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Los municipios del Uruguay son una creacion institucional reciente. El pais no
contaba con un nivel local de gobierno hasta que fue aprobada la Ley de Descen-
tralizacién y Participaciéon Ciudadana, en el marco de un proceso de emergencia
de la temética territorial a nivel institucional. En el presente articulo se describe
su proceso de creacién, los modelos de division territorial aplicados, su realidad
actual y su estado de desarrollo en términos de «Proyecto de Territorio». Se ana-
lizan los 89 municipios instalados en 2010 y se formula una categorizacién ini-
cial de los mismos para luego estudiar en particular seis casos situados en cinco
departamentos: ciudad de Canelones, Las Piedras, Municipio D, Nuevo Berlin Pi-
riapolis y Rio Branco. Se concluye que estos ambitos constituyen un espacio pa-
ra desarrollar el proyecto territorial. A partir de este anélisis, se resefian los prin-
cipales hallazgos y conclusiones y se establece un panorama de una realidad
hasta el momento escasamente estudiada.

Territory and local governments in Uruguay.

Local Governments of Uruguay are a recent institution-building. The country did not
have a local level of government until it was approved the Law of Decentralization
and Citizen Participation, as part of a process of emergence of the territorial issue
at the institutional level. This article describes the creation process, the models
applied for territorial division, its current situation and state of development in terms
of "Territory Project". We describe and analyze the 89 local governments (munici-
palities) installed in 2010 making a initial categorization, and then six case study
located in five departments: Ciudad de Canelones, Las Piedras, Municipio D, Nue-
vo Berlin, Piridpolis and Rio Branco. We conclude that these areas provide a space
to develop the territory project. From this analysis outlines the main findings and
conclusions, establishing a picture of a reality so far poorly studied.
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INTRODUCCION.

El presente articulo es resultado de un Proyecto de In-
vestigacion realizado en el afio 2011. Su objetivo fue
abordar unarealidad configurada en un proceso contra-
dictorio. La creacién e instalacion de los municipios en
el Uruguay es reciente y no se cuenta con informacién
sistematizada al respecto.

La Constituciéon Nacional de 1996 instituy6 el nivel lo-
cal de gobierno, pero éste se viabiliz6 cuando se aprobé
la Ley N° 18567, de Descentralizacién y Participacion
Ciudadana, luego de un proceso con fuertes vaivenes en
su tramite parlamentario. A partir de entonces se deter-
miné un conjunto inicial de 89 municipios que fueron
electos en mayo de 2010 y se instalaron en julio de ese
mismo afio, primera experiencia de tercer nivel de go-
bierno y administracién.

En Latinoaméricay en Europa, las entidades municipa-
les son de antigua data y existe una tradicion consoli-
dada de gobierno local. No es el caso de Uruguay, que
ha generado una institucionalidad ex novo en ese nivel
de gobierno.

Sin embargo, en el periodo reciente se registré una im-
portante preocupacién por la cuestion territorial en el
pais. En efecto, el territorio es una categoria concep-
tual y operativa recuperada para diversos campos del
quehacer, para el medio académicoy para la accién co-
lectiva. En particular, en el campo de la reflexion, las
politicas publicas en Uruguay han ido consolidando es-
pacios para el proyecto de territorio en términos de po-
liticas territoriales y de desarrollo.

LA INVESTIGACION — METODOLOGIA

El Proyecto de Investigacion que es fuente del presen-

te texto responde a preocupaciones que convergen en

analizar una tematica por el momento escasamente ex-
plorada y de gran actualidad.

Se trata de estudiar un espacio institucional «<nuevo»: el

de los municipios que se instalaron en Uruguay en 2010.

Ese estudio partié de una conviccion: la relevancia que

puede adquirir esa institucionalidad en relacién con

uno de los campos tematicos intrinsecamente asocia-
dos con lo municipal: el Proyecto de Territorio.

Los principales temas y preocupaciones sobre ese es-

pacio son:

1. Cuestiones teérico-conceptuales, atinentes a la go-
bernabilidad de los territorios y los paradigmas de la
descentralizacién y el desarrollo local, que guardan
relacion con la participacion ciudadana.

2. Preocupaciones vinculadas con el desarrollo de la
institucionalidad y su aplicacion al tercer nivel de go-
bierno y administracién y a los nuevos municipios
creados.

3. Temas respectivos a los modos y las escalas de in-
tervencién en el territorioy con los instrumentos ade-
cuados para cada una, asi como la aplicacién, en
particular, de la Ley de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible, N° 18308 y su relacién con
la planificacién y la gestion de los territorios de los
municipios.

4. Consideraciones sobre el Proyecto del Territorio y su
aplicacion a la situacion de los municipios de Uruguay.



DESARROLLO DEL PROYECTO

Se trata de una investigacién propuesta desde el ambi-
to de la Facultad de Arquitectura de la Universidad de
la Republica abordando la 6ptica proyectual a escala
del territorio, que procura establecer vinculos y dialo-
gar con otras formas de conocer y de hacer, de modo
de iniciar un intercambio entre el conocimiento disci-
plinar y &mbitos de gobierno y gestién a escala munici-
pal para descubrir las oportunidades que posee el es-
pacio institucional abierto.

La estrategia de investigacion consistié en el abordaje
del tema en sus aspectos genéricos y en aquellos espe-
cificamente vinculados con el proyecto territorial para
profundizar en ellos a través del estudio de seis casos
representativos de diferentes tipos de territorio. A par-
tir de ese analisis se extrajeron algunas conclusiones y
se formularon recomendaciones.

Esta prevista la transferencia de los principales resul-
tados a actores de los propios municipios y a otras en-
tidades relacionadas con esta tematica.
Complementariamente, se previé que el desarrollo del
proyecto generase interfases con la ensefianza de la Ar-
quitectura, lo que se concreté en la programacion de
cursos 2011 y 2012 del Taller Schelotto de la Facultad.
De este modo, si bien el proyecto aporta a la creacién
de conocimiento original en un campo disciplinar (el
proyecto a escala del territorio), implica también a otras
dos funciones universitarias (la extension y vinculacién
con el medio a través de la transferencia del conoci-
miento generado y la ensefianza de grado en la carrera
de Arquitectura).

OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION

Se plantearon dos objetivos generales:

1. Contribuir a establecer los vinculos y las relaciones
entre los municipios recientemente instalados y el
proyecto del territorio en sus diferentes escalas, y
abordar la cuestién territorial desde una mirada pro-
yectual.

2. Indagar en la materia municipal —en tanto compe-
tencia aplicada a un &mbito—y como espacio nuevo
de desarrollo para el proyecto territorial, asi como
testear la factibilidad de esta escala de trabajo para
el mismo.

Adicionalmente, se propusieron los siguientes objetivos

especificos:

1. Generar conocimiento verificable en relacién con los
municipios de Uruguay y algunos de sus principales
desafios y potencialidades e identificar aspectos cri-
ticos y riesgos del proceso de implantacion de los
mismos.

2. Establecer un nexo entre el terreno institucional y el
proyecto del territorio.

3. Transferir el conocimiento generado a los actores en
el territorio.

4. Sentar las bases para generar un programa de inves-
tigacién con mayor proyeccion que continte profun-
dizando en la tematica abordada y formular reco-
mendaciones para el desarrollo futuro de estudios
sobre los Municipios en Uruguay.
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La estrategia de la investigacion implicé:

1. Definir y caracterizar la «nueva» realidad de puesta
en marcha de un tercer nivel de gobierno y adminis-
tracion.

2. Discutir el concepto de «proyecto de territorio» en co-
rrespondencia con sus diferentes acepciones y con-
notaciones, particularmente en cuanto a las escalas
de actuacion, las acciones e instrumentos que conflu-
yen en los procesos de transformacién del territorio.

3. Establecer correlaciones e interferencias de esta nue-
va forma de division y gobierno del territorio y las pre-
existentes y valorar la potencialidad de diferentes ins-
trumentos y formas de actuacién, con énfasis en las
oportunidades generadas por la Ley de Ordenamien-
to Territorial y Desarrollo Sostenible.

La consideracién de las condiciones de desarrollo del
tercer nivel de gobierno y administracion y el analisis
de las caracteristicas de los municipios de la «primera
generacion» de administraciones locales plantearon la
atencion particularizada de algunas realidades pertene-
cientes a «tipos de municipio» diferentes, establecidos
de acuerdo con ciertos parametros que permitieron una
categorizacion inicial de los mismos.

Para ello se valor¢ la situacion de seis casos con realida-

des sociales y territoriales diferentes, representativos de

distintos contextos del pais: el Municipio D de Montevi-
deo, el de ciudad de Canelones y el de Las Piedras de

Canelones, el de Rio Branco de Cerro Largo, el de Piria-

polis de Maldonado y el de Nuevo Berlin de Rio Negro.

A partir de la valoracién de estos seis municipios y del

estado de desarrollo de los mismos en cuanto al pro-

yecto de territorio, se establecieron situaciones comu-
nes a todos y situaciones especificas y se plantearon al-
gunas hipétesis y recomendaciones.

Cabe sefialar que se entiende por Proyecto de Territo-

rio a un concepto en construccién que hace referencia

a categorias técnicas o disciplinares propias del urba-

nismo y el ordenamiento del territorio y que al mismo

tiempo es fuertemente politico.

ANTECEDENTES Y CONTEXTO

La implantacién de un tercer nivel de gobierno y admi-
nistracién, el nivel local, fue una novedad en el pais en
términos de construccién institucional. Se trata de un
proceso de reciente data, en fase de implementacion e
incompleto.

El proceso histérico del Uruguay no da cuenta de antece-
dentes ni registra experiencia potente en materia de go-
biernos locales o municipales, con excepcién, durante el
periodo colonial, de los cabildos. A lo largo del periodo
republicano, en forma paralela a conflictos y guerras ci-
viles en el siglo XIX y a comienzos del siglo XX, se cons-
truy6 una institucionalidad que no atendié el nivel local.
El proceso de definicién y desarrollo de los gobiernos
del territorio determiné la implantacién de un modelo
de gobierno hibrido entre el tipo de gobierno provincial
y el local. Esto ocurrié en la medida en que las divisio-
nes jurisdiccionales resultantes del disefio de divisién
departamental respondieron a algunos factores: entre
ellos, las preexistencias hispanicas, iniciativas locales,
objetivos de nacionalizacién de territorios fronterizos y
especulaciones de tipo electoral.

Esto se reflejé en una division del territorio en los 19
departamentos actuales! y un esquema de gestion que
ha condicionado las politicas y la gestion del territorio
a lo largo de todo el siglo XX y hasta el presente.
Como sefiala Padrén, el proceso de consolidacién del
Estado determiné el impulso final pero también la «clau-
sura» del proceso de departamentalizacion, lo que ocu-
rrié entre 1880y 1885, por lo que quedo virtualmente
«congelado» dicho proceso. Iniciativas posteriores de
divisién de departamentos y creacién de nuevos no
prosperaron, pese al tiempo transcurridoy a las fuertes
transformaciones registradas en el pais en los aspectos
demograficos, politicos, productivos, de infraestructu-
ra territorial e institucionales a lo largo de més de un si-
gloy cuarto.

La creacién de las intendencias municipales en 1908
significé un avance real en materia de descentralizacién
y democratizacién local, en este caso departamental. La
Constituciéon de 1918 retomé esta creacion y conformé
los gobiernos departamentales integrados por un Ejecu-
tivo Departamental encabezado por el intendente y un
Legislativo compuesto por la Junta Departamental.

De esta manera, culmind un ciclo de institucionaliza-
cion del gobierno de los territorios con la instalacién de

1. Ver Padrén 2001.

2. Establece, entre otras dis-
posiciones, que el gobierno
nacional debe reservary trans-
ferir recursos del presupuesto
nacional a los gobiernos depar-
tamentales (art. 214) y crea la
Comision Sectorial en el dmbito
de OPP que asesora sobre su
asignacion (art. 230).



un sistema que habria de perdurar. La estructura terri-
torial departamental combin6é un modelo de gobierno
del territorio a nivel local «cuasi municipal», de matriz
hispanica, con el esquema de «departamentos» fran-
cés, tributario de un modelo centralista, que fue adqui-
riendo en las sucesivas versiones de la Constituciéon Na-
cional niveles de autonomia departamental en el marco
de un Estado unitario. Esto condujo a la consolidacién
de unaestructuracioén del espacio territorial sobre la ba-
se de la iniciativa del gobierno central, lo cual influyé
en la caracterizacion de las capitales departamentales
y sus equipamientos de gobierno, administracién y ser-
vicios en tanto red de centros urbanos institucionales.
Esa estructura de gobierno atravesé intacta todo el si-
glo XX, incluyendo el Gltimo episodio de las guerras ci-
viles, la modernizacion del Estado, dictaduras y crisis
estructurales.

Muy posteriormente, la Constitucion de 1996 cre6 el
«tercer nivel de gobierno», pero su implementacion ha-
bria de esperar: la Ley N° 18567, al fundar los gobier-
nos municipales, lo instituyé mas de una década des-
pués, en un contexto confuso que no generé el mejor
punto de partida para estas incipientes instituciones.
Previamente, la Ley N° 18308 de Ordenamiento Terri-
torial y Desarrollo Sostenible (LOTDS), aprobada un afio
y medio antes, innov6 en materia de intervencién en el
territorio, modernizé la legislacién nacional en lo atinen-
te a territorio, establecié derechos y obligaciones terri-
toriales y cred instrumentos de ordenamiento y gestion
territorial, entre los cuales se encuentran los «planes lo-
cales» y los «planes parciales», asi como los «programas
de actuacién integrada», que plantean a escala local la
cuestion de la intervencién planificadora y ordenadora
y el proyecto del territorio, posible de ser articulado en
sus diferentes escalas.

INNOVACIONES INSTITUCIONALES Y CUESTION
TERRITORIAL EN EL URUGUAY DE LAS ULTIMAS
DECADAS

El Uruguay contemporaneo esté viviendo un proceso de
innovacion y cambio institucional. La sociedad urugua-
ya esta cambiando aceleradamente en aspectos socia-
les, culturales y demograficos, factores todos que se
expresan en el territorio y en los arreglos instituciona-
les vinculados con las cuestiones territoriales. Estos

surgieron a comienzos de la Ultima década del siglo XX
y se aceleraron con el cambio de gobierno en 2005.
Dentro de un amplio repertorio de problemas que com-
prenden estos procesos, claramente se destacan as-
pectos que hacen a la cuestion territorial.

En los dltimos veinte afios, el Uruguay viene constru-

yendo un moderno marco institucional y normativo que

incluye disposiciones de rango constitucional y legal y

disefios institucionales relacionados con el desarrollo y

de la gestion del territorio.

Entre los principales cambios e innovaciones se cuentan:
1990 Creacion del Ministerio de Vivienda, Ordenamien-
to Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA).

1996 Reforma de la Constitucién.?

1994 Ley N° 16466 de Evaluacién del Impacto Ambiental.

2000 Ley N° 17234 de creacion del Sistema Nacional
de Areas Naturales Protegidas.

2000 Ley N° 17283 General de Proteccion del Medio
Ambiente.

2004 Reforma de la Constitucion («del agua») (art. 47).

2005 Creacion del Ministerio de Desarrollo Social (MI-
DES).

2005 Creacion del Programa Agenda Metropolitana.

2007 Ley N° 18093 que autoriza a los gobiernos depar-
tamentales para acordar entre si o con el Poder
Ejecutivo, entes auténomosy servicios descentra-
lizados, la organizacion y prestacién de servicios.

2008 Ley N° 18308 de Ordenamiento Territorial y De-
sarrollo Sostenible.

2009 Ley N° 18565 de creacion del Fondo de Inversion
Departamental.

2009 Ley N° 18567de Descentralizacion Politica y Par-
ticipacién Ciudadana.

2009 Ley N° 18610 de Politica Nacional de Aguas.

2009 Ley N° 18621 de creacion del Sistema Nacional
de Emergencias.

2011 Ley N° 18786 de Contratos de Participacién pu-
blico-privada para la realizacién de obras de in-
fraestructura y prestacion de servicios.

Este conjunto de innovaciones legales e institucionales

presenta una particular situaciéon en cuanto a los gobier-

nos locales-municipales en tanto constituye una trans-
formacién relevante de la estructura estatal al implan-

tar un esquema complejo de gobernanza multinivel.
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Figura 11 Distribucidn de los municipios en el territorio.

LOS MUNICIPIOS ACTUALES Y SU EXPRESION EN EL
TERRITORIO

El proceso de definicién de cuantos y cuales municipios
habrian de instalarse en cada departamento dependi6
de las disposiciones legales y posicionamientos de los
gobiernos departamentales y varié con las visiones po-
liticas a nivel de éstos. Las posiciones se ordenaron en
una gama de opciones entre aquellas que se situaron
favorables a la descentralizacién y la instrumentacion
de la ley (los casos que ademas optaron por el criterio

R0 BRANCO

@ FRENTE AMPLIO
© PARTIDO NACIONAL
@ PARTIDO COLORADO

de cobertura total: Canelones, Maldonado y Montevi-
deo), posiciones intermedias (Colonia, Rocha y Salto),
y las de niveles mayores de desconfianza.

Ello determiné —en un proceso ni ordenado ni planifi-
cado- la lista de la primera generacidn constituida por
las 89 unidades territoriales de gobierno local.

Asi se defini6 la implantacion de una division territorial
departamental con situaciones diferenciadas en dos va-
riantes. La primera es un sistema de division territorial
completo de esos tres departamentos, que abarca in-

Figura 2 | Los municipios en Canelones y Montevideo.



3. «Cada Municipio tendré una
poblacion de al menos dos mil
habitantes y su circunscripcion
territorial urbanay suburbana
deberé conformar una unidad,
con personalidad social y cul-
tural, con intereses comunes
que justifiquen la existencia de
estructuras politicas represen-
tativas y que faciliten la parti-
cipacion ciudadana.» Art. 1°.

TABLA N°1 I Tipos de divisiones territoriales.

Cantidad de
municipios

Departamento

Municipios
en la capital

Cobertura «Piel de
Leopardo»

territorial total

Artigas 3
Canelones
Cerro Largo

N
©

Colonia

Durazno

Flores

Florida

Lavalleja
Maldonado
Montevideo
Paysandu

Rio Negro

Rivera

Rocha

San José

Salto

Soriano

Tacuaremb6

NN N o alw | w|o|lo|d|w|=|wlo

Treinta y Tres

Fuente: Elaboracion propia

clusive la propia capital departamental y la instituye,
en el caso de las ciudades de Canelones y de Maldona-
do, a ella misma como municipio, y en el caso de Mon-
tevideo a una divisién de la ciudad-territorio en ocho
municipios—distritos.

La segunda alternativa supuso recortes incompletos de
los territorios y generé situaciones de «piel de leopar-
do», las que, a modo de manchas mas o menos exten-
sas, salpican extensiones territoriales amplias con cir-
cunscripciones municipales. (Figura 1y 2.)

La definicién de territorios se ajusté a las circunscripcio-
nes electorales, buena parte de las cuales es obsoleta.
Esta forma de definicién de circunscripciones, produc-
to de la légica electoral, impuso criterios ajenos a con-
sideraciones de tipo social, demogréfico o territorial.
(Tabla 1.)

Lo que en este trabajo se denomina modelo de estruc-
tura territorial departamental de «cobertura territorial
total» aporta una division del territorio completa en tan-
to se asigna a cada municipio una parte de la superfi-
cie de cada departamento, incluyendo areas urbanas y
areas rurales. En cambio, el modelo predominante (16
en 19 departamentos) de «piel de leopardo» salpica los
territorios con «manchas», rodeadas por territorios am-
plios (urbanos y rurales) no asignados a municipios, lo
cual determina una estructura heterogénea y una divi-

sién jurisdiccional discontinua en la que conviven ca-
sos muy diferentes. De este modo, el mapa resultante
muestra municipios ejidales y territorios rurales sin ju-
risdiccion municipal.

La definicion del término municipal refiere a cuestiones
politicas en la medida en que hace a las relaciones de
poder y la gobernabilidad en el segundo y en el tercer ni-
vel de gobierno y a la vinculacién entre ambos. Por otra
parte, establece pautas de gestion y prestacion de los
servicios. Complementariamente, el establecimiento del
término municipal refiere a la identidad local y la parti-
cipacién de la comunidad. Y, finalmente, determina con-
dicionamientos en cuanto al proyecto de territorio.

Esta definicion esta condicionada por la propia Ley N°
18567, que establece en su articulo 1° un criterio a la
vez programatico y cuantitativo®y que, para la creacion
de municipios en localidades de menos de 2000 habi-
tantes y en la capital departamental, delega en el go-
bierno departamental (iniciativa del intendente y apro-
bacién de la Junta) esa responsabilidad.

La perspectiva de creaciéon de nuevos municipios hacia
2013-2015 o la eventual subdivisién de los ya existen-
tes llevara a que se replanteen estos problemas.
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LA INFORMACION EN LA ESCALA MUNICIPAL

El acceso a informacién con respecto a las unidades te-
rritoriales-municipios es y seguira siendo un problema.
La informacién cualitativa es mas accesible pero se de-
be mencionar que muchas de las fuentes a que se ha
recurrido poseen informacion fragmentaria y no siste-
matizada.*

En relacién con la informacién cuantitativa, se cuenta
con la correspondiente al Instituto Nacional de Estadis-
ticas (INE) proveniente de los censos (el ultimo dispo-
nible de 2004) y las Encuestas Continuas de Hogares
(ECH). Ninguno de los dos instrumentos da cuenta de
unidades coincidentes con municipios.

Las localidades INE no tienen que ver con las circuns-
cripciones electorales, motivo por el cual los datos cen-
sales referidos a dichas localidades sélo pueden ser te-
nidos en cuenta como aproximaciones. En tanto, el
disefio de las ECH no incluye un nimero representati-
vo de casos a nivel del territorio de cada uno de los de-
partamentos como para considerar un nimero impor-
tante de unidades menores al interior de los mismos y
mucho menos coincidentes con los municipios.

La informaciéon econdémica tampoco es confiable; la
respectiva al PBI departamental ha sido discontinua-
da desde 2006 y ya para ese momento su base de cal-
culo estaba desactualizada, por lo cual toda referencia
a la economia departamental y local es meramente
cualitativa.

Por altimo, si bien se espera contar a la brevedad con
informacién actualizada de los Censos 2011, ésta pa-
decerd las mismas limitaciones. Los datos censales

manejados corresponden a 2004.

APROXIMACION AL «PROYECTO DEL TERRITORIO»

El concepto de «proyecto de territorio» o de «proyecto
territorial» es una categoria en construccién; hace refe-
rencia a una categoria disciplinar fuertemente politica,
cuya version estructurada se asocia con la gestion pu-
blica que, a la vez, esté asociada con la cuestion de los
liderazgos locales y mantiene complejas relaciones de
articulacién y negociacién con los actores locales y con
empresas, promotores de inversiones o desarrollado-
res, externos a lo estrictamente local.

Las tradicionales practicas de planificacion urbana y re-
gional, asi como sus versiones mas 0 menos contempo-
raneas o innovadoras, insisten en las teorias y en las he-
rramientas del curso planeado de accién con versiones
que difieren en su apertura y flexibilidad pero que cla-
ramente hacen foco en la accién publica con diversas
alternativas de gobernanza.

En forma analoga, la tradicion y la practica del ordena-
miento territorial, desde la segunda mitad del siglo XX,
ha puesto el acento fundamentalmente en una accién
ordenadora o reguladora (sin descuidar aspectos proac-
tivos) ejercida desde el poder; una practica transversal
que involucra a diversas especialidades y disciplinas.
La tradicién del urbanismo estéa ligada a la accién publi-
ca de rango local, sin una referencia de escala necesa-
ria, por lo general sin vincularse con ambitos que supe-
ren a la propia ciudad, y expresa un fuerte componente
técnico-profesional relacionado con la arquitectura y
con otras disciplinas.

El alcance del disefio urbano, por su parte, refiere al
trazado y/o la configuracién fisica de sectores partes de
ciudad y al ambito urbano acotado y, a su vez, se vin-
cula esencialmente con el quehacer del arquitecto, for-
mulandose en general a través de la figura del proyec-
to urbano.

4. Es de destacar el esfuerzo al
organizary difundir informacion
sobre los municipios que han
implementado las Intendencias
de Canelones y de Montevideo.
5. Ver: Schelotto (2010).

6. Agradecemos los comen-
tarios y sugerencias de la Lic.
Maria de Barbieri en relacion
con este punto.

7. Sobre el alcance de la expre-
sion «término municipal», ver
Glosario.



La planificacion estratégica urbana, a partir de los afios
80y 90 del siglo pasado, significé la aplicacién a la pla-
nificacion territorial de categorias propias del mundo
empresarial® y adquirié connotaciones ligadas al desa-
rrolloy a la gestion local.
El proyecto de territorio tiene la potencialidad de incluir
todos estos enfoques y escalas de intervencién, por
cuanto se trata de una categoria de analisis afin con el
pensamiento débil, que no aspira a alcanzar una defi-
nicién concluyente y deja margenes amplios para la li-
bertad de interpretacién por parte de los actores.
Alude también a la cuestién de los imaginarios sociales
tomando en cuenta valores y condiciones tales como el
pluralismo y la complejidad, propios de las sociedades
y los territorios contemporaneos y la multiplicidad de
actores que operan en los mismos. Esta ultima es una
cuestion medular en su relacién con los espacios loca-
les y constituye una de las materias mas relevantes —
aunque referida por lo general a aspectos intangibles—
que abordan los municipios mas o menos focalmente,
como los aspectos identitarios.

La idea de proyecto esté indisolublemente vinculada

con la mirada estratégica y es inseparable de la volun-

tad de transformacion.

Ademas, es posible amplificar el concepto de «proyec-

to de territorio» al encuadrarlo en visiones mas trans-

versales.

En ese sentido, y relacionando la nocién de proyecto de

territorio con una concepcion integral de desarrollo, es

factible establecer algunas pautas:

1. La fuerza de la nocién de proyecto de territorio tiene
que ver con la capacidad de integrar las diferencias
en una visién compartida y desde alli movilizar y tra-
bajar por construir una identidad integradora de fu-
turo o imaginario colectivo, que debera superar la
mera vision de identidad sobre la base de la arqueo-
logia y las apuestas nostélgicas. Es dable construir
esa identidad fundada en raices, pero si sélo se pri-
vilegia ese enfoque no se puede apuntar a resolver
los problemas actuales.

2. Si bien el proyecto puede ser multiescalary es espe-
rable que asi sea, sélo es posible que lo sea en tan-
to existan proyectos locales que permitan negociar
y articular los intereses parciales para la construc-
cion de un proyecto departamental, regional o nacio-
nal. En ciertas experiencias anteriores, la existencia
de proyectos nacionales como precondicién supuso
el desconocimiento de las particularidades locales.

3. Se debe valorizar el caracter de proyecto como sis-
tema de aprendizaje que admite retroalimentarse,
esto es, valorizar el caracter pedagégico del proyec-
to. El proyecto en general, y en especial el de terri-
torio, funciona como visién y como norte orientador
de las acciones, pero es tan importante la visién co-
mo el sistema de planeacién y gestién participativa,
que hablan de la calidad de la ejecucion de lo plani-
ficado, que legitiman unay otra vez los acuerdos rea-
lizados al momento de formular el proyecto.®

61



ARQUISUR REVISTA | N° 2 | SALVADOR SCHELOTTO, PATRICIA ABREU.

(o)}
N

MUNICIPIOS Y PROYECTO DE TERRITORIO

Cabe preguntarse entonces cual es el lugar del proyec-
to de territorio en el quehacer de los gobiernos munici-
pales y, a la inversa, cuestionar cuél sera el papel de
éstos en la definiciéon y puesta en practica de los pro-
yectos territoriales en sus diversas escalas.

Tales interrogantes son fundamentales, por cuanto en la
experiencia comparada, tanto a nivel latinoamericano
como europeo, los municipios son actores fundamenta-
les en la definicién e implementacién de sus proyectos
territoriales y adquieren una especial importancia en lo
que hace a canalizar la participacién ciudadana por su
cercania con la comunidad local.

La posibilidad de asociar los municipios de Uruguay con
el proyecto de territorio esta sustentada en el espacio
de indeterminacion con el cual nacieron, que por una
parte dificultay debilita la afirmacién y legitimacién del
nuevo nivel de gobierno y, por otra, puede ser oportu-

nidad para la innovacion.

SOBRE LOS TIPOS DE TERRITORIOS MUNICIPALES

Al abordar el anélisis de las diferentes realidades mu-
nicipales en cuanto a tipos de territorio, se advierte la
necesidad de contar con alguna herramienta de clasifi-
cacion a los efectos de incursionar en el analisis de los
territorios y las comunidades de los municipios y de sus
relaciones con la institucionalidad.

En esa direccion se avanzo en una caracterizacion y cla-
sificacion tentativa de los tipos de términos municipa-
les’ o territorios. El universo de los 89 municipios es
heterogéneo y se corresponde con comunidades de di-
versa escala, complejidad y ambito territorial. Para aproxi-
marse a ello fue necesario establecer algunas catego-
rias, una clasificacion de esos municipios y de los tipos
de territorio que les corresponden.

Se formularon una caracterizacién basica y una com-

plementaria.

1. Caracterizacion hasica

Combina el tipo de estructura territorial con el rango de
poblacion, ajustado a las caracteristicas de la estructu-
ra territorial y urbana. Se genera una tipologia asocia-
da con el total del universo de municipios existentes
que podria ser aplicable a su ampliacién futura.

La misma constituye una aproximacién funcional al ana-
lisis territorial que evolucionara junto con el proceso de
instalacién de municipios.

2. Distrito urbano

Es una parte de ciudad. Comprende areas urbanasy en
algunos casos suburbanas. En el listado actual corres-
ponde solamente a algunos municipios (cuatro) del de-
partamento de Montevideo.

3. Distrito urbano-rural

Es una parte de ciudad y territorio rural contiguo o adya-
cente. Comprende areas urbanas, suburbanas y rurales.
En el listado actual corresponde solamente a algunos
municipios (cuatro) del departamento de Montevideo.

4. Ciudad capital departamental

Es un municipio instalado en la ciudad capital de un
departamento. Hasta el momento sélo existen dos ca-
sos con configuraciones de términos municipales muy
diferentes.

Ciudad capital departamental 1: ciudad de Canelones
Ciudad capital departamental 2: ciudad de Maldonado,
conurbado con Punta del Este y otras localidades me-
nores y que forma parte de la llamada «aglomeracion
central» de ese departamento.

5. Ciudad intermedia

Si se asume la variabilidad del concepto de «ciudad in-
termedia», para el pais se aplica este criterio: se trata
de un municipio que cuenta con al menos un ndcleo ur-
banizado, aislado o conurbado; con una poblacién ur-
bana minima de 10.000 habitantes

CIM 1. Municipio de ciudad intermedia con poblacién
urbana mayor a 50.000 habitantes.

CIM 2. Municipio correspondiente a ciudad Intermedia
con un rango de poblacién urbana de entre 10.000 y
50.000 habitantes.

6. Localidad intermedia

Se trata de un municipio que cuenta con al menos un
nucleo urbanizado, aislado o conurbado, con una po-
blacién urbana de entre 5000y 10.000 habitantes. In-
cluye areas urbanas y eventualmente suburbanas. De
acuerdo con la definicién de los limites de su término
municipal, puede o no involucrar areas rurales.



TABLA N°2 | Listado de Municipios, Tipos de Términos Municipales (TTM) y poblacién estimada 2004.

Departamento Municipios Poblacién (e) 2004 Tipo Observaciones
ARTIGAS TOMAS GOMENSORO 2800 PL INE
BELLA UNION 13.200 CIM INE
BALTASAR BRUM 2500 PL INE
CANELONES CANELONES 24.800 CD1 IC
SANTA LUCIA 18.400 CiM1 IC
LOS CERRILLOS 7400 PL IC(*)
AGUAS CORRIENTES 2200 PL IC
LAS PIEDRAS 71.200 Cl1-CM IC
PROGRESO 20.400 CIM 2-CM IC
LA PAZ 23.500 CIM 2-CM IC
SAUCE 12.100 LIM IC(*)
SANTA ROSA 7700 PL IC
SAN JACINTO 7100 PL IC
SAN RAMON 8100 Ll IC
TALA 9500 PL IC(*)
MIGUES 3700 PL IC
MONTES 2000 PL IC
SOCA 3800 PL IC
LA FLORESTA 6600 PL IC - INCLUYE VARIOS CENTROS POBLADOS BALNEARIOS (*)
PANDO 31.400 CIM2 IC
EMPALME OLMOS 5700 PL IC(*)
ATLANTIDA 10.400 CIM 2-CM IC - INCLUYE VARIOS CENTROS POBLADOS BALNEARIOS
PASO CARRASCO 19.800 CIM 2-CM IC
BARROS BLANCOS 28.600 CIM 1-CM IC
CIUDAD DE LA COSTA 79.000 Cl2-CB IC
SALINAS 16.600 LIM-CB IC
PARQUE DEL PLATA 8100 LIM-C IC - INCLUYE VARIOS CENTROS POBLADOS BALNEARIOS
COLONIA NICOLICH 14.100 PL IC - INCLUYE VARIOS CENTROS POBLADOS
SAN ANTONIO 3600 PL IC
SAN BAUTISTA 4000 LIM IC
SUAREZ 16.700 CIM 2-C IC - INCLUYE VARIOS CENTROS POBLADOS (*)
TOLEDO 18.400 PL IC - INCLUYE VARIOS CENTROS POBLADOS
CERRO LARGO FRAILE MUERTO 3200 CimM2 INE
RI0 BRANCO 14.300 LIM INE/EP - INCLUYE VARIOS CENTROS POBLADOS
COLONIA NUEVA PALMIRA 9200 CimM2 INE
CARMELO 16.900 LIM INE
TARARIRAS 6100 CimM2 INE
JUAN LACAZE 13.200 LIM INE
ROSARIO 9300 CimM2 INE
NUEVA HELVECIA 10.000 PL INE
DURAZNO VILLA DEL CARMEN 2700 LIM INE
SARANDI DEL Y 7300 PL INE
FLORES VILLA ISMAEL CORTINAS 1100 LIM INE
FLORIDA SARANDI GRANDE 6400 PL INE
CASUPA 2700 PL INE
LAVALLEJA SOLIS DE MATA0JO 2700 LIM INE
JOSE PEDRO VARELA 5300 CD-2 INE
MALDONADO MALDONADO 86.200 LIM-CB INE/EP
PUNTA DEL ESTE 9300 CIM2-C INE/EP
SAN CARLOS 24.800 LIM INE/EP
PAN DE AZUCAR 7100 LIM-CB INE/EP
PIRIAPOLIS 10.000 PL INE/EP - INCLUYE VARIOS CENTROS POBLADOS (*)
AIGUA 2700 PL-CB INE
GARZON 900 PL-CB INE/EP - INCLUYE VARIOS CENTROS POBLADOS
SOLIS GRANDE 2800 DUR INE/EP - INCLUYE VARIOS CENTROS POBLADOS
MONTEVIDEO A 206.500 DU M
B 146.100 DU M
c 151.400 DUR M
D 180.600 DU M
E 157.800 DUR M
F 167.000 DUR M
G 152.800 DU M
CH 163.700 PL M
PAYSANDU QUEBRACHO 2800 LI INE
GUICHON 5000 PL INE
PORVENIR 1400 PL INE/EP - INCLUYE VARIOS CENTROS POBLADOS
R0 NEGRO NUEVO BERLIN 2500 CIM 1 INE
YOUNG 15.800 PL INE
RIVERA VICHADERO 4100 PL INE
MINAS DE CORRALES 3400 LIM INE
TRANQUERAS 7300 PL-CB INE
ROCHA LA PALOMA 4900 CIM 1 INE/EP - INCLUYE VARIOS CENTROS POBLADOS BALNEARIOS
CHUY 10.400 LIM INE
CASTILLOS 7700 LIM INE
LASCANO 7000 CIM 1-CM INE
SANJOSE CIUDAD DEL PLATA 17.500 LIM INE/EP - INCLUYE VARIOS CENTROS POBLADOS
LIBERTAD 9200 PL INE
SALTO SAN ANTONIO 900 PL INE
VILLA CONSTITUCION 2800 PL INE
BELEN 2000 PL INE
COLONIA LAVALLEJA 1000 PL INE
RINCON DE VALENTINES 900 PL INE
MATA0JO CIM 1 INE
SORIANO DOLORES 15.800 LIM -CBD INE
CARDONA 4700 CIM 1 INE - CONURBADO CON F. SANCHEZ (COLONIA)
TACUAREMBO PASO DE LOS TOROS 13.200 PL INE
S. GREGORIO DE POLANCO 3700 INE
TREINTAY TRES VERGARA 4000 PL INE
SANTA CLARA DE OLIMAR 2300 PL INE
Fuente: elaboracién propia sobre datos del INE e informacién de la Corte Electoral, TTM™:

de Canelon

y

y OPP. Poblacidn: los datos de Canelones y

Montevideo incluyen poblacién urbana y rural. Los demas departamentos sélo la poblacién
del icipio. Datos de Mald

urbana de la o las |

q

estimacién de los autores

sobre INE 2004. Restantes: localidades INE.

(*) Se mantiene la caracterizacién segin rango de

6n en funcion de la

i

urbana de la localidad principal del municipio

DU: distrito urbano

DUR: distrito urbano-rura
CCD: ciudad capital depa
CIM 1: ciudad intermedia
CIM 2: ciudad intermedia
LIM: localidad intermedia

PL: pequefia localidad
| C: conurbacion

rtamental CB: conurbacidn litoral o balnearia
1 CM: conurbacién metropolitana
2 CBD: conurbacién bidepartamental
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7. Pequeiia localidad

Se trata de un municipio que cuenta con un nucleo ur-
banizado, aislado, y con una poblacién urbana menor a
5000 habitantes. Incluye areas urbanas y eventual-
mente suburbanas. Conforme a la definicién de los li-
mites de su término municipal, puede o no involucrar

areas rurales.

CARACTERIZACION COMPLEMENTARIA

C - Conurbacion — municipio conurbhado

Atributo de los términos municipales que incluyen areas
urbanas y/o suburbanas contiguas o conurbadas con las
de otros municipios o territorios exteriores al término

municipal.

CB - Conurbacion balnearia o litoral

Atributo de los términos municipales que incluyen areas
urbanas y/o suburbanas contiguas o conurbadas con las
de otros municipios o territorios exteriores al término
municipal, de origen balneario y/o dispuestas sobre un
borde litoral.

CM - Conurbacién metropolitana

Atributo de los términos municipales que incluyen areas
urbanas y/o suburbanas contiguas o conurbadas con las
de otros municipios o territorios exteriores al término
municipal insertos en el territorio metropolitano.

- CBD - Conurbacion bidepartamental

Atributo de los términos municipales que incluyen areas
urbanas y/o suburbanas contiguas o conurbadas con las
de otros municipios o territorios exteriores al término
municipal en dos o0 mas departamentos. (Tabla 2.)

SEIS MUNICIPIOS

Fundado en lo anterior se procuré conocer y comparar
realidades disimiles en cuanto a escala, conformacion
y organizacion territorial, base productivay factores so-
ciales y culturales, y se abordaron seis casos situados
en cinco departamentos. (Figura 3y 4.)

1. Municipio de Las Piedras

Departamento de Canelones

Poblacién: 485.240 hab.

Ndmero de municipios: 29

Municipio Las Piedras | Alcalde: Wilfredo Roman

Poblacidn: 69.222 hab. (poblacién total, urbanay rural)

Tipo: Ciudad intermedia 1 — conurbacion metropolitana
(CI1-CM).

La ciudad y el municipio de Las Piedras pertenecen,
junto con los de La Paz y Progreso, a la Microrregién 7
del departamento. Su definicion territorial coincide con
la anterior Junta Local y comprende areas urbanasy su-
burbanas y también rurales.

Se trata del caso del municipio correspondiente una
ciudad «intermedia», con un casco amanzanado funda-
cional, de origen colonial, conurbada en el marco del
conglomerado La Paz-Las Piedras-Progreso, pertene-
ciente a la Regién Metropolitana. Incluye la zona de las
«villas» formada por tejidos de origen moderno.

Es un area que registra fuerte dinamismo y contrastes
sociales, que cuenta con una base productiva agroin-
dustrial y de servicios, fuertemente conectada con Mon-
tevideo pero con no menos fuertes factores de identi-
dad local.



PIRIAPOLIS

CANELONES

Figura 3y 4 | Los seis territorios municipales.

Estado de desarrollo en términos de proyecto de territorio.
La Intendencia de Canelones desarrolla desde 2005 el
Plan Estratégico Canario (PEC). En dicho marco, orga-
nizé el territorio departamental en ambitos microrre-
gionales con vocaciones especificas y locales (prime-
ro como agrupamiento de Juntas Locales y ahora de
municipios), manteniendo los mismos criterios a lo lar-
go de dos administraciones de gobierno.

En el afio 2006, generd las «Directrices Estratégicas»
para el conglomerado urbano de La Paz, Las Piedras y
Progreso, lo que dio lugar a la elaboracién de pautas de
ordenamiento para la también llamada «Microrregion
7» de la Ruta 5 sur con vistas a un Plan de Ordenamien-
to de esa microrregion.

RIO BRANCO

Se esta encaminando, asimismo, hacia un Plan Territo-
rial microrregional (La Paz-Las Piedras-Progreso). Se
trata de un proceso hacia la planificacién y gestion es-
tratégica de la microrregiéon que comprende los Muni-
cipios de La Paz, Las Piedras y Progreso.

Estos precedentes, sumados a la definicion de las di-
rectrices departamentales de ordenamiento territorial,
constituyen un contexto que permite identificar linea-
mientos macro y meso para el proyecto de territorio.
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2. Municipio D 3. Municipio de Nuevo Berlin

Departamento de Montevideo
Poblacion : 1.325.968 Hab.

Departamento de Rio Negro
Poblacién: 53.989 hab.

8. Plan Estratégico de Desa-
rrollo Zonal, elaborado en el
ambito de cada zona o centro

Numero de municipios del departamento: 8 comunal zonal de Montevideo.

Nimero de municipios del departamento: 2
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Municipio D | Alcaldesa: Sandra Nedov

Poblacién: 180.555 hab. (poblacién total, urbana y rural)

Tipo: Distrito urbano-rural (DUR).

Se trata de un municipio con caracter de distrito urba-
no-rural, con partes de su superficie de suelo urbano,
area suburbanay suelo rural. EIl area urbana comprende
sectores de areas intermedias del Plan Montevideo y de
areas periféricas que forman parte de la periferia norte
de la ciudad y el departamento. Concentra en su territo-
rio algunos de los problemas y conflictos sociales mas
agudos y problemaéticas ambientales muy significativas.

Estado de desarrollo en términos de proyecto de territorio.
Los antecedentes y procesos actuales en materia de
proyecto de territorio vinculados en el @mbito del mu-
nicipio son numerosos y, pese a que se despliegan con
gran densidad técnica e institucional, aiin no han logra-
do resultados consistentes. En el caso del Municipio D
hay una situacién particular en términos de proyecto: es
un territorio con un cimulo de diagnésticos y propues-
tas recientes, algunas de ellas con una alta calidad de
produccién, pero que todavia no ha alcanzado coheren-
ciay articulacién en su implementacion. Entre éstos se
cuentan el Plan Montevideo, vigente desde 1998, el Plan
Especial Arroyo Miguelete, y acciones recientes como las
generadas en el marco de la Cuenca de Casavalle.
Estos profusos antecedentes se concentran en algunas
partes del territorio del Municipio D, sin alcanzar por el
momento una visién integral.

La elaboracion de un Plan de Desarrollo Municipal, en
el segundo semestre de 2010, en cumplimiento de la
normativa departamental, muestra en sus resultados
las potencialidades y los limites de la herramienta en
cuanto a proyecto de territorio y su deuda conceptual y
metodolégica relacionada con los PLAEDEZ.8

Municipio Nuevo Berlin | Alcalde: Sergio Milesi
Poblacién: 2438 hab. (poblacién urbana)

Tipo: Pequeiia localidad (PL).

Se trata de una pequefia localidad inserta en el territo-
rio rural productivo en el departamento, sobre el litoral
del rio Uruguay. Se encuentra contigua al area natural
protegida de «Esteros de Farrapos e islas del rio Uru-
guay», incluida como tal en el SNAP (Sistema Nacional
de Areas Naturales Protegidas).

Comprende suelo urbano y suburbano en la localidad y
un extenso territorio rural, contiguo, dedicado histori-
camente a la ganaderia y la agricultura intensiva tradi-
cional, hoy creciente por el cultivo de soja y la proximi-
dad de plantaciones forestales industriales.

Estado de desarrollo en términos de proyecto de territorio.
Los antecedentes y procesos actuales en materia de
proyecto de territorio son recientes y refieren, por una
parte, a la vinculacién de la localidad con el SNAP en
la medida en que el area de los «Esteros de Farrapos»
es muy préxima al municipio y en que esta pequefia lo-
calidad, junto con la de San Javier, constituyen las
«puertas de entrada» a dicho ecosistema protegido. Ac-
tualmente se estan perfeccionandoy cumpliendo las fa-
ses del proceso de ingreso del area a dicho Sistema y
se esta en etapa de formulacion de su Plan de Manejo.
La localidad ha adquirido dinamismo a partir de la ins-
talacién de su gobierno municipal y esto se ha manifes-
tado en la participacion de la misma en programas pu-
blicos de ayuda a los territorios y en el desarrollo de
proyectos por parte de diversas agencias publicas.



4. Municipio de Rio Branco

Departamento de Cerro Largo

Poblacién: 85.564 hab.

Nimero de municipios: 2

Municipio de Rio Branco | Alcalde: Robert Pereira
Corresponde a la 3%. Seccién del departamento

Poblacién: 14.300 hab. (estimacién poblacién urbana)

Tipo: Ciudad intermedia (CI-2) - incluye otras
poblaciones en su territorio (entre ellas, Lago Merin y
Poblado Uruguay).

El Municipio de Rio Branco abarca un extenso territo-
rio fronterizo, estrechamente vinculado con el territorio
brasilefio y en particular con el de la Prefeitura de Ja-
guarao, que contiene la 3% seccién del departamento,
e incluye a la ciudad de Rio Branco y a otras localida-
des, entre ellas, el balneario Lago Merin, el poblado
Uruguay, y enclaves arroceros. Comprende un extenso
territorio rural que incluye llanuras litorales con predios
pertenecientes a la cuenca arrocera y, en forma subsi-
diaria, destinados a la ganaderia.

Desde el punto de vista ambiental, se trata de llanuras
bajas, con areas inundables en el ambito del rio Yagua-
rén, la Laguna Merin y el rio Tacuari, que poseen areas
ecolégicamente significativas de valor paisajistico y
ambiental.

El caracter transfronterizo de la microrregién de Rio
Branco se manifiesta en la situacién ambiental y pro-
ductiva, en la economia de frontera y en la conforma-
cion social y cultural de la poblacién.

Tiene un antecedente institucional fundamental pues-
to que al actual Municipio le precede una Junta Local
Auténoma y Electiva.

Estado de desarrollo en términos de proyecto de territorio.
El territorio que corresponde al Municipio de Rio Bran-
co cuenta con dos antecedentes recientes en materia
de documentos de planificacion. Por un lado, el docu-
mento de anteproyecto de Plan Director de la ciudad de
Rio Branco y sus poblados préximos y territorio anexo,
que es una propuesta de plan de ordenamiento de la
ciudad que integra también territorio rural y el area ur-
bana de Lago Merin, propuesta de ordenamiento micro-
rregional y de la ciudad y la microrregién binacional.
Fue elaborado entre 2001 y 2005 a través de un pro-
ceso participativo en el marco de un Convenio entre la
Intendencia departamental y el MVOTMA y entregado
en febrero de 2005, pero no tiene vigencia legal al no
haber recibido la aprobacioén.

Dicho trabajo se formulé en tres escalas: microrregional
binacional, en la que se plantearon estrategias comunes
aambos municipios, y microrregional, en la cual se abor-
dé una propuesta para el conjunto del territorio y local
para las localidades de Rio Brancoy de Lago Merin.
Ese trabajo tomé como marco de referencia ambiental y
territorial mas general el Plan Director de la Reserva de
Biosfera «Bafiados del Este» del Programa PROBIDES.
Asimismo, existe un documento de planificacion re-
ciente correspondiente al periodo 2005-2010 con ca-
racter de «Plan Local» para el area costera préxima a
la Laguna Merin, incluyendo al balneario. Es un instru-
mento directamente vinculado con la posibilidad de im-
plantar una infraestructura portuaria en la boca del rio
Tacuari.
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5. Municipio de ciudad de Canelones
Departamento de Canelones

Poblacion: 485.240 hab.

Nimero de municipios: 29

Municipio de Canelones | Alcalde: Mabel Curbelo
Poblacién: 24.818hab. (poblacién total)

Tipo: Ciudad capital departamental (CCD 1)

La ciudad de Canelones es la capital departamental. En
tanto oblacién de origen colonial, ha tenido un desarro-
llo urbano acotado y es una ciudad fundamentalmente
administrativa e institucional, si bien alberga algunas ac-
tividades industriales, comerciales y productivas.

La implantacién del Municipio en la ciudad constituye
un desafio en materia de referencia institucional local,
en la medida en que la ciudad de Canelones es también
sede de la Intendencia.

El Municipio abarca areas urbanas y rurales, compren-
de la ciudad de Canelones y otras localidades de las

cuales la méas importante es Juanicé.

Estado de desarrollo en términos de proyecto de territorio.
En 2012 se promulgé el Decreto por el que se estable-
cen las Directrices Departamentales de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Sostenible de Canelones en el
marco de la Ley N° 18308.

En el contexto del Plan Canelones Capital, y como an-
tecedente de sus avances, se publicé, en diciembre de
2010, el documento «Plan estratégico Canelones Capi-
tal, avances de una experiencia innovadora», un proce-
so conducido por la comisiéon Canelones Capital inte-
grada por representantes de la Intendencia, la Junta
local y otros actores relevantes. Al conformarse el Mu-
nicipio, éste retomé la participacién que antes tenia la
Junta local en la elaboracién del Plan.

La confeccién de un instrumento Plan Local para el Mu-
nicipio de la ciudad de Canelones contempla las areas
urbanizadas mas relevantes del mismo. Se plantea co-
mo objetivo una visién integradora y definir el rol de la
capital departamental para establecer un marco que or-
dene las acciones e iniciativas.

6. Municipio de Piriapolis

Departamento de Maldonado

Poblacién: 104.921 hab.

Nimero de municipios: 8

Municipio de Piridpolis | Alcalde: Mario Invernizzi
Poblacién: 9978 hab. (pobl. urbana). (Figura 5.)

Tipo: Ciudad intermedia — conurbacion balnearia (CI2-CB)
El Municipio de Piriapolis comprende un territorio lito-
ral costero, heterogéneo, que incluye diversos ambitos
urbanizados (entre ellos, la propia ciudad de Piriapolis),
fraccionamientos con distinto grado de consolidacién y
suelo rural con usos turisticos y productivos.

Posee una alta calidad ambiental y paisajisticay un pa-
trimonio cultural destacado.

En los Gltimos afios viene registrando un acelerado pro-
ceso de transformacion y de presién sobre el suelo ru-
ral araiz de la localizacién de nuevas actividades y cam-
bios en el uso del suelo.

Presenta algunos indicadores sociales complejos e in-
dicios de fragmentacién social, si bien éstos se encuen-
tran atenuados por los ingresos y empleos derivados del
turismo y el desarrollo inmobiliario.

Estado de desarrollo en términos de proyecto de territorio.
El area cuenta con un antecedente de un plan de desa-
rrollo territorial a escala amplia planteado a fines de los
90 en el marco de un Convenio de la Intendencia de
Maldonado con el MVOTMA para la realizacién de un
Plan Director de la localidad, el cual nunca fue asumi-
do formalmente por la Intendencia.



En 2005 se inici6 un proceso a escala departamental
liderado por la Intendencia y en el contexto de un Con-
venio con la Universidad por medio del cual la Facultad
de Arquitectura desarrollé un proceso participativo a
escala de cada una de las microrregiones identificadas
en el departamento y a escala departamental. Ello cul-
min6 con la publicacién de nueve cuadernos territoria-
les, uno por cada microrregion y uno departamental. En
ellos se sistematizaron y presentaron de forma ordena-
da la informacion territorial, los antecedentes y los pro-
yectos y se registré el proceso participativo. Culmind,
en cada caso, con la elaboracién de una «agenda de
proyectos estratégicos» que incluyé proyectos de muy
diversa escala y naturaleza.

Para el caso de Piriapolis, si bien los limites definidos
para la microrregién no se condicen con los del Muni-
cipio, los proyectos que se manejan se correlacionan
con las iniciativas actualmente en curso.

Figura 5 | Municipio de Piridpolis.

Cabe destacar, ademas, que el territorio del departamen-
to cuenta con una completa categorizacion del suelo de
acuerdo con la LOTDS. Este instrumento es resultado
del trabajo de la Facultad de Arquitectura y un procesa-
miento posterior realizado por la Intendencia.

Las Directrices Departamentales y Microrregionales de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible del de-
partamento de Maldonado, aprobadas en 2010, son un
conjunto de intenciones, procedimientos y métodos que
se consideran estratégicos y constituyen el ordenamien-
to estructural del territorio departamental.
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HALLAZGOS INICIALES

Corresponde aqui exponer algunos de los temas que
surgieron en el desarrollo de la investigacién y que su-
gieren posibilidades de profundizacién posterior.
Durante este proceso, se encontraron dificultades para
acceder y manejar informacion, pero al mismo tiempo
se fueron revelando e identificando, como contracara
de esa dificultad, la riquezay la diversidad de los terri-
torios y en particular de sus municipios en materia de
imaginarios, ideas de transformacion, iniciativas y pro-
yectos. Se hizo manifiesta la existencia de un proceso
vivo y que esta produciendo registros sobre el camino
recorrido.

Se verificaron algunas de las ideas e hip6tesis maneja-
das inicialmente, con lo cual se confirmé la percepcién
de la debilidad de la institucionalidad y la dispersién de
formas operativas. Asimismo, se corroboré la potencia
de los procesos despertados y se descubrieron dindmi-
cas y potencialidades locales que resultan poco cono-
cidas para el publico en general mas alla de sus impac-
tos locales.

Entre los principales puntos «hallados» se cuentan los
siguientes:

1) La definiciony la circunscripcion territorial de los mu-
nicipios es una cuestion relevante, mal resuelta en la
norma que los crea. Es previsible que para las eleccio-
nes de 2015 se genere un proceso de reflexién que in-
cluya la cuestién de la definicién de los nuevos munici-
pios a crear y su delimitacion territorial. EI problema
mas serio que surge de esta situacién es que no se res-
pete la funcionalidad de los territorios, lo que incide en
la posibilidad de gestionarlos correctamente. Esto se
vincula con los puntos V'y VI.

I1) Mas alla de particularidades y diferencias, los muni-
cipios han generado un importante dinamismo en el es-
pacio local y se han posicionado como actores. La cues-
tién de la transparencia, la participacion y rendicién de
cuentas a nivel de cada uno de los municipios son te-
mas de real interés para la comunidad y dinamizadores
de la vida local.

I11) El sector publico, nacional y departamental viene
respondiendo (en forma fragmentada y no totalmente
coherente) a las demandas y necesidades de la nueva
institucionalidad. A estas respuestas se asocian de mo-
do creciente importantes recursos con fondos de dife-
rente origen y con recursos técnicos e institucionales.

Esta asignacién no ha sido del todo planificada y ello
refuerza la necesidad de efectuar un seguimientoy mo-
nitoreo de los procesos.

IV) Lariquezay la diversidad de las iniciativas publicas
vinculadas con lo municipal en curso de desarrollo po-
dran formar una base para una politica organica, en tan-
to que las experiencias actuales son una suerte de en-
sayo de formas de articulacién entre los tres niveles de
gobierno. Lejos se estd aln, sin embargo, de apuntar a
conformar una politica publica sistematica.

V) La complejidad de los proyectos, en cuanto a diver-
sidad y variabilidad, puede mostrar indicios para ayu-
dar a definir una tipologia de municipios (por ejemplo,
de localidades con menos de 5000 habitantes, de ciu-
dad intermedia, de zona metropolitana, con regimenes
especiales sea por vocacién econdémica, cambios en el
modelo productivo, municipios que funcionan asocia-
dos y prestan servicios en mancomunidad, entre otras
posibilidades). Esto permitiria sistematizar estandares
y criterios operativos y recomendar la asignacién de
competencias.

VI) Finalmente, el proyecto de territorio evidencia que
aun esta en un estadio de indefinicién con relacion a
los municipios. Por otra parte, el proceso de institucio-
nalizacion del ordenamiento territorial en el pais, a tra-
vés de la aplicacién de la LOTDS, que viene avanzando
en forma progresiva a nivel nacional y departamental,
podria alcanzar el plano local. $
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