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abordaje

metodoldgico

Este trabajo aborda con rigor metodolégico basado en protocolo
SIG desarrollado por el grupo de investigacion CSIC 1703 del ITU,
la ocupacion urbana del suelo en el conurbano correspondiente
a Montevideo urbano y 78 localidades ubicadas en 6 corredores
metropolitanos de Canelones y San José. Por un lado, refiere al
suelo urbanizado con usos habitacionales (OUS-HAB) donde,

se procedié a la comparacion/ajuste de la cartografia de zonas
censales INE con fotos satelitales y su correspondencia a micro-
datos de Poblacién, Vivienda y Hogares en Censos INE 2004 y
2011 y, por otro lado, focaliza usos urbanos no-habitacionales
(OUS-noHAB) -tipo cantera, depdsito/industria, zona franca,
parque industrial y nodo logistico- existentes, ampliados o
emergentes en bordes del conurbano entre 2004 y 2011. Asimis-
mo, cada zona censal INE fue correlacionada a imagenes aéreas
temporales para verificar y ponderar la ocupacioén urbana corres-
pondiente.Para estos fines se estructurd un proyecto SIG sobre la
base cartografica IDE, a efecto de generar los Mapas Tematicos
con soporte digital para primeramente, visualizar las Densidades
de vivienda y poblacion y, la Ubicacion de usos no residenciales
y, seguidamente, desarrollar los Mapas Comparativos 2011-2004
a efecto de identificar/evidenciar las transformaciones principales
del conurbano.

En base al ordenamiento y territorializacion de los datos censales
pertinentes y con el complemento de la informacion secundaria
existente -incluyendo la ubicacion de Asentamientos Irregulares

(Al), Conjuntos Habitacionales publicos y privados y Loteos pos-
teriores a 2004- se faculto la cuantificacion de areas de sitios con:
Densificacion intensificada o decreciente, Saturacion de tramas 'y
Expansiéon por corrimiento de bordes con usos habitacionales y
no-habitacionales. Finalmente al correlacionar el Mapa Compara-
tivo de ocupaciones urbanas 2011 — 2004 con los Poligonos de In-
fraestructura Urbana surgen las evidencias que ayudan a ponderar
gradientes de sustentabilidad territorial respecto a las transforma-
ciones acaecidas en referencia a la cobertura o carencia de cuatro
servicios basicos de infraestructura: pavimentacién, saneamiento,
alumbrado publico y drenaje.

El estudio tuvo presente ademas, los resultados de la encuesta
realizada en 2011 destinada a indagar motivaciones de desplaza-
miento y afincamiento de pobladores migrantes, sus modalidades
de acceso al suelo y la satisfaccion de necesidades basicas apli-
cada en la amplia muestra de Sitios con Densificacion, Saturacion
y Expansion.

Las reflexiones que estructuran este informe
estan basadas en las siguientes fuentes principales

< ‘Cuadros con datos de Poblacion, Hogares y Viviendas 1985-
1996-2004-2011°, ‘Mapa con flujos del Transito Promedio Diario
Anual de region metropolitana’, ‘Mapas tematicos y comparativos

de Ocupacion Urbana Habitacional y no-Habitacional 2004-2011’
y ‘Mapas con Poligonos de Infraestructura urbana’ de elaboracion
propia durante 2014.

. ‘Informe del relevamiento sobre sitios de expansién del conurba-
no posteriores a 1996’ — Informe inédito del trabajo de campo en
2011 del equipo de investigacion.

. ‘Transformaciones urbanas y sus pobladores metropolitanos
1985-1996-2004 - Base de referencias para aplicacion de la
Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible’ - E. J.
Martinez y colaboradores. Libro publicado por Biblioteca Plural
CSIC-UdelaR, 2011.

. ‘Libro Blanco del Area Metropolitana’ — A.A.V.V. Ediciones Agenda
Metropolitana, 2007.

Reconocimiento especial a Decanato de Facultad de Arquitec-
tura-UdelaR-2014; Area de Politicas Territoriales-OPP, Agenda
Metropolitana y Equipos OT de las Intendencias de Canelones,
Montevideo y San José; Comision Especial Permanente de Mon-
tevideo Rural-IMM; Grupo de Trabajo IDE; Instituto Nacional de
Estadistica (INE); OSE, PIAI-PMB, Servicio de Sensores Remo-
tos Aeroespaciales/Fuerza Aérea-MDN asi como, a Informantes
calificados y Pobladores encuestados en varias localidades del
Conurbano
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resumen

LA mejoria macroecondmica y aciertos en politicas del gobierno
nacional en materia de desarrollo social, logran revertir algunos
resultados socio-econdmicos estructurales agravados desde

la crisis del 2002. Asimismo, intervenciones de Intendencias

y Entes Auténomos junto al PMB-PIAI desde fines del primer
decenio, redundan en mejoras urbano-habitacionales. No
obstante, abordar integralmente la compleja gama de carencias
territoriales involucra a casi la totalidad de la poblacion pobre,
ademas de quienes con ingreso por encima de la Linea de
Pobreza tienen Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI)' o,
habitan localidades precarias. En efecto, en el conurbano
actual, postergadas carencias en saneamiento, pavimentacién
vial, drenaje y/o alumbrado se suman al alejamiento de
disponibilidad y acceso al suelo propiamente urbanizado.

SecUN datos INE 2011, un 30% de los hogares del pais
tenian al menos una NBI con un 58% correspondiente al
conurbano.? La intervencién del Estado en general y politicas

publicas, en particular: Hasta qué punto seran efectivas
para superar el rezago en materia del acondicionamiento
urbano del suelo de un expandido y disperso conurbano? Y,
en esta tarea, {qué hay para corregir o innovar en acciones
conjuntas publicas, sociales y privadas para instrumentar
la reintegracion/consolidacién urbana sostenible?

Sobre todo, cuando revertir el proceso de ocupacién precaria

del suelo peri-urbanizado implica otros tiempos y otra gestion de
recursos, aunque complementaria, a la de politicas socio-econé-
micas actuales. Para abordar tal desafio, este estudio aporta a la
comprension y estimacion de procesos urbanisticos a efecto de
mejorar el manejo y acondicionamiento de un bien finito y colecti-
vo, como es el suelo donde vive y trabaja mas de la mitad de la
poblacion del pais, a la luz del marco vigente de descentraliza-
cion y tercer nivel de gobierno.

1. Las NBI son un indicador
multidimensional de pobreza para
apreciar carencias criticas de
condiciones de vida a partir de la
definicién de ciertas dimensiones y
umbrales de satisfaccion, por de-
bajo de los cuales, la privacién es
critica. El estudio de NBI en Uru-
guay, en base a los datos del Cen-
so 2011, considera 6 dimensiones
vinculadas al acceso a: vivienda
decorosa, abastecimiento de agua
potable, servicio sanitario, energia
eléctrica, artefactos basicos de
confort, educacion. (INE, 2013)

2. Datos de extraidos de Calvo, J.
J. (coordinador): Atlas sociodemo-
gréfico y de la desigualdad en el
Uruguay. Fasciculo 1: “Las NBI a
partir de los censos 2011” y, Alt-
mann, L. ‘Monografia ITU’, 2014.
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introduccion

En el lapso 2004-2011, cabe destacar la incipiente contencion de
desbordes en peri-urbanizaciones, en tanto cobra protagonismo
la gradual densificacion de loteos que histéricamente persistie-
ron en baja ocupacion, asi como también las intervenciones pu-
blicas en procura de ordenar y acondicionar diversas zonas con
ocupacion informal del suelo. En esta etapa, ademas del trazado
del Anillo Perimetral Colector Vial, se evidencian ampliaciones

0 nuevas instalaciones con ocupaciones no-habitacionales de
suelo como resultado de la consolidacién del modelo econdmico
en clave de globalizacion, reflejando disposiciones legales sobre
Zonas francas, Parque industriales y el surgimiento de Nodos lo-
gisticos. En efecto, 2004 muestra un desdoble ya que al comien-
zo de la pujante recuperacion econdémica se suma la coalicion de
izquierda al gobierno en 2005, dando lugar a un viraje en el rol
del Estado con recuperacion de un papel activo en la economia,
la regulacion de las relaciones laborales e instauracién de planes
de emergencia social a través del MIDES.

La mejoria fue impulsada por el sector agropecuario y agro-
industrial tras el incremento sin precedentes de los precios de
commodities exportables e innovaciones en modelos de gestion
agroproductiva, mediante la implantacion de modalidades orga-
nizativas mas alineadas con la fase actual de desarrollo de los
mercados ademas de la aplicacion de nuevas tecnologias que

repercute en la fuerza de trabajo tanto en el medio rural como en
el urbano agro-dependiente, consolidando asi la ‘nueva rurali-
dad’. (Riella y Mascheroni, 2009) El agronegocio con servicios
conexos a una amplia gama de actividades trasunta en incremen-
to de empleo e ingresos, tendiendo a reforzar el protagonismo
urbano en enclaves productivos y el persistente afincamiento

de la fuerza de trabajo. En la regién metropolitana se evidencia
el consumo de suelo por zonas logisticas y de acopio asi como
también, la dinamizacion del puerto de Montevideo bajo el re-
planteo de cadenas agroproductivas y la demanda por actualiza-
cion de la infraestructura vial y de comunicaciones.

La incidencia del precio excesivamente alto de la tierra urbaniza-
da constituye una de las explicaciones de la histérica aprobacion
indiscriminada, al margen de normas sobre Centros Poblados,
para fraccionamientos en Canelones y San José y, desde fines
de los ‘90, la emergencia en Montevideo de mercados clandes-
tinos de tierra. Al tiempo que la insercidon de servicios basicos
resultaba provista en un encuadre de intervenciones sectoriales
sin priorizar o mediar criterios de ordenacion y/o estructuracion
urbano-territorial, terminando por consagrar un desarrollo de
ciudad -a través de la gestion del acondicionamiento urbano
fragmentario- mediante costosas obras expost a ocupaciones
habitacionales del suelo.

La dispersion suburbana resultante y su contracara en el dete-
rioro de algunas zonas consolidadas, no es resultado del incre-
mento demografico sino, por las particularidades de dinamica

y distribucion de ocupaciones del suelo. Por un lado, debido a
emergentes preferencias del sector mas pudiente por residir en
barrios exclusivos con servicios in situ que ademas de la cos-

ta, irrumpe en entornos rurales. Y por otro lado, por oleadas de
pobladores con salario insuficiente, otrora residentes de barrios
consolidados, que tienden a realojarse en periferias sin servicios.
No obstante, la territorializacién de datos de vivienda del lapso
2004-2011, destaca intervenciones ‘tipo-entreciudades’ de im-
pronta publica en la relocalizacion de barrios y/o asentamientos
irregulares asi como también, en la implantacion de conjuntos de
vivienda cooperativa y el emergente patrocinio de la ANV a edifi-
caciones privadas en sitios no convencionales. Donde mayorita-
riamente destaca, la ubicacién en tramas con conexion a redes
de servicios de infraestructura urbana y la creciente atencion al
acondicionamiento y obra en espacios publicos.
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Aproximacion

al Sistema Urbano

Metropolitano

(SUM)

Diversas areas urbanizadas, con desiguales caracterizaciones que
interactuan entre si al tiempo que atemperan vinculos con el entor-
no agroproductivo, estructuran y dinamizan un extendido Sistema

Urbano Metropolitano (SUM). El centro metropolitano en Montevi-

deo urbano se articula a localidades urbanas y rurales proximas a

través de nodos y corredores principales en base a 2 subsistemas
urbano-territoriales interrelacionados:

< Por un lado, un conglomerado en forma de ameba desplegada
sobre tramos de rutas de acceso/salida a Montevideo que a su
vez contiene una red de vinculos transversales y un menguado
protagonismo de dominios rurales agroproductivos, configuran
el Conurbano Metropolitano.

< Por otro lado, un conjunto diverso de centros urbanos exen-
tos con nexos entre siy sus entornos rurales de igual o mayor
intensidad respecto a Montevideo, que constituye la Region
Metropolitana.

Los Valores del Transito Promedio Diario Anual de pasajeros y
cargas (T. P. D. A. - 2014) evidencian la intensidad de relaciones de
produccion y de consumo entre los diferentes componentes del
SUM principal del pais y la incidencia del puerto de Montevideo
como principal puerta de exportacion e importacién.

Conurbano metropolitano con centralidades
y gradientes del flujo T. P. D. A. 2014

La cotidianeidad en vinculos y la continuidad urbano-territorial
sobre distintos dominios departamentales, conforman un Conur-

bano con 1,726,249 habitantes en Montevideo urbano y las 78
localidades ubicadas sobre tramos de 6 corredores metropolitanos
(INE 2011).

La red vial carretera y parcialmente el transporte ferroviario, estruc-
turan esta conurbacién macrocefalica por el histérico protagonis-
mo de Montevideo y su puerto asi como los cascos de La Paz/Las
Piedras y Pando y los poblados alrededor de estaciones ferroca-
rrileras junto a la posterior propagacién desde fines de los 40, de
areas urbanizadas sobre rutas radiales. A lo cual se suma en los
Ultimos decenios, la intensificacion de usos urbanos en balnearios
de la faja costera al Este.

Junto a la centralidad montevideana, interactian periédicamente
otros vinculos transversales con Sauce unido por un flujo de trans-
porte a Las Piedras (ruta 67) y Toledo/Villa Crespo (ruta 6). Ademas
de Suarez con Barros Blancos (ruta 74) y Totoral del Sauce (ruta
82) articulados a Pando vy, el creciente desempefio metropolitano
de rutas 101 y 102. Esta caracterizacion destaca las nociones de
centralidades y de nodos y redes en la que se sustenta la confor-
macion y funcionamiento actual del Conurbano.

Como resultado de la dinamica distribucion de poblacion y del
emplazamiento de grandes equipamientos a lo que recientemente
se suma la implantacién de Parques Industriales y Nodos Logisti-
cos se incrementa la complejidad y la multipolaridad del Conurba-
no. Con fragmentos de ciudad formal que se suceden a areas de
precariedad urbana y habitacional con enclaves de arquitectura

y equipamientos de punta que coexisten, con asentamientos en
construccion y situaciones precarias que a su vez registran déficit
en la implantacion y conexiones a redes y servicios basicos. La



Conurbano metropolitano con
centralidades y gradientes del flujo
T. P. D. A.2014.
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tendencia a la segregacion socio-territorial queda instalada como
resultado tanto por el cambio de Modelos de Desarrollo -de la
sustitucion de importaciones a, la globalizacién- habiendo vuelto
a reanimar desde 2005 el protagonismo del Estado de Bienestar
asi como, por el dinamismo del negocio inmobiliario informal en
materia de suelo y la consiguiente dificultad/descoordinacion en la
provisién de servicios basicos.

Esquema de REGION METROPOLITANA con
Localidades y gradientes del flujo T.P.D.A. 2014

El esquema adjunto con la Ruta 5 como eje, contiene al Oeste un
espacio contorneado por la movilidad cotidiana de Libertad, San
José, Santa Lucia y Canelones con base en un volumen significati-
vo del transporte de pasajeros y cargas. Mientras que hacia el Este,
comprende una trama de vinculos coronarios con Ruta 11 como
margen extremo. Ruta Inter-Balnearia al igual que la 5, trascienden
su rol metropolitano aunque con diferente dinamica socio-econé-
mica, toda vez que el flujo de transporte desde Buenos Aires y el
consiguiente negocio inmobiliario en el Este impuso afectaciones
sucesivas en la franja costera. Esta Region Metropolitana con mas
de 1.800.000 pobladores constituye mas del 54% del total pais
incluyendo a Montevideo urbano y 109 localidades INE con una
poblacion rural estimada en unos 72.000 habitantes.

La dinamica urbano-territorial en la Region Metropolitana refiere
inicialmente a Cascos Histéricos y a centros poblados servidos u
originados por el ferrocarril desde fines del siglo XIX, con regulari-
dad de vinculos entre si y el protagonismo desde y hacia el suelo
rural. Con el paso del tiempo, se aminoran vinculos con el entorno

agroproductivo mientras la articulacion metropolitana se fortalece
a partir del transporte automotor y las facilidades en comunicacion.
Asimismo la combinacién de implantar conjuntos habitacionales en
bordes de periferias y la persistencia de migraciones internas y/o
desde poblados menores, determinaron desde mediados de los
60s expansiones en diferentes modalidades de ocupacién urbana
del suelo en periferias.

La persistente aprobacion de loteos suburbanos y la recurrente im-
plantacion en cercanias de complejos MEVIR impusieron cambios
en los conglomerados de menor porte en la region metropolitana,
en especial aquellos alineados a rutas nacionales y/o departamen-
tales. Paralelamente surge la conversion de Balnearios a Barrios
satélites a partir de migrantes montevideanos, mientras se agu-
dizaba la proliferacion de Asentamientos Irregulares. Mas tarde,
irrumpe la implantacion exenta de Barrios Privados con servicios in
situ en lugares paisajisticos. Ambas ocupaciones urbanas habita-
cionales tan dispares, parecen densificarse entre 2004 y 2011. En
los cascos de La Paz, Las Piedras y Pando sus centros urbanos
constituyen la referencia histérica con sus tradicionales plazas y
circuitos. Cuando en Ciudad de la Costa y Costa de Oro surgen
centralidades lineales (consagradas por el CostaPlan y el centro
Costa Urbana en 2011) con la readecuacion del flujo en rutas arti-
culadas al proceso metropolitano asi como, a la dinamica supra-
nacional asociada a la influencia de Punta del Este. Asimismo cabe
destacar el Plan de Saneamiento para Ciudad de la Costa en 2010.
Al tiempo que en Ciudad del Plata, la conurbacién Toledo-Suérez-
Sauce y Barros Blancos se reaniman centralidades con ferias
locales al servicio del intenso afincamiento en loteos en proceso de
densificacién con creciente demanda por servicios de infraestruc-
tura y equipamiento colectivo.

PARTE a
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A medida que se fortalece la dinamica metropolitana, las transfor-
maciones urbanas locales y las recientes implantaciones de Nodos
Logisticos, Parques Industriales y la recreacion de Zonas Francas
tienden a disminuir el protagonismo de las relaciones centro-area
para dar surgimiento a una red de nodos que integran esta region
referida al pais todo.

En esta region metropolitana y en particular, el conurbano en
gestacion, se asienta mas del 54% de la poblacién nacional, in-
volucrando a tres Gobiernos Departamentales con sus propias
agendas y capacidades de gestion. Ante la necesidad de res-
ponder a diversas demandas que tensionan el emplazamiento
y/o el acondicionamiento de distintos usos del suelo a que este
territorio esta sometido, se suma la complejidad de una articu-
lacién inter-institucional ineludible, a la hora de concebir y llevar
a cabo planes y coordinacién de intervenciones.

En este marco destacan las Estrategias Metropolitanas de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible aprobadas

en 2011 y la plataforma de la Agenda Metropolitana que desde
2005 constituye el ambito con representacion de las partes para
coordinacion de acciones, normativas y propuestas.

PARTE a
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b.1- LA GESTION DEL HABITAT
DIVERSIFICADA Y PERSISTENTE
DE INCIDENCIA EN CAMBIOS URBANOS

Aunque mapas de Asentamientos Irregulares (Al) refieran a pobreza
urbana, la extension y persistencia de la informalidad en la ocupa-
cion del suelo en el Uruguay urbano no se explica solamente por
ello. En tanto, no todos los ocupantes de Al son pobres ya que existe
cuantitativamente bastante mas pobreza fuera de los Al, con mas
indigentes y sin o baja educacion alojados en el tejido formal. En
una proporcion de tres hogares pobres en el tejido formal por cada
uno en asentamientos ademas de una alta proporcion de hogares
de Al en areas rurales, debido a que muchos fueron creados fuera
de limites urbanos.® O sea, en espacios ocupados plenamente con
usos urbanos cuya condicién de Al, incide en un (mal)empadrona-
miento INE como rural. Todo lo cual, sustenta una tasa de ocupa-
cion irregular de la tierra mucho mas alta al propio incremento de
familias pobres. Con un total de residentes en Al que ha aumentado
varias veces mas rapido que el de pobladores urbanos pobres. Este
marcado incremento ha ocurrido en las periferias y por tugurizacién
de areas consolidadas, pese a que indices demograficos y/o de
migrantes campo-ciudad hayan caido sustancialmente. Asimismo,
otras explicaciones de la expansion informal residen en la falta o
desenfoque de programas de vivienda social acompasado por
inversiones publicas sectoriales y en casos, inadecuadas en materia
de infraestructura en servicios basicos. Cruda realidad que propicia
la alta rentabilidad en la conversion clandestina de suelo en régimen
rural a urbanizaciones informales/ilegales precarias. No obstante en
el lapso 2004-2011 se constata un vuelco tanto, por la tendencia a
la densificacion de loteos periurbanos y de los mismos Al asi como,

por las notables intervenciones de Intendencias en conjuncion al

PMB-PIAl y en menor medida el Plan Juntos, en la mejora de barrios
carenciados y realojos en cercanias que a su vez, habilitaron la recu-

peracion y re-acondicionamiento de espacios publicos.

La expansién urbano-territorial resultante en el Conurbano Monte-
videano en 1985-1996 y 1996-2004 constituyeron un hecho singular

en tanto, no fue resultado de incremento de la poblacién (ni por
crecimiento demografico ni por migraciones rural-urbanas signifi-
cativas) sino, por las particularidades de la dinamica y la distribu-
cién de ocupaciones del suelo muy diferentes:

< La caida del numero de pobladores en barrios centrales y/o
consolidados se corresponde al cambio demografico de hogares
con menor numero de integrantes y a su vez, de mayor edad que
impacta en la caida de densidad de Pobladores/Ha. mientras se
mantiene o aumenta la cantidad de Hogares.

< El corrimiento de bordes (peri)urbanos se registra en tres va-
riantes principales de ocupacién del suelo:

- Las migraciones intraurbanas acentuadas desde fines del siglo
pasado que involucra a sectores pudientes con nuevos habitos

residenciales que si bien no involucra mucha poblacién su impronta

territorial es apreciable. (Barrios Privados)

3. Condiciones de vida en Monte-
video (2009) por Soc. Menéndez,
F. J.-Depto. de Estudios Sociode-
mogréficos. Serie de Documen-
tos Tematicos N° 1 del Instituto
Nacional de Estadistica (INE).
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4. Estimacion actualizada por

este estudio a partir del trabajo en
20083, sobre: Urbanizacion precaria
del suelo metropolitano de Monte-
video - Arg. Martinez, E. J. (Bachs.
Quintans, A., Hernandez, C. y
Gambetta, F.) Instituto de Teoria y
Urbanismo y X SAL.

- Laintensificacion del uso de casas de veraneo reconvertidas en
viviendas permanente, dando lugar a barrios satélites con aumento
en la demanda para suplir la insuficiencia del acondicionamiento
urbano de ocupacion del suelo en bajas densidades. (Ciudad de la
Costa y mas recientemente Costa de Oro)

- Familias pobres por pérdida de empleo y/o salario insuficiente
que tienden a realojarse en sitios precarios dentro o en bordes/
por fuera de la trama urbana mediante acciones y/o transacciones
informales tanto en sitios de la ciudad como por acceso a suelo
rural vacante. (Villas y Asentamientos Irregulares)

Si bien de 2004 a 2011 en el Conurbano Montevideano parece re-

vertirse la tendencia expansiva de ocupaciones urbanas habitacio-
nales informales -en suelo rural parcelado clandestinamente- dan-
do lugar mas bien, a la densificacidén de tramas existentes (ya sea

de los actuales Al, de loteos aprobados con baja ocupacién o, por
subdivision y agregado edilicio de unidades de vivienda en conjun-
tos oficiales). Mientras la caida y envejecimiento de poblacién en la
ciudad consolidada sigue abriendo oportunidades aun desaprove-
chadas, mas alla del Plan Renova Goes (IMM) y de la aplicacion de
la Ley de Vivienda de Interés Social desde su aprobacion en 2011.

En el marco de esta dinamica demografica y de migraciones inter-
nas con severas transformaciones urbanas y suburbanas, resulta
que mas de la mitad del espacio del conurbano tiene carencias de
servicios bdsicos, con implicancias en el menoscabo de la susten-
tabilidad ambiental y la consiguiente insatisfaccion de necesidades
basicas de sus pobladores.* Donde en la trama consolidada, el
envejecimiento de pobladores y la caida en densidad de ocupacién

acusa una gradual tugurizacion y el cierre o discontinuidad del
equipamiento colectivo instalado junto a la ociosidad de servicios.
Y en bordes de periferias, el aumento considerable de familias que
al asentarse en zonas con carencias de servicios y en su mayoria
con condiciones habitacionales precarias, impone la consecuente
demanda por acondicionamiento urbano cuya provision retroactiva
por entes auténomos y municipalidades se basa en inversiones

por lo general a fondo perdido. La estructura urbana de los tejidos
estructuralmente deficitarios (Plan Estratégico Territorial (PET)
Avance lI: Argentina Urbana-Min. de Planificacion Federal, 2011)
refleja un proceso de ocupacion del suelo sin planificacion, con una
division parcelaria que conjuga la carencia de espacios publicos y
equipamientos de proximidad... en el que no se pueden reconocer
espacios de expansion cotidiana, de sociabilidad, de recreacion o
de encuentro. La provision de espacios verdes de uso publico no
sdlo implica cesiones de suelo al momento de urbanizar, sino que
exige su construccion y mantenimiento, lo que resulta mas dificil de
sostener con bajas densidades residenciales, al igual que en la do-
tacion de equipamientos publicos de salud, educacion, seguridad,
recreacion y administracion territorial.

La agudizacién del crecimiento diferencial entre Pobreza en

la Ciudad y Pobreza de la Ciudad (G. Gueisse-1986) impone

la debida atencién en los mecanismos de acceso al sueloy la
gestion del acondicionamiento del mismo, a partir del reco-
nocimiento y alineacion de intervenciones en procesos de ocu-
paciones del suelo que preceden la onerosa implantaciéon de
servicios de infraestructura urbana y del acondicionamiento de
espacios de uso publico.

La escala y dinamica de urbanizacién, sujeta principalmente a
migraciones internas -con desplazamiento de pobladores desde
barrios consolidados a periferias- impulsan tanto la ampliacién
de suelo con carencias de servicios asi como, el alejamiento de
cultivos en predios rurales cercanos para demarcar asi ‘tierra
vacante’ en desuso. Este fendmeno generalizado de urbanizacion
precaria no sélo surge asociado a la dinamica metropolitana sino
ademas, se registra en igual sobreoferta en ciudades intermedias.
La desactualizacion de Planes Directores municipales del pasa-
do y/o los Planes de Ordenamiento Territorial que al presente,

no han asumido el proceso metropolitano y el dinamismo de la

informalidad, han resultado muy limitados en regulacion territorial.

Al tiempo que la demarcacion de limites urbanos y suburbanos
por localidad, estuvo mas bien asociada a la l6gica impositiva
antes que a la prevision de suelo y su acondicionamiento y en los
hechos consagrando la disparidad ambiental dentro del mismo
conglomerado.

Asi como emprendimientos capitalistas formales implican el
otorgamiento de permisos por parte de Intendencias/Muni-
cipios -no siempre consistentes con previsiones urbanas- el
apoyo erratico a acciones habitacionales y de sobrevivencia de
pobladores involucra a Entes nacionales e Intendencias/Munici-
pios en la forzada extension de redes de servicios urbanos. La
experiencia uruguaya en tareas programadas de regularizacion
de ocupaciones informales del suelo con implantacion de redes
de infraestructura basica alcanzan costos hasta de u$s 600 mil
por hectarea en obras ex post. Segun estimaciones corres-
pondientes a la primera época del Programa de Integracion de
Asentamientos Irregulares (P.l.A.l.) con costos resultantes de

proyectos ejecutados para regularizaciéon y mejoramiento de
barrios. Costos que triplican o cuadriplican costes corrientes en
la provisidon ex ante de servicios basicos convencionales.®

El desarrollo local inicia en Uruguay, una historia de busqueda del
re-equilibrio socio-territorial con la demarcacién y puesta en mar-
cha de 18 centros comunales zonales de Montevideo y su corre-
lato, en el Plan de Ordenamiento de Montevideo (POT 1998-2005).
Ambas iniciativas refieren somera y parcialmente a una dinamica
metropolitana que para entonces, ya condicionaba con severidad
al Montevideo urbano y rural. Aunque la crisis de participacion
refiere méas bien a imprecisiones en materia de competencias y
roles asi como, a una ‘falta de cultura en el manejo colectivo de
temas de gobierno de la ciudad’. La desmotivacion de pobladores
se explica ademas ante la urgencia por destinar energias y tiempo
a la sobrevivencia.® Posteriormente, la institucionalizacién de un
Plan de Emergencia a nivel nacional involucra politicas de inclu-
sion social focalizadas, con impacto relativo en periferias subur-
banas en términos de reduccion de indigencia y pobreza sobre
todo, por incidencia del ‘Ingreso Ciudadano’ otorgado.” Esfuerzos
y recursos dedicados a politicas sociales, no logran generar
proyectos de desarrollo local que a su vez hicieran sostenible la
mitigacion de desigualdades socio-territoriales. En efecto, los
logros en superar la Linea de Pobreza en términos de ingresos no
incluyen a acuciantes Necesidades Basicas Insatisfechas esen-
cialmente referidas al acceso informal del suelo con carencias

de servicios, en tanto implican fuertes inversiones publicas en un
pais con mas del 94% de poblacion urbana (INE 2011). La oportu-
na aprobacién de la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sustentable-2008, sienta las bases para instrumentar la gestion

5. Datos consignados en Modos
de Gestion/Produccioén del suelo
metropolitano (2000) — Arg. Marti-
nez E. J. y colaboradores en ITU.
Pagina web ITU.

6. En Construyendo Ciudadanias.
Montevideo en foro Il (1997) - Jun-
ta Departamental de Montevideo,
Depto. de Descentralizacién, se
sefala ‘el bajo rendimiento del pro-
ceso descentralizador en términos
de niveles de participacion y las
debilidades de los Consejos Veci-
nales y Juntas Locales para actuar
en el territorio’.

7. Programa PANES (Plan Nacional
de Atencién a Emergencia Social)
incluye a familias que en situacién
mas desfavorables (en términos de
ingresos y cantidad de integrantes)
acceden por un periodo de tiempo,
a un salario minimo nacional a
cambio de cumplir contrapresta-
ciones basicas como la escolari-
zacion de sus hijos, controles mé-
dicos y tareas comunitarias para
mejora del entorno donde habita.
El objetivo es: superar situaciones
de precariedad socio-econdémica
para insercion en el ‘Uruguay
Productivo’.
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8. Seguin mapa en pag. 59 del
documento de avance-Revision
del Plan Montevideo hacia 2010-
2020-IMM.

urbano-territorial con instancias de consulta/participacion tanto
ala légica de la globalizacion econémica como en contempla-
ciéon de la sustentabilidad ambiental, a través de la exigencia por
formular Planes de Desarrollo departamentales y urbanos. Las
ciudades y su forma de gobierno tienen en el contexto del ajuste
de politicas econdémicas, la modernizacién de sistemas de gobier-
no y el fortalecimiento de la democracia roles determinantes, en
tanto espacio privilegiado de crecimiento econémico y protago-
nismo en la formulacion estratégica del desarrollo local. Al tiempo
que avances del proceso de descentralizacion en Uruguay crea
oportunidades y nuevos desafios para la gestion ambiental del
territorio.

La propuesta de re-categorizacién del suelo para el avance del
Plan Montevideo 2010-2020-IMM?8 con fundamento en la confor-
macion del Suelo Categoria Suburbano de acuerdo a la Ley de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sustentable (LOTDS), procu-
ra asemejarse a la definicién de Suelo Rural de Usos Mixtos y el
Suelo Suburbano o Potencialmente Urbanizable del Plan Monte-
video 1998-2005. Si bien la propuesta de conformar la categoria
de Suelo Suburbano -en el que podran definirse usos diferen-
ciados por sectores y/o caracteristicas como fraccionabilidad y

densidad de ocupacion- la condicién de suburbano como objeto
de ordenacion implica mas bien, considerar al grado o desarro-
llo potencial de implantar costosos servicios de infraestructura,
teniendo presente la demanda colindante desde el Suelo no Con-
solidado. La vieja nocion de ordenar usos deberia actualizarse
para dar lugar a la racionalizacion y eficacia en la provision en red
o insitu de servicios de infraestructura, como criterio principal de
estructuracion del ordenamiento suburbano.

b.2 - OCUPACION URBANA NO-HABITACIONAL
DE SITIOS EN BORDES DE TRAMAS

Este lapso ha sido signado por un modelo neo desarrollista en el
marco de la globalidad, con el protagonismo del agronegocio y
del turismo, dando origen a nuevas implantaciones logisticas y
parques industriales ademas de la regeneracion de centralidades
urbano-territoriales. “Uruguay esta cambiando con fuerza. Su
crecimiento econdmico ha sido continuo, se han incrementado
las actividades forestales y agricola-ganaderas, la construccion
y los servicios. Ello se asocia a la valoracion internacional de los
commodities en paralelo al despegue asiatico y la crisis eco-
ndmica norteamericana y europea. Este ciclo se inscribe en un
escenario democratico y republicano desde mediados de los

80 conducido desde hace casi una década por una coalicién de
izquierda. Pero algunos de estos cambios se gestaron tiempo
antes, como la promocion de la gran forestacion, las reformas
portuarias y el régimen de zonas francas”.

(Capandeguy, Sprechmann, Gastambide, 2013)

Calificar centros y bordes urbanos fue una de las principales
preocupaciones de los ultimos decenios del siglo pasado y, al
inicio del XXI el foco se desplaza hacia los dilemas planteados
sobre la ciudad-ameba que se extiende entre cascos existentes
y el espacio rural tanto, por ocupacién urbana habitacional como
por la no-habitacional. La gestion de lo metropolitano surge asi

prioritaria al proyecto territorial ante nuevas demandas, partien-
do por reconocer que las formas de expansion contienen alter-
nativas que contraponen la urbanizacion dispersa con la concen-
trada. Situaciones que constituyen un tema urbanistico que no
es netamente novel, en tanto histéricamente recurrente sujeto a
marchas y contramarchas en la region, ahora en el contexto de
la globalizacion.

El Uruguay urbano mantiene el contundente peso demografico

en el pais, registrando un 94,5 % de la poblacién total en areas
consideras urbanas por el INE-2011. Aunque cabe destacar que
al estimar al mundo rural como el conjunto de poblacion rural
dispersay rural nucleada ademas, de las personas en hogares
agrodependientes residiendo en urbes con mas de 5.000 habitan-
tes, esa poblacion sumada alcanza un 21%. Ante la expansion del
conurbano sin correlato poblacional significativo, la localizacion

y estructura parcelaria del suelo resulta tanto de aprobaciones

de una sobre oferta de loteos ademas de pasar al erario publi-

co las inversiones para asegurar la sostenibilidad ambiental de
cada sitio asi como también, la incidencia de establecimientos
productivos y/o logisticos con usos no-habitacionales del suelo.
Con notoria disparidad del acondicionamiento urbano en cada
localidad que se refleja particularmente en el conurbano tomado
en su conjunto.
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El cuadro adjunto refiere al Area
de Ocupacién Urbana del Suelo
en 2004 y 2011 con usos habi-
tacionales (por densidad bruta
>4viv/hd) y no-habitacionales de
borde (por emplazamiento de

CONURBANO = Montevideo urbano + 6 Corredores Metropolitanos
AREA de la OCUPACION URBANA del SUELO 2004 - 2011 = OUS Habitacional (> 4 viv/ha) + OUS no- Habitacional (de borde)

Convenio = UdelaR/Farg/ITU - Agenda Metropolitana / Area de Politicas Territoriales / OPP
Prof. Arg. Edgardo J. Martinez con colaboracién de Prof. Arg. Andrés L. Quintans y equipo ITU, Octubre 2014
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Método para determinar Area de la OUS no-HAB: en
bordes de cada pieza territorial del conurbano 2004-
2011, se identifican padrones con emplazamientos/

instalaciones para usos urbanos no-habitacionales
(zona franca, nodo logistico, parque industrial, cantera,
deposito/industria, etc.). Operativa SIG: en Mapa con

Dens. Bruta VIV>4viv/ha se agregan predios con OUS
no-Habitacional para obtener el Area 2004-2011.

La historia territorial tiene una inercia significativa: los nuevos
procesos actuan sobre su continuidad y no sobre un territorio
enteramente nuevo, de lo que se deducen dinamicas inerciales y
novedosas que operan simultaneamente pero articuladas muchas
veces, de manera conflictiva. La actual fase del desarrollo territorial
del pais, permite constatar una inercia territorial donde la histérica
macrocefalia tiende a desdibujar su gravitacion ante la emergente
conformacion de sub-sistemas de ciudades intermedias. Monte-
video metropolitano, mas alla de la calidad de sus servicios y su
mercado de trabajo diversificado, evidencia fracturas socio-territo-
riales que tienden a asimilarla a metrépolis latinoamericanas. Parte
de los desafios de los préximos afios refieren al mantenimiento o
no de las condiciones que han permitido apuntalar nuevos forma-
tos de centralidades de pequefia y mediana escala diseminados
por el pais, la sostenibilidad de nodos logisticos, zonas francas

y enclaves agro-industriales que han sido los principales dina-
mizadores en este nuevo escenario pero que aun tiene su matriz
infraestructural ligada al macrocefalismo.®

En este contexto, un territorio tensionado fuertemente en sus
capacidades ambientales intenta dar respuestas defensivas desde
lo normativo: la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Soste-
nible-2008 y su planificacion derivada, la Ley de Politica Nacional

de Aguas-2006, los Planes de Manejo de Suelos-2010 y el Sistema
Nacional de Areas Protegidas. Sin embargo, la propia dindmica de
los mercados a escala global lleva a manifestar en nuestros territo-
rios que la capacidad de gestidn por intereses particulares supera la
gestion de la burocracia administrativa estatal: los evidentes “pasi-
vos ambientales” (efectos de agro toxicos en cuencas hidrograficas
y calidad del agua potable, vertido de desechos industriales a cursos
de agua, afectacién de paisajes caracteristicos y cuencas visua-

les de interés turistico) plantean un desafio de gestion territorial en
términos de no reducir el marco normativo a meras declaraciones de
intenciones. Asimismo, la consabida expansion urbana sin correlato
poblacional significativo generaliza procesos urbanos incompletos
desde lo infraestructural, cuyo dinamismo e inestabilidad agudizan
su condicion de insustentable.
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9. Segun Alonso, J. 2015: El deshielo
neoliberal de la mano de gobier-

nos progresistas en la region trajo
consigo una perspectiva ‘neodesa-
rrollista’, asumiendo que la misma es
posible, en el marco de un desarrollo
capitalista en clave productiva, gene-
rador de empleo digno, dinamizando
actividades de alto valor agregado e
incrementando los niveles de bien-
estar social bajo el slogan de ‘pais
productivo con justicia social’... con
Noruega, Nva. Zelandia, Finlandia
como modelos a seguir. Pero la
realidad no acompana el relato: no
hay grandes pasos rumbo al primer
mundo mientras se acentda la explo-
tacioén intensiva de recursos naturales
y, asi la idea desarrollista, ve surgir al
‘antiextractivismo’ como antago-
nista... donde el rasgo central de
nuestra economia, involucra inexora-
blemente un proceso de degradacion
intensiva del ecosistema. ‘Ambas
perspectivas comparten la critica a la
actual matriz productiva (Qué y cémo
producimos): Mientras el ‘antiextracti-
vismo’ cuestiona ademas la esfera de
las relaciones sociales de produccion
(relaciones de propiedad, control del
excedente) y sostiene la necesidad
de transitar hacia un poscapitalismo,
el ‘neodesarrollismo’ mas alla de
invocar la justicia social, no pone en
tela de juicio en gran medida las

27
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relaciones sociales tipo capitalis-
tas basadas en el control privado
de los medios de produccién y la
explotacion del trabajo asalariado’...
pero, ‘ninguna de las dos posturas
pareciera ponderar correctamente
las condicionantes estructurales que
pesan sobre nuestro precario capita-
lismo en el marco de un sistema de
acumulacion global del cual, somos
una infima parte.

10 Realizado en 2009 por I. Viana,
E. J. Martinez, |. Pazos, J. Villamide,
J. Franco, J. Alvarez, C. Tessore yP.
Moraes con patrocionio del Lincoln
Institute of Land Policy-Referencia:
LEB121307. El Estudio investigd

la situacion del uso y valor del

suelo para el Escenario |- previo al
anuncio definitivo y comienzo de las
obras (2003 - 2007) y el Escenario
Il-al inicio de las obras y culmina
con el plazo de este Estudio (Abril

— Diciembre de 2008). En ambos
periodos, se obtuvo informacion
acerca de las transacciones habidas
y de dindmicas de uso del suelo. Al
haberse disefiado un Proyecto SIG-
Sistema de Informacion Geogréfica
para el andlisis de esos datos y la
generacion de la correspondiente
cartografia al presente se pueden
actualizar datos sobre cambios de
usos y precio del suelo en el entorno
del ACVP.

b.3 - TRAZA DEL ANILLO PERIMETRAL
COLECTOR VIAL ENTRE USOS Y VACANCIA
DEL SUELO RURAL EN MONTEVIDEO

El mapa de Montevideo Rural ilustra distintos usos del suelo ponien-
do en relevancia tanto la dimensién agraria como la socio-cultural,
donde destaca la variedad y concentracion mas importante de
explotaciones agroproductivas del pais. La alta proporcion de tierra
vacante/en desuso (en color gris) aparece en la proximidad de bor-
des peri-urbanizados. Cabe destacar la estratégica expropiacion de
suelo rural llevada a cabo en 2008 por parte del MTOP para imple-
mentar la obra del Anillo Perimetral Colector Vial (APCV), precisa-
mente en predios total o parcialmente en desuso. El Estudio “Usos
y precios del suelo en el area de Influencia del APCV”'° muestra los
efectos de una obra publica vial trascendente y de los cambios de
normativa definidos simultaneamente con las obras: En condiciones
normales del mercado de tierras es posible que se produzcan im-
portantes cambios de uso y valor del suelo en el area de influencia
del ACVPM, al entrar en vigencia la normativa que habilita el cambio
de uso del suelo rural a mixto de un importante niumero de padro-
nes al Sur de la traza, al tiempo que conserva la condicion rural en
los frentistas ubicados al Norte. Se valoran oportunidades como la
actual demanda de espacio para el desarrollo productivo y logistico
y como riesgo que se potencie el desarrollo de la informalidad en

el area de influencia del ACVPM, tal como sucedid, en condicio-
nes similares, en el acceso Oeste a Montevideo. Las instituciones
publicas actuantes no han tomado recaudos para que la sociedad
sea participe del valor generado por esta inversion tanto por la Ley

de Expropiaciones, art. 10 vigente desde 1912 como por la Ley de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sustentable (LOTDS) de 2008.
Cabe destacar ademas, la relevancia de emprender una gestion
urbana municipal donde la dispersa ubicacion actual de logistica de
transporte de cargas y de pasajeros, inserta y conflictiva en la trama
urbana consolidada, a efecto de promover su reubicacion sobre el
ACVPM vy asi poder disponer de suelo para espacio publicos y/o
conjuntos habitacionales.

PARTE b

Traza del anillo
perimetral colector vial
en grupo de actividades
Agropecuarias y Areas
Naturales

Horticultura

Viveros y/o floricultura
Frutales de hoja caduca y otros
Vifia

Otros cultivos

Forrajes y praderas

Campo natural y chircas
Forestal

Area natural no explorable
Campos explotables sin uso
ANILLO PERIMENTRAL
COLECTOR VIAL

UNIDAD DE MONTEVIDEO RURAL
UNIDAD DE INFORMACION GEOGRAFICA
INTENDENCIA MUNICIPAL DE MONTEVIDEO

FUENTES:

PLANO BASE

Fecha: 15 de Mayo de 2012

Fuente: relevamiento OCT/DIC 2001 (UMR
sobre parcelario rural sert 2001)

Traza anillo perimetral colector vial 2011
Edicion ITU-FARQ-UDELAR segun foto aérea.
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Demografia,
mapas tematicos
y estimaciones sobre

transformaciones
del SUM

TEMA 1

El Conurbano se transforma de 1996 a 2004 en su costa sureste
y en periferias montevideanas, asi como de manera dispar en las
localidades que conforman los corredores metropolitanos. Estas
transformaciones evidencian procesos de densificacién y satura-
cién de tramas existentes asi como por una intensa dinamica de
expansion con ocupaciones informales de suelo. En materia de
Vivienda y Hogares el crecimiento se produce en toda la trama
conurbada promedialmente en casi el 53% para la Vivienda y
algo mas del 40% para los Hogares en un marco de bajas tasa
de poblamiento. Aunque el magro incremento de mas de 37.500
personas resulta significativo cuando el mismo, es consecuencia
de la caida generalizada en areas con mayor densidad -donde la
ciudad consolidada pierde mas de 48.000 personas- y el aumento
de periferias en casi 85.500 habitantes. Para 2004 - 2011, el cua-
dro adjunto evidencia un proceso de desaceleracion de aquella

expansion en hectareas del conurbano y variaciones en vivien-
day poblacién matizadas respecto al lapso anterior. Cobrando
protagonismo, la ocupacion urbana no-habitacional, al tiempo
que se mantiene la disparidad de las densidades promedio de
vivienda y poblacién entre Montevideo y las conurbaciones en
corredores metropolitanos. La expansién de canteras, depdsitos/
industrias, zonas francas, parques industriales y nodos logisticos
junto a las bajas densidades en la ocupacion urbana habitacional
imponen desafios en términos de la provision en tiempo y forma
de la infraestructura. Provision de infraestructura que ahora, per-
fila modalidades distintas de gestién: Por un lado, para completar
el postergado acondicionamiento de barrios y localidades y, por
otro lado, la referida a rutas, comunicacién y equipamientos para
sustento funcional de establecimientos productivos y/o de servi-
cios en la era de la globalizacion.
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EXPANSION URBANA HABITACIONAL Y NO-HABITACIONAL DEL CONURBANO 2004-2011
coNuRBANO = Montevideo urbano + 78 Localidades INE en 6 corredores metropolitanos

Poblackin wn 16066 @n 2004 an 2011
1.638.960 1.671.690 1.726.747
Expansion Variacion Densidad
en Ha: territorial en % prom. 2011
CONURBANO Araa oon CUSno-HAE 9zZ8 2,80%
Bepa oo 4 wrattld 821 2.07%
Prosgcin 3,80% 56,45 pob/hi.
iwsenda T % 43,20 wirhi,
. Araa con CASA-HAB: 408 2,16%
Montevideo Aewa con » 4 viaHa 158 0,35%
urbano Foblacan 1.88% 78,12 polahi.
WrwaTadki [ 7 30,83 wiviha.
+
Araa con ASng-HAR: 520 3,45%
Conurbano Aewa con = 4 v 462 3,46%
sin MVD Pl 1,07% 30,02 potyha.
Wevrencla 10.55% 16T wivihd,

El conurbano se expande en 1549 has. de 2004 a 2011 (928 has.
por ocupacion no-habitacional y 621 has. en la habitacional).
Estas cifras dan cuenta por un lado, de notables ampliaciones o
nueva planta de establecimientos productivos y/o de servicios,
muy diferentes a los operativos en el modelo de sustitucion de
importaciones (cuyos establecimientos se reciclaron o persisten
abandonados aunque insertos en tramas urbanas). Y por otro
lado, la dinamica de poblacién y vivienda destaca la continuidad
en la marcada diferencia entre las densidades promedios de
Montevideo urbano (con 78,12 pob/ha y 30,83 viv/ha) y, el conur-
bano sin Montevideo (con 30,02 pob/ha y 11,67 viv/ha).
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Los Mapas con Densidades f I
de Vivienda y Poblacion
2004 y 2011 refieren a la

PARTE ¢

* distribucion territorial de usos
habitacionales del suelo y
1 espacios verdes/uso publico:
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Kilémetros

Densidad de Poblacion
del Conurbano 2011
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REFERENCIAS
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TSUM

2004 -2011

TEMA II

DeL Cuadro adjunto con datos INE 1985-1996-2004-2011 de
Poblacioén, Vivienda y Hogares del Conurbano, se extraen las
tasas anuales que sustentan los comportamientos descri-
tos para cada pieza territorial. Las tasas anuales POB, VIV

y HOG del total del conurbano correspondientes al lapso
1985-2011 y seguidamente, las de lapsos de entre-censos.

LAs mismas ofician tanto para la ponderacion del compor-
tamiento global asi como, de referencia para cada pieza
territorial (Montevideo urbano con 78 localidades agrupadas
en corredores). La descripcion de comportamientos POB, VIV
y HOG aparece abajo a la derecha en cada pieza territorial:

tasa anual tasa anual tasa anual tasa anual
85-11 85-96 96-04 04-11
TESAS POB del Conurbano 0,53%, (3 0% (=TT
| TASAS WiV del Conurbana 1.291% 1.15% 1.50% D%
[TASAS HOG dal Conurbano 1.23% 1.15% 1.ZM% 1.38%
MONTEVIDEO Urbano
L POB ] = comportamiente demografice >
Coell, O Leealidad INE e il D511 N il D00 M il B i i il 8411
e Q1% LS LA Do
DAY

e oo

| < eh mportamiants demogralico >

(*) Datos de vivienda urbana 1985, 1996 y 2004 en Montevideo, resultan de ajustes ITU de zonas INE empadronadas

como rurales en funcién de marco censal, fotos aéreas y cartografia.
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3 1P 100
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TSUM
2004 - 2011

11 Los datos totales de vivienda y pobla-
cién que aparecen referidos a los censos
INE estan ajustados tanto, por verificacio-
nes realizadas zona por zona como, por
el recorte de sélo > 4 viv/ha.

TEMA IV

El Cuadro adjunto ilustra los cambios 2004 -2011 en la ocupa-

cion habitacional con densidad bruta del suelo > 4 viv/ha. Las
columnas a la izquierda indican la ruta y el nimero de localidades
INE integrantes de cada pieza del Conurbano con su respectiva
denominacién. La cantidad de Viviendas se corresponde a cada
Area con densidad bruta > 4 viv/ha." Al extremo derecho del
cuadro aparecen las hectareas y el porcentaje de Expansion de
cada pieza territorial, ademas de los porcentajes de incremento del
stock habitacional y de pobladores. Los Subtotales abajo, desta-
can la Conurbaciéon-sin-Montevideo (con mas del 74% de las Has.
expandidas) y a Montevideo urbano con mas del 25% sin siquiera
alcanzar un 1% de expansion respecto a si misma. El renglén final
aporta datos de las transformaciones del Conurbano de 2004 a
2011, para un total de 621 Has. expandidas con ocupacion urbano-
habitacional:

PARTE C

CONURBANO = Montevideo urbano + 78 localidades en 6 Corredores Metropolitanos
DENSIDAD BRUTA > 4 viv/ha 2004 - 2011 con AREA, VIVIENDAS y POBLACION en la OCUPACION URBANO-HABITACIONAL del SUELO

Convenio = UdelaR/Farg/ITU - Agenda Metropolitana / Area de Politicas Territoriales / OPP
Prof. Arg. Edgardo J. Martinez con colaboracion de Prof. Arg. Andrés L. Quintans y equipo de apoyo ITU, Octubre 2014

IOCALIDABES GNE - B T 1T 11
i s il i w8 T I T e — T TR W e
s b Ouded el Pl 1 f1 ] R (155 pi T j122) oA,
s L i ik
—'Elllh. (B RRY lilrllli
w6 b ke L Pagen Paedead' Progrea T I oA Lk ] ST 1A ST L1500 JLl ] MR ] AR LR A7 LN 5B
s il s i T T i
lllrl'l-. mn . I'H.I,I.'n.l'l T LE™s
naet O i R P e T AT TS el & R wrar e iR b Ik 14 R e o ] i DN ATTR EIMN Ly
g vl T - e e T
-Ilfr!lﬂ. =L Illlrlhﬂ - arme
U i e s Bt B o B a @ Thebil TesL KEIE T s e riarr Ll e o L] AT ERFRA PR PRGN LR
argas i _I- Loyl Jn.- (LT}
9 AHN L A 21 LT IFH 1P
vy 6 dDSLrbackee & BET p 10T L i ELLE] L] R ary o Lanzs L) b BlR AR bW TR 4
s U IR e (R 1 T ELFS
Ak b, AT LWE ir-Las LR arm
g w BT, Privadon. b e b W 8 L RETS A LR im Al kB A ain L P il HLA&R oFe iELER LA
B k] 1] am F123 1am 42 s
B oEEm PR B . W A
Rt 18 udnd g ln Covim Ak W AN i i b AT LR [ R (1] U ™ 127N NLODN AT MR
LT R L) s A - LTI .
BiF dEE e e [T iy b
Bt 11 oakte de Ory irevepdista 1 Lkl L0 EL FiH T i e TS e ] ILEFE  LEPE LM ERIN 44|
e il i s i i b
k1 dlr ivA s LA i A | Ris
e o i [ e e TR TR T T Avin [T T | A e s
b
i
fenes  Monieviden rbaso [umewl  asoum LzT B war [ e suem rpres T 1! 1 | Em A4S sEe LMW M
w18 armne (F ] i 1T o
Lk iFA B EEiA [E T (Ho T T 1 L
e b ot [ s e i 5Lis war [ eem] e et E-T N T [T T L
EO
Método para determinar Area y totales VIV y POB desde el Proyecto SIG; En cada pieza territorial del co- + Espacios viales, verdes y de servicios publicos. No incluye la Ocupacion Urbana del Suelo No-Habitacional.

nurbano en 2004 y 2011 se incluye las zonas censales INE con Densidad neta VIV>4viv/ha.
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VARIACION 2004-2011 de OCUPACION
URBANA HABITACIONAL del SUELO
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REFERENCIAS

Rutas Nacionales

Vias Férreas

Anillo Perimetral Colector Vial
Centralidades

Espacios Verdes

Grandes Equipamientos
Polo Logistico
Zona Franca

Parque Industrial

Borde de Ocupacion Habitacional 2004
Borde de Ocupacion Habitacional 2011
Asentamientos Irregulares

Situacion 2011

Conjuntos Habitacionales

Construidos entre 2004 y 2011
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< Las transformaciones espaciales del Conurbano 1985-1996-
2004-2011 referidas a usos habitacionales, resultan tanto de la
densificacion y saturacion de tejidos de baja densidad asi como,
de la expansion irregular de periferias. Al respecto cabe indicar
algunas diferencias significativas, en términos de dinamicas de
transformaciones y preferencias de realojo en cada periodo:

En el lapso 1985-1996 en el trasiego del modelo de desarrollo de
sustitucion de importaciones (ISl) a la apertura comercial en clave
neoiberal, las expansiones suburbanas prevalecen sobre la satu-
racién y densificacion de tramas existentes, en tanto las ocupacio-
nes precarias de suelo rural fraccionado siguen sustentandose en
loteos aprobados en San José y Canelones a espaldas de la Ley de
Centros Poblados. Con implantaciones aledafias o exentas a loteos
existentes, alineados a rutas nacionales y/o caminos departamen-
tales (ej.: expansion al N de Ciudad de la Costa, nuevos loteos so-
bre Rutas 6y 7 yla 74y la persistencia expansiva de loteos/barrios
en La Paz-Las Piedras-Progreso). Al tiempo que en Montevideo,
despuntan variantes de habitat precario que en esta etapa, saturan
intersticios sin uso o remanentes de obras publicas. Paralela-
mente, emerge la decadencia poblacional de barrios consolidados
y nuevos patrones de consumo dan pie al surgimiento de centros
comerciales tipo ‘shopping’.

Por contraste, entre 1996 y 2004, se registra un proceso signado
por un lado, por el surgimiento de barrios privados en amplias
urbanizaciones ubicadas en entornos agroproductivos y con servi-
cios completos in situ al N de Ciudad de la Costa. Y por otro lado,
la informalidad de ocupaciones periurbanas en predios de tenencia
privada en régimen de suelo rural, donde prosperan transacciones

clandestinas, con agudizacion del afincamiento en zonas de riesgo
(a orillas de cursos de agua, bajo tendidos de alta tension o en sue-
lo contaminado). Sitios que en su mayoria, fueron acondicionados
sectorial y focalmente por OSE, UTE, IMM y ANTEL. Mientras estos
procesos emergen mayoritariamente en periferias montevideanas,
en los corredores metropolitanos de San José (Ciudad del Plata)

y Canelones (Rutas 5, 6 y 7/74, 8 ademas del resurgimiento sobre
Rutas 101 y 102) se consigna mas bien, la densificacion/saturacion
de loteos/tramas existentes y en menor grado, la expansion aleda-
fa de Villas y Loteos.

De 2004 a 2011 se desacelera la expansion urbana habitacional
ante declive del flujo las migraciones intraurbanas para tender

mas bien, a densificar loteos largamente inhabitados o predios y
aun conjuntos publicos de vivienda, por agregado de unidades
habitacionales resultante del desdoblamiento familiar. Si bien esta
tendencia tiene distinta expresion territorial en cada una de las
piezas del conurbano, en su mayoria se verifica menores porcenta-
jes del incremento del stock de viviendas. Asimismo, cabe destacar
intervenciones publicas polarizadas en la atencion del acondicio-
namiento de periferias y, en procura de gestion y reordenamiento
asentamientos dentro de la trama y/o del patrocinio de conjuntos
habitacionales en suelo urbano-consolidado. Paralelamente, la
ocupacion urbana no-habitacional adquiere protagonismo de la
mano de la apertura comercial a la region y al mundo. Ambos
procesos imponen demandas diferenciadas al acondicionamiento
urbano del suelo: Mientras rezagos histéricos de carencias de ser-
vicios basicos parecen abordarse tanto por obras de los planes de
saneamiento en Montevideo oeste y Ciudad de la Costa asi como,
por el abordaje de un plan local para Ciudad del Plata, los nuevos

establecimientos como Parques Industriales y Nodos Logisticos
y en menor medida también las Zonas Francas, resuelven con
dispositivos in situ y descargas por barométricas el saneamiento
y drenaje mientras imponen, la demanda por rutas de acceso y
comunicaciones.

El Conurbano resultante de los ultimos afios se asimila en

su forma de gestacion, al resto de la regién latinoamericana
aunque destaca la baja densidad de viviendas por hecta-
reas. Al cabo de largos decenios del acondicionamiento ex
post del suelo peri-urbanizado, en este ultimo lapso surgen
Planes como GOES donde la atencién focal y polarizada, se
reestructura hacia un ordenamiento con ejes articulados al
Plan de Movilidad del transporte publico, la readecuacion de
normas edilicias y la reanimacion de la gestion del suelo a lo
largo de las vias principales priorizando ademas, la sustenta-
bilidad ambiental. El mapa adjunto con diversos poligonos de
infraestructura urbana en 2011 ilustra 20 variantes. Las mis-
mas permiten ponderar al 36 a 40% del area del conurbano
como urbano-consolidado en términos de la infraestructura
(con Pavimento en Hormigén+Saneamiento en red+Alumbrado
con luminarias+Drenaje con cordén cuneta/entubado y/o,
Pavimento en Bitumen+Saneamiento en red+Alumbrado con
luminarias+Drenaje con cuneta a cielo abierto)
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TEMA VI

< El Mapa adjunto localiza los Bordes 2004 y REFERENCIAS
2011 con usos del suelo en 2 tipos:
Rutas Nacionales

- Habitacionales calificados en: Trama Vias Férreas

convencional, Asentamientos irregulares, Anillo Perimetral Colector Vial
Barrios privados y Conjuntos Habitacionales Espacios Verdes
posteriores a 2004. Borde de Ocupacién Habitacional 2004
Borde de Ocupacion Habitacional 2011
- No habitacionales con: Equipamientos Borde de Ocupacion
colectivos, Industrias/Depésitos, Zonas francas, NO-Habitacional 2004
Parques industriales y Nodos logisticos. Canteras
Equipamiento colectivo

Depésito / Industrias

Grandes equipamientos
Polo Logistico
Zona Franca

eccoc THND BERNI:

Parque Industrial

OCUPACION URBANA NO HABITACIONAL
con USOS DIFERENCIADOS 2011
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POLIGONOS de
INFRAESTRUCTURA URBANA 2011
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REFERENCIAS

Rutas Nacionales
Vias Férreas
Anillo Perimetral Colector Vial

Espacios Verdes

VARIANTES de ACONDICIO-
NAMIENTO URBANO
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REFERENCIAS
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ANEXOS

Toda informacion que permita conocer la complejidad de procesos
urbanos y su conformacién espacial/ambiental involucra tanto a la
dinamica econdmica -referida a la localizacion y flujo de activida-
des productivas/de servicios- asi como, a sus nodos logisticos (re-
flexiones en estado incipiente de avance) ademas, de las variacio-
nes demograficas del poblamiento y en particular, las migraciones
intraurbanas hacia/desde el Conurbano y del exterior (donde se han
consignado valiosos aportes). Esta disparidad de referencias con
desigualdad de desarrollo en nuestro medio, aunque limitante para
proceder a una interpretacién exhaustiva, no invalida estimaciones
y el analisis sobre los cambios de la matriz socio-espacial metropo-
litana y la formulacion de interrogantes pertinentes. En esta parte
del estudio se aborda el proceso de ocupacién urbana del suelo

en términos de las transformaciones en la matriz socio-espacial

del Conurbano, a partir de la evidencia generada en los Mapas con
Densidades de Vivienda y Poblaciéon asi como, con Usos del Suelo
no-Habitacionales en el lapso 2004-2011.

La variedad de procesos y realidades urbano-territoriales se pon-
dera desde una calificacién pragmatica sobre Transformaciones del
Conurbano organizada en Tipos de Transformaciones urbanas/su-
burbanas con modalidades propias de acceso al suelo y desarrollo
edilicio ademas del acondicionamiento urbano correspondiente en
tres diferentes areas de:

- DENSIFICACION por agregacién de unidades habitacionales

- SATURACION por ocupacién de espacios disponibles dentro de
trama existente

- EXPANSION con usos habitacionales y otros usos

En el universo abordado en este estudio, el proceso de Densifica-

cion de tejidos existentes surge en base a 2 vertientes principales:

- por el agregado de viviendas en un mismo predio (caso: predios
subdivididos y/o agregado de unidades habitacionales)

- por sustitucién de construcciones a edificios con varios niveles
(caso: apartamentos en propiedad horizontal en costa este).

Paralelamente, sobresale una dinamica de Expansion urbana/
suburbana con nuevo fraccionamiento/ocupacion de suelo ya sea,
por Saturacion/infill de espacios remanentes (caso: edificacion y/o
ocupacion de lotes vacios al interior de Ciudad de la Costa-Ruta
Interbalnearia) o, por la menguada aparicién de fraccionamientos
colindantes a tejidos existentes (caso: nuevos fraccionamientos en
Villa Crespo y San Andrés-Rutas 6 y 7) y/o, la Ocupacion exenta
de suelo por implantacion ya sea, de Asentamientos Irregulares-
Al (caso: Al La Abeja-Cno. La Abeja/NW de Montevideo) o, de
nuevas urbanizaciones para altos ingresos (caso: Barrio Jardin San
Nicolas-Cno. Carrasco/NE de Montevideo). Ademas destaca, la
dinamica Ocupacion edilicia de loteos con posterioridad a 2004
(caso: edificacion y/o ocupacion de sobreoferta de loteos en Colo-
nia Nicolich/Ruta 102).

Dadas las caracteristicas de gestacion del Conurbano de los
ultimos decenios y a efecto de su comprension y manejo a futuro,
cada tipo de transformacion urbana/suburbana importa referirlo a

la dimension formal — informal, en relacion a 4 aspectos principales:

Los mecanismos legales o clandestinos de oferta-demanda
para acceso al suelo

basicos, el estudio destaca seis variantes principales de Trans-

formaciones posteriores a 2004 en términos de modalidades de

ocupacion/usos del suelo:

La implantacion de obras de acuerdo a normas o gestion irregular

1 - Expansion por Corrimiento de Borde de la ocupacion urba-
na, a consecuencia de nuevo Trazado/Planta de Loteamiento
aprobado por Junta Departamental sin exigir servicios y con
Ocupacion/Afincamiento (ej.: manzanas al N en Monte Grande y
Barrio Los Olimpicos al O de Playa Pascual, ambos en Ciudad
del Plata/Ruta 1)

La correspondencia o no a normativa vigente sobre usos y
desarrollo del suelo

Las conexiones adecuadas o ilicitas a redes/dispositivos de
infraestructura urbana

Variantes de gestion informal del suelo estan asociadas a modali- 2 - Expansion por Corrimiento de Borde de la ocupacion urbana,

dades de implantacién/conexion a redes y dispositivos de servi- por nueva Planta de Conjunto Habitacional:

cios urbanos (aduccion de agua-OSE y energia-UTE + descarga

de drenaje y saneamiento-OSE e IMM ademas de la provisién de - Tipo Publico-Empresa (gj.: conjuntos del Banco Hipotecario

alumbrado-IM+UTE, pavimento-IM y recoleccion/tratamiento de (BHU) y del Banco de Previsién Social (BPS) en bordes varias

basuras-IMM) en términos de roles y relaciones de diferentes agen- localidades)

tes del desarrollo urbano donde, el acondicionamiento urbano es

posterior a la ocupacién del suelo en: - Tipo Publico-Empresa/Social conjuntos de Nucleos Basicos
Evolutivos (NBE): ej.: conjuntos del Sistema Integral de Acceso

< Trazados y ocupacion de loteos aprobados, habiéndose admi- a la Vivienda (SIAV) por acceso individual o gestion grupal)

tido la no-implantacion-previa de servicios basicos (caso: Villas

en Ciudad del Plata/Ruta 1) - Tipo Publico-Social/Empresa de Cooperativas de Viviendas
por Ahorro + Préstamo o de Ayuda Mutua (ej.: Cooperativas de

< Fraccionamiento clandestino de predio rural sin servicios (caso: Viviendas en Lagomar/Ciudad de la Costa/Ruta Interbalnearia)

varios Asentamientos Irregulares/Conurbano)

- Tipo Privado-Barrio Jardin o similar (ej.: San Nicolas-Cno. Pi-
chincha/NE de Montevideo) o Barrio Privado La Tahona-Cno. de

los Horneros/Ruta Interbalnearia/Canelones)

En funcién de mecanismos vigentes -formales e informales- de
acceso al suelo y la gestion de insercidon/conexién a servicios
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3 - Densificacion de loteos existentes con incremento del rango
3 de Densidad viv/ha (de 8 -15 viv/hd) a rangos superiores (gj.:
Cno. Los Tangerinos sobre Avda. Belloni/NE de Montevideo)

4 - Expansion por Corrimiento de Borde de la ocupacién urbana,
por implantacion de nuevos Asentamientos Irregulares (Al):

- Tipo A- por Venta de clandestina de Predios en régimen rural
(ej.: Pro Marin-Avda. Belloni/NE de Montevideo)

- Tipo B- por Ocupacion de predio con propietario moroso (gj.:
Cno. Pauru-Avda. L. Batlle Berres/NO de Montevideo)

- Tipo C- por Ocupacion de suelo instigada/apadrinada (ej.: Villa
Manuela en Barros Blancos/Ruta 8 Canelones)

- Tipo D- por Al regularizado por PIAI después de 2004 (ej.: Villa
Aeroparque/Ruta 101 Canelones)

5 - Saturacién por Ocupacion de Intersticios en dominios privados
y/o publico como: Espacio libre en villas, Orillas de curso de
agua, Bordes remanentes de expropiacion vial, etc.) (ej.: Barrio
Maracana al E/NW de Montevideo y Al en Colén sobre Arroyo
Pantanoso/Montevideo)

6 - Expansion por Corrimiento de Borde de la ocupacién urbana
por Implantacion de Establecimiento productivo/logistico (ej.:

Industrias sobre Cno. Carrasco y Cno. Pichincha y/o Cno. Cnel.

Raiz al N de Montevideo)
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