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Este trabajo aborda con rigor metodológico inédito la ocupación urbana del suelo, mediante la comparación/ajuste de zonas censales en su correspondencia a 
micro-datos de Población, Vivienda y Hogares en Censos INE de 1985, 1996 y 2004, correlacionados además a fotos aéreas temporales. Sobre la base 
cartográfica IDE fueron desarrollados Mapas Temáticos con soporte SIG con el propósito primero, de generar las densidades de ocupación urbana del suelo y la 
ubicación de usos no residenciales para seguidamente, generar Mapas Comparativos 2004–1996 a efecto de identificar/evidenciar las transformaciones 
urbanas/suburbanas del Conurbano. En base al ordenamiento de datos censales pertinentes a Montevideo urbano y 71 localidades metropolitanas y con el 
complemento de la información secundaria existente y primaria generada sobre Asentamientos Irregulares (AI), Conjuntos Habitacionales públicos y privados y 
Loteos existentes con ocupación/poblamiento posterior a 1996, se facultó la caracterización de Sitios con: Densificación intensificada, Saturación de tramas y 
Expansión por corrimiento de bordes. En una amplia muestra de Sitios de Densificación, Saturación y Expansión se aplicó una encuesta destinada a indagar 
motivaciones de desplazamiento y afincamiento de pobladores migrantes, sus modalidades de acceso al suelo y satisfacción de necesidades básicas junto a las 
condiciones habitacionales además de registrar, lugares destinados al sustento/generación de ingresos familiares dentro de cada sitio o dominio familiar. Asimismo 
la encuesta incluye algunas Industrias/Servicios implantadas/relocalizadas posteriormente a 1996.  
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Introducción 
 

La mejoría macroeconómica y aciertos de políticas e intervenciones del gobierno nacional en materia de desarrollo social, logran revertir 
algunos resultados socio-económicos estructurales agravados desde la crisis del 2002. Queda pendiente abordar una compleja gama de carencias 
urbano-territoriales que involucran a casi la totalidad de la población pobre así como también, a quienes con ingresos por encima de la Línea de 
Pobreza, habitan localidades con precariedades urbano-ambientales. En efecto, en el Conurbano actual, postergadas necesidades básicas 
insatisfechas -debido a carencias en servicios en saneamiento, pavimentación vial, drenaje y alumbrado- se suman al alejamiento de disponibilidad y 
acceso al suelo urbanizado. La intervención del Estado en general y políticas públicas, en particular: ¿pueden ser efectivas para alterar el rezago en 
materia del acondicionamiento urbano del suelo de un creciente y disperso Conurbano?  Y, en esta tarea, ¿qué hay para corregir o innovar en 
acciones conjuntas públicas, sociales y privadas para instrumentar la reintegración/consolidación urbana? Sobretodo, cuando lograr revertir el 
proceso de ocupación precaria del suelo peri-urbanizado implica otros tiempos y otra articulación de recursos, aunque complementaria, a la de 
políticas socio-económicas. Para abordar tal desafío, este estudio, aporta a la comprensión y estimación de procesos urbanísticos a efecto de 
mejorar el manejo y acondicionamiento de un bien finito y colectivo, como es el suelo donde vive y trabaja más de la mitad de la población del país, a 
partir del marco vigente de descentralización y tercer nivel de gobierno. 
 

Vale reconocer la incidencia del precio excesivamente alto de la tierra urbanizada. Al punto que constituye una de las explicaciones de la 
histórica aprobación indiscriminada, al margen de normas sobre Centros Poblados para de fraccionamientos en Canelones y San José y, en la 
actualidad, la emergencia en Montevideo de mercados informales de tierra. Al tiempo que la inserción de servicios básicos es provista en un 
encuadre de intervenciones sectoriales, sin priorizar o mediar criterios de ordenación y/o estructuración urbano-territorial. Todo lo cual termina 
consagrando un desarrollo de ciudad -a través de la gestión del acondicionamiento urbano mediante obras expost a ocupaciones del suelo- que a la 
par de dispendiosa al erario público, resulta fragmentaria en términos del sustento ambiental y de servicios básicos. Contrario a creencias habituales, 
la informalidad es costosa y además ni siquiera es alternativa ventajosa para combatir la pobreza, aunque termine constituyéndose como única 
opción de afincamiento para familias urbanas de bajos recursos. Sin embargo, la constatable dispersión suburbana en gestación desde fines de los 
80s y su contracara en el deterioro de zonas consolidadas, no es resultado del incremento demográfico sino por las particularidades de dinámica y 
distribución de ocupaciones del suelo. Por un lado, debido a emergentes preferencias del sector más pudiente por residir en barrios exclusivos con 
servicios in situ que además de la costa irrumpe en entornos rural-agroproductivos. Y por otro lado, por oleadas de Pobres Crónicos -pobladores sin 
empleo o salario insuficiente otrora residentes de barrios consolidados- que suman a la insolvencia de ingresos, carencias o limitaciones de acceso a 
servicios básicos junto a la precariedad del alojamiento en tugurios o situación de calle además del asentamiento en periferias sin servicios. 
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Parte A-  Una aproximación al Sistema Urbano Metropolitano 1996 – 2004 
 

Diversas áreas urbanizadas, con desiguales caracterizaciones que interactúan entre sí al tiempo que atemperan vínculos con el entorno agroproductivo, 
estructuran y dinamizan un extendido Sistema Urbano Metropolitano (SUM). El centro metropolitano en Montevideo urbano se articula a localidades urbanas y 
rurales próximas 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 vínculos 

transversales y un menguado protagonismo de dominios rurales agroproductivos, configuran el Conurbano Metropolitano. 
 Por otro lado, un conjunto diverso de centros urbanos exentos con nexos entre sí y sus entornos rurales de igual o mayor intensidad respecto a Montevideo, 

que constituye la Región Metropolitana.  
 

Los Valores del Tránsito Promedio Diario Anual de pasajeros y cargas (T. P. D. A. - 2006) evidencian la intensidad de relaciones de producción y de consumo entre 
los diferentes componentes del SUM principal del país. 
 
CONURBANO METROPOLITANO con CENTRALIDADES y gradientes del flujo T. P. D. A.                 

La cotidianeidad en vínculos y la continuidad urbano-
territorial sobre distintos dominios departamentales, 
conforman un Conurbano con 1.676.678 habitantes en 
Montevideo urbano y las 71 localidades ubicadas sobre 
tramos de 6 corredores metropolitanos, además de unos 
46.500 pobladores rurales (INE 2004).  
 

La red vial carretera y parcialmente, el transporte 
ferroviario, estructuran esta conurbación histórica  del 
país, iniciada por poblados alrededor de estaciones 
ferrocarrileras y la posterior propagación desde fines de 
los 40, de áreas urbanizadas sobre las rutas radiales. A 
lo cual se suma en los últimos decenios, la 
intensificación de usos urbanos en balnearios de la faja 
costera del Este.  
 

Junto a la centralidad montevideana, interactúan 
periódicamente otros vínculos transversales con Sauce 
unido por un flujo de transporte a Las Piedras (ruta 67) y 
Toledo/Villa Crespo (ruta 6). Además de Suárez con 
Barros Blancos (ruta 74) articulados a Pando, además 
del creciente desempeño metropolitano de rutas 101 y 
102. Esta caracterización destaca la noción de nodos y 
redes en la que se sustenta la conformación y 
funcionamiento actual del Conurbano.  

Como resultado de la dinámica distribución de población y el emplazamiento de grandes equipamientos en los últimos años, se incrementa la complejidad y la 
multipolaridad del Conurbano. Con fragmentos de ciudad formal que se suceden a áreas de precariedad urbana y habitacional, con enclaves de arquitectura y 
equipamientos de punta que coexisten con asentamientos en construcción y situaciones precarias de tenencia que a su vez registran déficit en la implantación y 
conexiones a redes y servicios básicos. La tendencia a la segregación socio-territorial queda instalada como resultado tanto por el cambio de Modelos de 
Desarrollo -de la sustitución de importaciones a, la globalización- y la desactivación del Estado de Bienestar así como, por el dinamismo informal del negocio 
inmobiliario en materia de suelo y la consiguiente dificultad/descoordinación en la provisión de servicios básicos.  
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Esquema de REGIÓN METROPOLITANA con LOCALIDADES y gradientes del flujo T.P.D.A. 
El esquema adjunto con la Ruta 5 como eje, contiene al 
Oeste un espacio contorneado por la movilidad 
cotidiana de Libertad, San José, Santa Lucía y 
Canelones con base en un volumen significativo del 
transporte de pasajeros y cargas. Mientras que hacia el 
Este, comprende una trama de vínculos coronarios con 
Ruta 11 como margen extremo. Ruta Interbalnearia al 
igual que la 5, trascienden su rol metropolitano aunque 
con diferente dinámica socio-económica, 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 Región 
Metropolitana con unos 1.800.494 pobladores constituye 
más del 56% del total país en Montevideo urbano y en 
109 localidades INE con una población rural de 72.000 
habitantes en los departamentos de Canelones, San 
José y aún de Florida. 

  

La dinámica urbano-territorial en la Región 
Metropolitana refiere inicialmente a Cascos Históricos y 
Centros Poblados servidos u originados por el ferrocarril 
desde fines del siglo XIX, con regularidad de vínculos 
entre sí y el protagonismo desde y hacia el suelo rural. 
Con el paso del tiempo, se aminoran vínculos con el 
entorno agroproductivo mientras la articulación 
metropolitana se fortalece a partir del transporte 
automotor y las facilidades en comunicación. Asimismo 
la combinación de implantar conjuntos habitacionales en 
bordes de periferias y la persistencia de migraciones 
internas y/o desde poblados menores determinaron 
desde mediados de los 60, expansiones en diferentes 
modalidades de ocupación urbana del suelo en 
periferias con carencias de infraestructura.  

 

La persistente aprobación de loteos suburbanos y la recurrente implantación en cercanías de complejos MEVIR impusieron cambios en los conglomerados de 
menor porte, en especial aquellos alineados a rutas nacionales y/o departamentales. Paralelamente surge la conversión de Balnearios a Barrios satélites a partir de 
migrantes montevideanos, mientras se agudiza la proliferación de Asentamientos Irregulares. Más tarde, irrumpe la implantación exenta de Barrios Privados con 
servicios in situ en lugares paisajísticos. En los cascos de La Paz, Las Piedras y Pando sus centros urbanos constituyen la referencia histórica con sus tradicionales 
plazas y circuitos, cuando en Ciudad de la Costa y Costa de Oro surgen centralidades lineales que imponen la readecuación del flujo en rutas articuladas al 
proceso metropolitano así como, a la dinámica supranacional asociada a la influencia de Punta del Este. Al tiempo que en Ciudad del Plata, la conurbación Toledo-
Suárez-Sauce y Barros Blancos se reaniman centralidades y ferias locales al servicio del intenso afincamiento en nuevos loteos que imponen una creciente 
demanda por servicios de infraestructura y equipamiento colectivo. A medida que se fortalece la dinámica metropolitana, las transformaciones urbanas locales 
tienden a disminuir el protagonismo de las relaciones centro-área para dar surgimiento a una red de nodos entre los conglomerados que integran esta región.   
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A.1- La gestión del Hábitat como acción predominante en cambios urbanos    
 

Aunque mapas de Asentamientos Irregulares (AI) refieran a pobreza, la extensión y la persistencia de la informalidad urbana de los últimos decenios en el 
Uruguay no se explica solamente por ello. En tanto, no todos los ocupantes de AI son pobres, ya que ‘existe cuantitativamente bastante más pobreza fuera de los 
asentamientos, con más indigentes y sin o baja educación alojados en el tejido formal. En una proporción de tres hogares pobres en el tejido formal por cada uno 
en asentamientos además de una alta proporción de hogares de asentamientos en área rural, debido a que muchos fueron creados fuera de límites urbanos. (1) O 
sea, en espacios ocupados plenamente con usos urbanos cuya condición de AI, incide en un (mal)empadronamiento como rural. Todo lo cual, sustenta una tasa de 
ocupación irregular de la tierra mucho más alta del incremento de familias pobres. Con un total de residentes en AI que ha aumentado varias veces más rápido que 
el de pobladores urbanos pobres. Este marcado incremento ha ocurrido en las periferias y por tugurización de áreas "consolidadas", pese a que índices 
demográficos y/o de migrantes campo-ciudad hayan caído sustancialmente. Asimismo, otras explicaciones de la expansión informal residen en la falta o 
desenfoque de programas de vivienda social acompasado por inversiones públicas sectoriales y en casos, inadecuadas en materia de infraestructura en servicios 
básicos. Cruda realidad que propicia la alta rentabilidad en la conversión clandestina de suelo en régimen rural a urbanizaciones informales/ilegales precarias.  
 

La expansión urbano-territorial resultante en el Conurbano Montevideano 1985-1996-2004 constituye un hecho singular en tanto, no es resultado de incremento de 
la población (ni por crecimiento demográfico ni por migraciones rural-urbanas significativas) sino, por las particularidades de la dinámica y la distribución de 
ocupaciones del suelo con connotaciones en entornos urbano-habitacionales diferentes:  
 La caída del número de pobladores en barrios centrales y/o consolidados se corresponde al cambio demográfico de hogares con menor número de integrantes 

y a su vez, de mayor edad que impacta en la caída de densidad de pobladores/Há. mientras aumenta la cantidad de hogares.  
 El notable corrimiento de bordes (peri)urbanos registra tres variantes principales de ocupación del suelo en sitios con baja densidad de viviendas: 

-  Las migraciones intraurbanas acentuadas desde fines del siglo pasado que involucra a sectores pudientes con nuevos hábitos residenciales que si bien no 
involucra mucha población su impronta territorial es apreciable. 
- La intensificación 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 ocupación del suelo en bajas densidades.  
-  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.  
 

En el marco de esta dinámica demográfica y de migraciones internas con severas transformaciones urbanas y suburbanas, resulta que más de la mitad del 
espacio metropolitano tiene carencias de servicios básicos, con implicancias en el menoscabo de la sustentabilidad ambiental y la consiguiente insatisfacción de 
necesidades básicas de sus pobladores. (2)  
 

Por un lado, el envejecimiento de pobladores y la caída en densidad de ocupación acusa una gradual tugurización y el consecutivo cierre o discontinuidad del 
equipamiento colectivo instalado. Por otro lado, el aumento considerable de familias que no encuentra otra opción a la de asentarse en zonas marginales con 
carencias de servicios y en su mayoría con condiciones habitacionales precarias, impone la consecuente demanda por acondicionamiento urbano cuya provisión 
intermitentemente por entes autónomos y municipalidades, implica inversiones por lo general a fondo perdido.   
 

                     
(1) Condiciones de vida en Montevideo (2009) por Soc. Menéndez, F. J.-Depto. de Estudios Sociodemográficos. Serie de Documentos Temáticos Nº 1 del Instituto Nacional de Estadística (INE).  
 

(2)  Estimación actualizada a partir del estudio en 2003, sobre: Urbanización precaria del suelo metropolitano de Montevideo - Arq. Martínez, E. J. (Bachs. Quintans, A., Hernández, C. y Gambetta, F.) 
Instituto de Teoría y Urbanismo y X SAL. 
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Ambos procesos agudizan el crecimiento diferencial entre Pobreza en la Ciudad y Pobreza de la Ciudad (G. Gueisse-1986). Cuya dimensión actual de pobreza 
urbana impone la debida atención en los mecanismos de acceso al suelo y la gestión del acondicionamiento del mismo, a partir del reconocimiento y alineación de 
intervenciones en procesos de ocupaciones del suelo que preceden la tardía y onerosa implantación de servicios de infraestructura urbana.  
 

 La escala y dinámica de urbanización, sujeta principalmente a migraciones internas -con desplazamiento de pobladores desde barrios consolidados a 
periferias- impulsan tanto la ampliación de suelo con carencias de servicios así como, el alejamiento de cultivos en predios rurales cercanos para demarcar así 
‘tierra vacante’ en desuso. Este fenómeno generalizado de urbanización precaria no sólo surge asociado a la dinámica metropolitana sino además, se registra en 
ciudades intermedias uruguayas. La desactualización de Planes Directores municipales del pasado 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 regulación territorial. Al tiempo que la demarcación de 
límites urbanos y suburbanos por localidad, estuvo más bien asociada a la lógica impositiva antes que a la previsión de suelo y su acondicionamiento. Mientras la 
persistente inserción ex post y errática de servicios urbanos, en los hechos, ha consagrado la disparidad ambiental dentro del mismo conglomerado.  
 

Así como emprendimientos capitalistas formales implican el otorgamiento de permisos por parte de Intendencias/Municipios -no siempre consistentes con 
previsiones urbanas- el apoyo errático a acciones habitacionales y de sobrevivencia de pobladores involucra a Entes nacionales e Intendencias/Municipios en la 
forzada extensión de redes de servicios urbanos. La experiencia uruguaya en tareas programadas de regularización de ocupaciones informales del suelo con 
implantación de redes de infraestructura básica alcanzan costos hasta de u$s 600 mil por hectárea en obras ex post. Según estimaciones correspondientes a la 
primera época del Programa de Integración de Asentamientos Irregulares (P.I.A.I.) con costos resultantes de proyectos ejecutados para regularización y 
mejoramiento de barrios. Costos que triplican o cuadriplican costes corrientes en la provisión ex ante de servicios básicos convencionales. (3)  
 
A.2- Proceso urbano con poblamiento insignificante pero de alto impacto territorial 
 

En el Uruguay urbano las modalidades más importantes de ‘hacer ciudad’ han innovado los sub-sistemas de gestión y producción del suelo urbanizado. En 
cuyas variantes de Suburbios y Periferias que abarcan a más del 60% del suelo ocupado con usos urbanos, vive y/o genera ingresos la amplia mayoría de 
población considerada urbana (según INE-2004). Migraciones internas explican la expansión del Conurbano Metropolitano así como, de varias Ciudades 
Intermedias en tanto corroboran crecimiento demográfico insignificativo.  
 

El desarrollo local inicia en Uruguay, una historia de búsqueda del re-equilibrio socio-territorial con la demarcación y puesta en marcha de 18 centros comunales 
zonales de Montevideo y su correlato, en el Plan de Ordenamiento de Montevideo (POT 1998-2005). Ambas iniciativas refieren somera y parcialmente a una 
dinámica metropolitana que para entonces, ya condicionaba con severidad al Montevideo urbano y rural. Aunque la crisis de participación refiere más bien a 
imprecisiones en materia de competencias y roles así como, a una ‘falta de cultura en el manejo colectivo de temas de gobierno de la ciudad’. La desmotivación de 
pobladores se explica además ante la urgencia por destinar energías y tiempo a la sobrevivencia. (4) Posteriormente, la institucionalización de un Plan de 
Emergencia a nivel nacional involucra políticas de inclusión social focalizadas, con impacto relativo en periferias suburbanas en términos de reducción de indigencia 
y pobreza, sobretodo por incidencia del ‘Ingreso Ciudadano’ otorgado. (5) Esfuerzos y recursos dedicados a políticas sociales, no logran generar proyectos de 
desarrollo local que a su vez hicieran sostenible la mitigación de desigualdades socio-territoriales. En efecto, los logros en superar la Línea de Pobreza en términos 
de ingresos no incluyen a acuciantes Necesidades Básicas Insatisfechas esencialmente referidas al acceso informal del suelo con carencias de servicios, en tanto 

                     
(3) Datos consignados en Modos de Gestión/Producción del suelo metropolitano (2000) – Arq. Martínez E. J. y colaboradores en ITU. Página web ITU. 
 

(4) En Construyendo Ciudadanías. Montevideo en foro II (1997) - Junta Departamental de Montevideo, Depto. de Descentralización, se señala ‘el bajo rendimiento del proceso descentralizador en términos 
de  niveles de participación y las debilidades de los Consejos Vecinales y Juntas Locales para actuar en el territorio’.  
 

(5) Programa PANES (Plan Nacional de Atención a Emergencia Social) incluye a familias que en situación mas desfavorables (en términos de ingresos y cantidad de integrantes) acceden por un período de 
tiempo, a un salario mínimo nacional a cambio de cumplir contraprestaciones básicas como la escolarización de sus hijos, controles médicos y tareas comunitarias para mejora del entorno donde habita. El 
objetivo es: superar situaciones de precariedad socio-económica para inserción en el ‘Uruguay Productivo’. 
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implican fuertes inversiones públicas en un país con más del 92% de población urbana. Posteriormente, la oportuna aprobación de la Ley de Ordenamiento 
Territorial y Desarrollo Sustentable en 2009, sienta las bases para instrumentar la gestión urbano-territorial con instancias de consulta/participación tanto a la lógica 
de la globalización económica como en contemplación 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 políticas económicas, la modernización de sistemas de gobierno y el 
fortalecimiento de la democracia roles determinantes, en tanto espacio privilegiado de crecimiento económico y protagonismo en la formulación estratégica del 
desarrollo local. Al tiempo que avances del proceso de descentralización en Uruguay crea oportunidades y nuevos desafíos para la gestión ambiental del territorio.  
 

La propuesta de re-categorización del suelo para el avance del Plan Montevideo 2010-2020-IMM (6) con fundamento en la conformación del Suelo 
Categoría Suburbano de acuerdo a la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sustentable (LOTDS), procura asemejarse a la definición de Suelo Rural de 
Usos Mixtos y el Suelo Suburbano o Potencialmente Urbanizable del Plan Montevideo 1998-2005.  Si bien la propuesta de conformar la categoría de Suelo 
Suburbano -en el que podrán definirse usos diferenciados por sectores y/o características como fraccionabilidad y densidad de ocupación- la condición de 
suburbano como objeto de ordenación implica mas bien, considerar al grado o desarrollo potencial de implantar costosos servicios de infraestructura, teniendo 
presente la demanda colindante desde el Suelo no Consolidado. La vieja noción de ordenar usos debería actualizarse para dar lugar a la racionalización y eficacia 
en la provisión en red o insitu de servicios de infraestructura, como criterio principal de estructuración del ordenamiento suburbano.  
 
El mapa de Montevideo Rural nos ilustra sobre distintos usos del suelo poniendo en relevancia tanto la dimensión agraria como la socio-cultural, donde destaca la 
concentración más importante de explotaciones agroproductivas del país. La alta proporción de tierra vacante o en desuso (en color gris) aparece en la proximidad 
de bordes suburbanos y por lo general, vinculados a la expansión informal en suelo que suele multiplicar hasta veinte veces su valor en régimen rural: 

                     
(6) Según mapa en pág. 59 del documento de avance-Revisión del Plan Montevideo hacia 2010-2020-IMM.     
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Parte B- Producción Social del Hábitat precario    
 

La ‘Tipología de Hábitat precario en Montevideo Metropolitano’ alude por un lado a 3 localizaciones principales (áreas centrales/consolidadas, 
barrios/bordes en segunda corona y periferias rurales/fajas costeras) y por otro lado, a la manifestación de 9 variantes de la Producción Social del Hábitat (PSH) 
vigentes desde fines del siglo pasado. Si bien en la realidad se mezclan, cada tipo del Hábitat precario genera su propia dinámica y concurrentemente, han 
desbordado/suplido marcos institucionales de atención a la problemática habitacional. Al tiempo que dieron impulso en los últimos años, al trasiego desde la 
persistente segmentación socio-económico a la multifacética segregación socio-territorial. Sólo tres de estas modalidades son asimilables a las urbanizaciones 
populares que en la Latinoamérica de los 60s y 70s estaban alineadas a la gestión de recursos tendientes a la integración urbana progresiva: Tipo C- ‘cantegriles’ 
ubicados en intersticios urbanos, tipo F-‘asentamientos irregulares’ en sitios sin riesgos y el tipo E-‘subdivisión/expansión de unidades en conjuntos habitacionales 
públicos’. En cada una de las cuales debe ponderarse la viabilidad de regularizar tenencias y de conexión a redes de servicios urbanos además de encarar la 
adecuación/provisión del equipamiento colectivo. En la experiencia regional del ‘mejoramiento barrial’, surge la necesidad de abordar Planes de Desarrollo Local 
(PDL) incluyendo a pobladores en condiciones similares de carencias en la satisfacción de necesidades básicas, tendientes además a la racionalización de 
esfuerzos/costos del acondicionamiento urbano y de promover la gestión urbana pro-densificación.    
  

Los tipos B-‘tugurios/pensiones’, H-‘unidades en balnearios con uso permanente y/o subdivisión de lotes’ e I-‘ocupación de predio con propietario omiso’ involucran 
un potencial de implantación de nuevas soluciones con el sector privado como protagonista, aunque también dependientes de costosas intervenciones públicas en 
la provisión/replanteo de servicios básicos de infraestructura ya sea, para conexión a edificios tugurizados a reciclar/densificar o en la inserción/extensión de redes 
(saneamiento, pavimentos y alumbrado) en tramas con bajas y/o muy bajas densidades de ocupación del suelo.  
 

En el resto de variantes del hábitat precario, el esfuerzo popular ‘autogestionado’ afronta un cruce de caminos en el marco de la Pobreza Crónica donde se suma la 
insuficiencia de ingresos a la carencia de servicios básicos:  
Por un lado, en cuanto a la sobrevivencia misma de sus pobladores con marcada caída de activos socio-económicos y aún culturales y, por otro lado, respecto a la 
agudización de localizaciones con riegos y condiciones ambientales extremas (pobladores en situación de calle; hacinamiento de pensiones; asentamientos en zonas de 
riesgos; ocupaciones rurales/rocas; invasiones del retiro urbano/zonas de depósito de residuos y construcciones ilegales en predios balnearios). En efecto, los tipos A-‘Instalación 
en espacio público o en obra/inmueble en desuso’, D-‘Asentamiento en sitios con riesgo(s)’ ambiental(es) y G-‘Ocupación precaria de franja costera o predio rural’, 
deben diferenciarse de la categoría genérica de ‘asentamientos irregulares’ (AI), esencialmente por la imposibilidad de afincamiento/consolidación.  
 

Mientras un reciente relevamiento y calificación de Asentamientos Irregulares (7) orienta futuras intervenciones, pocas referencias existen respecto a las 
modalidades restantes de la Tipología del Hábitat Precario insertas en la trama urbana. En términos de población localizada en variantes A, B y E se estima 
relevante profundizar conocimientos y encarar abordaje de problemáticas emergentes. Al respecto, vale distinguir intervenciones para suturación de dispersión y/o 
expansión de periferias a, las de rehabilitación urbana centrados mas bien, en tareas de consolidación y densificación de tejidos existentes. Al presente se registra 
una cuantía importante de viviendas desocupadas/tapiadas (8) así como, predios/edificaciones fabriles en desuso (un estudio del ITU reporta unas 150 hectáreas de 
suelo de industrias desactivadas). Tales situaciones por lo general, contienen conexiones a redes de infraestructura de servicios básicos completos y en (relativo buen 
y aprovechable) funcionamiento.   

                     
(7) P.I.A.I. (2009) - Caracterización física y social de los Asentamientos Irregulares y sus entornos. Montevideo, Informe inédito (coordinado por Cecilio, M., Couriel, J. y Spallanzani, M.). 
 

(8) “La Caída de un Mito y propuestas de acción - Estudio del stock habitacional vacío montevideano” (A.A.V.V. en IMM-2009) destaca: ‘…dos grupos en el universo de las fincas vacías: fincas A-dentro y 
B-fuera, del mercado inmobiliario. En A- están las fincas vacías por 5 o más años que constituyen una verdadera ‘patología urbana’ con problemas de titulación, sociedades anónimas desaparecidas, 
sucesiones complejas con muchos herederos o sin nadie que asuma responsabilidades, fincas en extremo ruinosas, inmuebles con embargos o deudas municipales y similares. El B- está constituido por 
fincas transitoriamente vacías pero aún insertas en el mercado inmobiliario aunque, sin signos externos de estar a la venta o para alquiler. Si bien la metodología se orientó a capturar un objeto estático 
como es verificar las fincas desocupadas/vacías, en realidad constituye un universo en movimiento.  ‘…el diseño de políticas municipales debería orientarse a reinsertar en el mercado el stock vacío 
patológico y evitar que aumente.’  
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Parte C-  Transformaciones urbanas/suburbanas del Conurbano 1996-2004 
 

Toda información que permita conocer la complejidad de procesos urbanos y su conformación espacial/ambiental involucra tanto a la dinámica económica -
referida a la localización y flujo de actividades productivas/de servicios- así como, a sus nodos logísticos (reflexiones en nuestro medio, en estado incipiente de 
avance) además, de las variaciones demográficas del poblamiento y en particular, las migraciones intraurbanas hacia/desde al Conurbano y el exterior (donde se 
han consignado valiosos aportes). Esta disparidad de referencias con desigualdad de desarrollo en nuestro medio, aunque limitante para proceder a una 
interpretación exhaustiva, no invalida estimaciones y el análisis sobre los cambios de la matriz socio-espacial metropolitana y la formulación de interrogantes 
pertinentes. En esta parte del estudio se aborda el proceso de ocupación 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 Población así como, con Usos del Suelo diferenciados.    
 

La variedad de procesos y realidades urbano-territoriales se pondera desde una calificación pragmática sobre Transformaciones del Conurbano organizada en 
Tipos de Transformaciones urbanas/suburbanas con modalidades propias de acceso al suelo y desarrollo edilicio además del acondicionamiento urbano 
correspondiente en:  
- DENSIFICACIÓN por agregación de unidades habitacionales 
- SATURACIÓN por ocupación de espacios disponibles dentro de trama existente 
- EXPANSIÓN con usos habitacionales y otros usos  
 

En el universo abordado en este estudio el proceso de Densificación 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 en Los Tangerinos)  
- por sustitución de construcciones a edificios con varios niveles (caso: apartamentos en propiedad horizontal en costa de Malvín).  
Paralelamente, sobresale una dinámica de Expansión urbana/suburbana con nuevo fraccionamiento/ocupación de suelo ya sea, por Saturación/infill de espacios 
remanentes (caso: edificación y/o ocupación de lotes vacíos al interior de Ciudad de la Costa) o, por la aparición de Fraccionamientos colindantes a tejidos 
existentes (caso: nuevos fraccionamientos en Villa Crespo y San Andrés) y/u, la Ocupación exenta de suelo por implantación ya sea de Asentamientos Irregulares 
AI (caso: AI La Abeja-Cno. La Abeja) o, de nuevas urbanizaciones para altos ingresos (caso: Barrio Jardín San Nicolás-Cno. Carrasco). Además destaca, la 
dinámica Ocupación edilicia de loteos con posterioridad a 1996 (caso: edificación y/o ocupación de sobreoferta de loteos en Colonia Nicolich).  
 

Dadas las características de gestación del Conurbano de los últimos 3 decenios y a efecto de su comprensión y manejo a futuro, cada tipo de 
transformación urbana/suburbana importa referirlo a la dimensión formal – informal, en relación a 4 aspectos principales:   
 

Los mecanismos legales o clandestinos de oferta-demanda para acceso al suelo 
La implantación de obras de acuerdo a normas o gestión irregular 
La correspondencia o no a normativa vigente sobre usos y desarrollo del suelo 
Las conexiones adecuadas o ilícitas a redes/dispositivos de infraestructura urbana 
 

Variantes de gestión informal del suelo están asociadas a modalidades de implantación/conexión a redes y dispositivos de servicios urbanos (aducción de agua-OSE 
y energía-UTE + descarga de drenaje y saneamiento-OSE e IMM además de la provisión de alumbrado-IM+UTE, pavimento-IM y recolección/tratamiento de basuras-IMM) en 
términos de roles y relaciones de diferentes agentes del desarrollo urbano donde el acondicionamiento urbano es posterior, a la ocupación del suelo en: 
- Trazados y ocupación de loteos aprobados, habiéndose admitido la no-implantación-previa de servicios básicos (caso: Villas en Ciudad del Plata)  
- Fraccionamiento clandestino de predio rural sin servicios (caso: varios AI) 
 

En función de mecanismos vigentes -formales e informales- de acceso al suelo y la gestión de inserción/conexión a servicios básicos, el estudio destaca 6 
variantes principales de Transformaciones posteriores a 1996 en términos de modalidades de ocupación/usos del suelo: 
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1- Expansión por corrimiento de borde de la ocupación urbana, a consecuencia de nuevo Trazado/Planta de Loteamiento aprobado por Junta Departamental sin 
exigir servicios y con Ocupación/Afincamiento (ej.: manzanas al N en Monte Grande en Ciudad del Plata y Barrio Los Olímpicos al O de Playa Pascual) 
 

2- Expansión por corrimiento de borde de la ocupación urbana, por nueva Planta de Conjunto Habitacional: 
- Tipo Público-Empresa (conjuntos BHU, BPS)  
- Tipo Público-Empresa/Social conjuntos SIAV (acceso individual o gestión grupal)  
- Tipo Público-Social/Empresa (Cooperativa de Viviendas por Ahorro + Préstamo o de Ayuda Mutua (ej.: Cooperativas de Viviendas sobre calle Libertad en Lagomar)  
- Tipo Privado (Barrio Jardín o similar (ej.: San Nicolás-Cno. Pichincha) o Barrio Privado (ej.: La Tahona-Cno. de los Horneros)  
 

3- Densificación de Loteos Existentes con incremento desde el rango 3 de Densidad VIV 8 viv/Há.-15 viv/Há a, rangos superiores (ej.: Cno. Los Tangerinos sobre Avda. 
Belloni o, Cno. Tranvía de la Barra) 
 

4- Expansión por corrimiento de borde de la ocupación urbana, por implantación de nuevos Asentamientos Irregulares (AI):  
- Tipo A- por Venta de clandestina de Predios en régimen rural (ej.: Pro Marín-Avda. Belloni) 
- Tipo B- por Ocupación de predio con propietario moroso (ej.: Cno. Paurú-Avda. L. Batlle Berres) 
- Tipo C- por Ocupación de suelo instigada/apadrinada (ej.: Villa Manuela en Barros Blancos)  
- Tipo D- por AI regularizado por PIAI después de 1996 (ej.: Villa Aeroparque) 
 

5- Saturación por Ocupación de intersticios en Dominios Privados y/o Público (Espacio Libre en Villas, Orillas de Curso de Agua, Bordes remanentes de 
Expropiación vial, etc.) (ej.: Maracaná al E y AI en Colón sobre Ayo. Pantanoso) 
 

6- Expansión por corrimiento de borde de la ocupación urbana, por Implantación de Establecimiento Productivo/Logístico (ej.: Industrias sobre Cno. Carrasco y Cno. 
Pichincha y/o Cno. Cnel. Raíz) 
 

Los Mapas Temáticos con Diferencia en Densidades de Vivienda y Población 2004 – 1996 (con rangos de pérdidas e incrementos) así como, el de Bordes 
y Saturación de tramas existentes y el de Expansión urbana/suburbana 1996-2004 con Usos del Suelo diferenciados (residenciales y no habitacionales), reportan la 
localización, escala e impacto territorial de las 6 variantes referidas a la Densificación de tejidos existentes, a la Saturación/infill de espacios remanentes y a la 
Expansión de la ocupación urbana del suelo. Asimismo, la base de datos censales organizados territorial y temporalmente, complementados por la información 
generada en visitas de campo sustentan Cuadros con estimaciones de Áreas/Espacios en gestación y cantidades de Población, Hogares y Viviendas. 
Complementariamente se aportan referencias y algunas reflexiones sobre procedimientos/mecanismos de acceso al suelo y modalidades de provisión/conexión a 
servicios básicos. Al respecto, el estudio procura aportar a la comprensión/caracterización de diferentes sub-sistemas de ‘hacer ciudad’ y el sustento de los mismos 
respecto a los mecanismos legales o clandestinos de oferta-demanda para acceso al suelo; la implantación de obras de acuerdo a normas o gestión irregular de las 
mismas; la correspondencia o no a normativa vigente sobre usos y desarrollo del suelo y las conexiones adecuadas o ilícitas a redes/dispositivos de infraestructura. 
 
A continuación se destacan los Temas principales referidos a los Mapas Temáticos, complementados con reflexiones sobre las modalidades prevalentes de 
ocupación/usos y acondicionamiento urbano del suelo en Montevideo y las conurbaciones en proceso sobre 6 corredores metropolitanos: Ruta 1/Ciudad del Plata, 
Ruta 5/La Paz-Las Piedras-Progreso, Rutas 6 y 7/74/Toledo-Villa crespo y San Andrés/Suárez-Fraccionamiento ruta 74/Sauce, Ruta 8/Barros 
Blancos/Pando/Empalme Olmos, Rutas 101 y 102/Colonia Nicolich/Villa Aeroparque y Ruta Interbalnearia/Ciudad de la Costa y Costa de Oro inmediata.    
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C.1- Estimaciones y temas sobre transformaciones urbanas/suburbanas 1996-2004  
 

Tema I. 
o El Conurbano se transforma de 1996 a 2004 principalmente, en su costa sureste y en sus periferias montevideanas además de las localidades que 
integran/conforman 6 corredores metropolitanos. Estas transformaciones evidencian procesos de densificación y saturación de tramas existentes así como por una 
dinámica de expansión, donde predominan ocupaciones informales de suelo con carencias en sustento ambiental y en baja densidad. 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 más del 40% para los Hogares en un marco 
de bajas tasa de poblamiento. Aunque el magro incremento de más de 37.500 personas resulta significativo cuando el mismo, es consecuencia de la caída 
generalizada en áreas con mayor densidad -donde la ciudad consolidada pierde más de 48.000 personas- y el aumento de periferias en casi 85.500 habitantes. 
 

EXPANSIÓN del CONURBANO y VARIACIONES en POBLACIÓN y VIVIENDA 
CONURBANO = Montevideo Urbano  +  71 Localidades INE en 6 corredores metropolitanos

en 1985 en 1996 en 2004
Población 1.522.881 1.638.960 1.676.678

Tasa anual 96-85 Tasa anual 04-96
Tasas Anuales de Poblamiento 0,69% 0,28%

Expansión en Há. Variación en % Densidad promedio 
1996-2004 1996-2004 2004

Área con > 4 viv/há. 2.191 Há. 8,91%
Población 2,30% 62,59 pob/há.

Vivienda 14,13% 23,89 viv/há.

Área con > 4 viv/há. 640 Há. 4,59%
Población - 0,77% 88,95 pob/há.

Vivienda 10,84% 33,73 viv/há.

Área con > 4 viv/há. 1.5517 Há. 14,56%
Población 14,43% 31,07 pob/há.

Vivienda 26,60% 12,15 viv/há.

Conurbano

Montevideo Urbano

Conurbano sin MVD

   

La muestra intermitente/destello de Mapas con Densidades de Vivienda y Población 1996 – 2004, ilustra la redinamización del  proceso metropolitano con más de 
2.100 há. de expansión en 8 años. Donde se evidencian nuevas formas de interacción entre actores privados, públicos y sociales que pautaron modalidades de 
acceso/ocupación de suelo y la consiguiente provisión del acondicionamiento urbano afianzadas en mecanismos informales de ‘hacer ciudad’. Por un lado, ante 
limitaciones del Mercado y del Estado en la oferta de opciones al alcance de un vasto sector social y, por otro lado, por la severidad de normas urbanísticas 
convencionales con capacidad de aplicación limitada que en definitiva, ocasionaron una gestión pródiga a la plusvalía privada en la profusa venta clandestina de 
suelo rural, al tiempo de forzar la inversión del Estado en la posterior provisión focalizada de servicios de infraestructura. Situación agravada además, por las bajas 
densidades de ocupación del suelo en el Conurbano-sin-Montevideo, rondando un tercio de las que registra Montevideo urbano.   
 

Los Mapas con Densidades de Vivienda y Población 1996 y 2004 refieren a la distribución territorial de usos habitacionales del suelo y espacios verdes/uso público:   
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Tema II. 
o Para configurar los Mapas con Variación porcentual de Vivienda y Población 2004-1996, se consideraron las estructuras espaciales y sociodemográficas según 
la ’macrodiferenciación urbanística y socio-espacial del territorio metropolitano’ (F. Bervejillo, 2009-‘El proceso de metropolización y los cambios urbanísticos’) ajustadas 
además, a las 3 categorías de Suelo Urbano establecidas en el Avance de la Revisión POT 2010-2020-IMM para Montevideo con: Urbano-consolidado, Urbano-no-
consolidado y Suburbano. Para la ponderación de la condición urbano-consolidado y no-consolidado del Suelo en distintos corredores del Conurbano, se aplicaron 
criterios de calificación (9) para determinar polígonos homogéneos según variantes del acondicionamiento urbano existente, referidos a las siguientes opciones:  
- Sistema de Saneamiento (en red o in situ) = 2 opciones. 
- Pavimento vial (balasto, bitumen, hormigón) = 3 opciones. 
- Sistema de drenaje (zanjón rural, cordón cuneta, entubado/en red) = 3 opciones. 
- Alumbrado público (existente o no) = 2 opciones. 
 

A partir de las 36 combinaciones posibles, en los conglomerados de La Paz, Las Piedras, Pando y Ciudad de la Costa donde existen sistemas en red de 
Saneamiento y se verifica las opciones más consolidadas en pavimento, drenaje y alumbrado se demarcaron los polígonos con condiciones homogéneas del 
sustento ambiental, asimilable a la condición de suelo urbano-consolidado. Para Montevideo, el suelo urbano consolidado queda definido en el área pertinente al 
Avance de la Revisión POT 2010-2020-IMM ajustada a la cobertura actual del Saneamiento convencional. La misma se re-clasificó además, mediante la 
’macrodiferenciación urbanística y socio-espacial del territorio metropolitano’. Para el resto de las localidades del Conurbano, se estimó suelo urbano-no-
consolidado. Esta calificación sobre grados del acondicionamiento urbano del suelo, constituye un indicador relevante tanto para orientar intervenciones en la 
provisión/complemento de extensión de redes (en obras expost a ocupaciones urbanas del suelo) así como, para identificar el impacto en la plusvalía de inmuebles 
privados en función del beneficio otorgado por inversiones públicas en provisión de servicios. (10)   
 

Para cada porción calificada del Conurbano se estimó la variación de Viviendas y Población así como la cantidad de Hogares se cuantificó por segmentos 
censales: La caída de población en el espacio urbano-consolidado se asocia al cambio demográfico donde, el incremento de hogares con menor número de 
integrantes y a su vez, de mayor edad arroja disminución en densidades de ocupación del suelo mas equipado. Al tiempo que el notable corrimiento de bordes 
(peri)urbanos registra incrementos de vivienda y población con hogares dominantemente jóvenes, asociados a tres variantes principales de ocupación del suelo en 
distintas periferias del Conurbano: 
- Por desplazamiento residencial desde fines del siglo pasado, que involucra a sectores pudientes con nuevos hábitos residenciales en urbanizaciones exclusivas con servicios in situ. 
- Por la intensificación del uso de casas de veraneo con reconversión a viviendas de uso permanente, dando lugar a barrios satélites en baja densidad y desprovistos de servicios con 
tendencia a la densificación despareja y la gestación de centralidad(es) sobre ruta de origen.  
-  Por intensas migraciones de familias pobres -por pérdida de empleo y/o salario insuficiente- con realojos en sitios precarios dentro y fuera de la trama urbana.  
 

En el marco de esta dinámica demográfica y las transformaciones urbanas/suburbanas correspondientes, la suma de suelo urbano-no-consolidado y suburbano 
arroja más de la mitad (unas 14.000 há.) del espacio Conurbano, con carencias de servicios básicos. Donde la (vieja) zonificación Suburbana de acuerdo a la Ley de 
Centros Poblados así como, la funcionalista adaptación a la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sustentable sobre Suelo Categoría Suburbana (pág. 58 del 
avance de la Revisión POT 2010-2020-IMM)- no prescribe estado/condición alguna del acondicionamiento del suelo. En tanto especificar opciones en red o insitu 
debería constituirse en instrumento efectivo de control/manejo del sustento ambiental de igual o mayor importancia colectiva a la de estipular usos del suelo.      

                     
(9)  Calificación desarrollada por el equipo de investigación sobre Ciudades Intermedias del Uruguay (CIU) en ITU, aplicada en la elaboración de los Expedientes SIG Urbanos-Territoriales 1985-1996-2004 
sobre: Treinta y Tres (2004), San José (2006), Carmelo-Nueva Palmira (2007), Florida y Sarandí Grande (2009) y, Durazno y Sarandí del Yí (2010). La calificación resulta de la aplicación sistémica del 
Protocolo desarrollado desde 2003 en el marco de la DT del autor.   
 

(10) ‘DESARROLLO de MODELOS HEDÓNICOS de VALORACIÓN para su APLICACIÓN en PROYECTOS de MEJORAMIENTO URBANO’ - Documento en desarrollo por la UDM/OPP, basado en la 
determinación de variaciones del precio de inmuebles en función de distintos servicios de infraestructura urbana.   
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 Tema III. 
o El bajo porcentaje de expansión 1996 – 2004 de Montevideo urbano (4,59% respecto a sí mismo) implica sin embargo, más del 29% del total del espacio 
expandido en el Conurbano. El resto del área del Conurbano-sin-Montevideo con el 71% de la expansión (unas 1.551 há.) registra promedialmente, una baja 
densidad de ocupación habitacional. La expansión de más del 33% del área urbanizada en 1996 en Colonia Nicolich y Villa Aeroparque, destaca el dinamismo del 
incremento del stock habitacional. Asimismo Ciudad del Plata y Costa de Oro inmediata, registran altísimos porcentajes del aumento del stock habitacional (desde 
más del 39 a más del 45% respectivamente) donde predomina la saturación de tramas, aunque la expansión se ubica en un 2do rango de importancia. Ciudad de la 
Costa, ubicada inmediatamente después de Montevideo en términos del porcentaje de suelo expandido, registra también altos índices de saturación y 
densificación. Costa de Oro y los Barrios Privados aportan un 10% cada uno, con la densidad de ocupación del suelo más baja del Conurbano.      
 

Distribución de porcentajes del área de expansión 1996 - 2004 

 
En usos residenciales el Conurbano registra un promedio de 285 Há. de expansión anual (1996-2004) y aumenta a más de 325 Há. con otros usos del suelo. 
 

Incremento VIV 1996–2004 en MVDurbano+6 corredores metropolitanos 
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Variación POB 1996 – 2004 en MVDurbano+6 corredores metropolitanos 

 
 

C2- Variación de Población, Hogares y Viviendas en Montevideo urbano 
 

 Montevideo Urbano-Consolidado integrado por: Área Central, Costa Montevideana e Intermedias Este, Central y Oeste registra una caída generalizada de 
Población (-6,42% promedio) aunque con persistente incremento de Hogares y aumento en cantidad de Viviendas (más del 6%). La zona Costa Montevideana E (Pta. 
Carretas-Pta. Gorda-Carrasco) destaca la divergencia del incremento en Viviendas así como de Hogares (mayor al 8%) con la caída Poblacional (en -2,5%). El Área 
Central (Ciudad Vieja-Cordón-Aguada-Capurro) con la mayor pérdida de Población (-8,5%) aunque con aumento de Hogares y Viviendas (en más del 5%).   
 

 Montevideo Urbano-no-consolidado y Suburbano con la Periferia Este, Periferia Norte y Periferia Oeste muestra un notable aumento de Población (del 13,5% al 
70%) junto al respectivo incremento de Hogares y Viviendas. Donde el espacio ocupado con Densidad >4 viv./há. que integra el suelo calificado como Suburbano 
de tales Periferias, destaca altos porcentajes de crecimiento de Población (casi 70%) y Hogares así como de Viviendas (más del 85%) en sólo 6% del suelo calificado 
como urbano-consolidado. El cuadro adjunto resume estimaciones en variaciones de Población y Vivienda en 3 tipos de suelo montevideano:  
 

V A R IA C IO N E S  1 9 9 6 -2 0 0 4  d e  V IV  y  P O B  e n  M V D  u rb a n o  y  6  C o rre d o re s  M e tro p o lia n o s

%  d e  M V D %  d e  M V D
Á re a  C e n tra l C o s ta  M V D  E In te rm . E s te In te rm . C e n tro In te rm . O e s te P e r ife r ia  E P e r ife r ia  N P e r ife r ia  O U n o C /U C P e r ife r ia  E P e r ife r ia  N P e r ife r ia  O S u rb /U C

Á re a  e n  H á . 1 .4 1 0 2 .8 5 7 2 .5 8 0 1 .6 0 0 2 .7 8 9 1 .0 5 3 1 .5 0 0 2 .0 1 5 4 0 ,6 6 % 3 5 2 7 4 2 5 0 6 ,0 2 %

V IV  1 9 9 6 8 0 .1 3 3 9 7 .8 8 0 7 2 .1 9 0 5 4 .6 3 3 6 0 .4 6 8 1 6 .5 7 9 2 4 .1 2 4 2 8 .0 5 2 2 .6 6 6 5 7 3 2 .4 0 3

V IV  2 0 0 4 8 4 .3 5 8 1 0 6 .2 3 2 7 5 .4 0 3 5 7 .8 3 7 6 4 .4 1 0 2 0 .1 6 0 2 9 .9 5 5 3 4 .5 8 6 5 .4 7 4 1 .3 0 6 3 .6 8 1
v a r ia c ió n : 4 .2 2 5 8 .3 5 2 3 .2 1 3 3 .2 0 4 3 .9 4 2

%  d e  v a r ia c ió n : 5 ,2 7 % 8 ,5 3 % 4 ,4 5 % 5 ,8 6 % 6 ,5 2 % 2 1 ,6 0 % 2 4 ,1 7 % 2 3 ,2 9 % 1 0 5 ,3 3 % 1 2 7 ,9 2 % 5 3 ,1 8 %
S u b to ta l Á re a s  2 0 0 4 U R B  C o n s o lid a d o  = 1 1 .2 3 6 U R B  n o  C o n s o lid a d o  = 4 .5 6 8 S u b -U rb a n o  = 6 7 6

S u b to ta l  V IV  9 6 3 6 5 .3 0 4 6 8 .7 5 5 1 8 ,8 2 % 5 .6 4 2 1 ,5 4 %

S u b to ta l  V IV  0 4 3 8 8 .2 4 0 8 4 .7 0 1 2 1 ,8 2 % 1 0 .4 6 1 2 ,6 9 %
6 ,2 8 % 2 3 ,1 9 % 8 5 ,4 1 %

P O B  1 9 9 6 2 0 0 .5 8 0 2 5 8 .4 4 1 2 2 5 .0 8 3 1 5 2 .3 5 0 1 9 6 .2 7 0 5 6 .7 0 4 8 4 .9 3 9 9 7 .1 8 3 1 0 .3 3 8 2 .0 1 3 9 .1 0 7

P O B  2 0 0 4 1 8 3 .5 1 8 2 5 1 .9 7 7 2 0 6 .0 9 2 1 3 9 .5 3 3 1 8 5 .2 6 7 6 2 .5 7 7 9 7 .5 7 3 1 1 0 .9 5 7 1 9 .4 0 7 4 .2 6 9 1 2 .7 8 0
v a r ia c ió n : -1 7 .0 6 2 -6 .4 6 4 -1 8 .9 9 1 -1 2 .8 1 7 -1 1 .0 0 3

%  d e  v a r ia c ió n : -8 ,5 1 % -2 ,5 0 % -8 ,4 4 % -8 ,4 1 % -5 ,6 1 % 1 0 ,3 6 % 1 4 ,8 7 % 1 4 ,1 7 % 8 7 ,7 2 % 1 1 2 ,0 7 % 4 0 ,3 3 %

S u b to ta l  P O B  9 6 1 .0 3 2 .7 2 4 2 3 8 .8 2 6 2 3 ,1 3 % 2 1 4 5 8 2 ,0 8 %

S u b to ta l  P O B  0 4 9 6 6 .3 8 7 2 7 1 .1 0 7 2 8 ,0 5 % 3 6 4 5 6 3 ,7 7 %
-6 6 .3 3 7
-6 ,4 2 % 1 3 ,5 2 % 6 9 ,8 9 %

M V D  S u b -U rb a n o  M V D  U rb a n o  C o n s o lid a d o M V D  U rb a n o  N O  C o n s o lid a d o
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C 3- Variación de Población, Hogares y Viviendas en  Localidades del Conurbano sobre 6 corredores metropolitanos 
 

 Ciudad del Plata: registra un alto porcentaje (más del 45%) de aumento del stock de Viviendas así como de Población (más del 22%) y Hogares (casi un 20%). 
 

 Conurbación LaPaz/LasPiedras/Progreso muestra diferentes situaciones: la zona considerada urbano-consolidada decae levemente en Población y en Vivienda 
debido más bien a cambio de uso. Mientras en el resto de la trama urbana-no-consolidada, se incrementan tanto la Población y Hogares (con algo más del 5,5% 
respectivamente) y Vivienda (con 18,5%). 
 

 Conurbación Toledo/Villa Crespo/Suárez/Fraccionamiento R74/Sauce: registra el aumento Población y Hogares (en más del 11%) y Viviendas (en más del 24%). 
 

 Conurbación Las Villas/Barros Blancos/Pando/Empalme Olmos distingue dos situaciones: la zona en Pando considerada urbano-consolidada cae tanto en 
Población y Viviendas aunque con leve incremento de Hogares. Al tiempo que en la trama urbano-no-consolidada, la cantidad de Población y Hogares crecen 
matizadamente (más 8%) mientras las Viviendas aumentan en más del 23%. 
 

 Conurbación Aeropuerto con Col. Nicolich, Villas Aeroparque y El Tato: registran más del 40% de incremento de Viviendas así como la Población y Hogares 
también aumentan (24,5% y casi un 12% respectivamente) en una zona pujante en emplazamientos industriales/logísticos. 
 

 Barrios Privados sobre Camino de Horneros son una nueva realidad después de 1996 con cambio de usos del suelo de, rurales a urbanos con implantación de 
servicios insitu para sustento de una pequeña Población residente en espaciosa urbanización con viviendas suntuosas. 
 

 Ciudad de la Costa presenta dos situaciones: la zona más cercana a Montevideo que ha sido conectada a la red de saneamiento contiene por un lado al N, un 
intenso proceso de densificación de la trama y asentamientos orilleros y, por otro lado, la reconversión a barrio satélite con grandes predios se complementa con 
nuevas urbanizaciones sobre los lagos/canteras. En conjunto esta zona considerada urbano-consolidada, registra un incremento de Población y Hogares (casi un 
18%) así como de Viviendas (casi el 15%). La zona urbana-no-consolidada asimismo, contiene un aumento generalizado de Población (más del 3%), Hogares y 
Viviendas (más del 13%). 
 

 Costa de Oro: registra notables incrementos de Población, Hogares y Viviendas (alrededor del 28%) especialmente el N de ruta Interbalnearia con Conjuntos 
Habitacionales y emergentes AI. El Cuadro adjunto con variaciones de Población y Vivienda refiere a distintas partes del Conurbano-sin-Montevideo:  
 

VARIACIONES 1996-2004 de VIV y POB en 6 CORREDORES METROPOLITANOS  

R 1- C del P R 6y7/74-Tol/Suá/Sau R101/102-C.Nic/Aerop Cno.Horneros-B.Priv.
Ciudad del Plata Toledo-Suárez-Sauce Col.Nicol/Aeroparque Cno. delos Horneros
URB-No Consolidado URB-Consolidado URB-No Consolidado URB-No Consolidado URB-Consolidado URB-No Consolidado URB-No Consolidado URB-Consolidado in situ

Área en Há. 1.182 105 1.725 1.019 146 1.605 436 217

VIV 1996 6.824 2.580 28.743 9.478 3.019 14.341 3.028 0

VIV 2004 9.948 2.573 34.057 11.761 2.996 17.694 4.273 164
variación: 3.124 -7 5.314 2.283 -23 3.353 1.245 164

% de variación: 45,78% -0,27% 18,49% 24,09% -0,76% 23,38% 41,12% 100,00%

Subtotal VIV 96 Sub-Total VIV96 R 5= 31.323 Sub-Total VIV96 R 8= 17.360

Subtotal VIV 04 Sub-Total VIV04 R 5= 36.630 Sub-Total VIV04 R 8= 20.690
% de variación 04-96= 16,94% % de variación 04-96= 19,18%

POB 1996 21.748 7.223 97.958 33.021 8.488 47.925 11.043 0

POB 2004 26.582 7.151 103.471 36.773 7.267 52.285 13.753 509
variación: 4.834 -72 5.513 3.752 -1.221 4.360 2.710 509

% de variación: 22,23% -1,00% 5,63% 11,36% -14,39% 9,10% 24,54% 100,00%

Subtotal POB 96 Sub-Total POB96 LP/LP/P = 105.181 Sub-Total VIV96 Pando = 56.413

Subtotal POB 04 Sub-Total POB04 LA/LP/P = 110.622 Sub-Total POB04 Pando = 59.552
% de variación 04-96= 5,17% % de variación 04-96= 5,56%

R 5- LP/LP/P
Barros Blancos-Pando-Olmos

R 8- Pando y las Villas
La Paz/Las Piedras/Progreso Costa de Oro

URB-Consolidado URB-No Consolidado URB-No Consolidado

410 3.151 2.626

0 29.107 19.740

5.792 32.928 25.594
5.792 3.821 5.854

100,00% 13,13% 29,66%

Sub-Total VIV96 CdlC= 29.107

Sub-Total VIV04 CdlC= 38.720
% de variación 04-96= 33,03%

0 78.576 24.971

17.377 81.050 32.061
17.377 2.474 7.090

100,00% 3,15% 28,39%

Sub-Total POB96 CdlC= 78.576

Sub-Total POB04 CdlC= 98.427

Ciudad de la Costa
R IntBal- CdelaC y CdeO

 



 24

Tema IV. 
Las Transformaciones urbanas/suburbanas en términos de la ocupación habitacional del suelo dan sustento al Cuadro adjunto donde la columna a la izquierda 
indica el número de localidades integrantes de cada componente del Conurbano identificado por su denominación. La cantidad de Viviendas se corresponden a las 
Áreas con > 4 viv./há. en 1996 y 2004. La tri-columna ‘TRANSFORMACIONES URBANAS’ destaca la estimación resultante en Há. y en % respecto a 1996, 
diferenciado en espacios de Expansión y de Saturación. Complementa el Porcentaje de incidencia del incremento 1996-2004 del stock habitacional. Los Subtotales 
destacan la conurbación sin Montevideo y al Montevideo urbano. El renglón final contiene datos del Conurbano con áreas en 1996 y 2004 y las Há. expandidas:    
 

CONURBANO = MVD urbano + 6 corredores metropolitanos índice EXP índice SAT
Áreas de ocupación habitacional del suelo desde 4 viv/há ÁREA con ÁREA con

VIV  en >4 VIV/Há. VIV  en >4 VIV/Há. VIV por Localidad
conteo: L O C A L I D A D  según  I.N.E. 1996 Hás.1996 2004 Hás.2004 <   Global   > EXPANSIÓN SATURACIÓN 1996 - 2004

v v
5 Ciudad del Plata 6824 873 9948 1.047 174 131,5 42,5 45,78%

19,93% 75,57% 24,43% aumento del stock

13 conurbación LaPaz/LasPiedras/Progreso 31323 1.656 36630 1.819 163 127,5 35,5 16,94%
9,84% 78,22% 21,78% aumento del stock

12 conurbación Toledo-Suárez-Sauce 9478 889 11761 1.019 130 99 31 24,09%
14,62% 76,92% 23,08% aumento del stock

9 conurbación Pando y Las Villas 17360 1.337 20690 1.474 137 83 54 19,18%
10,25% 60,68% 39,32% aumento del stock

3 conurbación Aeropuerto 3028 325 4273 435 110 82 28 41,12%
33,84% 74,79% 25,21% aumento del stock

6 Barrios Privados 0 0 164 212 212 194 0 100%
100,00% 100,00% 0,00% aumento del stock

11 Ciudad de la Costa 29107 3.167 38720 3.553 386 122,5 263,5 33,03%
12,19% 31,74% 68,26% aumento del stock

12 Costa de Oro inmediata 19976 2.404 26055 2.643 239 148 91 33,43%
9,94% 61,92% 38,08% aumento del stock

sub-totales VIV y Área en 6 Corredores Metropolitanos = 117.096 10.651 148.241 12.202 1.551 26,60%
14,56%

75 4 MONTEVIDEO urbano 443.805 13.946 491.932 14.586 640 437 203 10,84%
4,59% 68,28% 31,72% aumento del stock

VIV y Área en MVD urbano + 6 Corredores Metropolitanos = 560.901 24.597 640.173 26.788 2.191 14,13%
8,91%

TRANSFORMACIÓN URBANA
en Hás y Porcentaje

% incidencia de

 
 

El Mapa síntesis adjunto con Diferencias en Densidad de Vivienda 2004-1996 ilustra la localización de Sitios tanto de Expansión y en los que se registra incremento 
de densidades de ocupación habitacional del suelo: 
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Complementariamente, los comentarios adjuntos procuran aportar a la caracterización propia o compartida de procesos de ocupación urbana del suelo: 
   

- Montevideo con ocupación habitacional estable, en periferias, registra un notable incremento de Asentamiento Irregulares orilleros/en sitios de riesgo y/o por 
ocupaciones exentas en suelo rural. Al tiempo que en Montevideo urbano consolidado predomina la polarización entre la construcción privada de edificios costeros 
en propiedad horizontal o en cercanía de centros comerciales además de las apropiaciones del espacio público y/o tugurización edilicia en barrios con caída y 
envejecimiento poblacional. El dinamismo inmobiliario se ubica en relativamente en Centro y Cordón y con mayor intensidad en la Costa Este hasta Punta Gorda. 
En tanto F. Bervejillo (2009) en ‘El proceso de metropolización y los cambios urbanísticos’ destaca que en ‘áreas intermedias, los barrios tradicionales y parte del centro 
tienen crecimientos de vivienda muy bajos con estancamiento en cuanto a la cantidad de hogares pero perdiendo población en forma generalizada, lo que es 
coherente, con la sostenida disminución del Tamaño Medio de Hogares.’ Asimismo, ‘las áreas más densas del arco central expandido entre el Centro y Pocitos, 
muestran un dinámico crecimiento en la cantidad de hogares, acompañado de una disminución moderada de la población. Los hogares en estas áreas no sólo son 
los menores en tamaño, sino que su tamaño se reduce en forma acelerada en relación con el resto de la ciudad.’ Por el contrario en Ciudad Vieja el crecimiento en 
densidad de viviendas no aparece acompañado por aumento de poblamiento. Asimismo esta tendencia se observa en los cascos históricos de Las Piedras, La Paz,  
Pando y aún en Santiago Vázquez.  
 
- Ciudad del Plata al igual que la pujante conurbación sobre R 101 y 102 muestra modalidades de expansión en nuevos fraccionamientos anexos y/o la ocupación 
de profusos loteos que permanecieron vacantes hasta mediados de los 90s. Ambos corredores metropolitanos arrojan altos porcentajes de incremento poblacional 
(más del 22% y 23% respectivamente) en paralelo a la notoria ampliación (mas del 41% y 45% respectivamente) del stock habitacional. En Ciudad del Plata antes y 
en Colonia Nicolich/Villa Aeroparque recientemente, son asiento de industrias/nodos logísticos en demanda de conocimientos/mano de obra por lo general no 
disponible en las localidades inmediatas sino provenientes a través de las rutas de acceso/salida con alto Tránsito Promedio Diario/Anual.     
 
- Al Norte de Ciudad de la Costa y Costa de Oro en bordes de expansión surge fundamentalmente por un extenso emplazamiento de conjuntos habitacionales de 
Cooperativas de Vivienda y el nutrido patrocinio BHU al tiempo que surgen y se densifican Asentamientos Irregulares.   
 
- Los islotes de fraccionamientos y emplazamientos de Asentamientos Irregulares exentos en conurbación sobre R 6/7 y 74 y de las Villas sobre R 8 caracterizan la 
dispersa ocupación del suelo rural en cuyos intersticios se acrecenta la informalidad donde además se corrobora el consiguiente distanciamiento/estancamiento del 
suelo en cultivo. En estas áreas de crecimiento se concentran hogares numerosos y mayoritariamente pobres, generándose ocupaciones periurbanas altamente 
fragmentadas en el acondicionamiento y equipamiento urbano de suelo además de exhibir notoria homogeneidad  en su composición socio-económica. 
 
- ‘Ciudad de la Costa se comporta como las Áreas Intermedias montevideanas en cuanto al tamaño de hogar, pero su dinamismo demográfico la emparenta con las 
periferias interiores. Este hecho es coherente con la idea de Ciudad de la Costa como espacio de reproducción en baja densidad de clases medias metropolitanas. 
Paso Carrasco, entretanto, se identifica en todas las variables con las periferias interiores’ (F. Bervejillo (2009) en ‘El proceso de metropolización y los cambios 
urbanísticos’). 
 
- Los cascos históricos de La Paz, Las Piedras-Progreso y Pando guardan similitudes respecto a Montevideo urbano con barrios centrales expuestos al 
envejecimiento poblacional y el deterioro edilicio. Además de emplazamientos orilleros de AI y en periferias o en cercanía a conjuntos habitacionales públicos.   
 
 
Los Mapas subsiguientes ilustran los Bordes urbanos/suburbanos en 1996 (en gris claro) y en 2004 (en gris oscuro) con destaque de centralidades y grandes 
equipamientos en: Montevideo E y O y el resto de componentes del Conurbano:     
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Tema V. 
o Las transformaciones espaciales del Conurbano 1985-1996-2004 referidas a usos residenciales, resultan tanto de la densificación y saturación de tejidos de 
baja densidad así como de la persistente expansión irregular de periferias montevideanas y varias de las 71 localidades metropolitanas en Canelones y San José. 
Al respecto cabe indicar algunas diferencias significativas respecto a dinámicas de expansión y/o preferencias de realojo en cada período: 
 

En el lapso 1985-1996 las expansiones suburbanas prevalecen sobre la saturación y aún densificación de tramas existentes en tanto las ocupaciones precarias de 
suelo rural fraccionado siguen sustentándose en loteos aprobados en San José y Canelones a espaldas de la Ley de Centros Poblados. Con implantaciones 
aledañas o exentas a loteos existentes, alineados a rutas nacionales y/o caminos departamentales (ej.: expansión al N de Ciudad de la Costa, nuevos loteos sobre Ruta s 
6 y 7 y la 74 y la persistencia expansiva de loteos/barrios en La Paz-Las Piedras-Progreso). Al tiempo que en Montevideo, despuntan variantes de hábitat precario que en 
esta etapa, saturan intersticios o se implantan en suelo de tenencia pública sin uso o en márgenes expropiadas para la construcción de rutas de acceso. 
Paralelamente, emerge la decadencia de barrios consolidados y nuevos 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 servicios completos in situ. Y por otro lado, la informalidad de ocupaciones suburbanas en predios de tenencia privada en régimen 
de suelo rural -donde prosperan transacciones clandestinas- con agudización del afincamiento en zonas de riesgo (a orillas de cursos de agua, bajo tendidos de alta 
tensión o en suelo contaminado). Sitios que en su mayoría, 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 además del 
resurgimiento sobre Rutas 101 y 102) se consigna más bien, la densificación/saturación de loteos/tramas existentes y en menor grado, la expansión aledaña de Villas y 
Loteos. 
 
Este cambio de tendencia advierte sobre desaciertos/ineficacia del Plan Montevideo 1998-2005 además de la necesidad de reconocer y actuar en consecuencia 
respecto al contundente proceso de desarrollo urbano progresivo donde destaca la inserción de servicios urbanos a posteriori de ocupaciones del suelo en un 
marco de intervenciones sectoriales y en casos, asociadas a prácticas ‘clientlistas’ focalizadas. Al respecto, el Conurbano resultante de los últimos años se asimila 
en su conformación y forma de gestación, al resto de la región aunque destaca su baja densidad de viviendas por hectáreas. Mientras en algunas ciudades 
latinoamericanas, al cabo de largos decenios del acondicionamiento ex post del suelo peri-urbanizado, surgen Planes como los de Curitiba, Transmilenio en Bogotá 
y Santiago de Chile donde la atención focal y polarizada se reestructura a través de un ordenamiento global con ejes en Planes de Movilidad del transporte público, 
la readecuación de normas edilicias y la reanimación de la gestión del suelo a lo largo de las vías principales, priorizando además la sustentabilidad ambiental.        
 
 
Tema VI. 
o El Mapa adjunto localiza los Bordes 1996 y 2004 junto a usos el suelo en 2 tipos: 

- Habitacionales calificados en: Asentamientos Irregulares, Barrios Privados y Conjuntos Habitacionales posteriores a 1996. 
- No habitacionales con: Equipamientos colectivos, Industrias/Depósitos y Plazas Logísticas. 

 

En la expansión del Conurbano 1996-2004 referido a usos no habitacionales, destaca el impacto de canteras así como, la emergencia de nodos logísticos. 
 
Cabe destacar la información y planteos conclusivos del ‘Informe de Encuesta en Sitios de Expansión Metropolitana’ donde se explicitan motivaciones y dinámica 
de gestión en la implantación y desarrollo de sitios con ocupación urbana posterior a 1996, focalizados en actores principales en la oferta/demanda de suelo y el 
acondicionamiento urbano-incompleto del mismo.   



 35
 



 36

Parte D- Lineamientos de actuación departamental conjunta a futuro 
 

El paradigma de desarrollo con los estado-nación latinoamericanos como protagonistas en el período de la ‘industrialización sustitutiva de importaciones’ se 
extingue hacia finales del siglo pasado, en tanto tiene lugar una transformación social y productiva junto a emergentes preocupaciones y revistas del modelo 
ambiental prevalente. En ese ajuste de la economía global nuevos abordajes a la cuestión del desarrollo reinstalaron la cuestión del territorio como materia de 
ordenación. La escala local como ámbito de tensiones sobre usos y disyuntivas del acondicionamiento urbano del suelo se percibe idónea para dirimir la emergente 
competencia entre dominios e inversiones territoriales. Desde entonces, ciudades y regiones buscaron posicionarse en base a una lógica adaptable al sistema 
económico global para plantearse un proyecto prospectivo de desarrollo con instrumentos como: la formulación de Planes Estratégicos, la puesta en valor de la 
Industria local con actualización de Sustentabilidad, los grandes Proyectos Urbanos con innovaciones en gestión urbana y la Descentralización de funciones 
articuladas a (alentar) la Participación Ciudadana. Sin embargo, la descentralización administrativa y de responsabilidades hacia los gobiernos locales -sin o 
raquíticas transferencias de recursos y capacidades- estipula mas bien, un rezago en intentos de reestructuración del Estado en varios países de la región. Al 
tiempo que la intensificación de segregaciones urbano-territoriales en las metrópolis principales evidenciaba la crisis de postulados del neoliberalismo y la 
dimensión de los impactos sociodemográficos renuevan el debate a comienzos del nuevo siglo para ahora replantearse en términos del desarrollo sustentable.  
 

La democracia condicionada a la globalización, abre un debate sobre la modernización del aparato productivo y las operatorias estatales. Donde suponer que a 
mediano plazo la ciudadanía, pueda tener plena vigencia sin un esfuerzo eficaz en materia de mejorar su competitividad, resulta tan infundado como imaginar que 
la competitividad del sector modernizado pueda sostenerse con rezagos importantes en el ámbito de la ciudadanía. En este contexto la óptica del desarrollo tiende 
a incorporar propuestas basadas en una concepción de la ordenación territorial partiendo de la valoración de identidades socioculturales en su propio espacio. Así 
la promoción del desarrollo local desde su impronta productiva y de servicios incorpora el protagonismo de asociaciones comunitarias y de marcos de gestión con 
participación de pobladores para mejora de condiciones de vida en equilibrio con el entorno natural y construido de cada localidad. Sin embargo, cabe reconocer 
que la institucionalización de estos cometidos no siempre logra establecer más que un listado de demandas, con conflictos para establecer prioridades por el bajo 
compromiso local. Donde, la reconversión de la ‘Sociabilidad entre pares’ en la ‘Asociatividad por objetivos’, implica la inminente renovación de liderazgos.  

 
La concepción central y operativa de los Planes de Desarrollo Local (PDL) consiste por un lado, poner en relevancia a la peculiar problemática emergente 

en los espacios de la interfase rural-urbana particularmente, del conglomerado metropolitano y por otro lado, procurar establecer una priorización de opciones para 
el ordenamiento/consolidación del territorio sobre el eje de la política habitacional junto a la formulación de criterios para emplazamientos productivos. Con estos 
propósitos, se procura enfatizar la consolidación urbana al tiempo de asegurar la continuidad de la producción agropecuaria lindera, sin para nada descartar la 
reubicación de pobladores en predios disponibles o densificables de áreas consolidadas. Esta opción de realojo parte de la constatable ventaja del retorno a barrios 
existentes además de verificar la conveniencia al comparar el costo de acondicionar el suelo periférico con, la de realizar esquemas habitacionales en predios 
disponibles en barrios consolidados y/o potencialmente densificables. En definitiva, la estrategia de este marco de intervenciones parte de la ocupación actual del 
territorio para implantar los PDLs con perfiles programáticos tan versátiles como heterogéneos, a modo de abordar múltiples cruces y transversalidades sectoriales 
en sitios seleccionados estratégicamente.  El sustento de los PDLs se basa en los siguientes fundamentos y lineamientos de acción:  
 

A- La asunción de un abordaje donde Ordenamiento Territorial y Acondicionamiento ex-post del Suelo que opere articuladamente con el 
Desarrollo/Consolidación Local del Territorio y sus pobladores. Para abordar intervenciones programáticas en los Asentamientos precarios, desde una óptica de 
Políticas de Superación de la Pobreza Urbana como complemento y, no sustituto, de una Política Económica para disminuir el desempleo y mejorar las condiciones 
de salario/ingreso familiar.  Por lo que las áreas territoriales de los PDL deben ser abarcativas del entorno donde se localizan los Asentamientos, toda vez que se 
verifique la similitud de condiciones de  socio-económicas de sus pobladores. Se evitará el despropósito de mejorar el sitio de un Asentamiento inserto en barrios 
con carencias similares en términos de la precariedad del acondicionamiento urbano.  
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B-   La multiplicidad de conflictos como dato de partida para proceder a menguarlos hasta alcanzar la compatibilización multisectorial según una consistencia global 
donde el interés público sea ubicado por encima del interés privado. Considerando legítimos los derechos de agentes privados en la medida que se ajusten a la 
normativa vigente al tiempo de reconocer insostenible las prácticas de ocupaciones irregulares y en sitios con riesgos ambientales. 
 

C-   Admitir la inestabilidad mientras se procesan las transformaciones, sin procurar controlar necesariamente la forma física sino posibilitando transformaciones 
consistentes con orientaciones de tipo urbanístico, medio ambiental, socioeconómico y jurídico. Este planteo refiere a una idea no finalista ni acabada, sino que 
pone el énfasis en los procesos de reconversión sobre la marcha aunque con derroteros firmes y certeros. Lo que supone no privilegiar visiones ‘formalistas’ ni a 
las rígidamente regulatorias del Ordenamiento Territorial sino partir de las posibilidades efectivas del acondicionamiento gradual y eficiente del territorio urbanizado. 
 

D-   La mitigación y disgregación de los impactos más adversos del orden territorial resultante, tanto formal como informal, en tanto constituyan situaciones 
insostenibles a mediano plazo. Para lo cual surge necesario innovar a través de opciones que puedan establecerse apostando a los componentes básicos e 
impostergables de la gestión de cada área tanto, en su dinámica urbana como, en su contraparte rural. En este marco, en tanto las inversiones públicas son 
determinantes en el acondicionamiento urbano del suelo, vale condicionar la estructuración/ordenación territorial en función del mismo además de reconocer la 
relevancia de implementar alternativas in situ de menor costo inicial y previstas en una secuencia de desarrollo progresivo. 
 

La aplicación de los PDLs implica múltiples posibilidades de operaciones sectoriales o multisectoriales con destaque en una estrategia habitacional 
replanteada en la dinámica metropolitana de expansión y vaciamiento. Sus componentes básicos están referidos a los siguientes temas:  
I. Definición de bordes de la interfase rural-urbana 
II. Rehabilitación/protección del suelo natural y/o agropecuario 
III.   Gestión operativa desde la localidad ante diferentes instancias públicas, privadas y sociales 
IV.   Programa urbano-habitacional según gradientes de intervención   
V. Programa específico de realojo de pobladores para casos de sitios en riesgo o espacios de uso común 
VI. Programa integral de desarrollo y conexión a servicios de infraestructura (en red convencional o in situ-alternativo): agua potable, 

saneamiento, energía, vialidad y drenaje de aguas superficiales, recolección/tratamiento de basuras y alumbrado público 
VII. Programa de espacios libres de uso común con re-parcelamiento y re-trazado vial, en casos de sitios a consolidar   
VIII. Programa de equipamiento colectivo urbano: salud, educación, cultura y administración    
VIII. Desarrollo y promoción de la economía local en apoyo a unidades de producción o servicios  
IX. Educación ambiental en manejo de riesgos y/o de sistemas/dispositivos alternativos del acondicionamiento urbano 
 

La puesta en marcha de cada PDL en Uruguay urbano implica la conjunción de enfoques y recursos Municipales y de entidades sectoriales del Gobierno Nacional 
para establecer un listado de ONGs o Institutos de Asesoría Técnica Multidisciplinaria a los que se les asignarán sitios previamente determinados según la 
ponderación global tanto del sustento y estado ambiental local. Dadas las condiciones geomorfológicas del suelo metropolitano, de inicio resulta determinante la 
toma en consideración de cuencas hidrográficas y en casos las micro-cuencas para definir un diagnóstico-marco sobre el (adecuado) drenaje hacia cuencas 
hidrográficas. Y complementariamente, generar las bases de convocatorias para aportar soluciones a temas/problemas tipificados desde autoridades locales sobre 
la problemática urbano-territorial. Estos equipos de intervención directa bajo la modalidad de PDL (las ONGs o los Institutos de Asesoría Técnica Multidisciplinaria) 
serán seleccionados por méritos y/o como resultado de competencia de planes a partir del llamado pertinente. El eje principal de actuaciones consiste en apoyar, 
fortalecer y en algunos casos monitorear a los aparatos ejecutores de las distintas entidades involucradas en el desarrollo y ordenamiento territorial. Con el punto 
de partida en los diagnósticos así como, en los lineamientos de gestión local y la debida puesta en consideración a las Autoridades Municipales y Entes Nacionales 
de provisión de servicios. Gradualmente podrán asumir otras formas institucionales o programáticas, en tanto se fortalezcan los mecanismos de consulta a 
Comisiones Locales que integren pobladores urbanos y productores rurales, como referentes principales en la definición de las prioridades y la coordinación de 
esfuerzos. 
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Finalmente, dado el elevado porcentaje del suelo urbano con usos habitacionales que promedialmente en Uruguay es más del 65% y el emergente reclamo de 
intervenciones integrales, vale referir a criterios de coordinación/conjunción de diferentes Tipos de Intervenciones que sectorialmente se agrupan en: 
Regularización de Tenencias, Obras en/de Vivienda, Obras/Conexión a Servicios Urbanos, Equipamiento de Espacios Comunes, Mejora Ambiental y Apoyo a 
Unidades Productivas/de Servicios.  
 

A partir de reconocer las condiciones geo/antropomórficas y la génesis/estado de desarrollo en cada sitio de intervención, el esquema adjunto abre opciones para 
combinar la atención a problemáticas emergentes del hábitat urbano referido a tres opciones programáticas principales a efectos de: la Regularización de 
Asentamientos, la Consolidación Urbana con o sin Densificación y la realización de Conjuntos en Planta Nueva. La coordinación de intervenciones en función de 
objetivos locales permite perfilar distintos programas con cometidos diferenciados de Consolidación o Expansión Urbana. En cuya alineación programática además 
cabe identificar diferentes roles y relaciones entre instancias públicas, privadas y vecinales ya sea, en la Obra básica      con aportes locales complementarios o, en 
la Ejecución de obra completa       :    
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