; 8
empresas disponen de 700.000 hés. forestadas, siendo las mas importantes Montes del
Plata que maneja 250.000 héas., Forestal Oriental que controla 220.000 hés. y
Weyerhauser 170.000 has. (El Pais; 2011: 42). La expansion forestal esta asociada a la
presencia de suelos con aptitud forestal, advirtiéendose el aumento de la superficie
forestada entre 1994 y el 2009, afio en que la forestacion fue el 3er. rubro en
importancia (divisas generadas por la exportacion), detras de la carne bovina y los

productos agricolas con el 6.8 %. (Agroanuario EI Observador: 2011: 115).

La superficie total ocupada por plantaciones forestales es de mas de 1.000.000 has, que
si bien es 1/16 del total de la superficie agropecuaria nacional, estd concentrada en
cuatro regiones del pais. Algunos de los efectos de la localizacion y funcionamiento de
grandes superficies destinadas a los monocultivos forestales generan varios impactos.



- Inciden en el funcionamiento de los sistemas hidricos y edaficos. Aumentan la
captacion de agua compitiendo con otros usos y se produce la acidificacion de
los suelos.

- El progresivo abandono de las rotaciones agricultura-praderas. Esta tecnologia
perfectamente ajustada a las condiciones ambientales y sociales del espacio
agrario, hoy es sustituida por sistemas de cultivo continuo generando, en los
primeros afios de aplicacion, algunos sintomas de aceleracion en la degradacion
de tierras.

- Afectan la capacidad de alcanzar la soberania alimentaria. Disminuyen las
superficies agropecuarias destinadas a la produccion de alimentos (carne, leche y
miel) Varios predios destinados a la lecheria tienen dificultades para obtener
agua y los apicultores ven disminuir su produccion porque las abejas se ven
afectadas por los agroguimicos.

- Impacto econémico. Se va generando una tendencia dindmica de crecimiento
econdmico en algunas zonas del pais, que difiere de las tendencias tradicionales.
Asi se origina un sector empresarial fuerte que desplaza a productores
tradicionales (pequefios y medianos productores, asi como asalariados rurales).

- Las transformaciones del paisaje agrario y el avance en la fragmentacion de los
espacios naturales, con un aumento sostenido en la presion sobre los “campos

naturales”.

El avance de la soja ha generado crecimiento econdmico con importantes beneficios a
los principales actores empresariales del complejo (transnacionales, proveedoras de
insumos, distribuidores, grandes empresarios sojeros y empresas que controlan el acopio
y la exportacion), pero se estd lejos de promover un auténtico proceso de desarrollo
nacional. La “sojizacion” de la agricultura uruguaya tiene como principal repercusion,
fuertes transformaciones a nivel de la estructura agraria y como consecuencia, drasticos
cambios a nivel de la sociedad rural. EI mas visible tiene que ver con el desplazamiento
de las unidades de produccion de menor escala por problemas de competencia.
Siguiendo a Oyhantcabal y Narbondo (2010: 98), “es un proceso que profundiza la
diferenciacion social, con un doble efecto a nivel rural: i) proletariza a miles de
productores familiares con poca tierra y capital que por el avance de la soja y la

forestacion, vienen sufriendo un proceso de semi-proletarizacion primero (trabajan en



el predio y venden su fuerza de trabajo fuera) y en ultima instancia de proletarizacién
al no poder reponer insumos productivos ni endeudarse, volviéndose asi inviables como
productores agropecuarios y ii) “‘en vez de proletarizar a los desplazados, los convierte

en rentistas y/o en pequefios capitalistas prestadores de servicios”.

Diversos actores empresariales acttan en la fase primaria y de acopio de la soja como es
el caso de los pools de siembra argentinos que controlan importantes extensiones de
tierras, asi como el rol que asumen en la exportacion y como proveedores de insumos
varios grupos de importantes corporaciones. La consolidacién del agronegocio sojero ha
acelerado procesos en el medio rural cuya principal resultante es una distribucion
crecientemente desigual de la riqueza generada. Destaca la sustitucion de capital por
trabajo, y su expresion en la reduccion del empleo generado, que sumada a la
concentracion de la produccion y su correlato en el desplazamiento de los productores

de menor escala, incide en la tendencia al vaciamiento del campo.

Tal como sostienen Gainza y Cherro (2009) se presentan “desplazamientos
involuntarios que, como otros procesos migratorios, tiene sus impactos y consecuencias
de estos tipos de produccién sobre la vida, la cultura y la salud de los hombres y
mujeres: desposesion de la tierra, afectacion sobre otros tipos de produccion, pérdida
de identidad rural, desvalorizacion del estilo de vida rural imperante, pérdida de
soberania alimentaria, cambio del paisaje y sentimiento de encierro y aislamiento,
escasez de agua, malas condiciones de salubridad en los alrededores y surgimiento de
plagas, disminucién o pérdida de servicios, afectacion por el uso de agroquimicos,
inexistencia de nuevas fuentes de trabajo, insuficiencia de politicas publicas para la
produccion familiar y la alimentacion, escasez de recursos econdémicos, necesidad de
buscar oportunidades de mejor calidad de vida (que incluye acceso a derechos

)

economicos, sociales, culturales y ambientales y servicios y ocio), entre otros.’

Es en este marco que se presentan acelerados procesos de concentracion y
extranjerizacion de la tierra: “una gran proporcion de los campos son comprados por
extranjeros: argentinos, brasilefios, europeos, estadounidenses, mexicanos y otros.
Algunos son grandes inversores individuales, otros son grupos empresariales
regionales o internacionales. (...) A su vez, grandes compaiiias forestales

transnacionales son protagonistas del mercado de tierras, como Botnia, Ence y



Weyerhaeuser, que superan las 100.000 hectareas propias cada una. (...) La tenencia
de tierras se adquiere —también- por arrendamiento, como ocurre con cultivos como la
soja y el arroz. Los “nuevos productores” se caracterizan por “canalizar fondos de
fuera del sector, utilizar y generar empresas de servicios, comprar insumos directos a
importadores y/o fabricantes; trabajar con tecnologia calendario; son basicamente
extranjeros y/o asociados a capital extranjero; con empresas en otros paises de la
region”. (SERPAJ; 2007:3)

La desaparicion de pequefios productores es uno de los efectos derivados de la
concentracion y creciente extranjerizacion de la tierra y las cifras son elocuentes ya que
en el periodo 1961 -2000 desaparecieron 34.817 predios agropecuarios. De ellos, unos
30.000 tenian menos de 100 has. “El avance de la soja y su marcado caracter
concentrador, en primer lugar de la produccion y en segundo de la tierra, viene a
consolidar y profundizar una tendencia estructural del campo uruguayo y mundial
como es la desaparicién de las unidades de menor escala y el avance de las de mayor
superficie” (Oyhantcabal y Narbondo, 2011: 116). Asi es que van quedando por el
camino las unidades méas pequefias, por regla general de agricultores familiares. Las
estadisticas indican que en Uruguay vienen desapareciendo 893 productores por afio, 75
por mes, mas de 2 por dia, siendo la mayoria, productores de caracter familiar (Schiavo;
2008).

Por otra parte, la adopcion del sistema de “agricultura continua” genera que la
agricultura se expanda sobre los mejores suelos y la ganaderia de cria en los de menor
aptitud, el engorde se traslade de sistemas pastoriles a sistemas con terminacion a corral
y el crecimiento agricola presione sobre los precios de la tierra y los sistemas ganaderos
tiendan a la intensificacién (Guibert y otros, 2011: 29)

En este contexto se aprueban las dos leyes que rigen el ordenamiento ambiental del

territorio nacional

El nuevo marco legislativo en Uruguay

El Consejo Nacional de Agua, Ambiente y Territorio y los Consejos Regionales

Como resultado de una intensa camparia en defensa del agua en Uruguay (2001-2004)
que tuvo como una de sus etapas la reforma constitucional del Articulo 47 del Medio

Ambiente y la necesidad de crear una Politica Nacional de Agua con participacién



ciudadana es que se va estructurando en el pais una nueva situacion institucional para
abordar los territorios. Entre algunos aspectos resulta necesario resaltar que la
participacion se entiende como: "los usuarios y la sociedad civil participaran en todas
las instancias de planificacion, gestion y control de los recursos hidricos,
estableciéndose las cuencas hidrogréficas como unidades basicas" (texto de la Reforma
Constitucional de 2004) y que recoge la PNA, dedicandole el capitulo VI.

En este sentido, la participacion como proceso democratico reconoce el derecho a
participar de manera efectiva y real en la formulacion, implementacion y evaluacion de
los planes y de las politicas que se establezcan a nivel de las cuencas hidrogréficas que
son las unidades territoriales operativas. Ante esta nueva situacion es que se han debido
instalar los mecanismos para garantizar que la sociedad civil pueda definir las
prioridades para las cuencas en las cuales vive, produce y desarrolla sus actividades

recreativas.

Entre los aspectos interesantes cabe resaltar que en la Politica Nacional de Agua (PNA)
se crea el Consejo Nacional de Agua, Ambiente y Territorio, que “formulara un plan
nacional de gestion de recursos hidricos en consonancia con las demas politicas
nacionales y sectoriales vinculadas. Este plan se revisard periddicamente para
considerar los cambios en el uso del recurso y la evolucién del conocimiento cientifico
y tecnoldgico en materia de aguas”. EI Consejo funcionara en la orbita del Ministerio
de Vivienda y Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA) el que estara
integrado por representantes de Gobierno, usuarios y sociedad civil, teniendo cada uno
de ellos igual representacion. Sera presidido por el Ministro de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente y su vicepresidencia sera ejercida anualmente y en forma
alternada por representantes, en primer término, del Ministerio de Ganaderia,
Agricultura y Pesca y sucesivamente por los Ministerios de Industria, Energia y Mineria
y de Defensa Nacional, a través de las unidades que tienen competencias en

biodiversidad, agua, suelo, energia y meteorologia.
A este Consejo le compete participar en la planificacion, regulacion y deliberar de

acuerdo con los principios e instrumentos correspondientes. Dicho Consejo tendrd una

participacion activa en la elaboracion de las directrices nacionales de agua, ambiente y
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territorio, de las que formaran parte los planes nacionales. Ademéas coordinara las

comisiones asesoras de agua y saneamiento, medio ambiente y ordenamiento territorial.

Cuando se aborda la cuestion de los recursos hidricos compartidos (entre Estados)
deberan actuar los Consejos Regionales de Recursos Hidricos, a los cuales les “compete
planificar y deliberar sobre todos los temas relativos al agua en la region, en particular
lo atinente a la formulacion de planes regionales de recursos hidricos. El caracter
transfronterizo de los recursos hidricos determina tres regiones hidrograficas que
cubren la totalidad del territorio: Rio Uruguay, Laguna Merin y Rio de la Plata y su
Frente Maritimo”. Estos consejos “dispondran del apoyo de las unidades técnicas de

los Ministerios, Entes y Unidades Descentralizadas que se establezcan ”.

Segin la PNA, los Consejos Regionales de Recursos Hidricos promoveran y
coordinarén la formacion de comisiones de cuencas y de acuiferos que permitan dar
sustentabilidad a la gestion local de los recursos naturales y resolver los potenciales
conflictos por su uso. Dichas comisiones funcionaran como asesoras de los Consejos
Regionales y su integracion asegurard una representatividad amplia de los actores

locales con presencia activa en el territorio.

Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible (Ley 18.308)

En las ultimas dos décadas en Uruguay surge la necesidad de implementar una politica
de Ordenamiento Territorial para poder enfrentar las consecuencias negativas generadas
por la centralizacion y la utilizacién no sustentable del territorio. Esta politica deberia
establecer los lineamientos fundamentales para la definicion de los usos preferentes del
espacio, en la perspectiva de orientar la accion publica y privada hacia la utilizacién

ambientalmente sustentable del territorio.

A tales efectos fue presentado por el Poder Ejecutivo, en septiembre de 2006, el
Proyecto de Ley de Ordenamiento y Desarrollo Territorial Sostenible. ElI proyecto
plantea un 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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En mayo del afio 2008 el Parlamento uruguayo aprob6 la Ley 18.308 de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Sostenible. La Ley entiende por ordenamiento territorial “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”.

En su articulo 1° establece “el marco regulador general para el ordenamiento y
desarrollo territorial sostenible, a tal fin: A) define las competencias e instrumentos de
planificacion, participacion y actuacion en la materia; B) orienta el proceso de
ordenamiento del territorio hacia la consecucion de objetivos de interés nacional y
general; C) disefia los instrumentos de ejecucion de los planes y de actuacion

territorial ”.

A continuacion se destacan los principales elementos de la Ley de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Sostenible. En el Titulo IV, Capitulo | se plantean las
disposiciones basicas de la planificacion para el desarrollo territorial sostenible, que
incluye la caracterizacion de los suelos en el territorio, éstos son definidos en el Art. 31
como:

1. Suelos categoria rural

2. Suelo categoria urbana

3. Suelo categoria suburbana

Dentro de los Suelos Categoria Rural se definen en el Art. 32 las siguientes
subcategorias:

a) Suelo categoria rural productiva, que podra comprender areas de territorio cuyo
destino principal sea la actividad agraria, pecuaria, forestal o similar, minera o
extractiva, o las que los instrumentos de ordenamiento territorial establezcan para
asegurar la disponibilidad de suelo productivo y areas en que éste predomine.

b) Suelo categoria rural natural, que podra comprender las areas de territorio protegido
con el fin de mantener el medio natural, la biodiversidad o proteger el paisaje u otros

valores patrimoniales, ambientales o espaciales.
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En el Art. 39, se establece el deber de proteger el medio ambiente y la diversidad,
mencionando que todos los propietarios quedaran sujetos a las normas sobre proteccion
del ambiente, los recursos naturales y el patrimonio natural, absteniéndose de cualquier

actividad perjudicial para los mismos; en ningin momento es definida dicha norma.

En el Capitulo 1l de facultades y obligaciones territoriales particulares, el Art. 41
plantea que los propietarios de terrenos categorizados como suelo categoria rural
productiva o suelo categoria rural natural, tienen derecho a la realizacion de los actos
precisos para la utilizacion y explotacion agricola, forestal, en general productiva rural o
minera y extractiva, a las que estén efectivamente destinados, conforme a su naturaleza.
Sin establecerse mas restricciones que la imposibilidad de edificaciones que puedan

generar necesidad de servicios urbanos.

En el Capitulo IV, sustentabilidad ambiental en el ordenamiento territorial, el Art. 50,
una vez mas, excluye ciertas categorias de suelo Unicamente de los procesos de
urbanizacion (territorios pertenecientes al Sistema Nacional de Areas Protegidas, con
valores ambientales, paisajisticos u otros de interés departamental, terrenos con valores
agricolas, ganaderos, forestales o en general interés departamental, regional o nacional

para la produccién rural, entre otros).

En el Art. 51, menciona que los instrumentos de ordenamiento territorial tendrian la
facultad de establecer limites y distancias minimas entre cultivos agricolas y forestales,

y otros usos de suelo y actividades en el territorio.

Finalmente, en el Titulo V, Capitulo I, el Art. 58 sobre regimenes de gestion del suelo,
sefiala: “Se podran establecer regimenes de gestion de suelo definidos como el conjunto
de modalidades operativas contenidas en los instrumentos de ordenamiento territorial
para regular las intervenciones de las entidades publicas y de los particulares sobre el

territorio”.

Se destaca que se estan elaborando las Directrices Nacionales de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Sostenible que constituyen el instrumento general de la politica
publica en la materia del Ordenamiento Territorial con la participacion de numerosas

instituciones del Estado.
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Segun el Articulo 9° los objetivos son:

a) Establecer las bases y principales objetivos estratégicos nacionales en la
materia

b) La definicion basica de la estructura territorial y la identificacion de las
actuaciones territoriales estratégicas.

¢) Formulacion de criterios, lineamientos y orientaciones generales para los
demés instrumentos de OT, para las politicas sectoriales con incidencia
territorial y para los proyectos de inversion publica con impacto en el territorio
nacional

d) Determinacion de espacios sujetos a un régimen especial de proteccion del
medio ambiente y sus &reas adyacentes y las modalidades de aprovechamiento,
uso y gestion de los recursos naturales

e) La propuesta de los Incentivos y sanciones a aplicar por los Organismos
correspondientes que contribuyan a la concrecién de los planes.

f) La proposicion de Medidas de fortalecimiento institucional y el apoyo a la
coordinacion y cooperacion para la gestion planificada del territorio.

Algunas cuestiones desafiantes

Cuando se estan instrumentando politicas de ordenamiento territorial, y politicas de
agua, se proponen un conjunto de acciones concretas a realizar por el Estado para
maximizar el beneficio social. Como estas acciones tratan sobre territorios concretos, se
vinculan a contradicciones y conflictos de intereses concretos y por tanto su resolucion
estara orientada ideoldgicamente a la hora de la toma de decisiones. Por ello para
avanzar en la resolucion de estos problemas es necesaria la elaboracion de estrategias
que permitan establecer con claridad cuales son los procesos que conducen
efectivamente a mejorar la calidad de vida de la poblacién integrando los aspectos de

calidad ambiental.

En estas politicas se proponen acciones, sobre territorios concretos, lo que responde
ideologicamente a una toma de partida sobre una vision de lo que se entiende por
desarrollo rural productivo y como se concibe la cuestion agraria. Pero se van

produciendo efectos e impactos, y la degradacion ambiental a nivel de las cuencas
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hidrograficas se manifiesta en forma diferencial y esto es consecuencia de que en el
territorio, las mismas contienen diversidad de unidades paisajisticas con maltiples usos
como producto de las diferencias historicas en el aprovechamiento y gestion de los

bienes y servicios ambientales (Céspedes et al, 2009)

Resultados y conclusiones

Como resultados del trabajo, se puede afirmar que el pais cuenta ain con condiciones
para revertir algunas de las consecuencias del modelo puesto en funcionamiento, sin
embargo, hay otras que son de dificil resolucion. Entre los principales aspectos
resefiados se destaca: la concentracion y extranjerizacion de la tierra, la expansion
acelerada de algunos usos de suelo y la degradacion asociada debido a la intensificacion
agraria, la tension generada entre la poblacion rural local y algunas medidas gestadas
por los actores de los agronegocios, el creciente proceso de alteracion y sustitucion de
ambientes, asi como el despoblamiento rural. Pero teniendo en cuenta el nuevo marco
normativo de nuestro pais, surgen un conjunto de interrogantes que permean la
concepcién de la cuestion agraria y por lo tanto la concepcion de desarrollo rural. Ya
que frente al avance acelerado de los agronegocios, como serd posible organizar
criterios para detener los procesos de degradacion que se estan acelerando en nuestros

territorios rurales.

Si se tiene en cuenta la formulacion de directrices de ordenamiento territorial a nivel
nacional y departamental, como sera posible la negociacion entre los gobiernos
departamentales que estan fuertemente afectados por los agronegocios que son
controladores, organizadores y gestores de extensas superficies. Por otra parte, detentan
un gran poder politico y econémico mayor que el de varios de los departamentos
afectados lo que redunda en que se sigan procesando intensificaciones de uso de los
bienes de la naturaleza, asi como en la presion sobre el precio de la tierra que genera
que sea imposible para los pequefios y medianos productores competir por el uso de la
tierra. En este escenario, parece muy compleja la posibilidad de una categorizacion del
suelo rural departamental que intente ordenar las actividades de estos agentes e imponer
algunos niveles de restriccion a sus politicas implicitas de expansion territorial ya que
desde el gobierno central se sigue promoviendo la inversion extranjera directa. Por otra

parte, en la conformacion de los futuros planes de los Consejos de Recursos Hidricos, se
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debera proponer pautas de uso del suelo y se debera tener en cuenta que la degradacion
ambiental a nivel de las cuencas hidrograficas se manifiesta en forma diferencial y esto
es consecuencia de que en el territorio, las mismas contienen diversidad de unidades
paisajisticas con multiples usos como producto de las diferencias historicas en el
aprovechamiento y gestion de los bienes y servicios ambientales (Céspedes et al, 2009)
pero con la homogeneizacién de los sistemas de uso se alteraran significativamente el
funcionamiento de los sistemas edéaficos e hidricos. Finalmente se concluye que estamos
frente a una situacion de convergencia de acciones divergentes que limita la
construccion de un desarrollo rural coherente. Esta convergencia de acciones
divergentes esta dada por: a) la expansion acelerada de usos del suelo que dificilmente
se pueda revertir, b) la degradacion de los suelos, generada fundamentalmente por el
proceso de intensificacion de usos, c) potenciales agudizaciones en la disponibilidad de
agua para otros usos, como subproducto de la sumatoria de los componentes de la
manifestacion local del cambio ambiental global, d) el creciente proceso de alteracion y
sustitucion de ambientes naturales especialmente montes naturales, praderas y
humedales, e) el proceso de despoblamiento del campo y la creciente asalarizacion de la
poblacion econdmicamente activa del sector rural que estd generando un cambio

cultural en la region.

Y como sefialan Riella y Mascheroni (2011: 62) “a pesar de la actual dinamica de
crecimiento y expansion econdmica del sector agropecuario, el uso y apropiacion del
suelo siguen siendo elementos estructurantes de las desigualdades sociales en los
territorios, factores que no son facilmente removibles y que presentan una tension
importantes para los proyectos de desarrollo rural orientados al aumento del bienestar

de la poblacion rural”

Por ello, se deben ir levantando las restricciones para tener mayores grados de libertad
que permitan construir un pais productivo, solidario y sustentable, teniendo presente las
multiples dimensiones de la sustentabilidad: fisico-biologica; social; econdémica y
politico—institucional. Esto exigira seguir consolidando los multiples emprendimientos
productivos actuales que incluyen estas dimensiones, asi como fomentar nuevos. Los
desafios son multiples. La gestion ambientalmente sustentable de las diversidades
territoriales en el desempefio de la sociedad uruguaya compatibilizando los distintos
usos del suelo es fundamental. El accionar de puntos de convergencia de acciones

divergentes que limitan la construccion de un desarrollo rural sustentable en el marco de

16



las nuevas politicas publicas es un desafio para disminuir las tensiones territoriales y

ambientales existentes.
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