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1. Presentacion: ¢Por qué este informe de coyuntura?

La elaboracién del presente informe de coyuntura se enmarca en la contribucién
que pretende hacer el Observatorio de la Cuestién Agraria (OCAU) de la
Universidad de la Republica (UdelaR)al debate en torno al préoximo referéndum del
27 de marzo del presente ano, en el cual la ciudadania tiene la posibilidad de
derogar o no 135 articulos de la ley 19.889. Amparados en el articulo 2 de la ley
organica de la Universidad de la Republica (UdelaR) la cual establece que se debe
“contribuir al estudios de problemas de interés general y propender a su
comprension publica, defender los valores morales y los principios de justicia
libertad, bienestar social, los derechos de las personas humanas y la forma
democratico-republicana de gobierno” y en concordancia con las resolucion 58 del
8 de febrero del ano 2022 del Consejo Directivo central de la UdelaR, es que desde
el OCAU se plantea el siguiente escrito.

Por tanto el presente texto tiene por cometido analizar los efectos territoriales de
las fracciones establecidas en las Colonias pertenecientes al Instituto Nacional de
Colonizacion (INC) afectadas en la ley 19.889 (ley LUC) correspondientes al articulo
357.

2. A modo de introduccion: ;Qué es la LUC? ;Como se vincula con el INC?

La ley de urgente consideracion (LUC) es un mecanismo que tiene el poder
ejecutivo, consagrada en el articulo 168 de la constitucion de la republica, sobre la
cual envia un proyecto de ley al parlamento, y este lo debe tratar en un plazo
establecido. A diferencia de los proyectos de ley ordinarios, y a su vez, si la
discusion se trunca, existe la posibilidad de que se apruebe sin acuerdo
parlamentario. Por tanto, estamos ante un mecanismo parlamentario diferente al
resto de las leyes, de ahi su caracter de urgente.

! Texto coordinado por Dr. Mauricio Ceroni Acosta en colaboracién con las y los integrantes del
equipo del OCAU, Lucia Sabia, Gerardo Sarachu, Marisol Barneche, Sofia Méndez, Emiliano Guedes,
Ana Pascual, Walter Oreggioniy Juan Riet.
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Fue introducido en la reforma constitucional del ano 1967, donde el pais paso a
tener este instrumento constitucional como gran parte de los paises en la
actualidad, otorgandole una participacion de mayor incidencia al poder ejecutivo
en el tratamiento de la ley para su finalidad politica. En este sentido, la
interpretacion de “urgencia” queda sujeta al impulsor de la ley y no existe una
definiciéon constitucional al respecto?. Desde el afo 1985 hasta la fecha (inclusive
la ley 19.889) se han presentado 13 proyectos con estas caracteristicas de los
cuales 9 fueron aprobados y promulgados en ley’. Esta ley recientemente
aprobada es la que presenta mayor cantidad de articulos de las leyes aprobadas,
un total de 476.

Con respecto al sector agropecuario, se centra en cinco aspectos:

i) El Instituto Nacional de Colonizacién,

i) El Instituto Nacional de Carnes

iii) Una modificacion puntual del cédigo rural,

iv) La creacion del Instituto Nacional de la Granja

v) La creacion del Instituto Nacional de Tenencia Responsable y de
Bienestar Animal

Con respecto al INC del cual nos concentraremos, incorpora dos articulos, el
primero de ellos es el articulo 357 que refiere a la declaracion sobre parcelas que
integran colonias, expresando lo siguiente:

“Sustituyese el inciso primero del articulo 52 de la Ley N2 18.756, de 26 de mayo de
2011, por el siguiente: “ARTICULO 52.- Decldrese que no estdn afectadas ni
comprendidas por la Administracion y el régimen instituido porla Ley N211.029, de
12 de enero de 1948, y sus modificativas, las parcelas que integran las colonias que
hayan sido enajenadas o prometidas en venta por la Comision Asesora de
Colonizacion o la Seccion Fomento Rural y Colonizaciéon del Banco Hipotecario del
Uruguay”

Por tanto, son predios que aglutinaban la cartera de tierras del Banco Hipotecario
del Uruguay (BHU) antes de la creacion del INC, las cuales quedaran libres de
enajenacion“, o sea se podran vender por fuera de la autorizacion del INC,
representan unas 58.574 hectareas (Has) correspondientes a 1278 fracciones

> Para ampliar este tema ver el texto de Correa Freitas de afo 2021. Disponible en:
https://revistas.fcu.edu.uy/index.php/const/article/view/2513

3 Informacion disponible en: https://ladiaria.com.uy/opinion/articulo/2020/1/los-proyectos-de-
ley-de-urgente-consideracion-en-uruguay/

4 Para ampliar informacién sobre las implicancias de la desafectacion se sugiere la siguiente nota
de prensa: https://ladiaria.com.uy/opinion/articulo/2021/11/sobre-la-luc-y-colonizacion/



https://revistas.fcu.edu.uy/index.php/const/article/view/2513
https://ladiaria.com.uy/opinion/articulo/2020/1/los-proyectos-de-ley-de-urgente-consideracion-en-uruguay/
https://ladiaria.com.uy/opinion/articulo/2020/1/los-proyectos-de-ley-de-urgente-consideracion-en-uruguay/
https://ladiaria.com.uy/opinion/articulo/2021/11/sobre-la-luc-y-colonizacion/
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(mapa 1), lo que significa un 9,5 % del total de gestion de tierras del INC®. Si el
INC tuviera dinero para comprar la venta de estas fracciones la tierra seqguiria en
manos del INC, pero la ley de presupuesto 19.924 y la ley de rendicion de cuentas
19.996 no prevé partidas extras para la compra de tierras, por tanto, dichas
fracciones podran ser incorporadas al mercado sin previa autorizacion de compra
por parte del INC.

Mapa 1: Localizacién del conjunto de las colonias del INC en relacion a las colonias
afectadas porla LUC
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> Seqgun los datos brindados en la pagina web del INC, el total de afectacion de tierras del instituto
es de 618.193 hectareas. Informacion disponible en:
https://www.colonizacion.com.uy/documents/20182/158958/Documento+1+Unidad+SyE_2021.pdf
1e33312f8-782a-4a77-9dd6-61e8748abd20



https://www.colonizacion.com.uy/documents/20182/158958/Documento+1+Unidad+SyE_2021.pdf/e33312f8-782a-4a77-9dd6-61e8748abd20
https://www.colonizacion.com.uy/documents/20182/158958/Documento+1+Unidad+SyE_2021.pdf/e33312f8-782a-4a77-9dd6-61e8748abd20
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El sequndo de ellos es el articulo 358, referido a la residencia de los colonos, que
prevé |lo siguiente:

“Sustituyese el literal B) del articulo 61de la Ley N2 11.029, de 12 de enero de 1948, por
el siguiente:"B) Trabajar en el predio, supervisar el trabajo y habitarlo, salvo, en este
ultimo caso, que la colonia esté organizada o se organice bajo el sistema de
viviendas agrupadas en poblados. El Directorio del Instituto podra autorizar la
excepcion ala obligacion establecida en el inciso anterior, cuando se trate de
colonos que cumplan los siguientes requisitos:

1)Hayan tenido una radicacion por un plazo minimo de diez anos.
2)Hayan cumplido con el plan de inversiones comprometido si lo hubiere.

3)Invoquen razones fundadas de salud, educacion o trabajo del colono o los
integrantes del nucleo familiar. En caso de que se invocaren razones de salud
debidamente fundadas antes de los diez anos de radicacion se podrd excepcionar
de tal obligacion con el voto conforme de cuatro miembros del Directorio”.

Dicho articulo afecta la residencia de los colonos en las colonias, pasando a ser
mas flexible su radicacion.

Por tanto, la ley afecta el patrimonio del INC vinculado a la desafectacion de
gran cantidad de fracciones junto con la flexibilizacion de la residencia en la
colonia.

Como la tierra presenta la caracteristica de ser un bien finito, que no se puede
producir por el trabajo humano, y a su vez, monopolizable por personas,
instituciones y otros sujetos, sumado a una tendencia al alza del precio promedio
de la Ha en el pais® y a la demanda de tierra de determinados sectores, es que se
parte de la hipdtesis de que estos elementos presionan hacia la venta de las
tierras afectadas y que van a ser vendidas por las y los actuales dueiios,
terminando en manos de sociedades andénimas o en medianos y grandes
productores. Por tanto, en una competencia de mercado no seran apropiadas por
productores pequenos/as que son quienes presentan mayores limitaciones al
acceso de tierras en el pais. Para verificar y problematizar la hipétesis del trabajo
es que se analiz6 la localizacion de las colonias afectadas en la LUC en funcién
de la variable precio de la tierra, y de los dos sectores con mayor crecimiento
del agro, como son la silvicultura y la agricultura de secano. Para el caso de la
silvicultura se considerd la variable “prioridad forestal” y para el caso de la
agricultura suelos de “fertilidad muy alta y alta”. A su vez, se utilizo la variable

°El precio promedio de la tierra por Ha en el afio 2000 era 448 USS, mientras que el afio 2019 fue de
3.342 USS (informacién contenida en el informe anual 2020 del OCAU, figura 9) Disponible en:
https://www.ocau.edu.uy/?page_id=589



https://www.ocau.edu.uy/?page_id=589
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“localizacion a las agroindustrias” para determinar las distancias lineales de los
predios a las agroindustrias. Ambas variables son determinantes pero no unicas a
la hora de comprar tierras por parte de los inversores.

2. ;Como se obtuvo la informacion? y ;Cual fue el procedimiento?

Mediante ley 18.381 del ano 2008, referida al derecho de acceso a la informacion
publica, se solicito al INC la informacion sobre las fracciones afectadas bajo el Art.
357 de la Ley 19.889.

Una vez obtenida la informacion se procedi6 a su procesamiento y analisis. Para
ello, el primer paso fue la transformacion del formato de archivo, se paso del
formato original “pdf” a un formato tabular “bdf’. Con la tabla disponible, se paso al
segundo paso, el cual fue la identificacidon de la totalidad de las fracciones en el
visualizador espacial del INC’. Posteriormente se localizaron la totalidad de los
padrones pertenecientes a las colonias del instituto en funcion de la capa
vectorial de padrones rurales®. Seqguido de ello, mediante la union de tablas, se
integré los padrones afectados a la capa vectorial madre que contiene la totalidad
de padrones. Este procedimiento se realizé mediante el software QGIS 3.2.

Para el analisis de la informacién y la elaboracién cartografica se utilizaron datos
georreferenciados de otras dependencias del Estado, como se muestra en la
siguiente tabla 1.

Con respecto a la variable “localizacién agroindustrial” se georreferenciaron las
agroindustrias de la silvicultura, empleando las imagenes satelitales del google
maps y para el caso de los silos se uso la base de datos silos industriales de
Vazquez (2019) segun el Registro de Operadores de Acopio (REOPINAGRA) del afio
2017. Posteriormente, mediante el mismo software se realiz6 un calculo de las
“areas de influencia” de cada una de las agroindustrias, dando como resultado
lineas concéntricas al punto de origen. Si bien las mercancias agrarias se
movilizan por los caminos y rutas del pais y no recorren distancias lineales, la
elaboracién de dicha variables ayuda a aproximarse y tener una espacialidad de
las distancias entre la produccion primaria y la produccion industrial. Por tanto, a
la hora de interpretar los resultados de la localizacion se debe considerar que en la
realidad las distancias son mayores, por tanto, los costos de transporte van a ser
superiores.

7 Disponible en: http://sig.colonizacion.com.uy/

® La informacion de los padrones rurales se obtuvo de la siguiente direccion web:
https://catalogodatos.gub.uy/dataset/direccion-nacional-de-catastro-shapes-del-parcelario-
rural-y-urbano



http://sig.colonizacion.com.uy/
https://catalogodatos.gub.uy/dataset/direccion-nacional-de-catastro-shapes-del-parcelario-rural-y-urbano
https://catalogodatos.gub.uy/dataset/direccion-nacional-de-catastro-shapes-del-parcelario-rural-y-urbano
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Tabla 1: Informacion secundaria contenida en los mapas.
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3. ¢Qué resultados se obtuvieron?

Como se menciond en la introduccion una de las variables a considerar fue el
precio de la tierra, en este caso se obtuvo el dato del promedio por Ha por seccion
judicial. Como muestra la tabla 2, la mayor cantidad de fracciones, unas 635 que
representan un 44, 5 % del area total afectada, se concentran en la franja de
precios de 3.001a 5.000 USS por Ha, le sigue 424 colonias con un 41 % la franja
de 5.001 a 10.000 USS por Ha. Si se considera el precio promedio de la tierra a
nivel nacional que fue para el afo 2020 de 3.295 USS por Ha® del total de las
fracciones afectadas por la LUC, casi un 90 % se concentran en suelos que
presentan un precio por encima de los 3001 USS por Ha, por tanto, los suelos
afectados por la ley presentan un precio de mercado muy por encima del
promedio nacional.

Tabla 2: Agrupamiento de las fracciones en funcion del precio promedio de la tierra

. Fracciones
Precio
(USS/Ha) namero total Hectareas %
<1.000 39 1.145,7 2,0
1.007a
2 000 99 4.446,64 7.6
2.001a
3000 44 844,61 1,3
3.001a
5000 635 26.030,6 44,5
5.001a
10.000 424 23.992,8 41,0
>10.000 37 2. 14,4 3.6
Total 1.278 58.574,7 100

Con relacion a su localizacion (mapa 2), las fracciones con precios mas elevados
(superiores a los 10.000 USS/Ha) son 1fraccion de la Colonia “Tomas Berreta” y 35
fracciones de la colonia “Inglaterra” que concentran unas 2.114 Ha, ubicadas en el
departamento de Rio Negro proximos a la ciudad de Fray Bentos. La franja de
precios de 5.001 a 10.000 USS/Ha se localizan en el Departamento de Paysandu,
parte de Salto y en los departamentos del Sur del pais, Colonia, San José y
Maldonado. Todas las fracciones muy cerca de la costa, tanto del Rio Uruguay
como del Rio de la Plata.

° Dato elaborado por anuario 2021 de DIEA, pagina 191. Disponible en:

https://www.gub.uy/ministerio-ganaderia-
agriculturapesca/comunicacion/publicaciones/anuario-estadistico-agropecuario-2021



https://www.gub.uy/ministerio-ganaderia-agriculturapesca/comunicacion/publicaciones/anuario-estadistico-agropecuario-2021
https://www.gub.uy/ministerio-ganaderia-agriculturapesca/comunicacion/publicaciones/anuario-estadistico-agropecuario-2021
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Con respecto a su posibilidad de incorporacion de las fracciones a la cadena de la
agricultura industrial de secano, utilizando la variable de fertilidad de suelo muy
altay alta, se observa que el 85, 7 % de los suelos afectados por la LUC presentan
fertilidad natural alta y muy alta™, sequn las descripciones del CONEAT (tabla 3).
Su localizacidon, como se expresa en el mapa 3, es dispersa por la casi totalidad de
las colonias afectadas.

Mapa 2: Colonias afectadas por la LUC en funcion del precio promedio de la tierra por
seccion judicial para el ano 2020.
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‘”‘<>‘ Sistema de Proyecciones UTM 21| Fuente: INC/ MTOP/ DIEA-MGAP gy
s Datum WGS 84 Elaboracién: OCAU o

0 Esto incluye el potencial de fertilidad pero no la fertilidad actual del suelo, ya que por mal manejo
pueden existir suelos degradados.
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Tabla 3: Suelos de fertilidad natural muy alta y alta de las fracciones afectadas porla LUC

Fracciones con suelos de Fracciones con suelos sin fertilidad Total
fertilidad Muy alta y Alta Muy altay Alta
Ha % Ha % Ha %
50.197 85,70 8.377,7 14,30 58.574,7 100

A su vez, el 86,4 % del total de las fracciones afectadas por la LUC se
encuentran a una distancia lineal de 50 Km de los silos industriales. Por tanto, si
se conjugan ambas variables (distancia y fertilidad de suelos) alrededor del 85 %
de las fracciones tendrian potencial de ser absorbidas por la agricultura
industrial debido a las ventajas que ofrecen.

Tabla 4: Distancia lineal de las fracciones afectadas por la LUC a los Silos Industriales

Fracciones a50 Km | Fracciones a100 Km
de los Silos de los Silos Total
Industriales Industriales
Ha % Ha % Ha %%
50.580 86,4 7.994,7 13,6 58.574,7 100

Enrelacién a las fraccionesy el potencial de absorcion de la silvicultura industrial,
segun la tablabun 75,1 % de las fracciones afectadas por la LUC no se encuentran
en suelos de prioridad forestal, mientras que el 24,9 % si se localizan en suelos de
prioridad forestal. En el mapa 4 se observa que la mayoria de las Colonias que
presentan suelos de prioridad forestal se encuentran en el departamento de
Paysandu en la colonia “Baltasar Brum”, “Las Delicias” y “19 de Abril”, también en el
departamento de Rio Negro en las colonias “OFIR"y “San Javier”.

Tabla5: Comparacion de las fracciones que se localizan en suelos de prioridad forestal

Fracciones bajo prioridad Fracciones sin prioridad
Total
forestal forestal
Ha % Ha % Ha %
14.594,5 24,9 43.980,2 75,1 58.5674,7 100

Si se observa la distancia lineal que existe entre las fracciones y la localizacion de
las agroindustrias de la silvicultura, como se expresa en el mapa 3y enlatabla 4, la
mayor cantidad de fracciones, un 44,4 % se concentran a una franja de 100 km,
por tanto, un 48, 5 % de las colonias se encuentran a menos de 100 km de las
agroindustrias.
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Mapa 3: Relacion espacial entre las colonias afectadas por la LUC, la fertilidad natural del
sueloy los silos industriales
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Tabla 6: Distancia lineal de las fracciones afectadas por la LUC a la agroindustria silvicola

Fracciones a 50 Fraccionesa100 | Fraccionesa150 Fracciones a Total
Kmdela Kmdela Kmdela 200 Kmdela
agroindustria agroindustria agroindustria agroindustria
Ha % Ha % Ha % Ha % Ha %
2.425,5 4.1 26.012,9 44,4 | 13.545,4 23,1 16.590,9 28,3 | 58.574,7 100
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Sise intercepta lainformacién de la variable localizacion agroindustrial junto con
los suelos de prioridad forestal, las colonias con mayor incidencia silvicola serian
“Baltasar Brum”, “Las Delicias”, “19 de Abril”, “OFIR” y “San Javier” y en menor
medida algunas de las fracciones de las colonias de “Agraciada”y “La
concordia”.

Mapa 4: Relacién espacial entre las colonias afectadas por la LUC, los suelos de prioridad
forestaly la agroindustria silvicola.
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Sintesis:

Se podran vender o arrendar por fuera de la autorizacion del INC, 58.574
hectareas (Has) correspondientes a 1278 fracciones, lo que significa 9,5 % del
total de gestion de tierras del INC.

El 44,5 % del area total afectada se concentran en la franja de precios de 3.001
a5.000 USS por Ha y 41 % en la franja de 5.001a 10.000 USS por Hectdrea.

Casi 90 % se concentran en suelos que presentan un precio por encimade los
3001USS por Ha, precio de mercado muy por encima del promedio nacional.

ElI 85, 7 % de los suelos afectados por la LUC presentan fertilidad natural altay
muy alta.

El 85 % de las fracciones tendrian potencial de ser absorbidas por la
agriculturaindustrial, tanto para el arriendo como para la compra.

Las colonias con mayor incidencia silvicola serian “Baltasar Brum”, “Las
Delicias”, “19 de Abril”, “OFIR" y “San Javier” y en menor medida algunas de las
fracciones de las colonias de “Agraciada”y “La concordia”.

4. ;Qué consecuencias territoriales puede traer la venta de las fracciones?

Como se expreso en el apartado anterior, las fracciones afectadas por la LUC que
pueden ser puestas por los duenos a la venta sin restricciones, van a tener
potencial de compra o arriendo por el sector agroindustrial tanto de la agricultura
como de la silvicultura debido a sus caracteristicas de suelos, de localizacion y del
precio de la tierra. Por tanto, se comprueba la hipétesis que las tierras afectadas
por laley tendran insercion directa en el mercado agroindustrial.

Dicha situacion beneficiara a los futuros vendedores y/o rentistas que obtendran
una ganancia economica, la cual fuera subsidiada durante los anos de pago por el
INC y que se beneficia de una situacién coyuntural por el aumento del precio de la
tierra. A su vez, los futuros compradores y/o arrendadores obtendran tierras de
buena fertilidad para el caso de la agricultura o de prioridad forestal para el caso
de la silvicultura, con excelentes localizaciones para su logistica con el sector
agroindustrial. También el Estado se deslinda de una inversién en infraestructura
que ha realizado en las colonias y deja de promover las exigencias de la propia
colonizacion vinculadas con la residencia, el aprovechamiento y uso racional de la
tierra, la promocion del asociativismo, entre otros aspectos que preveé la ley
11.029.
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La ley vigente permite que las colonias se fragmenten con interés netamente
agroindustrial basado en uso privado con un entorno de interés general de la
colonizacioén, lo que reconfigurara la territorialidad de las colonias. Por ultimo, son
las colonias mas viejas del INC, ya que provienen de la cartera de tierras del BHU,
de ahi que son las que mayor tradicion en aspectos de la colonizacién.

5. Amodo de epilogo




