Seis Desafios para una actualizacion del «Plan Montevideo»:




A la luz del nuevo marco cognitivo emergente, y a mas de una década de la apro-
bacién del Plan de Ordenamiento Territorial de Montevideo, se proponen en este
articulo seis desafios para una actualizacién de los fundamentos que sustentan el
Modelo Territorial vigente. Estos desafios constituyen aportes para una reconsi-
deracién del marco conceptual implicito en el Plan, y se sugieren para cada uno
de ellos algunas herramientas e instrumentos operativos para concretarlos, inten-
tando vincular el mundo de la teoria y de la practica. En efecto, Peter Hall, reco-
nocido planificador y estudioso de las teorias urbanas en las Gltimas cuatro déca-
das, constata en el presente un preocupante divorcio entre el mundo académico
y la planificacién practica. Acercar ambos mundos es, posiblemente, el desafio
fundamental entre lineas.

In the context of a new ideological framework, this article reflects upon an updating
of the «Plan de Ordenamiento Territorial de Montevideo» since it was approved in
1998, by proposing six challenges for the revision of the current Planning Princi-
ples. These challenges try to link the world of theory and practice, by suggesting
innovative concepts to be taken in consideration and at the same time, proposing
tools and methods to put them in practice. In effect, Peter Hall, acclaimed author
of urban theories in the last four decades, recognises a divorce between the aca-
demic research and the planning in practice. Bringing both worlds closer is possi-
bly the main challenge in between.
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INTRODUCCION

A la luz del nuevo marco cognitivo emergente, y a doce
afos de la aprobacién del Plan de Ordenamiento Terri-
torial de Montevideo, se proponen en este articulo de
reflexion seis desafios para una actualizacion de los
fundamentos que sustentan el Modelo Territorial vigen-
te. Estos desafios constituyen aportes para una reconsi-
deracién del marco conceptual implicito en el Plan, y se
sugieren para cada uno de ellos algunas herramientas e
instrumentos operativos para concretarlos, vinculando el
mundo de la teoriay de la practica. En efecto, Peter Hall,
reconocido planificador y estudioso de las teorias urba-
nas en las ultimas cuatro décadas, constata en el pre-
sente un preocupante divorcio entre el mundo académi-
co y la planificacién practica. Acercar ambos mundos
es, posiblemente, el desafio fundamental entrelineas.

El Mundo de la Teoria...y de la Practica

La experiencia en planificacion urbana y territorial en
Uruguay en los Ultimos afios indica que parece mas
sencillo dotarse de instrumentos ejecutivos —tales como
leyes de proteccién, de ordenamiento— que de un pen-
samiento que interrogue el para qué planificamos (Urru-
zola, 2007). En consecuencia para esbozar una posible
actualizacion del Plan de Ordenamiento Territorial de
Montevideo, a la vez que sugerir herramientas y meto-
dologias operativas, es necesario también una reflexion
y nueva mirada sobre el territorio, a la luz de los cambios
acontecidos en los Ultimos afios.

Ambas dimensiones —teoria y practica— deberian ir jun-
tas, y detras de cada herramienta operativa de planifica-
cién es deseable que haya un fundamento teérico impli-
cito. En efecto, Peter Hall (1996), reconocido gedgrafo,
planificador y estudioso de las teorias urbanas en las
Gltimas cuatro décadas, argumenta que muy a menudo
los académicos debaten entre ellos las teorias resultan-
tes de la investigacién «bdsica» en un circulo cerrado,
incomprensible para el resto de la comunidad, prestan-
do escasa o nula atencién a las necesidades de conoci-
miento «aplicable» del planificador.

A su vez, el planificador, demandado por las urgencias
cotidianas, no termina de estimar el aporte relevante y
fundamental de la teoria. La relacién entre la academia
y la planificacién se ha tornado aspera y es el mayor
desafio a resolver hoy, concluye Hall, y reclama por una
relacion de interaccién e influencia reciproca entre

ambos mundos.

Un nuevo Marco Cognitivo

No s6lo Montevideo se ha transformado desde que su
Plan de Ordenamiento se aprob6 en el afio 1998. Tam-
bién en el mundo académico se ha consolidado en los
Gltimos diez afios un cambio en la mirada y en la pos-
tura con que se aborda el conocimiento del territorio.
Esta nueva mirada tefiird tanto a la evaluacién como a
la propuesta de actualizaciéon del Plan, de cara a una
vision de futuro.

Hay un creciente reconocimiento de la comunidad aca-
démica acerca de la necesidad de un cambio paradig-
matico, incluso algunos como Camagni ya lo dan por
acaecido (Boisier, 2005). Un nuevo marco cognitivo -a
establecerse o ya establecido seglin los autores- se
justifica por si mismo sobre todo por su posible contri-
bucién a sefialar derroteros mas eficaces de accion,
imprescindibles para abordar la actualizaciéon de un
Plan que no ha logrado cumplir gran parte de sus ob-
jetivos. En el contexto local, podemos afirmar que algu-
nas posturas que en el momento de concepcion del Plan
no eran periféricas, hoy ya son parte del discurso domi-
nante y consecuentemente exigen mayor protagonismo.
Y aun si el Plan hasta el momento hubiese sido un éxito,
se comparte la idea de Boisier cuando expresa que el
peor pecado en materia de promocién del desarrollo es
hacer «<mas de lo mismo». En un entorno extremada-
mente turbulento debido a la velocidad de crecimiento
de la informacion y del conocimiento, con su secuela de
incertidumbre, hacer a futuro lo mismo que se hizo en
el pasado, incluso si ello hubiese sido exitoso, no garan-
tiza en modo alguno la repeticién del éxito, de manera
que seria insensato repetirlo. Ser heterodoxo es ahora
una necesidad cognitiva y ética, como lo expresaba Al-
bert Hirschmann (Boisier, 2005:15) en 1993:

1. Este articulo es una refor-
mulacion y actualizacion de la
prueba monogréfica presen-
tada en virtud del concurso de
oposicién y méritos para el car-
go de Asistente Efectivo en el
Instituto de Teoria de la Arqui-
tectura y Urbanismo, Facultad
de Arquitectura, Universidad de
la Repdblica, junio de 2008.



2. Los resultados y ponencias
se condensan en la revista Ur-
ban, publicada por la Univer-
sidad Politécnica de Madrid,
donde ocupan la totalidad de

los fasciculos 4y 5 (2000).

3. Huella ecoldgica: concepto
desarrollado por W. Rees que
estudia el consumo de tierra
que implican las necesidades

urbanas. En ciudades de paises
desarrollados como Vancouver,
estas necesidades (6 has per
cépita aprox.) superan en mas
de 20 veces el 4rea de la propia
ciudad. W. Rees argumenta que
si todas las ciudades del mun-
do consumieran con ese patrdn,
se superaria ampliamente la
capacidad de carga y de pro-

duccion del planeta.

«el enemigo principal es precisamente la ortodo-
Xia: repetir siempre la misma receta, la misma te-
rapia para curar tipos de enfermedades diferentes;
no admitir la complejidad, desear reducirla a toda
costa; mientras las cosas reales son siempre mas
complicadas»

De la Necesidad del Plan
Muchos autores reconocidos —Koolhaas, Zaera Polo o
Gausa, por citar algunos— ponen en entredicho la capa-
cidad de regulacion y control del hecho urbano-territorial.
En el contexto nacional, consecuentemente, también
se ha puesto en tela de juicio la planificacién hoy tal
cual estd planteada, aunque sin renegar de ella de
manera absoluta. En tal sentido, el escrito de Sprech-
mann (2006:16) en el prélogo a La Ciudad Celeste...
es elocuente:
«También la Ciudad Celeste invita a otros modos de
gestion, no bastando la confianza en los planes, en
los proyectos no cualificados, en la descentraliza-
cién o en las asociaciones municipales retdricas.
En particular, si el muy divulgado instrumento del
POT —el Plan de Ordenamiento Territorial de Mon-
tevideo— fue un gran esfuerzo publico focalizado en
mantener y mejorar las urbanidades precedentes,
su rigidez y conservadorismo habilita una revision
fresca acorde con las nuevas territorialidades y
tiempos contemporaneos»
En la misma direccién, Fernandez (2006) afirma que
probablemente estemos de cara a un momento histérico
que presenta la modalidad del Fin del Plany que en
consecuencia estaria reemergiendo la figura del proyec-
to urbano como instancia posible de control, bajo los
conceptos proyectuales —indeterminados y flexibles— de
contenedores hibridos, terraines vagues, infillsy otros.
Sin embargo, pese a los escepticismos de algunos res-
pecto del Plan, se ratifica nuestra cultura de la planifi-
cacion territorial que ha ido decantandose y consolidan-
dose a través del tiempo con diversos aportes y que
puede seguir enrigueciéndose —desde el pensamiento
complejo que bien define Morin— con nuevas miradas en
las cuales las ideas acerca de la planificacién puedan

complementarse, combinando tradicién e innovacion.

Por otra parte, el Estado del Arte en temas de planifi-
cacién en el marco europeo ha dado un giro ideolégico
que subraya de manera optimista y contundente «el
retorno del Plan»: en efecto, el Seminario Internacional
«Planeamiento Urbano Territorial en el siglo XXI», ce-
lebrado en Madrid en el afio 2000, puede considerarse
como la rétula de un cambio en el posicionamiento en
cuanto a la cultura del Plan. Se identificaba en ese
evento una especie de resurrecciéon del planeamiento
territorial comprensivo, reconociendo que el proyecto
urbano no ha eliminado la necesidad del Plan Global ni
la conveniencia de coordinar éste con politicas secto-
riales y la necesidad de la articulacién supramunicipal,
entre otros factores?.

Argumentos mas contundentes en pro de la necesidad
del Plan surgen desde los postulados de la sustentabi-
lidad ambiental territorial (Fernandez, 2006): la plani-
ficacién es vital como contrapunto a la expansion terri-
torial indiscriminada, la que podria agotar los recursos
del planeta. La extension de la huella ecoldgica® de las
ciudades no puede ser ilimitada. W. Rees resume la
problematica preguntandose: si la ecosfera es mate-
rialmente cerrada y limitada, ;por qué se enfatiza la
extrema apertura de las regiones urbanas?

SEIS DESAFi0S PARA UNA ACTUALIZACION

DEL PLAN MONTEVIDEO

A la luz de lo expuesto, se propone a través de seis de-
safios —sumandos nuevas miradas al territorio y apuestas
a futuro— una actualizacién de las ideas fuerza que sus-
tentan el Modelo Territorial vigente. Los mismos consti-
tuyen aportes para una actualizacién del Plan en lo que
refiere a la explicitacion del marco conceptual. Por otro
lado, se sugieren en cada uno de los desafios planteados
algunas herramientas e instrumentos operativos de apli-
cabilidad préctica.
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1. LAPARTICIPACION Y EL DEBATE COMO OPORTUNIDAD

Los procesos participativos son rasgos emergentes de la
cultura de la planificacién del siglo XXI, valorandose la
ilusion de la construccién colectiva del territorio, conju-
gandose el «conocimiento experto y el experimentado».
Estd demostrado que las posibilidades de éxito y la visi-
bilidad de un Plan dependen en gran medida de la apro-
piacién que del mismo haga el ciudadano comun.
Desde el punto de vista juridico, en el marco de la Ley
de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible, se
establece el derecho de las personas a la participacion
en los procedimientos de elaboracién de los instrumen-
tos de ordenamiento territorial (Titulo Il, art. 6°). Este
mandato implica la necesidad de introducir modalidades
innovadoras de participacion en la concepcion y gestion
del Plan, con la advertencia de que, cuanto mas canales
de participacién se abren, mas expectativas se generan
en el colectivo.

A la luz de algunas evaluaciones que subrayan el poco
conocimiento y apropiacién del Plan por parte de la po-
blacién, se propone en la actualizacién la realizacion de
instancias participativas en las distintas etapas y escalas
abordadas en la planificacion, con una reformulacion las
estrategias de visibilidad y comunicacién.

Transitamos por tiempos de menos consenso urbano y
mas miradas desde abajo, lo cual tiene su correlato en
el contexto local: cada vez mas vecinos se expresan a
través del Presupuesto Participativo o efecttan sus re-
clamos mediante la figura recientemente incorporada
del ombudsman, por citar algunas modalidades. Este
renovado debate ciudadano, tanto cultural como social,
puede ser un factor importante a la hora de reformular
las instancias participativas del Plan.

2. LA SUSTENTABILIDAD AMBIENTAL TERRITORIAL

Al dia de hoy, es éticamente inadmisible concebir un
Plan de Ordenamiento que no esté formulado desde la
perspectiva del desarrollo sostenible. Los procesos de
expansion territorial de lo urbano, los usos emergentes
del suelo rural y los recursos hidricos marcan una ten-
dencia que podria agotar el suelo como recurso basico
para los seres humanos.

Las decisiones cortoplacistas, que priorizan el desarro-
llo econémico, son irresponsables con respecto al con-
sumo de recursos finitos, y se perjudican asi a las ge-
neraciones futuras. Son varias las sefiales que indican
el abordaje de la sustentabilidad ambiental territorial
ya como un deber ético y urgente.

En esta direccion, la actualizaciéon del POT deberia
pasar por una suerte de proyecto critico que reconstru-
ya la matrizambiental del territorio, relacionado con los
datos de la fragil sustentabilidad territorial para sopor-
tar la expansion.

La Zonificacion Primaria establecida en el Plan, que
impone un cinturén de crecimiento al area urbana, es
en si misma un alegato ambientalista. La norma impo-
ne una clara linea divisoria urbano-rural en el Departa-
mento de Montevideo, herramienta ya aplicada en el
Plan Director de 1957. A primera vista, esta medida
podria ser considerada un avance hacia un territorio
sustentable, vinculado al modelo de ciudad compacta
y a la preservacion de suelo rural. Faltaba verlo desde
una estrategia regional, pues de nada sirven —e incluso
llegan a ser perjudiciales— politicas de gestién de cre-
cimiento que se limitan a controlar las densidades solo
a nivel central, ya que estd comprobado que el creci-
miento esparcira el area metropolitana sobre un terri-
torio ain mayor del que ya ocupa (Downs, 1994). A
este respecto, ha habido considerables avances hacia
la aprobacién de Estrategias Regionales de Ordena-
miento Territorial de los departamentos de Montevideo,
Canelones y San José.

Se propone entonces la reformulacién de la Zonifica-
cion Primaria desde una visién metropolitana, vincula-
da al concepto de ciudad-region* en donde el Montevi-
deo urbano, a futuro, seria una parte mas de un sistema
y no su centro. Es una alternativa que, lejos de desco-
nocer el inevitable crecimiento de la metrépolis, propo-
ne fortalecer las localidades existentes en el area me-
tropolitana en un marco de descentralizacién respecto
a la ciudad de Montevideo, a través de planes locales
que implicaran control de densidades y barreras de
crecimiento, evitando la dispersion y el consumo de
suelo indiscriminado.

4. Enel marco de la Ley de
Ordenamiento, la ciudad-region
se constituiria en una Estrate-
gia Regional, lo que implica un
procedimiento de concertacién
formal entre el gobierno nacio-
nal (MVOTMA) y los gobiernos
departamentales involucrados
(arts. 12y 13).



3. ELDESAFi0 METROPOLITANO Y LA DIMENSION MULTIESCALAR
El abordaje de la escala metropolitana no es novedad

para el POT sino que es un tema que se reclama en su
Memoria de Informacién y constituye uno de los esce-
narios abordados.
«El departamento de Montevideo no es una entidad
aislada o independiente, ni por sus origenes ni por
su papel y funciones histdricas y contemporaneas
y, cada vez con mayor fuerza, los fenémenos exter-
nos tienen como ambito territorial de expresion a la
region metropolitana. No sélo Montevideo es parte
de esa region, sino que el drea metropolitana — fun-
cional y espacialmente— es parte integrante del
Montevideo real». (Pot: 17, .2 Escenarios)
En la Memoria de Ordenacioén, si bien el enfoque me-
tropolitano figura como una de las seis ideas fuerzas
del Plan, el tema no se desarrolla y queda en calidad
de simple enunciado. No obstante, promovi6 alianzas
con los departamentos vecinos, sobre todo luego de las
elecciones de 2005, y también abundante reflexion y
diagnéstico propositivo desde la Academia, que se vio

condensada en la publicacién del Libro Blanco del Area
Metropolitana (2007). Este es un referente significativo
en el contexto nacional que, por primera vez, condensa
investigaciones acerca del fenémeno metropolitano des-
de distintos «vértices» del conocimiento, materializado
por lo que escribieron 20 personas agrupadas en 6
equipos y 11 actores calificados mas lo que expresaron
15 entrevistados. De hecho, es un macro diagnéstico o
planteo de escenarios que es valido en muchos aspec-
tos para la actualizacién del POT. Es un importante
aporte de nuevas miradas para el drea metropolitana,
como bien se expresa en su introduccion:
«El Area Metropolitana recibe una gran influencia
de la ciudad de Montevideo pero a la vez incide
sobre la capital para hacerla menos puerto, menos
casco, mas ‘mestiza’ y mas ‘canaria’».
«El Area Metropolitana es mas que la suma de los
territorios departamentales. Articulada como tal de-
riva en un efecto sinérgico donde 2+2 es mas que
cuatro.» (Libro Blanco: 20)
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La vida de «la ciudad» y la de «los suburbios» de un
area metropolitana, superando la tradicional antitesis,
pueden considerarse estrechamente relacionadas. La
creencia de que los habitantes suburbanos son inde-
pendientes de la ciudad central es una falacia, como lo
es pensar que la misma ha quedado obsoleta.

A este dltimo respecto, para Fishmann (2005), en Es-
tados Unidos se estaria en presencia de una «5% Migra-
cién»%, identificando bajo ese rétulo una tendencia de
retorno a habitar en las ciudades, sobre todo por parte
de las generaciones mas jovenes, en busqueda de la
vitalidad y diversidad que no encuentran en el subur-
bio. Sin ir mas lejos, el boom de los countries en Bue-
nos Aires ya esta en retirada, y los barrios cerrados de
nuestra area metropolitana no han tenido el éxito inmo-
biliario esperado. De cualquier forma, esta apreciacion
puntual no modifica el patrén dominante de expansion
de la mancha urbana en Montevideo, que en el contex-
to latinoamericano no sélo se explica por opciones o
modas de los que pueden elegir sino principalmente
por los que no tienen opcion.

El fendmeno de expansién y dispersion que se aprecia
en el paisaje fisico tiene su correlato en la dispersion y
difusién de informacién que engloba a Internety en las
innovaciones en los medios de transporte y comunica-
cién, lo que algunos autores definen como la compre-
sién espacio-temporal (Harvey, 2004). Al momento no
se ha hecho un estudio de las efectivas implicancias en
el area metropolitana de estas innovaciones que se pre-
gunte a qué poblacién llegan efectivamente estos cam-
bios. ;Cuéntos habitantes de la metrdpolis acceden a las
Tecnologias de las Informacién y se manejan con los
recursos que éstas ofrecen? ;En qué medida la expan-
sién fisica de Montevideo metropolitano, ademas de las
ya conocidas causas —como oportunidades de vivienda
econdmica o suntuosa segun la clase social- obedeceria
a las nuevas formas de acceso a la informacién?

La actual coyuntura politica es una clara oportunidad
para la convergencia de esfuerzos hacia una estrategia
regional innovadora, una gobernancia que contemple
ciudad, suburbio y medio rural, y permita pensar la
region en su conjunto. Desde el afio 2005, las Inten-
dencias municipales de Canelones, Montevideo y San

José impulsan el Programa Agenda Metropolitana, una
significativa sefial que reconoce la necesidad de ges-
tionar el desarrollo metropolitano. Este proyecto pro-
mueve la gestion sinérgica de recursos humanos y
materiales en el area metropolitana y su proyeccion
regional, alcanzando acuerdos para la implementacién
de acciones concretas que comprendan tanto las ur-
gencias sociales como la proyeccién de la regién en el
largo plazo. Un avance del reclamado pasaje del diag-
noéstico a las acciones es el acuerdo de Gestién Integral
y Compartida de la cuenca del Ao. Carrasco, asi como
la propuesta de ingresar el rio Santa Lucia y su cuenca
al Sistema Nacional de Areas Protegidas.

En el marco juridico, el Proyecto de Ley de Ordena-
miento y Desarrollo Territorial Sostenible genera el
ambito propicio para ordenar el territorio metropolitano
a través de la definicion de Estrategias Regionales y
Planes Interdepartamentales de Ordenamiento y Desa-
rrollo Territorial Sostenible (Capitulo Il, arts. 12, 13y
18, respectivamente). EI Plan Montevideo (entendien-
do que seguira siendo un plan departamental) se coor-
dinara con estas estrategias territoriales mas amplias,
que trascienden los limites jurisdiccionales.

Asi, con mucho camino andado tanto en lo académico
como en lo institucional, el desafio metropolitano debe
tomarse como materia imbricada en el Plan y no como
mero contexto. EI Uruguay no escapa al paradigma
predominante durante mucho tiempo: es un territorio
pensado y construido desde el centro a la periferia. El
presente es un buen momento para construir una nue-
va mirada: la senda de doble via. En esa construccion,
el area metropolitana es una bisagra articuladora que
une el Uruguay de la capital y el del interior, de modo
de que puedan ser partes de un proyecto de pais, de
una nueva utopia para las futuras generaciones (Marti-
nez Guarino, 2007).

5. Fishmann habla de la «5?
Migracion» parafraseando a
Lewis Mumford, quien en las
primeras décadas del siglo XX
identificaba cuatro corrientes
migratorias en Estados Unidos,
siendo la cuarta la tendencia
emergente en el momento,

la migracion de la ciudad al

suburbio.



6. Desarrollado por Lombardo
(2003).

7. Dinot, 1996; Bervejilloy
Lombardi, 1999; La Ciudad Ce-
leste, 2006.
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Las escalas intermedias y la descentralizacion

Entre los rasgos de la Nueva Cultura del Territorio, Ve-
gara (1993) identifica la comprensién de las singulari-
dades de las distintas escalas territoriales y el analisis
de sus interconexiones. También subraya la importan-
cia de atender la escala territorial intermedia. En el
departamento de Montevideo, en tanto no haya modi-
ficaciones, los nuevos municipios son el correlato mas
cercano a dicha escala, principalmente por el eventual
poder de decision que tienen.

Las 18 zonas en que est4 dividido el departamento de
Montevideo desde 1990 responden a la politica depar-
tamental de descentralizacién y participacion ciudada-
na. En este sentido, Montevideo, como lo fue con el
Plan, puede considerarse pionero en el contexto nacio-
nal. De hecho, la Ley de Descentralizacion se inspira
en esta temprana experiencia.

Cuando se determinaron los limites de cada municipio
para Montevideo, el criterio que rigié fue que cada uno
de ellos comprendiera similar cantidad de poblacién,
independientemente del medio fisico, de condicionan-

tes histérico-culturales o socioeconémicas. Quedaron
asi barrios histéricos de Montevideo separados en mu-
nicipios diferentes, al igual que equipamientos identi-
tarios de un barrio. No existe atin un sentimiento de
adscripcion identitaria a los municipios. Las centrali-
dades reconocidas en el Plan Montevideo tampoco
fueron tenidas en cuenta a la hora de delimitar dichas
jurisdicciones. Se subraya la importancia de recuperar
los componentes de desarrollo endégeno que poseian
los barrios, con sus comisiones de vecinos y ONGS®,
para fortalecer los nuevos municipios.

Si bien a efectos del tépico se focalizaron dos escalas
de abordaje, cada una con su especificidad, no debe
olvidarse la existencia para algunos autores de una
escala mayor identificada como la «regién urbana de la
costa sur»’ que involucraria desde Buenos Aires a Mal-
donado. Esta regiéon metropolitana posiblemente se
extenderia, en el escenario de la construccion del Puer-
to de Aguas Profundas en el Departamento de Rocha.
Por otro lado, escalas menores de aproximacion, pre-
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sentes en el POT a través de programas de actuacion
urbanistica, planes sectoriales, planes especiales, pro-
yectos urbanos de detalle y otros, tampoco se deben
desatender ya que son instrumentos que siguen vigen-
tes, como se desarrolla en el préximo desafio.

4. MONTEVIDEO INCLUSIVA
«El Plan Montevideo es un plan de reequilibrios,
que procura difundir infraestructuras y equipamien-
tos en el acceso a las calidades de vida urbana,
como modelo alternativo al de la segregacion so-
cioespacial.» (Pot: 123, 11.1. Lineamientos estraté-
gicos y fundamentos de la propuesta)
La equidad e integracion social son valores universales,
aspiraciones que forman parte de nuestra cultura. Una
de las tesis centrales de Peter Hall en Ciudades del
Manfana subraya que la disciplina urbanistica se desa-
rroll6 a partir de fines del siglo XIX como un intento de
dar soluciones a los graves problemas sociales contem-
poraneos. Constata luego con preocupacién que, tras
mas de un siglo de urbanismo moderno, los paises ricos
siguen teniendo crecientes niveles de pobreza, desem-
pleo, violencia e inseguridad social. Esta apreciacion
es complementaria al Informe de Desarrollo Humano
de las Naciones Unidas de 2005, donde se afirma que,
si bien la globalizacién se ha caracterizado por enormes
avances en el campo del conocimiento, el comercio y
un impresionante aumento de la prosperidad, la brecha
entre ricos y pobres sigue en aumento.
El mundo se caracteriza por su incapacidad para prever
las crisis econémicas mundiales y locales. Una prueba
de ello fue la crisis de 2002 que afect6 a la regién del
Mercosur y que agudizé conflictos ya existentes en
Montevideo, como por ejemplo el crecimiento de la
ciudad informal en los corredores metropolitanos y la
polarizacién socioespacial entre incluidos y excluidos.
En el escenario que planteaba el POT en 1998, no se
avizoraban la crisis mencionada ni la ola migratoria al
exterior de nada menos que 100.000 uruguayos®. Hoy,
a la luz de una crisis econémica mundial sin preceden-
tes desde 1929, que esta causando estragos en Esta-
dos Unidos y Europa, es fundamental que el Plan
Montevideo, en plena revision, esta vez si, maneje
distintos escenarios frente a una situacién econémica
de incertidumbre a futuro, si bien muy positiva para la
region en este momento.

Para acercarse a la siempre deseada ciudad inclusiva,
el Plan sefiala la accesibilidad, las infraestructuras, el
espacio publico y las centralidades como apuestas
fundamentales, a la vez que propone alternativas al
crecimiento informal en las periferias, donde se en-
cuentran los niveles mas altos de pobreza.

En tanto, pese a que el Plan, en teoria, cuenta con he-
rramientas para canalizar la inversién hacia las areas del
departamento identificadas como estratégicas y de ac-
cién prioritaria, en la practica las mas importantes
apuestas desde la inversién privada han sido en las zo-
nas costeras de mayor poder adquisitivo, lo que implica
un riesgo de desnaturalizacién del modelo del Plan.
Sin desmedro de la ejecucién de los planes estratégicos
vigentes, la actualizaciéon del Plan debe atender dos
aspectos preocupantes, que son el acuciante decreci-
miento demogréfico del Montevideo urbanoy el 10% de
poblacién que vive en asentamientos irregulares. Para
ello se propone incorporar en la actualizacion del Plan
los instrumentos que se exponen en el Cuadro 1.

5. LA RECONFIGURACION DE LA MATRIZ PRODUCTIVA

Desde hace un tiempo asistimos a un nuevo ciclo en la
actividad industrial, que pone en jaque a la matriz pro-
ductiva que Montevideo habia venido desarrollando
desde fines del siglo XIX. En efecto dicha matriz se
habia ido consolidando con ejes viales radiales que
convergian en el puerto y comunicaban con el resto del
territorio, mientras que las fabricas se fueron acomo-
dando lo més cercanamente posible a dicha infraes-
tructura. En términos generales habia una coexistencia
de industrias y residencia obrera que otorgaban vitali-
dad a muchos barrios de Montevideo. Con la «desindu-
trializacion», fenémeno de escala global a la cual Uru-
guay no escapa, esta matriz entra en crisis, dando
paso a transformaciones tecnolégicas y reestructura-
ciones productivas en una economia abierta, que sus-
tituyen al modelo anterior.

Efectivamente, existen demandas que atender genera-
das por el nuevo ciclo y la disponibilidad de suelo para
uso industrial que plantea el POT ha sido evaluada
como insuficiente. Las nuevas modalidades se locali-
zan -en parte- en los llamados Parques Industriales, de
los cuales Montevideo ya cuenta con por lo menos
cuatro en funcionamiento, con perfiles diversos: Zona-
mérica, el Polo Tecnolégico Industrial (PTI) del Cerro,

8. Un informe de consultoria
de A. Pellegrino para el BID
(Informe sobre emigracién y
remesas en Uruguay) estima la
cifra de 100.000 emigrantes en
el periodo 2000-2003.



PLANIFICANDO A MONTEVIDEO INCLUSIVA

Planes Parciales en Areas de Prioridad Social

El Plan Parcial debe constituirse en una referencia
para el Programa de Integracion de Asentamientos
Irregulares y otras politicas del Estado, como la dota-
cién de centros educativos o policlinicas. EI Plan Par-
cial contemplara la creacién de nuevas centralidades y
el fortalecimiento de las existentes, con espacios pu-
blicos que otorguen vida civica e identidad a las peri-
ferias urbano-rurales, estimulando también la inversion
privada en estas zonas. Estas nuevas centralidades se
constituiran en nexo y posiblemente en espacio com-
partido entre la ciudad formal y la informal, fomentan-
do la integracién social y aumentando las posibilidades
de accesibilidad a las oportunidades.

Nuevas Areas de Promocién en las Areas Vacantes In-
dustriales

En el marco de la crisis de 2002, la Facultad de Arqui-
tectura (Acufay otros, 2004) generé una propuesta que
identificaba grandes areas vacantes industriales -alrede-
dor de 100 hectéreas en total- en las areas intermedias
de la ciudad de Montevideo, para su reconversion en
sectores de vivienda de interés social y usos asociados,
con programas integrados para la mejora de sus espa-
cios publicos. Ratificando esta idea, se proponen dos
nuevas Areas de Promocion, en los barrios de Marofias
(NE de la Ciudad) y Nuevo Paris (Oeste de la Ciudad).

Programa de Recuperacién de Viviendas Desocupadas
El stock de viviendas desocupadas en éarea urbana
-482.368 en 2004-, deberia estar disponible para
diversas soluciones habitacionales, coordinado con or-
ganismos con injerencia en la tematica tales como
DINAVI o BHU. La Ley de Ordenamiento Territorial
sefiala algunas limitantes al derecho de propiedad pri-
vada cuando hay uso indebido o inapropiado de la
misma, que podrian entrar a tallar a la hora de ejecutar
este planteo, a primera vista utépico.

Nuevas Areas de Promocion en las Areas Vacantes In-
dustriales

En el marco de la crisis de 2002, la Facultad de Arqui-
tectura (Acufiay otros, 2004) gener6 una propuesta que
identificaba grandes areas vacantes industriales -alrede-
dor de 100 hectéreas en total- en las areas intermedias
de la ciudad de Montevideo, para su reconversién en
sectores de vivienda de interés social y usos asociados,
con programas integrados para la mejora de sus espa-
cios publicos. Ratificando esta idea, se proponen dos
nuevas Areas de Promocién, en los barrios de Marofias
(NE de la Ciudad) y Nuevo Paris (Oeste de la Ciudad).

Programa de activacion de los espacios piablicos urbanos
El tema del espacio publico es tratado ampliamente en
el Plan en sus diversas manifestaciones, y hay extensa
bibliografia generada donde se destacan las cualidades
del mismo en el Departamento®, pero la experiencia
indica que no basta con el buen equipamiento de una
plaza o de una calle para que la misma tenga el uso
que se pretendia.

Las «tribus urbanas» montevideanas no eligen precisa-
mente los espacios tradicionales como lugar de en-
cuentro, sino que se rigen por légicas alternativas. La
mistica en torno a determinados lugares, muchas veces
no esté asociado a sus cualidades formales sino a ca-
pitales intangibles. Por otro lado, en el plano interna-
cional, en contextos de violencia e inseguridad, se de-
nuncia el fin del espacio publico como lo conociamos
hasta ahora, para ser sustituido por diversos «Parques
Tematicos» (Sorkin, 1992).

Frente a este escenario, se propone un programa de
activacion de los espacios publicos que contemple la
celebracion de lo eventual y la puesta en valor del ca-
pital cultural intangible, dando espacios de participa-
cion a los diferentes colectivos sociales y artisticos
para expresarse.

Cuadro 1| Montevideo inclusiva: planes y programas prioritarios

9. IMM-ID (2003): Montevi-
deo a Cielo Abierto. EI Espacio
Pablico. IMM-UDELAR-Junta de

Andalucia.
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el Polo Agroalimentario (Sector 12) y el Parque de
Actividades del Oeste (Sector 13) de 260 hectéreas.

La nueva matriz deberia incluir parametros de localiza-
cién de las industrias y otros suelos productivos especia-
lizados, coordinados con los procesos de recuperacion
de las cuencas de los principales arroyos, con el trazado
del Anillo Colector Perimetral Vial y la localizacién de los
grandes equipamientos como el Puerto y el Aeropuerto.
La demanda de nuevo suelo productivo no deberia ir en
detrimento de suelo rural, el desafio es poder localizarlo
también en &reas vacantes industriales identificadas en
las areas intermedias. Las mismas pueden constituirse
en contenedores para las nuevas actividades producti-
vas, que en muchos casos son compatibles con zonas
residenciales, como las relacionadas con la industria de
software. De hecho el PTI del Cerro es un ejemplo, lo
mismo que el PTI de la Teja, donde empresas vinculadas

a curtiembres se instalarian en antiguos frigorificos.

6. GESTION DEL PLAN EN CLAVE TRANSVERSAL
Si bien el Plan Montevideo tiene claramente pautadas

sus etapas de evaluacion y seguimiento, no esta expli-
citado en el mismo de qué manera llevarlas a cabo. La
actualizacion del Plan es una oportunidad para optimi-
zar el uso de un sistema de indicadores para llevar
adelante estas tareas. Montevideo es sin lugar a dudas
el lugar del pais con mas bases de datos actualizados
acerca de su territorio, pero la misma no se ha puesto
al servicio del Plan. En efecto, el Departamento de
Estadisticas municipal recoge informacién significati-
va, sintetizada en la publicacién bianual Montevideo en
Cifras, pero la misma no atiende al seguimiento de los
objetivos que el POT enuncia.

En el marco de la gestacion de una Nueva Cultura del
Territorio Vegara (1993) sostiene que la generacion de
planes de los ochenta habia manifestado un rechazo in-
justificable por la utilizacién de las técnicas cuantitativas
en el andlisis de la ciudad, quizd como reaccién a una
etapa anterior que hacia abuso de estos instrumentos.



INDICADORES CLAVE PARA LA GESTION DEL PLAN

Indicadores para la evaluacion y seguimiento del Plan

Un desafio en la actualizacién del Plan es que el mismo
contenga en su formulacién objetivos especificos cuan-
tificables, que serén luego evaluados a través de un
sistema de indicadores de resultados. De este modo el
monitoreo o evaluacién de cada aspecto del Plan pasa
por verificar el cumplimiento de sus metas. El segui-
miento de los mismos permitira monitorear constante-
mente el grado de avance y desfasaje respecto a los
objetivos y metas planteadas. Por otro lado, el enfoque
metropolitano hara necesario la recoleccion y sistema-

tizacién de datos de manera coordinada.

Indicadores para la evaluacion y seguimiento de las
dinamicas territoriales

La conformacién del territorio es un proceso dindmico,
y éste experimenta cambios que no solo dependen de
la aplicacién de un Plan, sino que son el resultado de
las diferentes légicas sectoriales que intervienen en su
conformacion. Tal es el caso de las grandes obras de
infraestructuras, la localizacién de equipamientos de
escala nacional, o las actuaciones del mercado inmo-
biliario informal.

Se subraya entonces la importancia de desarrollar un
sistema de indicadores cuantitativos y cualitativos que
resulten significativos a nivel comunitario, describan un
territorio y generen acciones y medidas correctivas, en
el marco de una visién en clave integral y transversal.

Indicadores para la evaluacion y seguimiento de los
imponderables

Es necesario considerar los factores externos ambien-
tales, geopoliticos, econémicos, sociales y tecnolégi-
cos que pueden afectar el territorio a futuro, lo que nos
mantendra alerta sobre la posible ocurrencia de una
oleada de cambios que dejen al Plan obsoleto.
Muchas veces se desestima la importancia de estos
hechos «imponderables», que terminan desviando la
vocacion o perfil de una ciudad, o de un territorio. Estos
factores pueden conducir a una reformulacién parcial
o total de un Plan.

Actualmente Montevideo cuenta con un Plan de Emer-
gencias Departamental que pretende bajar el nivel de
incertidumbre frente a eventos inesperados. Si bien
nuestro pais no ha sido afectado por grandes desastres
naturales hasta el momento, las consecuencias del
cambio climatico debido al calentamiento global ya se
hacen sentir: una muestra es la reiteracion de los even-
tos de inundaciones con mayor frecuencia e intensidad.
Pero méas que generar una cultura de respuesta ante el
evento, el Plan deberia fomentar una cultura de la pre-
vencién del riesgo, que deberia estar implicita en sus
fundamentos.

Cuadro 2 | Sistema de indicadores para el Plan Montevideo

Consecuentemente, se propone una nueva estrategia
de Gestion del Plan sustentada en un sistema de indi-
cadores, no solo para su seguimiento, sino también
para elaborar escenarios tendenciales a futuro, que
permitan revisiones agiles al Plan. Los indicadores al
dia de hoy se los redimensiona desde las potencialida-
des que tienen como instrumentos de coordinacion, de
participacion, de comunicacién, y de concientizacién.
En el entendido de que los mecanismos de seguimien-
toy evaluacion a través de indicadores han de controlar
un nimero limitado de cuestiones clave, a modo de
«capturas» de la realidad, se proponen las baterias de

indicadores que se sintetizan en el Cuadro 2.

Hoy la gestién tanto nacional como departamental esta
regida por lo que se podria definir como una Ldgica Ver-
tical o sectorial. En cambio el territorio en sus diversas
escalas, propone una lectura que requiere de una Ldgica
Horizontal. EI Plan Montevideo, a nivel institucional debe
estar articulado y ser un marco operativo para las diver-
sas iniciativas, ya sean las estatales, departamentales o
locales en una necesario modelo de Gestion Transversal
del Territorio, que incorpore ambas légicas'®.

10. Nagri, Altair en Libro
Blanco del Area Metropolitana
(2007:66).
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CONCLUSIONES

Convergencia entre la teoria y la practica

Este estudio se ha propuesto la actualizacién del Plan
Montevideo partiendo de una exploracién de su marco
cognitivo implicito. Nuevas miradas —desde el paradigma
ambiental, la cuestion metropolitana, la gestion, los pro-
cesos participativos, y la inclusién social, entre otras—han
permitido proponer seis desafios de cara al futuro.

En la introduccién se planteaba la necesidad de vincular
el conocimiento teérico y el conocimiento aplicable, con
el reto de explorar tanto en los fundamentos del territorio
y sus posibilidades de ordenacién como en la aplicabili-

dad y puesta en préactica de dichos fundamentos. Este
objetivo se ha visto cumplido, por un lado, desde los
aspectos tedricos, al asumir una vision desde el paradig-
ma de la complejidad, interrogar al territorio, ratificar la
pertinencia de planificar hoy y sugerir nuevos desafios a
futuro. Por otro, desde la cuestién préactica, con la pro-
puesta de instrumentos para el hacer en sintonia con la
Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible.
El vinculo entre ambos mundos, en el marco de la ac-
tualizacién del POT, se sintetiza en el Cuadro 3. &

CONVERGENCIA DE LA TEORIA Y LA PRACTICA EN EL MARCO DE LA ACTUALIZACION DEL POT

Seis Desafios

Algunos Instrumentos operativos para concretarlos

—_

. El Debate y la Reflexién Colectiva como Oportunidad

Talleres Territoriales participativos en las distintas eta-
pas y escalas de la planificacién.
Estrategias de visibilidad y comunicacién del Plan

2. La Sustentabilidad Ambiental Territorial

Reconstruccion de la Matriz Ambiental
Estrategia Regional de Ordenamiento Territorial
Revision de la Zonificacion Primaria.

Planes Locales en la «Ciudad-Region»

3. El Desafio Metropolitano

Gestion Estratégica Regional Metropolitana.
Plan Interdepartamental

4. Montevideo Inclusiva

Planes Zonales en Areas de Prioridad Social.
Programa de recuperacion de viviendas desocupadas.
Reconversion de las Areas Industriales en desuso.
Programa de activacién de espacios publicos

(3]

. La Reconfiguracion de la Matriz Productiva

Estrategias sostenibles de localizacion de las activida-
des productivas y su relacion con los grandes equipa-
mientos.

Proyecto de Ordenacién en torno al Colector Perimetral
(Programas de Actuacién Integrada)

6. Gestion del Territorio en clave transversal

Observatorio del Area Metropolitana.
Bateria de Indicadores clave para la gestion del Plan

Cuadro 3 | Los desafios propuestos y una posible plataforma operativa
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