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Resumen

El articulo reflexiona sobre la experiencia del curso Metodologia del Ordenamiento
Territorial (MOT) de la Licenciatura en Gestion Ambiental, en el Centro
Universitario Regional Este de la Universidad de la Republica. Este curso busca
atender en simultaneo a cuatro objetivos: la formacidn terciaria en ordenamiento
territorial, la participacién de poblaciones locales costeras en las definiciones del
espacio que habitan, el analisis de situaciones ambientales especificas y la busqueda
de propuestas consensuadas en la elaboracién de instrumentos de ordenamiento
territorial.

Desde 2018 MOT se desarrolla en formato de taller tedrico-practico, buscando que
los y las estudiantes se formen en metodologias para la implementaciéon de un
proceso participativo de ordenamiento territorial. En cada edicién se ha trabajado
en una localidad diferente de la region, principalmente en conjunto con actores y
colectivos de la sociedad civil local, con los que se ha buscado generar un diagndstico
territorial, una visién de futuro del mismo y propuestas de ordenamiento. En
algunos casos a partir del curso se han establecido vinculos que perduran y
posibilitan el desarrollo de acciones posteriores. Ademas se sientan las bases para
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el desarrollo de otro curso (Marco juridico para el ordenamiento territorial) que
continda el trabajo realizado desde su dimensién normativa y genera nuevos
productos pasibles de ser tomados por las comunidades. MOT ha logrado cumplir
dos propositos principales: formar estudiantes en metodologias de ordenamiento
territorial con enfoque participativo y ambiental, y generar informacién util con y
para las comunidades locales sobre el ordenamiento territorial local.

En este sentido, el articulo aborda las siguientes preguntas: ;cudles han sido
nuestras principales fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas en/para el
desarrollo del curso? ;COmo mejorar nuestras practicas para una mejor docencia,
extension e investigacion? ;Como fortalecer el vinculo universidad-sociedad civil
local, sostenido en el tiempo a través de propuestas de ordenamiento territorial
elaboradas en conjunto?

Palabras clave: ordenamiento territorial deliberativo, Region Este Uruguay,
participacion ciudadana, extension, democracia

Abstract

This article reflects on the experience of the Territorial Planning Methodology (TPM)
course of the Environmental Management Degree at the Eastern Regional University
Centre of the University of the Republic. This course seeks to simultaneously meet four
objectives: tertiary training in land use planning, the participation of local coastal
populations in the definitions of the space they inhabit, the analysis of specific
environmental situations and the search for consensual proposals in the development
of land-use planning instruments.

Since 2018, MOT has been developed as a theoretical-practical workshop format,
seeking to train students in methodologies for the implementation of a participatory
process of territorial planning. In each edition, work has been carried out in a different
locality in the region, mainly in conjunction with local civil society actors and groups,
with whom the aim has been to generate a territorial diagnosis, a vision for the future
and proposals for land-use planning. In some cases, links have been established as a
result of the course, which are lasting and make possible the development of
subsequent actions. In addition, the foundations have been laid for the development of
another course (Legal framework for territorial planning) which continues the work
carried out from its normative dimension and generates new products that can be
taken up by the communities. MOT has managed to fulfil two main purposes: to train
students in participatory and environmental land-use planning methodologies, and to
generate useful information with and for local communities on local land-use
planning.

In this sense, the article addresses the following questions: what have been our main
strengths, opportunities, weaknesses and threats in/for the development of the course?
How to improve our practices for better teaching, extension and research? How to
strengthen the university-local civil society link, sustained over time through jointly
developed land-use planning proposals?

Keywords: deliberative land-use planning, Eastern Uruguay, citizen participation,
extension, democracy
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Resumo

Este artigo reflecte sobre a experiéncia da disciplina de Metodologia do Ordenamento
do Territério (MOT) do curso de Licenciatura em Gestdo Ambiental do Centro
Universitdrio Regional do Leste da Universidade da Reptblica. Esta disciplina procura
responder simultaneamente a quatro objectivos: a formagdo superior em
ordenamento do territdrio, a participacdo das populagées locais costeiras na defini¢cdo
do espago que habitam, a andlise de situagdées ambientais especificas e a procura de
propostas consensuais na elaboragdo de instrumentos de ordenamento do territdrio.

Desde 2018, o MOT tem sido desenvolvido como um formato de oficina tedrico-prdtica,
procurando formar os alunos em metodologias para a implementagdo de um processo
participativo de planeamento territorial. Em cada edigdo, o trabalho foi realizado em
uma localidade diferente da regido, principalmente em conjunto com atores e grupos
locais da sociedade civil, com os quais o objetivo foi gerar um diagndstico territorial,
uma visdo de futuro e propostas de ordenamento do territério. Em alguns casos, o
curso permitiu estabelecer lagcos duradouros que possibilitam o desenvolvimento de
acgoes posteriores. Além disso, foram langadas as bases para o desenvolvimento de um
outro curso (Enquadramento juridico do ordenamento do territério) que dd
continuidade ao trabalho realizado a partir da sua dimensdo normativa e gera novos
produtos que podem ser retomados pelas comunidades. A MOT conseguiu cumprir dois
objectivos principais: formar os estudantes em metodologias de ordenamento do
territério com uma abordagem participativa e ambiental e gerar informagdo ttil com
e para as comunidades locais sobre o ordenamento do territério local.

Nesse sentido, o artigo aborda as seguintes questdes: quais foram nossos principais
pontos fortes, oportunidades, fraquezas e ameagas no/para o desenvolvimento do
curso? Como aprimorar nossas prdticas para melhorar o ensino, a extensdo e a
pesquisa? Como fortalecer o vinculo entre a universidade e a sociedade civil local,
sustentado ao longo do tempo por meio de propostas de ordenamento territorial
desenvolvidas em conjunto?

Palavras-chave: planeamento deliberativo do uso do solo, Uruguai Oriental,
participagdo dos cidaddos, extensdo, democracia

1. El Ordenamiento territorial y el marco normativo en Uruguay

Terminando el SXX el rol de los estados modernos va cambiando con el
retraimiento de su liderazgo sobre economias centradas en la escala nacional y la
amortiguacion de los conflictos de clase, hacia procesos de apertura, desregulacion
y ajuste estructural. Los proyectos estatales se ubicaban dentro de dinamicas de
reterritorializacion y reescalamiento en didlogo con los paisajes operativos globales
del capital. Como sefiala Neil Brenner “ya no es el capital el que se va a moldear en
la (territorialmente integrada) geografia del espacio estatal, sino el espacio estatal
el que debe ser moldeado en la geografia (territorialmente diferenciada) del capital”
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(Brenner, 2004, p. 16). Es asi que la nueva gobernanza urbana en América Latina
implica traccionar la competitividad territorial y acuerdos publico-privados, en el
marco de procesos de descentralizacion administrativa o promocion del desarrollo
local. La planificacion urbana se ha tornado “estratégica” y la ciudad, en particular
las grandes metropolis, ha sido abordada desde figuras fragmentarias de
planificacion y proyecto que encadenan el sector publico con el privado (Novick,
2006, 2009).

Frente a ello, el urbanismo critico en el SXXI, plantea transformar esta logica
con una nueva alianza de la esfera publica con la social, a través de la construccion
de ecosistemas de actores que definan y acompafien la elaboracién de nuevos
modelos urbano - territoriales en clave de bienes comunes y sostenibilidad
ambiental (Ostrom, 1999; Goii Mazzitelli et al., 2013; Sobral, 2022).

En Uruguay, si bien existen antecedentes desde la década de 1940, el
ordenamiento territorial (OT) comienza a institucionalizarse en la década de 1980,
se crea en 1990 el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente (MVOTMA; desde 2020 MVOT y MA) y se realizan los primeros planes de
OT de nivel departamental en los afos siguientes (Chabalgoity, 2016). Como hito
destacado, en el 2008 se aprueba la Ley N° 18.308 de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible (LOTDS), instaurando el marco legal nacional para la
instrumentacién en la materia.

Esta ley define al OT como el “conjunto de acciones transversales del Estado
que tienen por finalidad mantener y mejorar la calidad de vida de la poblacién, la
integracion social en el territorio y el uso y aprovechamiento ambientalmente
sustentable y democratico de los recursos naturales y culturales”, asi como que el
OT es una “funcién publica que se ejerce a través de un sistema integrado de
directrices, programas, planes y actuaciones de las instituciones del Estado con
competencia a fin de organizar el uso del territorio” (Articulo 3).

En su articulo 1 establece las competencias e instrumentos de planificacién,
participacion y actuacion en la materia. También define como uno de sus principios
rectores (Art. 5) la importancia de la participaciéon ciudadana durante todo el
proceso de planificacion y gestion de un territorio, y de la cooperacién y
coordinacion del Estado con el sector privado y publico. Para esto, establece dos
instancias participativas en la elaboracion de los instrumentos de ordenamiento
territorial y desarrollo sostenible (I0TDS) de caracter consultivo no vinculante: la
Puesta de manifiesto y la Audiencia publica, obligatorias para los planes locales e
instrumentos especiales, pero discrecionales para los restantes instrumentos.

Los decretos reglamentarios no han profundizado ni instrumentado sobre
como garantizar esta participacion. Es asi que los procesos de OT llevados adelante
por los diferentes niveles de gobierno, han tenido diferentes grados de
participaciéon, preponderantemente entre una mera informacibn y un
involucramiento (ver Figura 1).
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| ————> INCREMENTO EN EL NIVEL DEL IMPACTO DE LA COMUNIDAD ——> |
INFORMAR CONSULTAR  INVOLUCRAR COLABORAR EMPODERAR

| OBJETIVOS DE LA PARTICIPACION |

DAR A LA COMUNIDAD OBTENER TRABAJAR DIRECTAMENTE ESTABLECER RELACIONES CON  HABILITAR UN ESPACIO
INFORMACION RETROALIMENTACION DE  CON LACOMUNIDAD A LO LA COMUNIDAD PARA DE TOMA DE
EQUILIBRADA Y OBJETIVA, LA COMUNIDAD AL LARGO DETODO EL ANALIZAR CADA ASPECTO DE LA DECISIONES

PARA APOYARLA TANTO EN  ANALIZAR LAS INICIATIVAS PROCESO, PARA CONFIRMAR  DECISION, INCLUYENDO EL VINCULANTES CON LA
LA COMPRENSION DEL PROPUESTAS. QUE SUS INQUIETUDES ¥ DESARROLLO DE COMUNIDAD.
PROBLEMA COMO DE LAS ASPIRACIONES HAYAN SIDO ALTERNATIVAS, Y CONSENSUAR

ALTERNATIVAS Y/O ENTENDIDAS ¥ TOMADAS EN LA SOLUCION.

SOLUCIONES. CUENTA.

COMPROMISO DEL ENTE PUBLICO CON LA COMUNIDAD

LES MANTENDREMOS LES MANTENDREMOS TRABAJAREMOS CON BUSCAREMOS SU OPINION ¥ IMPLEMENTAREMOS LA
INFORMADOS. INFORMADOS, USTEDES PARA ASEGURAR PENSAMIENTO INNOVADOR DECISION DE LA

ESCUCHAREMOS SUS QUE SUS INQUIETUDES ¥ PARA LA FORMULACION DE COMUNIDAD.

INQUIETUDES Y ASPIRACIONES SE REFLEJEN SOLUCIONES.

ASPIRACIOMES, ¥ LES DIRECTAMENTE EN EL INCORPORAREMOS SUS

HAREMOS SABER COMO DESARROLLO DE COMENTARIOS Y

SU PARTICIPACION ALTERNATIVAS, ¥ QUE RECOMENDACIONES EN EL

INFLUYD EN LADECISION ~ PUEDAN CONOCER COMO PROCESO DE TOMA DE

FINAL. INFLUYO SU PARTICIPACION ~ DECISIONES, TANTO COMO SEA

EN LA DECISION. POSIBLE.

EJEMPLOS DE TECNICAS Y FIGURAS LEGALES

- INFORMES POBLICOS. - COMENTARIOS POBLICOS. - COMENTARIOS POBLICOS. - CONSEIOS CONSULTIVOS -JURADOS CIUDADANOS.
- PAGINAS DE INTERNET. - GRUPOS FOCALES. - GRUPOS FOCALES. CIUDADANDS. - VOTACIONES.
- PRENSA. - ENCUESTAS. - ENCUESTAS. - CONSTRUCCION DE CONSENSOS. -TOMA DE DECISIONES

- PUESTA DE MANIFIESTO. - AUDIENCIAS POBLICAS. - TOMA DE DECISIONES DELIBERATIVA.

- AUDIENCIAS POBLICAS. PARTICIPATIVAS.

Figura 1. Espectro de la participacion. Fuente: Gofii Mazzitelli et al. (s/f), realizada
en base a IAP2 (2007, en Taveira, 2016) y a IAP2 (2018).

En afios posteriores la LOTDS se reglamenta a través de diferentes decretos
y comienza la realizacién y aprobaciéon de los instrumentos de ordenamiento
territorial y desarrollo sostenible (IOTDS), contando actualmente con mas de cien
de ellos, de diferente tipo y escalas. Ejemplo de esto son las Directrices Nacionales
de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible (Ley N° 19.525 del 2017), la
Directriz Nacional de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible del Espacio
Costero del Océano Atlantico y del Rio de la Plata (Ley N° 19.772 del 2019) y las
directrices de cada departamento, lo que implica una categorizacion del suelo para
la totalidad del area terrestre del pais, que es complementada o modificada con la
categorizacion de suelo realizada por IOTDS de menor escala como los planes locales
o instrumentos especiales.

A la LOTDS se suma en 2009 la Ley N° 18.567 de Descentralizacion y
Participacion Ciudadana (LDPC, actualmente Ley N° 19.272 del afio 2014), y puede
afirmarse que ambas modificaron el relacionamiento entre los niveles de gobierno
y con la ciudadania, y que sentaron las bases para el surgimiento de un nuevo ciclo
planificador y una gobernanza descentralizada en Uruguay (Villamarzo, 2018). Sin
embargo, como se ha visto, estos marcos juridicos y el protagonismo que asignan a
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la participacion ciudadana son insuficientes y existe consenso entre los expertos en
que la implementacion de procesos de participacion ciudadana en la planificacion y
gestion de las ciudades uruguayas es aun incipiente (Schelotto, 2018, Sciandro,
2024). En la actualidad los procesos participativos son en general superficiales y se
realizan cuando la planificacién y visién ya estan definidas, implementandose, en la
mayoria de los casos, solamente las instancias legalmente obligatorias de puesta de
manifiesto y audiencia publica (Villamarzo, 2018; Cousillas, 2018).

A nivel pais el déficit democratico y el vacio en figuras de planificaciéon
abiertas, transparentes y deliberativas, ha habilitado la discrecionalidad politico-
técnica frente a intereses econd6micos que mayormente reproducen férmulas
especulativas en el uso y apropiacién del suelo, de los recursos naturales y culturales
(Ligrone, 2018; Rodriguez Bonnecarrere, 2018). Por un lado la ciudad informal y la
pobreza extrema aumentan y quedan completamente a cargo de los recursos
publicos que no logran reducir las desigualdades y la degradaciéon ambiental
(Cecilio, Couriel, Spallanzani, 1999; Lombardo, 2005; Alvarez Pedrosian 2012; Trillo
2023), y por otro lado se urbanizan o se utilizan en iniciativas productivas de alto
impacto ecosistemas valiosos, sin I0TDS especificos para planificar su equilibro
territorial necesario.

En suma: la LOTDS conforma el marco para el OT de Uruguay, estableciendo
los principios rectores para la ocupaciéon y desarrollo del territorio, y como han
sefialado varios expertos en la tematica, concibe el territorio como una construccién
social y establece el marco juridico, asi como un sistema de IOTDS para encauzar los
conflictos de intereses inherentes a las diversas visiones en el uso de los recursos
naturales y culturales. Junto a la citada LDPC, ademads, definen la participacion
ciudadana como un elemento central de la politica publica, estableciendo ambitos y
subambitos especificos en su implementaciéon (Magri, 2011).

Es en este encauzamiento donde la accion social, a través de la participacion
(de los distintos niveles de gobierno, la comunidad y el sector privado), toma
protagonismo y es tutelada para asegurar canales adecuados que equilibren los
poderes en juego (Chabalgoity, 2018; Freitas, 2018; Musso, 2018).

En la actualidad, tanto para Uruguay como para el resto de América Latina,
se puede evaluar este modelo como ineficaz, pues no redujo las desigualdades
sociales ni contuvo la degradacidon ambiental. Mientras que el capital sélo contribuye
a un aislamiento voluntario de las clases medias y altas en proyectos que reproducen
enclaves privados (Rolnik, 2015; Perez Sanchez, 2024), la ciudad informal de la
pobreza extrema queda completamente a cargo del Estado. La teoria de la
redistribucién genera politicas publicas que toman sus recursos de la liberalizacion
del mercado, para luego invertir en infraestructuras en las periferias, sin facilitar el
acceso universal a la ciudad consolidada, evitar la expulsion de poblaciones y del
crecimiento disfuncional de la mancha urbana (Cecilio, Couriel y Spallanzani, 1999;
Lombardo, 2005; Couriel, 2010; Alvarez Pedrosian 2012).

Es por esto que desde el urbanismo critico del siglo XXI se plantea una nueva
alianza, la de la esfera publica con la social, como camino de experimentacién en la
salvaguarda de los bienes comunes (Ostrom, 1999; Dardot y Laval, 2014; Sobral
2022). La participacion ciudadana y la apertura de los sistemas de planificacién
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territorial a procesos deliberativos, son reivindicados como aspectos centrales de
esta nueva alianza, permitiendo reforzar el poder contractual del Estado, contra los
intereses meramente especulativos de algunos privados, a través del
fortalecimiento de ecosistemas de actores que tienen como objetivo la construcciéon
de modelos de desarrollo territorial con un claro interés civico y social (Baibarac y
Petrescou, 2017; Patti y Polyak, 2017).

2. Contexto teorico disciplinar

El curso Metodologia del Ordenamiento Territorial (MOT) basa sus
contenidos en antecedentes disciplinares del urbanismo y el OT, asi como en una
mirada critica que surge de necesarias actualizaciones vinculadas a la incorporacién
de evidencias, nuevos marcos teérico-metodoldgicos y nuevos actores.

El urbanismo

La disciplina del Urbanismo, que mas tarde incluye, se amplia o deriva en el
OT, se consolida durante el surgimiento de la industrializacion, con la aceleracion de
la extracciéon de materias primas necesarias para el desarrollo a gran escala del
sistema econdmico capitalista. Su campo disciplinar se definié por la necesidad de
organizar las actividades productivas en nuevos aglomerados urbanos que
implicaron un crecimiento en complejidad y cantidad de habitantes. Desde los
albores del urbanismo, tedricos de la disciplina evidenciaron la importancia de
limitar el crecimiento de las ciudades, asi como pensar en el cuidado del ambiente
natural y las necesidades cotidianas de las personas, para conformar comunidades
solidarias y activas (Geddes, 1915).

Sin embargo, como nos expone Giorgio Piccinato (1993), estas voces han sido
siempre secundarias, consideradas como criticas utdpicas en un panorama de
pujante prosperidad y confianza en las capacidades humanas de invencion de
tecnologias adecuadas para superar los escollos de hacinamiento, pobreza,
enfermedades y contaminacion de las urbes.

La planificacién territorial /urbana

Las diferentes etapas y modelos que ha recorrido la planificacion territorial,
desde el rol estricto del Estado, la completa liberalizacién en la construccion del
territorio o a las colaboraciones publico - privadas, no puede leerse sin ubicarnos en
el contexto que Europa transitaba en el SXVIII y XIX. La definitiva consolidacién de
los Estados modernos, luego de afios de luchas para derrocar a las monarquias y el
sistema feudal, encontraba una burguesia bien dispuesta a llevar adelante la
planificacion urbana. La acumulacion de capital fue exaltada por un liberalismo
inicial que parecia descubrir un actor capaz de duplicar la capacidad estatal,
permitia generar grandes emprendimientos industriales que brindaban trabajo y
vivienda privada, mientras que el Estado debia organizar la vivienda social y pensar
a los servicios, fundamentalmente para la clase obrera (Piccinato, 1993).

En la actualidad el debate tiene relacion con el surgimiento del Antropoceno
como era geologica en la cual la humanidad ha logrado alterar el funcionamiento de
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los ecosistemas al punto de generar consecuencias catastroéficas. Como critica a esta
idea se encuentra el concepto de Capitaloceno, impulsado por Jason Moore,
coordinador de la World Ecology Research Network. Moore sostiene que la
Revolucién industrial es una consecuencia de la mutacién socioeconémica que gesto
el capitalismo a lo largo del SXVI, y que por lo tanto el origen de la crisis reside, en
ultima instancia en las relaciones de produccidon antes que en (y antes de) el
nacimiento de nuevas fuerzas productivas (Danowki y Vivieriros de Castro, 2019).

No nos detendremos aqui en las varias crisis de este modelo, pero si es
notorio que el surgimiento de otras potencias mundiales que se sumaron a este
ritmo de produccién y consumo, el agotamiento de los recursos y la competencia por
los mercados, derivaron en el SXX en la explosion de guerras en Europa por la
supremacia en su apropiacién, que solo podia resolverse diezmando a sus
adversarios (De Landa, 2010). Las consecuencias fueron tragicas, y la historia nos
demuestra que son crisis ciclicas y que poco se aprende de ellas: el capitalismo fue
exportado e impuesto al resto del mundo, en donde las guerras por la colonizacién
para mantener ese modelo iniciaron mucho antes de las guerras europeas.

Nuestro continente y nuestro pais heredaron el modelo de la extraccién de
materias primas al inicio de la colonia, y luego el modelo industrializador con las
mismas esperanzas de bienestar y progreso. Asi se desarroll6 la planificacion del
territorio a nivel nacional, con el interés central en alimentar un modelo de
desarrollo sin limites y una acumulacién creciente de capitales en desmedro de la
sostenibilidad ambiental y social de nuestro territorio. Claramente hubo voces
criticas a estas tendencias, en particular de quienes estudiando y construyendo la
disciplina en nuestro pais, comprendian la complejidad de la planificacion territorial
y asistian a las crecientes crisis econdémicas y contradicciones internas del
crecimiento ilimitado (Alvarez Lenzi 1986; Rodriguez Miranda, 2014; Alonso Reigia,
2024).

La globalizacidn, impactos en las personas y los ecosistemas

Con la globalizacién, esta situacion se agudizo6, la concentracidn de capitales
sobrepasé ampliamente los limites nacionales hacia economias globales, y la
necesidad de mayores recursos y reinversion de los mismos en nuevos negocios
generod una economia con impactos graves en las personas y los ecosistemas, en lo
que David Harvey llama “acumulacion por desposesion” (Harvey, 2012). La
capacidad del sistema capitalista de mercantilizar todo, es decir de transformar en
mercancia desde los recursos naturales hasta los paisajes en los que vivimos, ha
llevado a lo que el gedgrafo Neil Brenner denomina hoy en dia “paisajes operativos
mundiales”, es decir una mezcla de areas catalogadas segiin su uso econémico, no
solo en la produccion de alimentos o extraccion de materia prima, sino también en
otros usos, por ejemplo, lo que constituye los corredores del comercio, vias fluviales,
maritimas, terrestres y aéreas, asi como las dreas para el esparcimiento y el turismo,
o las grandes aglomeraciones urbanas con una concentracion de capital inmobiliario
y de poblacion nunca antes vista (Brenner, 2004).
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Crisis socioecologica

Estas alertas no han sido incorporadas en la planificacion de los territorios
con la rapidez que se necesita, siendo auin discutidas incluso conceptualmente. En la
actualidad asistimos a una crisis interna de las disciplinas relativas al urbanismo y
OT pues la diversificacion de los ambitos y tareas que les competen se ha
incrementado, pero la planificacion territorial no ha dejado su objetivo principal de
organizar y sostener las formas clasicas de desarrollo econémico, siendo aun
secundarios el cuidado del ambiente y la equidad e igualdad de oportunidades para
las personas.

Podriamos agregar que, de frente a las criticas que plantean la necesidad de
salir de este sistema hacia otras economias y formas de concebir lo comun, en
particular en la situacion de crisis ecolégica actual, el sistema logra reconfigurar sus
respuestas y nacen nuevos conceptos como el de crecimiento verde, sostenibilidad,
resiliencia, mitigacion, entre otros, que siguen sin poner el foco en los cambios de
enfoque fundamentales.

3. El curso Metodologia del Ordenamiento Territorial
Territorios de practica / casos de estudio

Ser parte de la curricula de grado del Centro Universitario Regional del Este
(CURE) es una de las razones del formato de educacion integral con énfasis en la
participacion ciudadana, asi como de la seleccion de los territorios de practica /
casos de estudio del curso MOT. El CURE es resultado del proceso de
descentralizacion de la Universidad de la Republica (Udelar) iniciado en la década
del 2000, el cual busca garantizar el acceso a la educacidn terciaria publica en el pais
y estrechar vinculos de colaboracion entre la academia y los diferentes territorios,
en base a la creacion de nuevos servicios universitarios, una nueva oferta educativa
acorde a los requerimientos de las regiones y la radicacion de docentes en el
territorio (Udelar, s/f).

En este marco, en 2011 se crea la Licenciatura en Gestion Ambiental (LGA)
con el objetivo de formar profesionales capaces de comprender, analizar, investigar
y gestionar problematicas ambientales, con un enfoque inter y transdisciplinar.
Como opcidn de egreso se propone el Perfil de Ordenamiento Territorial, fundado
en los estudios territoriales y las humanidades ambientales y centrado en la
identificacién e interpretacion de los recursos naturales y culturales, tanto
materiales como intangibles. El perfil también enfatiza en el estudio y planificaciéon
del territorio a través de la interaccion de diferentes disciplinas y pone particular
énfasis en la participacion ciudadana. Este perfil se estructura con los cursos de
grado obligatorios Teoria Critica del Ordenamiento Territorial, Metodologia del
Ordenamiento Territorial (MOT) y Marco Juridico para el Ordenamiento Territorial.
El curso MOT puede ser cursado como optativa por estudiantes de otros perfiles y
carreras que incorporen estudios territoriales, por ejemplo, en el CURE estudiantes
de la Licenciatura en Disefio de Paisaje y de la Licenciatura en Turismo.

Es asi que MOT esta pensado de forma de conjugar las tres funciones de la
Udelar (ensefianza, investigacion y extension) y los casos de estudio tienen relaciéon
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directa con lo que sucede en laregidn, en particular en la zona de Maldonado, ciudad
donde se dictan las clases. Uno de los espacios que mas interesa y urge trabajar por
su transformacion permanente y por momentos acelerada, asi como por los
impactos asociados, es la costa. En ella se vinculan la complejidad de las dinamicas
naturales con los usos antrépicos y se agrega desde hace varias décadas la
incertidumbre planteada por los escenarios asociados al cambio climatico,
caracterizados por la subida del nivel medio del mar y el incremento de eventos
extremos.

Un dato relevante en esta tensidn es el crecimiento de poblacion y viviendas,
siendo Maldonado el departamento de Uruguay con mayor dinamismo poblacional
desde la segunda mitad del siglo XX. Entre 1963 y 2011 aument6é 168% sus
habitantes, en tanto el pais apenas crecia 26%, y entre 2011 y 2023 creci6 24%,
frente a s6lo un 1% que crecid la poblacidn total a nivel nacional (INE 2024). Este
proceso de desarrollo socio-espacial no solo implica transformaciones del entorno
construido, expansién urbana, o infraestructuras, también indica la tendencia a la
urbanizacion litoral, deviniendo en una presion urbanizadora hacia ambientes
costeros, en diferentes variantes, muchas de ellas vinculadas al turismo residencial
con histoéricas y nuevas corrientes, como el llamado turismo neoexclusivo.

El desarrollo inmobiliario acompafa al turismo pero lo trasciende, en una
actividad que estructura la economia regional y que también ha comprometido
servicios ecosistémicos al ocupar grandes cantidades de areas de importancia social
y fragilidad ambiental (Gadino et al., 2022). En el departamento de Maldonado esta
vigente una politica de excepciones a la normativa, como un incentivo para
fomentar la industria de la construccién y de esa forma obtener puestos de trabajo
para la poblacién local. Se otorgan excepciones al OT vigente y se renuncia al cobro
de la retribucion por el mayor valor inmobiliario generado. Sin embargo, al entregar
los mayores valores inmobiliarios - autogenerados por la excepcién - para
subvencionar a los emprendedores privados, la ciudad se queda sin recursos para
satisfacer sus necesidades de crecimiento: en especial, crear suelo formal (con
infraestructura urbana) para quienes se asientan en busca de las oportunidades de
trabajo consecuencia de la subvencidn (Sciandro y Zeballos, 2019)

En este contexto se hace evidente la urgencia de una planificacion territorial
con participacion social que asegure decisiones integradas, consensuadas y
sostenidas en el tiempo por las poblaciones locales de cada lugar (ver Figura 2)
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Figura 2. Problemas en el OT local. Izquierda: obras para un nuevo barrio privado
en desembocadura de A° El Potrero. Fuente: N. Ayala, la diaria. Derecha: obras viales
detenidas en La Capuera. Fuente: FM Gente.

Vocacion integral

Es asi que el curso MOT busca atender en simultaneo a cuatro objetivos: la
formacién terciaria en OT, la participaciéon de poblaciones locales costeras en las
definiciones del espacio que habitan, el andlisis de situaciones ambientales
especificas y la busqueda de propuestas consensuadas. Es por ello que aborda las
metodologias en el marco del OT en Uruguay, eligiendo focalizar en los aspectos
ambientales y las formas de organizacién social y de participacién en la construccion
del territorio, buscando cambiar el enfoque tradicional de la planificacién, centrada
a nivel formativo en disciplinas poco cercanas a los procesos naturales que se
encuentran en el territorio (MacHarg, 1969) y a nivel de gestion en el desarrollo
econdémico como principal eje de preocupacion desde las distintas escalas de
gobierno.

El objetivo formativo del curso para los estudiantes es introducirse en el
conocimiento y la practica del proceso de planificacion territorial participativa y la
elaboracion de instrumentos de OT. Desde 2018 el curso se desarrolla en formato
de taller teodrico-practico, buscando que los y las estudiantes se formen en
metodologias para la implementacién de un proceso participativo de OT. Cada afio
el curso cambia de caso de estudio / territorio de practica, abordando una escala
pequefia o intermedia. En las ultimas cuatro ediciones se ha desarrollado en
localidades de la costa Oeste del departamento: Las Grutas, Punta Negra, Sauce de
Portezuelo, Ocean Park y La Capuera (ver Figura 3).
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La Capuera - 2023

Ocean Park - 2022
Sauce de Portezuelo - 2021
Punta Negra - 2019

Las Grutas - 2018

I~

Figura 3. Ubicacion de las localidades de las ultimas cuatro ediciones de MOT.
Fuente: Elaboracién propia.

Por otra parte, el curso busca fomentar la participacién de poblaciones
locales costeras en las definiciones del espacio que habitan, la generacién de
conocimiento y el andlisis o identificaciéon de situaciones territoriales especificas y
la busqueda de propuestas de OT consensuadas entre participantes del curso,
abordando complejidades ambientales y sociales, asi como conflictos de poder y
urgencias de la planificacién costera de Uruguay. En este sentido, utiliza una
estrategia de formacion integral en tanto es aprendizaje y extension, a la vez que
aporta a diversas investigaciones aplicadas sobre metodologias participativas en el
OT y en la Region Este.

Alo largo de un semestre se combinan clases tedrico-practicas con salidas a
campo, en un caso concreto de escala pequefia o intermedia. Se busca una lectura en
clave de pieza territorial mas amplia, que analice fendémenos de transformacién
territorial local, asi como la complementariedad o singularidad estratégica a la
interna de un sistema regional, nacional e internacional. En cada edicién del curso
se ha trabajado en una localidad diferente de la region, principalmente en conjunto
con actores y colectivos de la sociedad civil local, con los que se ha buscado generar
un diagnostico territorial, una vision de futuro del mismo y propuestas de OT (ver
Figura 4). En algunos casos a partir del curso se han establecido vinculos que
perduran y posibilitan el desarrollo de acciones posteriores.
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FUTUROS POSIBLES
PARA PUNTA NEGRA

JORNADAS DE INTERCAMBIO ENTRE
UDELAR Y VECINOS

Sabado 2/11 y Sabado 16/11
desde las 15:00 a 18:00 horas
Salén Comunal de Punta Negra

celles_ Peru y Rio de Janeiro
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Figura 4: Imagenes del material de difusién y de la jornada de intercambio entre
estudiantes y docentes del curso MOT 2019 y los vecinos de la localidad de Punta
Negra (Maldonado, Uruguay). Fuente: Foto tomada por las autoras, 2019.

En cada edicion se busca atender complejidades socio-ambientales y
urgencias de la planificacién costera de Uruguay, en paralelo a un acercamiento y
apoyo a las asociaciones de vecinos y organizaciones ambientales locales. Los
contenidos por edicién tratan de conceptos, fuentes y técnicas de analisis y
planificacion territorial como: diagnostico integrado del medio fisico y el medio
social; identificacién de unidades ambientales; construcciéon de escenarios y
busqueda de imagen objetivo; representacion narrativa del escenario; y generacion
de propuestas para la implementaciéon de un posible plan local (ver Figura 5).
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Figura 5: Representacion grafica del modelo territorial existente de Sauce de
Portezuelo, Maldonado. Fuente: Elaborado por los estudiantes del curso MOT 2021.

Ademas, el curso sienta las bases para el desarrollo de otro curso (Marco
Juridico para el Ordenamiento Territorial) que continua el trabajo realizado desde
su dimensién normativa y genera nuevos productos pasibles de ser tomados por las
comunidades. La finalidad del mddulo es entonces, introducir a los estudiantes en el
conocimiento y aprendizaje de aspectos practicos y estratégicos de la planificaciéon
urbana y territorial, para el analisis y construccién de los métodos e instrumentos
de planificacién y OT en la actualidad (ver Figura 6).
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Figura 6: Mapa de unidades ambientales reconocidas en Boca del Cufré, y estrategias
de OT asociadas. Fuente: Elaborado por los estudiantes del curso MOT 2020.

Nuestra eleccion del énfasis en los procesos de OT y ambientales y en las
formas de organizacion social para la equidad, se debe al reconocimiento que desde
la ciencia y las comunidades se hace de la creciente crisis ambiental que vivimos a
nivel local y global, y de las condiciones desiguales de quienes generan y quienes
estan pagando sus efectos mas graves. A nivel global (y nuestro pais lo refleja) esto
habla de los habitantes damnificados por inundaciones o contaminacion de aire y
suelos, los pequenos y medianos agricultores perjudicados por el acaparamiento de
tierras en manos de grandes inversores o incendios vinculados a monocultivos, los
pescadores artesanales y las comunidades originarias que aun viven en funcion de
los ciclos naturales y son reducidos en espacio y nimero por formas masivas de
extraccion de recursos, entre tantos otros (Laterra y Paruelo, 2019).

Pero nuestra eleccion también responde a la necesidad de revertir
(nuevamente con casos globales tanto como locales) las consecuencias negativas del
modelo productivo de urbanizaciéon basada en la especulacion inmobiliaria y el
desarrollo industrial, con enormes problemas ambientales por mal uso o
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eliminacién de ecosistemas, y sobre todo, con altos porcentajes de poblacién
viviendo en asentamientos precarios en casi todas las grandes ciudades del mundo,
cuyas segundas y terceras generaciones no logran salir de la pobreza, la violencia y
las condiciones de contaminacidon de sus recursos hidricos o de los margenes
urbanos.

No hay dudas de que estamos poniendo en el centro de nuestro programa
una cuestion politica. Estamos reconociendo una inequidad en las relaciones de
poder que inhabilita roles activos de las comunidades para defender sus derechos,
frente a una diversidad de actores nacionales y transnacionales que siguen
priorizando el desarrollo econémico territorial extractivista con alto impacto
ambiental (Cruz, 2020). Estos actores en paralelo exigen a los estados mejores
condiciones para instalarse en sus territorios, evitando controles estrictos y
reclamando un casi libre albedrio en el uso de los recursos naturales, amparados en
las normativas que defienden la propiedad privada. Un ejemplo de esto son los
grandes incendios que ha sufrido nuestro pais en el 2021, con una escasa o nula
preparacion para su prevencion y/o extincidn, asi como una falta de ambitos
multiactorales en los que negociar las reparaciones, en particular para pequefios
colonos que exigian la aprobacién de una planificacién especifica, y de una
evaluacion de impactos ambientales y sociales de estos eventos (Melgarejo, 2022).
Otro ejemplo son las cada vez mas frecuentes y severas crisis del agua en diferentes
localidades del pais.

En estos afios, gracias a la instalacion de la Udelar en distintas regiones del
pais, hemos recibido una gran demanda de apoyo de las comunidades locales
preocupadas por tematicas territoriales, que llegan a diferentes grupos académicos
(Centros Universitarios Regionales Regionales, Facultad de Arquitectura, Disefio y
Urbanismo, Instituto de Técnica Forense de la Facultad de Derecho, Programa
Integral Metropolitano, entre otros). Por un lado, de aquellas que dependen
histéricamente de formas de vida en contacto directo con la naturaleza (pequefios
productores, pescadores, artesanos, entre otros). Por otro, de sectores de la
poblacién urbana que optaron por vivir fuera de las ciudades y, conscientes del
cuidado que deben tener para no extender o repetir la situaciéon que dejan atras, se
autoorganizan para el cuidado de un nuevo habitat, probando generar espacios de
vida alternativos a los modelos que abandonan (el de las ciudades) pero también
conscientes de que las opciones que mayoritariamente les propone el mercado -
basicamente barrios cerrados- no hacen mas que aumentar las dindmicas de
segregacion socio espacial y la privatizacion de la naturaleza.

Reconocemos los avances de la normativa nacional en el OT, pues concibe al
territorio de forma integral y transversal a las diferentes estructuras del Estado y a
su poblacién. Sin embargo, el sentir comin de estos grupos es en general el de
desamparo e impotencia por la fragilidad, lentitud o inexistencia de instrumentos
capaces de crear formas de gobernanza y participacidon reales y efectivas en el
ordenamiento del propio territorio. En la mayor parte de los casos, como sefiala
Mariastella Svampa, los negocios del neodesarrollismo llegan antes que el Estado y
condicionan enormemente la capacidad de incidir de actores mas débiles a través
de compromisos politicos directos (Svampa, 2005). Esto nos da un panorama de
fuerte fragmentacion y/o desencuentro entre las aspiraciones e iniciativas locales
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autogestionadas y las decisiones en los distintos niveles y oficinas de gobierno.

Senalamos entonces un atraso en la aplicacion de potenciales modalidades
innovadoras habilitadas por la normativa, como por ejemplo incentivos y programas
publicos que apuesten a la necesaria construcciéon de una gobernanza participativa,
multinivel, que abra los canales adecuados para permitir a las poblaciones dialogar
y contrarrestar la fuerte presién econémica que ejerce en la determinacién de usos
territoriales el mercado nacional e internacional. En paralelo entendemos
pertinente una revision de los objetivos y las metodologias del OT en Uruguay, para
manejar con solvencia los desafios socioambientales contemporaneos a partir de
comprender hacia dénde nos lleva la falta de alternativas reales a los modelos de
desarrollo actual.

4. Discusion y reflexiones

Somos conscientes que necesitamos habilitar un tiempo de transicidn, y por
ello hemos decidido emprender este aprendizaje de manera inter y
transdisciplinaria, junto a grupos interesados en ser parte de la planificacién de sus
entornos, sus paisajes y del legado cultural y ambiental que cada territorio significa.

La LOTDS habilité el desarrollo de una nueva generaciéon de IOTDS en todo el
pais, surgiendo el nuevo desafio de ejecutar y gestionar dichos Instrumentos, para
transformar el OT en una realidad. Es decir promover el liderazgo de la
administracion publica en el desarrollo sostenible (Bervejillo y Sciandro, 2017). Esta
ley establece un escenario minimo posible para la participacion ciudadana y a él se
suman innovaciones como la transversalidad sistémica del OT y las garantias
ambientales. Esta triada fue pasada por alto en multiples ocasiones, ya sea por
modificaciones legislativas implementadas o por practicas parciales que no afrontan
los conflictos de poder y las miradas divergentes en la elaboracion e implementacion
de los IOTDS (Gorosito et al., 2018). En este panorama la participacién ciudadana
asi como el tercer nivel de gobierno pueden tener un papel importante, situando la
planificaciéon en las necesidades de cada territorio, asi como en la busqueda de
tutelar los recursos naturales y culturales, observando los principios de justicia
social.

Por otra parte, la LDPC modific6 la organizaciéon del Estado, al crear los
gobiernos municipales y la figura del Alcalde, definiendo sus atributos, cometidos y
fuentes de financiamiento. Ademas puso el protagonismo en el tercer nivel de
gobierno como promotor de la participacién activa de la sociedad en las cuestiones
del ambito local, si bien queda abierta la definicién de los ambitos y mecanismos en
cada caso. Sin embargo, existen figuras como los Consejos vecinales!, los

! Los concejos vecinales son organizaciones sociales auténomas, integradas por
vecinos y vecinas. Estan regulados por la Junta Departamental de Montevideo y
reconocidos por el gobierno departamental y municipal. Cada Concejo Vecinal tiene
entre 15 y 40 miembros. Pueden participar organizaciones vecinales, sociales,
culturales, deportivas, vecinos y vecinas que contribuyan al fomento barrial. Los
concejales y las concejalas vecinales trabajan honorariamente. Los Concejos
Vecinales fueron creados en 1993, funcionan como portavoces de las necesidades,
demandas y propuestas del barrio ante las autoridades departamentales y
municipales. Tienen funciones consultivas y asesoras.https://www.gub.uy/catalogo-
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Interconsejos se citan en momentos en que las decisiones deben tomarse en
tematicas que afectan a mas de un Municipio y los Consejos abiertos son aquellas
instancias en que se invita a la ciudadania participar como oyentes de los Consejos,
son instancias deliberativas y podrian enriquecer el operar del gobierno. La LDPC
también habilita la participacién en el disefio del Plan de Desarrollo Municipal, e
instituye los Cabildos Abiertos? como momentos de debate, discusion y revision del
gasto publico (Veneziano, 2012).

En este marco, las propuestas del curso MOT nos hablan de cémo construir
esos procesos participativos y deliberativos en el OT y explorar estrategias para
empoderarse de los estudios cientificos, cdmo generar momentos de didlogo y
construccion colectiva, y cdmo a partir de éstos habilitar la construcciéon de
alternativas que utilicen la planificacién territorial como instrumento eficaz para
contrarrestar estas presiones econémicas devastantes.

En estos afios de trabajo junto a grupos de vecinas y vecinos de localidades
de la costa, asociaciones civiles dedicadas al cuidado y fomento local (en general
ambientalistas), emprendimientos sostenibles, centros de investigacion e incluso
grupos internacionales interesados en la preservacién ambiental, hemos
corroborado la importancia de construir estrategias locales para estar preparados
para las transformaciones futuras.

Las etapas transcurridas y los objetivos académicos que guardamos a futuro
nos habilitan y hacen necesaria la reflexién acerca de varios componentes de este
espacio académico. Sobre ellas se plantea la discusion.

La primera reflexion trata de identificar (siguiendo el esquema FODA) las
principales fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas en/para el desarrollo
del curso, en el marco de las politicas de planificaciéon territorial y avances
disciplinares del que formamos parte.

Entendemos que entre las fortalezas se encuentra la coproducciéon de
conocimiento, la generacion de conocimiento ambiental local, la aprehensién de
herramientas legales y acceso a la informacién por parte de las y los habitantes
locales (desmitificar lo complicado del OT y temas asociados, conocer los contenidos

participacion-ciudadana/ambitos/concejos-vecinales-cv-montevideo consultado 10 de
julio 2025.

2 De acuerdo a la normativa vigente nacional y departamental se establece la
obligacion de realizar por lo menos una audiencia publica anual. Para el caso de
Montevideo el conjunto de los 8 Municipios los denominaron Cabildos.EI primer
Cabildo de cada administracion gubernamental se presenta ante la Ciudadania un
esbozo de plan quinquenal municipal de desarrollo, y sirve a su vez para recoger
insumos presentados por los/as asistentes al mismo que permitan delinear dicho plan.
Las siguientes instancias de Cabildo servirdn para realizar una rendicion de cuentas
publicas y posibles correcciones a incluir en el plan operativo anual. El Cabildo es
convocado y presidido por el Alcalde. Se invita al Concejo Vecinal (6rgano social
electo por Vecinos/as) formar parte de la convocatoria y del armado de esta actividad.
Para esto se cuenta con el apoyo y respaldo de los/as Funcionarios/as del Municipio y
su servicio de los centros comunales.https://www.qub.uy/catalogo-participacion-
ciudadana/ambitos/cabildos-abiertos-audiencias-publicas-municipio-f consultado 10 de
julio 2025.
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de un plan local, saber de qué forma puede iniciarse un I0TDS), el contar con
docentes con diferentes formaciones y experiencias, que el curso esta integrado a
una trayectoria curricular, antecedido particularmente por un contenido de teorias
(Teoria Critica del Ordenamiento Territorial) y precedido por uno de marco
normativo y sus posibles aplicaciones (Marco Juridico para el Ordenamiento
Territorial). También encontramos como fortaleza la generacién de redes
(articulacion con grupos de diferentes territorios y con otros grupos docentes), la
existencia en territorio de pobladores costeros con alta sensibilidad a tematicas
ambientales, asi como las diferentes publicaciones digitales y en papel que hemos
realizado para los distintos territorios trabajados y un manual del curso que se
encuentra en edicién (Ver Figura 7 y Figura 8). En la sumatoria de ediciones de este
curso hemos comprobado que si aumenta y mejora el nivel de deliberacién e
involucramiento activo de una diversidad de actores publicos, sociales y privados en
los procesos de OT, los procesos comenzados para generar IOTDS amplian sus
herramientas para dirimir conflictos y buscan incorporar modelos territoriales
innovadores situados en las realidades especificas y con objetivos de sostenibilidad
ambiental y justicia social.
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Figura 7: Boletines informativos elaborados en el marco del curso MOT 2021, Sauce
de Portezuelo, Maldonado. Los boletines fueron impresos y distribuidos por los
vecinos organizados. Fuente: foto tomada por las autoras, 2022.
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Figura 8. Material de difusion y fotografias de las charlas abiertas realizadas en la
localidad de Sauce de Portezuelo (Maldonado, Uruguay) en el marco del curso MOT
2021. Se realizaron charlas sobre las caracteristicas del lugar, la flora y la fauna
(junto con ONG ECOBIO) y un laboratorio de deseos para el futuro, con nifios y nifias
a través de la ilustraciéon (guiado por un vecino ilustrador profesional). Fuente:
Elaborado por los estudiantes del curso MOT 2021.

En cuanto a las debilidades encontradas, podemos incluir las limitaciones del
OT al ambito institucional. También que la participacién de actores del territorio se
da en forma reducida o fragmentada, con representaciones desequilibradas por
grupos (etareos, nacionalidades de origen, socioeconémicos, culturales, etc) y que la
toma de conciencia de los grupos locales va muchas veces acompanada de
frustracion, pues las expectativas pueden ser demasiado altas y esto va acompafiado
de una posterior decepcion.

Como hemos visto, a pesar de los nuevos marcos juridicos y del protagonismo
que asignan a la participaciéon ciudadana y habiendo transcurrido mas de 15 afios
desde su aprobacidn, la implementacion de procesos de participaciéon ciudadana en
la planificacion y gestion del territorio uruguayo es una deuda. Los procesos
participativos han sido superficiales, se realizan cuando la planificacién y visién ya
estdn definidas, y en la mayoria de los casos se implementan solamente las
instancias legalmente obligatorias y con una minima convocatoria. Es necesario
cuestionarnos en qué momento y de qué forma se incentiva la participacién de la
ciudadania en el desarrollo de su territorio (Villamarzo, 2018; Cousillas, 2018).
Vinculado a esto, es asimismo necesario atender a la multiplicacién de espacios de
participacion politica para analizar las dificultades reales del sistema politico
uruguayo para compartir el poder con instancias de democracia directa. Uruguay es
un estado unitario que estd dividido en 19 departamentos (Art 85 neal.9 de la
Constitucion), en gobiernos que incluyen la funcién legislativa, con autoridades
auténomas que son votadas directamente por el cuerpo electoral (Sciandro, 2024).
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La necesidad de abarcar en forma capilar el vasto territorio nacional instituye el
proceso de descentralizacion y participacion ciudadana (Ley N° 19.272) que crea el
tercer nivel de gobierno, y confiere a los Municipios un rol central en la promocién
de los procesos de participacion ciudadana.

Ejemplo de ello es la normativa municipal de Montevideo, en donde se
dispone como un principio general la necesidad de: “I) Profundizacién de la
democracia: la descentralizacion debera [..] acercar la gestidn municipal a las
necesidades de los vecinos; [..] a sus prioridades y a su control. El Gobierno
Municipal debera respetar todas las formas de participacién social como genuinas
expresiones de los intereses de la ciudadania y de la diversidad que la conforma”
(Digesto Departamental Vol. 1, en Sciandro, 2018). En el mismo sentido la Junta
Departamental de Montevideo (Dto. No. 28119 de 1998) habilita al Gobierno
Departamental a crear el marco juridico para el funcionamiento de los Concejos
Vecinales, asi como las figuras de “Interconsejo” y “Consejo Abierto”, figuras
deliberativas y consultivas. El Municipio suma los Planes de Desarrollo Municipal y
los “Cabildos Abiertos”. Es importante sefialar que si bien estas figuras tienen como
cometido el andlisis, seguimiento y toma de decisiones sobre las propuestas, el
presupuesto y la gestion municipal, en la practica son generalmente instancias
informativas, no existiendo un disefio de proceso deliberativo, lo cual en algunos
casos ha llevado a que se instalen “mesas barriales” de frente a las urgencias y a las
necesidad de coordinar las politicas en territorio. Los ambitos y normativas para
una democracia urbana de abajo hacia arriba (“bottom up”) estan dispuestos, y bien
podrian acercarse a una democracia directa en este nivel de gobierno. Es necesario
entender cudles son los motivos por los que no logran en muchas ocasiones generar
ambitos deliberativos, tener procedimientos reconocidos y eficientes en la toma de
decisiones y seguimiento de las acciones propuestas.

Segun los especialistas y las comunidades implicadas, la falta de efectividad
y poder real de estos dmbitos lleva a una frustracion que genera una escasa
participacion vinculada al no reconocimiento del rol de los espacios participativos.
El no sistematizar e incorporar al discurso una mirada que invierta la piramide de
poder, genera desmotivacion en la ciudadania. Se percibe una falta de logros, que se
suma a la dificultad de los vecinos y vecinas para asumir su rol como concejales en
los Consejos de vecinos, a la falta de capacitacién y a las limitadas herramientas de
participacion de técnicos, politicos y ciudadanos, asi como a los costos econémicos,
familiares y sociales de la participacion, entre otros. También se evidencian desafios
en la gestion por la presencia de vacios y superposiciones en los roles y
competencias de los 6rganos descentralizados, y entre ellos y el gobierno central.
Adquiere el mismo peso negativo la falta de una definicion clara de los roles, de
formaciéon adecuada en procesos de planificacion participativa, en la dotacién de
recursos financieros especificos. La escasa autonomia de gestion dificulta la
elaboracién de politicas zonales, lo que conduce a una falta de operatividad en las
gestiones cotidianas (Trillo, 2009).

Asimismo, encontramos dificultades a la interna del curso, puesto que no
podemos asegurar la continuidad en el tiempo y sostén de lo generado debido a no
tener predefinido un cupo suficiente de estudiantes cada afio (el promedio a la
actualidad es de 8 estudiantes).
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Dentro de las oportunidades se encuentra, por supuesto, la posible implementacion
de procesos participativos reales, difundidos de manera amplia, que permitan
integrar la realidad de la comunidad al proceso de planificaciéon de su territorio,
desde las primeras fases, hasta la implementacién y gestion, con el objetivo de
desarrollar una nueva cultura de ciudadania activa (Cousillas, 2018; Rodriguez
Bonnecarrere, 2018). Siguiendo a Lefebvre, (1968) y Harvey (2012) entendemos
que el derecho a la ciudad se basa también en la posibilidad de la ciudadania de
incidir y modificar su territorio, y que para esto es necesaria su incidencia en la toma
de decisiones sobre el mismo, asi como también la implementacion de una efectiva
descentralizacion politica (Villamarzo, 2018).

En particular desde la experiencia de MOT, sefialamos la participacion de
estudiantes avanzados de diferentes formaciones (gestion ambiental, disefio del
paisaje, turismo), la existencia de grupos en territorios que demandan y/o aceptan
trabajar colaborativamente con el curso, los equipos académicos del CURE que
aumentan su demanda a trabajar en tematicas de OT, los fondos concursables de la
Udelar u otros organismos que aportan a cuestiones territoriales y de participacion
como las trabajadas en el curso.

En la cuarta dimensién, como amenazas identificamos la instalacién y
aceleracion de logicas extractivistas que cambian de forma dramatica a la costa y sus
recursos, que en general se encuentran enmarcadas en procesos de OT, pero los
gobiernos departamentales en la ultima década facilitan excepciones a la normativa
del OT y existe poca apertura institucional para la colaboracién (ver Figura 9).

Punta del Este: juntan firmas contra el B
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Figura 9. Recortes de prensa local y nacional sobre conflictos por obras en la costa
de Maldonado. Fuente: Elaboracién propia en base a: A - FmGente (2024); B - ambito
(2022); C - la diaria (2021); D - Maldonado Noticias (2019); E - Maldonado Noticias
(2022); F - Cadena del Mar (2024).
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A esto se suman el escaso numero de estudiantes que todavia existe en el
interior, la clasica discordancia entre los tiempos de los territorios y los del curso, y
que la legislacién no asegura una toma de decisiones vinculantes a los procesos de
planificacion participativa.

A esta primera reflexidn, acerca de fortalezas, oportunidades, debilidades y
amenazas, le sigue otra sobre cOmo mejorar nuestras practicas para alcanzar
mayores logros en docencia, extension e investigacion. Entendemos que una opcién
es ofrecer formacién y actualizacién permanente sobre la tematica y metodologias
aplicadas a gobiernos locales. También resulta vital el intercambio con otras
experiencias docentes y territoriales, asi como los procesos continuos de evaluacién
docente, estudiantil y de actores territoriales participantes o vinculados al OT en la
region.

En el mismo sentido resulta de interés pensar en como fortalecer el vinculo
universidad-sociedad civil local que se genera a partir de la identificacién de un
conflicto socioambiental y permite elaborar en forma conjunta propuestas de OT.
Sobre el tema destacamos la necesidad de robustecer organizaciones de segundo
nivel (por ejemplo la Red Unién de la Costa o la Red Ambiental Canaria); de proponer
figuras deliberativas de toma de decisiones en la planificaciéon y gestiéon en la
legislacién de OT; la postulacién a fondos para financiar procesos mas largos; la
elaboracion de materiales; intercambiar con otras experiencias a nivel nacional; y
llevar adelante planes locales participativos con programas y proyectos.

Conclusiones

Este articulo tiene como hilo conductor reflexionar acerca del rol que tiene la
Universidad en formar y proponer una gobernanza del OT no dirigido
exclusivamente por el Estado, y en dar apoyo a las demandas que sobre el tema
surgen desde la sociedad civil organizada. La avalancha de demandas de asesoria y
apoyo técnico que llegan cotidianamente a los institutos de investigacién en
estudios territoriales, urbanos o legales de la Udelar, son un indicador de cuanto la
ley o su marco de aplicacion son percibidos como defectuosos en aspectos
deliberativos.

Los conflictos territoriales abiertos responden a una insatisfaccién y
debilitamiento de la democracia. Esto surge de la falta de instrumentos destinados
a la ciudadania para elaborar informes técnicos para las puestas de manifiesto y las
audiencias publicas, y a que las personas no se sienten amparadas por la legislacion
y no reconocen los espacios que se destinan para el intercambio como validos y/o
adecuados, puesto que no brindan garantias de equilibrio de poderes (estado,
sociedad, privados) para asegurar la tutela de los intereses mas débiles y/o
fragmentados.

Esta no es una problematica exclusiva de Uruguay. La normativa argentina
establece que “la opinién u objecién de los participantes no sera vinculante para las
autoridades convocantes; pero en caso de que estas presenten opinién contraria a
los resultados alcanzados en la audiencia o consulta publica deberan fundamentary
hacerla publica” (Ley general del Ambiente Argentina, Ley N° 25.675 de 2002, Art 2,
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20 parrafo). Es decir que se le debe dar una respuesta a quienes realizan
observaciones; los privados como promotores o el mismo gobierno si fuera el
impulsor del IOTDS pueden modificar los proyectos, o de no hacerlo se debe
responder técnicamente por qué esas observaciones no son pertinentes y tenidas en
consideracién. Existe un debate profundo sobre los modelos de desarrollo
territorial, con un alto nivel de conflictividad y una produccién académica que busca
alternativas (Rebola, 2022). Mientras, en Uruguay, el Estado no tiene la obligacién
ni de responder las observaciones ni la necesidad de tomarlas en cuenta (Gorosito,
1999).

En Brasil, el Estatuto da Cidade (Ley n° 10.257, 2001) agrega a la Evaluacién
Ambiental Estratégica, la Estudo previo de Impacto de Vizinhanga (EIV), es decir el
impacto en la calidad de vida de las poblaciones, equipamientos urbanos y
comunitarios, densidad poblacional, uso y ocupaciéon del suelo, valorizacién
inmobiliaria, transporte publico, paisaje urbano, patrimonio natural y cultural
(Sciandro, 2018). Esto implica una apertura y exposicién publica con argumentos
sobre los desarrollos territoriales planteados, que abre la posibilidad también a
trabajar todas las dimensiones de la planificacién (la econémica, la social y la
ambiental) mas alla de las intervenciones fisicas. Los procesos deben ser situados,
apuntar a un cambio cultural, trabajar al desarrollo urbano local con justicia social,
combatiendo las estigmatizaciones y sobre todo trabajando a mediano y largo plazo
como necesidad para abordar los temas complejos. Asimismo, el momento de la
planificaciéon urbana es una oportunidad para abordar las dificultades de una
determinada zona y concentrar la atencién en la articulacion de recursos
interinstitucionales. Es necesario generar alianzas con una variedad de actores
locales, y no solo, para un desarrollo territorial endégeno, que de oportunidades
segun se trate de una zona central, intermedia o de interfase urbana rural.

En paises como Francia e Italia, existen figuras como el Debat Public (debate
publico) que también practican el principio de obligatoriedad pero a través de la
creacion de un proceso deliberativo en el que una autoridad independiente, la
autoridad del Debat Public (similar al ombudsman - o defensoria del vecino) genera
un proceso entre las partes que habilita la discusion informada y la deliberacion
sobre las grandes obras, publicas o privadas, financiando estudios técnicos
independientes. En algunas regiones italianas, como la Region Toscana, se han
generado inclusive fondos publicos puestos a disposicion de asociaciones de
habitantes para que puedan solicitar que se abran procesos participativos frente a
determinadas propuestas que impactan negativamente en sus territorios. Las
auditorias civicas o los observatorios que garantizan un seguimiento del gasto
publico en cada ciclo politico, son organismos intermedios que se multiplican en el
mundo para colaborar en la fase de policy making o disefio de politicas, asi como en
la posterior implementacion y gestion, de frente a una democracia representativa
de una gran fragilidad (Micciarelli, 2022).

En Uruguay, la Universidad ha sido histéricamente garantia de objetividad, y
posee los conocimientos necesarios para participar en este tipo de procesos, gracias
a la investigacion que lleva adelante combinada con aspectos de extension,
relacionamiento con el medio y ensefianza. En tanto la sociedad civil considera
central sus vivencias cotidianas. El escenario actual permite pensar que la
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Universidad puede y debe tener un rol activo con los diversos actores de la
construccion del territorio, que permitan apoyar las demandas emergentes al
tiempo que avanzar y profundizar en el conocimiento que ayude a la mejora de la
gestion en la democratizacion del OT.
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