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1 El presente informe es un aporte técnico para “entender el contexto politico”, “reivindicativo” pero principalmente “legislativo” del acceso a
la tierra de sectores populares en el medio rural del Uruguay actual. El estudio parte de la intervencidn del Estado sobre el acceso a la tierra
através de las leyes e instrumentos complementarios a las mismas y la trama de sus aplicaciones concretas. Por lo tanto es un informe que
utiliza elementos de la ciencia politica, sociologia y otras ciencias sociales. No se trata de un informe exclusivamente juridico.

2 Investigador social uruguayo, Doctor en Ciencia Politica por la Universidad Nacional General San Martin (UNSAM, Argentina). Integrante
del Movimiento por la Tierra (Uruguay).
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Introduccion

El Uruguay es un pequefio pais con alrededor de 16 millones de hectareas productivas, con una
poblacion de 3,2 millones de personas, altamente urbanizado, donde apenas 5% de poblacion es
considerada rural y donde casi 45.000 establecimientos agropecuarios siguen aportando
histéricamente a la principal base econémica agropecuaria (ganadera por excelencia). El Uruguay
moderno (creado en 1830) y la Argentina son los tinicos paises de América Latina que no han

aplicado leyes de Reforma Agraria (Sampaio, 2005) durante toda su historia.

Desde 1830, la Constitucién de la Republica garantiza el derecho inviolable de la propiedad
privada,® amparando de esta manera la injusta distribucion de la tierra. De aqui se desprende que
la gran mayoria de las tierras de propiedad privada en manos de particulares (el 96% del
territorio) no estén afectadas a una funcidn social ni hayan sido objeto de algun tipo de legislaciéon
que limite su exceso o tienda a su desconcentracion, como sucede en los procesos de Reforma
Agraria de otros paises, rigiéndose mas bien por un marco legal liberal que promueve el libre
desenvolvimiento del mercado inmobiliario, tomando a la propiedad privada como una de las

bases de la seguridad juridica y el Estado de derecho.*

Sin embargo, para el porcentaje restante considerado como territorio de propiedad del Estado, se
ha aplicado en los ultimos 70 afios, un proceso de otorgaciéon de tierras estatales en diversas
modalidades, que se ha convertido en la principal forma de acceso a la tierra para trabajadores
asalariados rurales y productores familiares campesinos en el Uruguay, bajo la conduccién del
Instituto Nacional de Colonizacién (en adelante INC). En el dia de hoy son 5 mil, los colonos
ubicados en unas 600.000 hectareas de campos del INC, lo que representa cerca del 4 % de la
superficie productiva nacional. Los mecanismos formales de adjudicaciéon de campos a través del
INC han sido predominantes en los ultimos 10 afios (con la asuncién del Frente Amplio en el

gobierno), a pesar de que las ocupaciones de tierra (tanto del INC como de campos privados) por

3 “Articulo 32.- La propiedad es un derecho inviolable, pero sujeto a lo que dispongan las leyes que se establecieren por razones de interés
general. Nadie podré ser privado de su derecho de propiedad sino en los casos de necesidad o utilidad publicas establecidos por una ley y
recibiendo siempre del Tesoro Nacional una justa y previa compensacion. Cuando se declare la expropiacion por causa de necesidad o
utilidad publicas, se indemnizara a los propietarios por los dafios y perjuicios que sufrieren en razén de la duracién del procedimiento
expropiatorio, se consume 0 no la expropiacion; incluso los que deriven de las variaciones en el valor de la moneda” (Constitucién de la
Republica, 1967).”

4 La propiedad territorial esta regida ademas por el Cddigo Civil que garantiza las clasicas funciones de intercambio comercial, garantia y
reserva de valor, mientras que en la actualidad coexiste el derecho de la propiedad privada predial, con otras potestades como el
ordenamiento territorial desde el Estado o el respeto al medio ambiente como veremos mas adelante.
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parte de sindicatos rurales y nuevas formas organizativas en el medio rural, asi como la disputa
por el acceso al suelo urbano para construccion de viviendas populares, llegaron a la penalizacién
de tales acciones a través del establecimiento de la Ley de “usurpacién” de tierras en el afio 2007,

durante el primer gobierno de Tabaré Vazquez.

El presente documento sintetiza la legislacion mas importante y reciente sobre acceso a la tierra
para los trabajadores rurales campesinos, en primer lugar avanzando en un breve recorrido
histérico sobre el origen y el desarrollo de la Ley N2 11.029 de creacién del Instituto Nacional de
Colonizacion (ano 1948), mientras que en un segundo momento sintetiza sus rasgos mas
importantes (objetivo, direccion, afectacion, formas de tenencia, requisitos, obligaciones y
prioridades, funcionamiento institucional, mecanismos de incorporacién y distribucion de tierras)
entre otros aspectos. En un tercer apartado se profundiza el analisis de dos leyes que modifican la
Ley de colonizacién (Ley N2 18.187 y Ley N2 18.756) en los aflos 2007 y 2011, que se promulgaron
a los efectos de avanzar en la distribucion de tierras del INC en el nuevo escenario y también para
resolver determinados conflictos suscitados con colonos propietarios, con colonos arrendatarios
endeudados, con colonos “empresarios” irregulares y con ocupantes de tierra. Se hace mencion en
este ultimo caso a la sancion de la Ley N2 18.116 de usurpacién de tierras y la vinculacion de su

aplicacion con el derecho posesorio que establece el Codigo Civil.

1.- Colonizacion sin reforma agraria en el Uruguay

El dia 10 de setiembre de 1815, con la preocupaciéon de que “los mas infelices sean los mas
privilegiados” (Art. 6 del “Reglamento Provisorio de la Provincia Oriental para el Fomento de su
campariia y seguridad de sus hacendados”)5, José Gervasio Artigas y su movimiento revolucionario
agrarista promovid la confiscacion de grandes latifundios de “emigrados, malos europeos y peores
americanos” (Art.12) que se opusieron a la autonomia de los “pueblos libres” federados bajo su
liderazgo politico. Dicho documento ordenaba el reparto en propiedad de unas 7.500 hectareas
(Art. 16) por familia para amansar ganado y radicarse en el medio rural; propiedad que no podia
ser enajenada ni comprometida en créditos “hasta el arreglo formal de la Provincia” (Art. 17);

mientras que se le exigia a cada familia la pronta construccién de un rancho y dos corrales, cuyo

5 “En consecuencia los negros libres, los zambos de esta clase, los indios, y los criollos pobres, todos podran ser agraciados en suertes de
estancia si con su trabajo y hombria de bien propenden a su felicidad y la de la Provincia” (Articulo 6). “Reglamento Provisorio de la Provincia
Oriental para el Fomento de su campafia y seguridad de sus hacendados” (De La torre, Rodriguez, Sala de Touron, 1971: 161-166).
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incumplimiento llevaba a la pérdida de la tierra (Art. 11).

Derrotado en 1820 el proyecto de reforma agraria artiguista, reconstruidas las estructuras
latifundistas y reconstituida la a “sagrada e inviolable propiedad privada” en la Constitucién de
1830, el Estado uruguayo de mediados del siglo XIX foment6 la colonizacién privada con
inmigrantes mediante exoneraciones y franquicias sin lograr evitar la apropiacion por parte de los
particulares de las tierras fiscales.6 El Cédigo Rural (de 1876) brindé elementos para forzar el
alambramiento de los campos, delimitando la propiedad privada de tierras y ganados durante el
periodo militarista de la “modernizacién”. En 1913, la Ley N2 4.301 instaura la colonizacién como
“cometido publico de caracter permanente” (Saavedra, 2012), autorizando al Poder Ejecutivo a
negociar el traspaso de las hipotecas resultantes de la actividad colonizadora al Banco Hipotecario
del Uruguay (BHU). En 1923 (con la Ley N2 7.426) se crea la Seccién Fomento Rural y Colonizacién
del BHU, la que sera capitalizada hasta el afio 1945 por sucesivas leyes. Con tales fondos la
adquisicién de inmuebles en el mercado fue la principal forma de incorporacién de tierras para ser

colonizadas por el Estado en la primera mitad del siglo XX.

Con la preocupacién de dar una respuesta al éxodo rural (provocado principalmente por el impacto
modernizador del alambramiento de los campos) y a la proliferacién de la pobreza rural,
(ejemplificada en los llamados “pueblos de ratas”), laley 11.029 de colonizacién aprobada en 1948
por un amplio abanico de legisladores de todos los partidos politicos, afirmé la funcion social de

las tierras de propiedad publica.

2.-La Ley 11.029 de creacion del Instituto Nacional de Colonizacion

El 12 de enero de 1948 la Ley 11.029 cre6 el Instituto Nacional de Colonizacién, como ente
auténomo cuya funcién principal es “promover una racional subdivision de la tierra y su adecuada
explotacién, procurando el aumento y mejora de la produccidn agropecuaria y la radicaciéon y
bienestar del trabajador rural” ( articulo 1 de la Ley 11.029). Su caracter de ente auténomo le
permite tener determinadas actividades econdémicas con cierta independencia del Estado central,
en beneficio de la produccion de las colonias y a su vez le otorga un margen de negociacién entre

agentes politicos y gremiales, lo que se refleja en la integracidn de su 6rgano ejecutivo:

6 “La formacion de un mercado modemo de tierras a escala nacional, determind que las formas centrales de acceso al recurso tierra fueran
aquellas que eran posibles de codificaciones legales formales, y tendié a eliminar las formas de acuerdo informales, asi como las formas de
acceso ‘'de hecho’ “. (Pifieiro, Moraes 2008: 111).
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“El Instituto Nacional de Colonizacién sera dirigido y administrado por un Directorio de cinco

miembros, elegidos entre personas de reconocida capacidad en la materia.

En la composicion del Directorio se contemplara la representacion técnica y de los productores de

acuerdo conlaley [...]

a) Un presidente designado por el Poder Ejecutivo en la forma prevista en el articulo 187;
b) Un delegado del Ministerio de Ganaderia y Agricultura;

¢) Un delegado del Ministerio de Hacienda.;

d) Un miembro designado por el Poder Ejecutivo, que debera elegirlo de una lista integrada con dos
candidatos propuestos por la Universidad de la Republica y dos candidatos propuestos por

Universidad del Trabajo del Uruguay; y

e) Un miembro designado por el Poder Ejecutivo, que debera elegirlo de entre los candidatos
propuestos por las organizaciones nacionales de productores, las cooperativas agropecuarias y las
sociedades de fomento rural, cada una de las cuales tendra derecho a proponer un candidato”.
(Articulo 180 de la Ley 11.029 y Articulo G de las Disposiciones transitorias de la Constitucion de la

Republica de 1967).

Este Directorio de cinco miembros sesiona semanalmente en la capital de la Republica
(Montevideo), tomando sus decisiones por mayoria simple y es el responsable de la adjudicaciéon
de cada fraccion de campo del INC, sea ésta otorgada a un colono en régimen individual o a una
experiencia asociativa en régimen grupal. Por su parte, en las 14 oficinas regionales, los
funcionarios supervisan el desarrollo de la tarea colonizadora in situ, existiendo diferentes areas y
secciones con funciones especializadas de caracter inter-regional y nacional (seleccidn,

experiencias asociativas, juridica, administracion de las colonias, etc.).

Sibien la Ley del INC habilita diversas formas de tenencia, las dos principales en su historia fueron:
la adjudicacién en modalidad de arrendamiento (en la actualidad a un precio muy inferior a las
rentas que cobran los particulares para alquilar campos) y la venta en propiedad con créditos

accesibles.” De acuerdo a la ley, para la adjudicacién en arrendamiento de las fracciones, el

7 Un caso combinado de propiedad y arrendamiento lo establece el “Programa especifico para la Estabilidad del Lechero” (afio 2010) que
se orienta a la compra de campos en arrendamientos entre particulares. Al comprarselo al arrendador particular, estos campos pasan a ser
propiedad del INC quien establece un contrato de arrendamiento por 25 afios con el nuevo arrendatario a un costo anual del 3% de la
operacion de compraventa. A partir de algunas estimaciones realizadas sobre predios lecheros del Departamento de Canelones (de 6.000
$us la hectarea) obteniamos en el afio 2010 un costo de renta similar a la de los precios de mercado (180U$S anuales la hectarea), por lo
que el nuevo colono no se beneficiaria con los precios de las canastas de rentas de colonizacidn en esos primeros 25 afios aunque si con

5
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Directorio del INC realiza un llamado publico frente al cual se inscriben los ya registrados
solicitantes de tierra. Luego el INC evalua y selecciona colonos entre los aspirantes presentados.
Por lo tanto en primer lugar existe la posibilidad de registrarse individualmente aunque no haya
llamados a otorgamiento de fracciones. Pero también se exige siempre junto a la inscripcién como
solicitante de tierra, la inscripciéon como postulante a determinado campo disponible para estar
habilitado a presentar una propuesta de explotacion que competira con las de otros aspirantes en

el llamado publico que realiza el INC.

Los requisitos para inscribirse como solicitante de tierra estan establecidos en el articulo 59 (Ley

11.029):

“a) Tener 18 afios cumplidos, para lo cual y a los efectos de esta ley se les declara en mayoria de

edad;

b) Poseer conocimientos y aptitudes suficientes para el género de explotacion a que vayan a

dedicarse;
c) Poseer condiciones personales y habitos de vida que el Instituto considere satisfactorios.”

La ley también establece ciertas preferencias generales que luego son especificadas en el llamado
abierto y publico para postular a cada fraccién de tierra disponible, de acuerdo a ciertas opciones
politicas (juventud, género, condiciéon econémica, etc.) o a la orientaciéon productiva de la colonia

en cuestion. El articulo 60 de la Ley establece:

“Se dara preferencia, dentro de las condiciones sefialadas en el articulo anterior, a los aspirantes a

colonos:

“Que posean mejores aptitudes y condiciones personales;

Que se organicen en Cooperativas o Sindicatos;

Que hayan acreditado mejores aptitudes en los nicleos de capacitacion;

Que sean agricultores desalojados o estén pendientes de desalojo, o que se encuentren en las

condiciones previstas...;

Que posean familia, de preferencia si ella es apta para colaborar en el trabajo del predio;

la estabilidad del arrendamiento a largo plazo. Para poder empezar a aplicar anualmente este programa el Directorio deberia utilizar todo el
equivalente a una partida anual de los recursos que recibe de Rentas Generales para colonizar nuevas areas (unos 10 millones de délares).
Si bien el 50% de los productores lecheros del pais que son remitentes a planta alquilan predios, el plan del INC apenas contemplaria como
minimo alrededor de 20 productores en su primer etapa (tomando en cuenta el tope de 600.000U$S por cada caso). (OPT, Informe N°2: 40).

6
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Que sean hijos de colonos;...

Que sean uruguayos, o extranjeros con residencia mayor de tres afios o menor de ese tiempo en el

caso de que posean condiciones especiales a juicio del Instituto;...
Que sean inmigrantes que hubieran cumplido las condiciones establecidas [...]” (Ley 11.029)

Enla actualidad, los colonos beneficiados celebran un primer contrato de arrendamiento conocido
como “precariato” (el cual dura dos afos), pero una vez que se verifica el cumplimiento del pago
delarenta, la explotacidon econdmica, el trabajo directo de los colonos y su residencia en la fraccién,
el Directorio realiza la adjudicacion definitiva del campo arrendado. En el caso del incumplimiento
de estas condiciones el Directorio del INC puede rescindir en cualquier momento el contrato de

arrendamiento.

La Ley no establece mecanismos de reversion de tierras a propietarios anteriores ni al mismo
Estado, pero siempre mantiene la posibilidad de la afectacion de las tierras que utilizan los colonos.
Esta afectacion implico histéricamente que todas las operaciones del colono propietario (venta del
predio, sucesion, condiciones, etc.) quedaban sujetas a las autorizaciones del Directorio del INC,
asi como las caracteristicas de la orientacion de la produccion agropecuaria. Pudiendo el Directorio
multar al colono propietario (con hasta un 20% del valor del inmueble) si no cumplia con las
exigencias de la explotacion, el trabajo directo y su residencia en la fraccidn. Las dificultades y
conflictos a raiz del incumplimiento de los colonos propietarios se comenzaron a reducir con el

predominio actual de la adjudicacion de tierras en régimen de arrendamiento.

En cuanto a los mecanismos de acceso colectivo, a partir del afio 2005 se habilit6 la inscripcion
grupal como solicitantes de tierra,8 la cual se realiza también en general frente al llamado publico
para el acceso a una nueva fraccion disponible. En el llamado los grupos presentan un “Plan de
explotacion” donde dan cuenta de su rodeo o de los medios de producciéon que poseen, el
reglamento que utilizaran y la adaptacion de su emprendimiento al marco general de la orientacion
productiva de la colonia o el inmueble del INC. Asi comienza un proceso de evaluacién por parte
de la oficina regional y del Departamento (nacional) de “Seleccién y Evaluacion de Aspirantes a

Colonos” del INC, que finaliza con la decisién del Directorio del INC para la adjudicacion.

Si bien la Ley de colonizacién de 1948 considera prioritario el acceso de “cooperativas” y

8 Exigiendo un minimo de tres integrantes y la presentacién de la Declaracion Jurada de existencias vacunas entre otros documentos
personales.
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“sindicatos”, el crecimiento actual de las modalidades colectivas de uso de campos presenté nuevas
responsabilidades frente a los organismos tributarios y de control animal que llevaron al
Directorio de colonizacién a plantear la exigencia del uso de ciertas personerias juridicas, que se
vuelven obligatorias luego de pasado los dos afios de adjudicacion, habilitando el INC a figuras
como: “Sociedades Agrarias”, “Asociaciones Agrarias”, “Cooperativas Agrarias”, “Sindicatos
Rurales” y “Sociedades de Fomento Rural” (ACTAS del Directorio N2 5037). Verificando el
cumplimiento del pago de la renta, la explotacion, el trabajo directo de los colonos y su residencia

en la fraccidn, el Directorio realiza la adjudicacion definitiva a dicha personeria juridica.

3.- Regulacion de los conflictos recientes y Ley de usurpacion

Como se ha mencionado, la principal forma de incorporacion de tierras al patrimonio del INC es la
adquisicién de las mismas en el mercado, para luego ser distribuidas a los colonos. Por una parte
no se ha utilizado significativamente la facultad de expropiacién que presenta la Ley?®, y por otra
parte se acudié a la creacion de fideicomisos y al pasaje de tierras estatales. En el afio 2007, la Ley
18.187 modific6 por primera vez en la historia del INC, la “ley madre”, reafirmando la opcion del
pasaje de tierras al INC provenientes de organismos estatales que no estuvieran cumpliendo
funciones especificas, lo que constituyé una sefial politica que favoreci6 al INC en las negociaciones
frente a las otras reparticiones publicas (organismos del ejército, de escuelas, energia eléctrica,

seguros, salud publica, Junta Nacional de la Droga, etc.).

A suvez, ante las dificultades de financiamiento de la institucién para la adquisicién y posterior re-
distribucion de tierras se habilitd la creacién de fideicomisos, a partir de la emisiéon de titulos-
valores en el mercado financiero segun indica el articulo 62 de esta Ley, lo que permiti6 la creaciéon

del Fondo Nacional de Colonizacién en el afio 2014, a través de la Ley 18.756.10

9 “Articulo 39.- Al efecto de la expropiacion de tierras, luego de considerar en primer término su aptitud para los fines y formas particulares
de colonizacién a que sean destinadas, se tendran en cuenta preferentemente:

A) Las tierras sin cultivo o deficientemente explotadas proximas a los centros poblados, vias de comunicacion, estaciones, lugares de
embarque o establecimientos industrializadores de la produccién;

B) Las propiedades de mayor extension [...]C) Las tierras, cualquiera sea su ubicacién, que fueran econémicamente susceptibles, de
importantes transformaciones culturales; D) Las zonas que cuenten con obras de riego o puedan ser dotadas de ellas, [...] E) Los terrenos
excesivamente fraccionados [...] Articulo 40.- Contemplados en primer término los extremos establecidos en el articulo anterior, y en igualdad
de condiciones, la preferencia para las expropiaciones se determinara considerando la situacién de los propietarios de las tierras, como ser:
que hayan sido declarados judicialmente ausentes o incapaces que residen habitualmente fuera del pais, que posean méas de una finca rural,
que no exploten sus predios personalmente, que los hayan recibido por donacién o legado o heredado fuera del primer grado de
consanguinidad, que cobren precios abusivos por los arrendamientos, u otras circunstancias de caracter antisocial.” (Ley 11.029).

10 EJ INC dispone en la actualidad un promedio de 30 millones de ddlares para la adquisicion de tierras. En el afio 2014 se aprueba la Ley
19.231 (27/06/14) que crea el “Fondo Nacional de Colonizacidn” abriendo un fideicomiso financiero donde se tomarian préstamos de “ahorro

8
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Otro aspecto importante de la Ley 18.187 fue la modificacién del articulo 35 de la Ley 11.029 que
redujo la escala de superficie para que el INC pueda ejercer el derecho de compra de
establecimientos mayores a 500 has., lo que permiti6é que en el periodo 2005-2014 el 65% de las

tierras adquiridas por el INC se hicieran utilizando tal facultad (Gémez, 2014).

Esta ley, también llamada “Ley de Repoblamiento de la Campafa”, suscit6 ciertos conflictos con los
“colonos propietarios”, que se resolvid con la sancién de la ley 18.756, cuyo articulo 5 indica

expresamente:

“Declarase que no estan afectadas ni comprendidas por la Administracién y el régimen instituido
porla Ley n211.029, de 12 de enero de 1948 y modificativas, las parcelas que integran las colonias
que hayan sido enajenadas por la Comisién Asesora de colonizacién o la Seccién Fomento Rural y
Colonizacién del Banco Hipotecario del Uruguay, cuyos propietarios cumplieron con todas sus

obligaciones antes del 12 de enero de 1948.

Los propietarios de predios comprendidos en la disposicién que antecede, estaran obligados a
ofrecerlos en primer término al Instituto Nacional de Colonizacién en los términos establecidos por

el articulo 35 delaleyn?11.029, de 12 de enero de 1948.-” (Poder Legislativo, 22/9/2011)

Este articulo 5 es reglamentado por el Decreto presidencial (139/12) del 24 de abril de 2012 que
establece que los campos desafectados, cualquiera sea su superficie, deberan ser ofrecidos en
primer lugar al INC en caso de venta, asi como se convalidan situaciones irregulares dando un
nuevo plazo para su registro en el INC; informando también en dicho Decreto sobre los
mecanismos de otorgamiento de constancias y certificados de la situaciéon de afectaciéon o no de
tales predios. Esta legislacion llevé a que “mas de 350 productores convalidaron y regularizaron
los titulos” (Gémez, 2014) en una superficie estimada de 45.000 ha, pero por otra parte también
llevé a que se desafectaran del INC unas 22.000 ha de predios de colonos propietarios de la época
del Banco Hipotecario del Uruguay traspasados a partir de 1948 a la 6rbita de colonizacidn, siendo

que en la misma situacion atin queda por resolver el destino de 180.000 ha.!!

Otro conflicto que fue objeto de regulacion es el de la denuncia de situaciones irregulares

nacional” (de fondos de pensiones nacionales u otras entidades) para la adquisicidn de tierras de hasta 100 millones de délares a un 4% de
interés. Esto permitiria adquirir una superficie total de casi 30.000 ha mas de tierras en 25 afios a los precios actuales.

" En diciembre de 2013 el Partido Nacional (partido de oposicion aliado a las grandes gremiales empresariales) ingreso un Proyecto de Ley
a la cdmara de representantes que pretende desafectar las 180.000 ha restantes de colonizacién que no cancelaron sus créditos ni
escrituraron antes de 1948, en base a una Sentencia de inconstitucionalidad declarada por la Suprema Corte de Justicia. El texto del mismo
esta disponible en: http:/www.parlamento.gub.uy/repartidos/AccesoRepartidos.asp?url=/repartidos/camara/d2013121288-00.htm
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principalmente de empresarios que utilizan campos del INC, donde se modifico la legislacion a raiz
de las leyes 18.187 y 18.756. Hacia el afio 2007, la opcidén del directorio del INC pasaba por dejar
en manos de la justicia la recuperacion de las fracciones, constatando 110 juicios en los dos
primeros afios de gestion del Frente Amplio (Gaggero, Busqueda, 1/2/2007). Con esta
judicializacion el Directorio del INC pretendia evitar conflictos con los titulares, y delegar cierta
responsabilidad en el aparato judicial, lo cual demoraba todo el proceso para hacerse de las
fracciones y volverlas a entregar. Una alternativa planteada por organizaciones sociales y ciertos
espacios de la Universidad de la Republica, fue la utilizacion de las facultades conferidas por la Ley

al INC, en su Art.101:

“A iniciativa del INC y una vez agotada la via de los entendimientos amigables, seran anulados de
pleno derecho, los compromisos contraidos cuando el colono arrendatario, aparcero promitente
comprador, incurriere en una de las siguientes situaciones”... (Entre otras el inciso e): “no cumpliere
con cualquiera de las condiciones que estipulan la presente ley y las respectivas reglamentaciones”.

(Ley 11029).

Sin embargo en la modificaciéon de la Ley 18.187 (Ley de Repoblamiento de la Campafia), se
amplian las potestades de actuacion de la justicia y se disminuye la actuacion directa del ente. Por
el nuevo Art. 101 se elimina el inciso (e) ya citado; ademas el INC a partir del mismo ya no podra
“anular de pleno derecho” sino que con la modificacién “podra rescindir unilateralmente los
compromisos contraidos”, luego de lo cual se legaliza la opcién de hecho que hacia el Directorio

por el Juicio civil.

La Ley 18.756 del aflo 2011 restituy6 la version anterior del Articulo 101, pero mantuvo los

mecanismos instituidos para la recuperacion de fracciones a través de su judicializacion.!2

A partir del afio 2007 mediante resoluciones del Directorio del INC se reguld otra situacién
conflictiva que se genera a partir de las rescisiones de contratos de arrendamiento y la resistencia
a desalojos de los colonos arrendatarios endeudados con el ente (en general productores

familiares). A través del “Programa de reformulacién de deudas, refinanciaciéon y mejora de la

2 a Ley 18.187 dejo establecido: “En caso de no desocupar voluntariamente el inmueble, el INC podra demandar judicialmente su libre
disponibilidad deduciendo la accion de entrega de la cosa prevista en el articulo 364 del Cédigo General del Proceso, segun el procedimiento
monitorio previsto por los articulos 354 a 360 del mismo; debiendo el magistrado actuante rechazar 'in limine' toda excepcién que no sea la
excepcion de pago. El proceso de entrega de la cosa se aplicara igualmente para desocupar los inmuebles en los casos de rescisiones
dispuestas por el INC respecto de los contratos de disfrute precario celebrados de conformidad con el articulo 136 de la presente ley. (Art
15, Camparia, 12/9/07, P. Legislativo)
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gestién de cobro”(Directorio I.N.C.- 29/03/06 Actas 4792) se alcanz6 al dia de hoy un 74% de

colonos con rentas al dia. (Gdmez, 2014).

Sin embargo el conflicto suscitado con las ocupaciones de tierra de campos del INC fue regulado
por otro tipo de legislaciéon donde confluyen una serie de conflictos por el acceso a la tierra rural y
urbana, tanto en situaciones de propiedad privada como estatal, a raiz del cuestionamiento de los

“derechos de propiedad” que implicaron tales acciones colectivas.

Para regular estos conflictos se sanciona la Ley sobre “usurpacion” (Ley N2 18.116) en abril de
2007, con la aprobacion de todos los partidos politicos con representacion parlamentaria. De

acuerdo a la misma se sefiala que
“Sera castigado con tres meses de prision a tres afios de penitenciaria:

1. El que, con fines de apoderamiento, o de ilicito aprovechamiento, ocupare en forma arbitraria,
parcial o totalmente el inmueble ajeno.

2. El que, con fines de apoderamiento o de ilicito aprovechamiento, remueve o altera los mojones
que determinan los limites de un inmueble.

3. El que, con fines de apoderamiento o de ilicito aprovechamiento, desvie el curso de las aguas

publicas o privadas.

Constituye una circunstancia agravante, el hecho de que la usurpacidon se cometa en inmuebles
ubicados en zonas balnearias, delimitadas por los respectivos Gobiernos Departamentales. La
denuncia del delito de usurpaciéon podra ser efectuada por cualquier persona, en cualquier

momento’ ".(Art. 354, Codigo Penal)13

Esta ley también les brind6 una nueva herramienta a los propietarios particulares de inmuebles
abandonados para la pugna con sus ocupantes “de hecho”, ya que estos ultimos se vuelven

“poseedores” por derecho de acuerdo al Cédigo Civil nacional.’* En la legislacién uruguaya, la

8 “Modificacion del articulo 354 del Codigo Penal’, Proyecto de Ley de Rodriguez Servetto y Casaretto disponible en:
www.parlamento.gob.uy, con fecha del 16 de diciembre de 2005.

14 Art. 649 del Codigo Civil: “La posesion da diferentes derechos al que la tiene:

1. Se le presume duefio, mientras no se pruebe lo contrario.

2. Puede instaurar las acciones posesorias, con sujecion a lo que se dispone en el capitulo siguiente.

3. Elque ha poseido tranquila y publicamente durante 1 afio completo, sin interrupcion, adquiere el derecho de posesion y se excusa
de responder sobre ésta.

4. Hace suyos los frutos percibidos hasta el dia de la contestacion de la demanda, cuando posee de buena fe.

5. Puede prescribir el dominio y demas derechos reales, concurriendo las circunstancias requeridas por la Ley.

6. Perdida la posesion, puede usar de la accion reivindicatoria, aunque no sea duefio, contra el que posea la cosa con titulo inferior
al suyo.”
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posesion publica, pacifica y continua de la tierra durante determinados plazos le reconoce
derechos al poseedor sobre el bien inmueble, lo que habilitaria con el correr de los afios a la

prescripcién adquisitiva del inmueble.!s

4- Reformas agrarias inconclusas

En su estudio juridico “Colonizacién y Derecho Agrario”, el Dr. Juan Pablo Saavedra Methol (2012)
plantea que el “modelo colonizador” de la Ley 11.029 de 1948 (nacida de una fuerte matriz del
estado de bienestar de comienzos de siglo XX) le da una importancia decisiva a la “dimensién
social” en la atencién a los trabajadores rurales tomando a la “agricultura como paradigma
productivo” (en contraposicién con la ganaderia extensiva la que histéricamente fue asociada al
latifundio) e inspirandose en un modelo de “dirigismo estatal” y econdmico que se “proyecta en la
gestion de las colonias y de las parcelas explotadas por los colonos, con un grado muy intenso”,
promoviendo una “explotacion de base familiar” (Saavedra Methol, 2012: 16). A su vez considera
que la particularidad de la “colonizaciéon” uruguaya difiere de otras experiencias y concepciones
convencionales que la asocian a un “proceso de ocupacién del territorio hasta entonces no
cultivado” (Saavedra Methol, 2012: 6). Por otra parte la Ley 11.029 habilita (faculta, pero no lo
obliga) al INC a “dotar a los beneficiarios de esa accién de créditos, asistencia técnica, servicios
publicos, canales de comercializacién e infraestructura publica a efectos de permitir una mayor
productividad de la explotacién agropecuaria” (Saavedra Methol, 2012: 9), lo que lo asemeja a la
experiencia de las llamadas reformas agrarias “integrales”. Sin embargo para que podamos hablar
de un proceso de reforma agraria tendriamos que identificar un importante proceso de

transformacion del nicleo “fundiario”:

“El proceso de reforma agraria supone la expropiacion o confiscacién de tierras a quienes se estima
que la tienen en exceso o no la explotan, o la hacen de modo inadecuado. Este es el nticleo basico de
la reforma agraria: las intervenciones publicas tendientes a la redistribucion de la propiedad de la

tierra” (Saavedra Methol, 2012: 8)

Por lo tanto, en funcién del modelo colonizador y de las conceptualizaciones juridicas sobre

colonizacién y reforma agraria que realiza Saavedra (2012) podriamos considerar que la Ley del

15 La promulgacion de la Ley 18.308, de Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (en junio de 2008), introdujo algunas posibilidades
legales para la “prescripcion adquisitiva” del bien con menores plazos. En el articulo 65 se sefiala que el animo de duefio, y la posesion,
pacifica e ininterrumpida durante 5 afios de un predio por parte de una familia en situacion de pobreza le permite iniciar la solicitud de la
prescripcion ante la sede judicial. (Ley. 18.308; 18/6/2008, Art. 65).
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INC no es una colonizaciéon convencional pero si incorpora la filosofia de la colonizacién en la
promociéon de la explotacion racional (ni latifundio extensivo, ni minifundio inviable) de la
superficie productiva distribuida, asf como faculta la atencion de la integralidad del proceso de
acceso a la tierra, sin que promueva una reforma fundiaria, la que seria una Reforma agraria en

strictu senso. (Saavedra, 2012: 9)

Esta potencialidad de una ley facultativa para abarcar la integralidad del proceso productivo de los
colonos, asi como los vacios legales sobre la redistribucion de la estructura fundiaria brindan
interesantes elementos para pensar en los proyectos de legislacion agraria pendiente, inconclusa

o derrotada.

A comienzos de la década de los 60, la Comision de Inversiones y Desarrollo Econémico (CIDE)
desarrollé el principal estudio sobre la realidad agropecuaria del pais, el cual contenia y
fundamentaba un Proyecto de ley sobre “Modificacién de las Estructuras Agrarias”1¢ cuya autoria
correspondi6 al Ministro y Senador del Partido Nacional, el Dr. Wilson Ferreira Aldunate (1993).
Este Proyecto de Reforma Agraria del afio 1965, procuraba complementar la actuacion del INC,
afectando el exceso de la propiedad territorial en una superficie de tenencia de 2.500 ha, (Articulo
6), como también promoviendo la concentracion parcelaria de los minifundios a fin de “lograr una
estructura que permita la utilizacion racional de la tierra” en zonas donde se presentan

importantes problemas de escala (Articulo 18).

Por otra parte, en dicho proyecto de ley también se regulaba la situaciéon de los arrendamientos

entre particulares, lo cual no esta contemplado en la Ley 11.029 de colonizacién:

“En todo contrato de arrendamiento de inmuebles rurales para explotacién agraria que se otorgue
a partir de la promulgacion de esta ley, que no estipule plazo de vigencia, o estipule un plazo menor
de ocho afios, el arrendatario tendra derecho...por el término minimo de ocho afios (Articulo
76.).Cualquiera de las dos partes interesadas en un contrato de arrendamiento...podra solicitar la
revision judicial de los precios convenidos o establecidos. [...] (Articulo 84). El arrendador debera

indemnizar al arrendatario por las mejoras que éste introduzca en el inmueble...[...] ( Articulo 87).

16 Su “Articulo 1°” sefialaba “La presente ley tiene por objeto la sustitucion de las estructuras agrarias defectuosas, caracterizadas por la
existencia generalizada de latifundios y minifundios, y un régimen insuficiente de seguridad para los empresarios no-propietarios, por un
régimen justo de propiedad, tenencia y explotacion de la tierra, basado en la equitativa distribucion de la misma, la adecuada organizacion
del crédito y la asistencia integral para los productores del campo, a fin de promover el desarrollo rural con la doble finalidad de aumentar la
produccion y mejorar la distribucion de la renta agropecuaria.” (Ferreira Aldunate, 1993:T1)
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La aplicacion de este proyecto de ley hubiera implicado la expropiacién de 3 millones de hectareas
(alrededor del 18% de la superficie productiva nacional). Para Miguel Vasallo (1987) este si seria
un planteo de “reforma agraria convencional”, que si bien no implica un “proceso global de
transformaciones revolucionarias liderado por un nuevo elenco de fuerzas sociales” (reforma
agraria estructural) si constituiria una “operacién negociada entre antiguas y nuevas fuerzas
sociales, intentando modificar las reglas de funcionamiento de la estructura latifundista” (Vasallo,
1987: 16). Mientras que, a diferencia de los dos modelos anteriores, un proceso de reforma agraria
marginal o contra-reforma agraria apuntaria a la reparacion y preservacion historica de la

estructura latifundista y a la preservacion del status quo:

“Este ha sido el caso del INC en términos reales; no en cuanto a la formulacion de la ley, ni al espiritu
de sus impulsores, quienes aspiraron a algo muy diferente de lo escasamente alcanzado hasta hoy

en dia.” (Vasallo, 1987:16).

Por lo tanto, la legislaciéon nacional realiz6 un conjunto de actualizaciones del INC bajo el gobierno
del Frente Amplio (2005-2015) que permitié que el INC se reactivara en “términos reales”. Esta
opcién por actualizar la herramienta de la “colonizacién” como principal herramienta de acceso a
la tierra, al nuevo escenario de “contra-reforma agraria” a partir del avance de grandes empresas
bajo la modalidad de Sociedades Anénimas, implico el aggiornamiento de la Ley 11.029,
modificada por primera vez en los afios 2007 y 2011, asi como implic6 la institucionalizacion del
fideicomiso financiero como instrumento de financiacion en el afio 2014, sin sustituir los recursos
genuinos que se transfieren anualmente. Por lo que en este nuevo escenario podriamos pensar,
siguiendo lo planteado por Cristébal Kay (2002), que estamos frente un tipo de relacionamiento
publico-privado que se enmarca en el paradigma “neoestructuralista”, donde el estado promueve
un clima de competitividad para los agentes viables en el mercado mientras compensa a los

agentes mas débiles con el acceso tierras publicas y otras politicas diferenciadas (Kay, 2002).

5- Consideraciones finales

El “Reglamento Provisorio de la Provincia Oriental para el Fomento de su campaiia y seguridad de
sus hacendados” de 1815, es considerado la primera Reforma Agraria de América Latina, y aunque
su aplicacién duré apenas seis o siete meses (De la Torre, Rodriguez, Sala de Touron, 1971: 80)
constituye una concepcién unica y original en todo el continente en materia de legislacion de

acceso a la tierra para los sectores populares. También es considerado como telén de fondo de la
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creacion del Instituto Nacional de Colonizacion e inspiracién de las luchas sociales actuales. A los
200 afios de la aplicacion de este “Reglamento Provisorio” se debate si la Ley del INC es la
aplicacion del ideario artiguista o si la obra colonizadora del INC constituye conceptualmente una
reforma agraria. Para lo cual se deja aqui algunos aportes al debate desde el avance en las
cuestiones juridicas (histdricas y actuales) evidenciando tanto las potencialidades de la Ley 11.029

como los vacios legales frente a la importante demanda de tierra que existe en el Uruguay de hoy.

En el espiritu de la Ley de colonizacion se mantiene la funcidén social de la tierra estatal
(afectacion); se establece un otorgamiento progresivo de la tenencia definitiva asi como se estimula
la capacitaciéon del productor y la radicaciéon en el medio rural, tanto como se castiga el
incumplimiento de las obligaciones del “colono”. Como sintesis de multiples determinaciones, la
ley recoge elementos de la colonizacion privada de inmigrantes que vivio el pais, los elementos del
estado de bienestar de comienzos de siglo XX, la cultura de la agricultura familiar como modelo, la
atencion social a las situaciones precarias de vida y trabajo de los adjudicatarios de las fracciones,
entre otros varios elementos. Sus diferentes articulos y capitulos avanzan en la atencién integral a
una multiplicidad de factores, pero con una reiteracion constante: “el INC puede..”. Esta ley es
ampliamente facultativa, habilita y promueve una infinidad de acciones de desarrollo rural, pero
no obliga. Por lo que constituye una legislaciéon ejemplar, pero en potencia, ya que no siempre el
INC esta coaccionado a avanzar en todos los factores en “términos reales”. La reduccién del régimen
colonizador al abaratamiento de una renta por el uso de un campo publico, constituye una

aplicaciéon minimalista de la obra legisladora, en la cual se puede incurrir.

La judicializacién de la recuperacion de colonias en manos de “colonos” empresarios que se
perpetdan en recursos presentados para evitar el desalojo, o la penalizacién de los ocupantes de
tierras constituyen elementos contradictorios del articulo primero de la Ley que apuesta a a la

racional distribucion de la tierra para el bienestar del trabajador rural y la mejora de la produccion.

El propietarismo uruguayo permiti6 la sancidn de esta ley de distribucion de tierras que podria ser
considerada como una reforma agraria de “porteras adentro” mientras no afecte al conjunto de la
estructura fundiaria nacional. Asi como el mismo propietarismo exigié la sancién de la ley de
“usurpacion” temiendo que la correlacion de fuerzas entre propiedad privada y funcién social de

la tierra se alterara aunque fuera en muy pequeiia medida.
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