informe final_ febrero 2012

Los municipios en el Uruguay



informe final_ febrero 2012

Introduccién 03
La propuesta de investigacion 05
Antecedentes y contexto 09
La cuestion territorial en el Uruguay de las tltimas décadas 12
Apuntes sobre el proceso de implantacién del tercer nivel de gobierno 15
Los municipios actuales y el origen de sus circunscripciones 18
El proceso de implementacién de los municipios y sus soportes 22
Posibilidades de acceso a la informacidn en la escala municipal 25
Antecedentes académicos y pensamiento en relacién con la cuestion local 27
Aproximacion a la idea de “Proyecto de Territorio” 29
El Proyecto de Territorio, los municipios y la LOTDS 33
Sobre los tipos de términos (territorios) municipales 39
Seis municipios uruguayos 42
Hallazgos iniciales y posibilidades de desarrollo 56
Recomendaciones y reflexiones finales 58
Anexos 61
Referencias bibliograficas 73

Los municipios en el Uruguay



informe final_ febrero 2012

Introduccion

El presente Proyecto de Investigacidon, fue formulado y concursado en la segunda mitad de
2010, aprobado a fines de ese afio e iniciado a comienzos de 2011.

El objetivo planteado en el momento de su formulacidénfue el de abordar el conocimiento de
una realidad nueva, incipiente, configurada en un proceso complicado, friccionado y
contradictorio. La creacién y la instalacion de los municipios era muy reciente y no se
registraban muchos antecedentes ni existia informacién sistematizada en relaciéon con los
mismos (auin al momento presente, febrero 2012, esa informacidn es escasa y esta dispersa).
Por otra parte, en el Uruguay, la informacidn en general relacionada con los espacios
subnacionales -en particular subdepartamentales- es escasa, de no muy facil acceso y no del
todo confiable.

Desarrollar el proyecto implicaba asumir incertidumbres. Los municipios en el Uruguay
constituyen una innovacidn institucional reciente.

En efecto, la Constitucidon Nacional aprobada en 1996 instituyd el nivel local de gobierno, pero
éste sélo se viabilizd cuando el Parlamento aprobd, iniciativa del Poder Ejecutivo, la Ley n2
18.567, de Descentralizacidn y Participacion Ciudadana, luego de un proceso complejo. Este
proceso por momentos se volvid contradictorio o confuso y estuvo sujeto a fuertes vaivenes
politicos lo largo de su tramite parlamentario que pusieron en duda su aprobacién. Dicho
tramite culmind en 2010 con posterioridad a la aprobacidn de la referida Ley y las cuatro
piezas legales complementarias que fue necesario instrumentar.

A partir de entonces se determind, de conformidad con el mandato legal, la implantacion de
un conjunto inicial de 89 municipios, los que fueron electos el dia 9 de mayo de 2010 y se
instalaron el 8 de julio de ese mismo afilo como primera experiencia de tercer nivel de gobierno
y administracion.

En Latinoamérica, en Europa y en otras latitudes, la existencia de las entidades municipales es
de antigua data y existe, bajo modalidades diversas, una tradicidon consolidada de gobierno
local. No es el caso de Uruguay, que ha generado una institucionalidad ex novo en ese nivel de
gobierno.

En algunos de esos ambitos cultural y politicamente préximosal Uruguay, existe escasa
experiencia reciente en materia de creacién institucional a escala de lo local.Ciertas
transformaciones recientesen el marco juridico e institucional como las que contiene la
Constitucidn brasilefia de 1988hacen expresa referencia al poder local y a su implementacién,
otorgando una mayor autonomia a los municipios pre existentes y consagrando
constitucionalmente el principio de la funcién social de la propiedad territorial urbana. En
otros casos, como en Espaia, existen disposiciones para la creacion o supresién de municipios
y modificacion de los términos municipales, estdndose a lo que establecen las legislaciones
sobre régimen local de cada una de las Comunidades Auténomas.

Esos antecedentes, entre otros, muestran una historia institucional que si bien es reciente,
evidencia una importante distancia con respecto a la experiencia nacional.

Sin embargo, en una aparente paradoja, en el periodo reciente se registré una importante
preocupacién por la cuestion territorial en el pais. En efecto, el territorio es una categoria
conceptual y operativa recuperada para diversos campos del quehacer, para el medio
académico y para la accién colectiva.
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En particular, el campo de la reflexion las politicas publicas en Uruguay ha ido consolidando
espacios para el proyecto de territorio, en términos de politicas territoriales y de desarrollo, si
bien esto se viene gestando e implementando de una forma, si bien esto ocurre en el contexto
de una dindmica no del todo ordenada.

Tales tendencias se expresan en diversas escalas de analisis, propuesta e instrumentacion de
acciones, siendo algunas de ellas de escala supradepartamental (regionales), otras de escala
departamental y otras subdepartamentales y locales (entre ellas las que corresponden a
microrregiones, areas territoriales locales y territorios de municipios).

Todo lo anterior muestra el fuerte interés y la vigencia de algunas cuestiones vinculadas con la
realidad territorial y con sus posibilidades de transformacién, esto es, con el Proyecto de
Territorio.

El Proyecto aborda ese tema especifico. Desde esa mirada de Proyecto de Territorio se ha
estudiado la realidad de los nuevos municipios.

En consecuencia, el resultado del trabajo de investigacién, recogido y sistematizado en el
presente Informe final, debe ser considerado como un primer acercamiento sistematico a una
tematica en plena eclosién en el escenario nacional. Se trata de pasar una raya en una etapa
inaugural, y a la vez, con un sesgo temadtico que seleccionada dentro de la nueva
institucionalidad estudiada, un campo especifico de quehacer.

De ello resulta un acercamiento generado desde una mirada disciplinar y un quehacer
especificos, que caracterizamos como el Proyecto de Territorio.

Los municipios en el Uruguay
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La propuesta de investigacion
Motivacion

El origen del Proyecto de Investigacion que es fuente delpresente texto responde a la
conjuncion de diversos factores y preocupaciones que convergen en establecer la necesidad
de analizar y mirar una tematica por el momento escasamente explorada y que reviste una
gran actualidad.

Se trata de estudiar un espacio institucional y de gobierno que se podria caracterizar como
“nuevo”: el espacio de los municipios que se instalaron en el pais en julio de 2010 como
consecuencia de la aprobacién de la Ley de Descentralizacion Politica y Participacion
Ciudadana n° 18567y la consecuente eleccion de los Concejos Municipales y los
correspondientes Alcaldes y Concejales municipales, realizada en mayo de ese mismo afio.

Ese estudio es realizado a partir de una conviccidn inicial: la relevancia que puede adquirir esa
nueva institucionalidad en relacion con uno de los campos temadticos intrinsecamente
asociados con lo municipal: el Proyecto de Territorio.

Los principales temas y preocupaciones que convergen sobre ese espacio de lo municipal son:

1.-Un conjunto de cuestiones tedrico-conceptuales generales diversas, relacionadas con la
gobernabilidad de los territorios, vinculadas con los paradigmas de la descentralizacién y el
desarrollo local y que guardan una directa relacion con la participacion ciudadana.

2.- Preocupaciones especificas vinculadas con la tematica del municipalismo y el desarrollo de
la institucionalidad municipal y su aplicacion al tercer nivel de gobierno y administraciéony a los
nuevos municipios creados en el pais.

3.- Temas relacionados con las miradas, los modos y las escalas de intervencion en el territorio
y con los instrumentos adecuados para cada una de ellas, asi como la aplicacién, en particular,
de la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible, n® 18.308y su relacidn con la
planificacion y la gestidn de los territorios de los municipios.

4.- Consideraciones sobre el Proyecto del Territorio en términos de su delimitacidn conceptual
y operativa y en relacién a su aplicacion a la situacidn especifica de los municipios de Uruguay.

Desarrollo del Proyecto

El Proyecto de Investigaciéon cuyo resultado se presentatiene como propdsito realizar una
contribucion original para establecer los vinculos y las relaciones entre la creacidon de un
ambito territorial de gobierno y gestion publica cercano con la ciudadania y el Proyecto del
Territorio.

La instalacién de los municipios en el pais ha establecido finalmente, y al cabo de un proceso
diferido, discontinuo y dilatado en el tiempo,un ambito de naturaleza institucional,
correspondiente al tercer nivel de gobierno y administracion, por lo que se podria concluir que
por lo tanto ha abierto una nueva escala de actuacién y en consecuencia, un espacio nuevo
para el proyecto territorial, cuyas caracteristicas y particularidades es necesarioexplorar,
conocer, definir y experimentar.
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En funcién de las consideraciones anteriores, el proyecto procura aportar algunos elementos
valorativos y criteriosiniciales, los que seran de utilidadpara encuadrar el nivel municipal del
proyecto territorial.

Por otra parte, es de interés sefialar que se trata de una investigacion propuesta y enfocada
desde el dmbito académico de la Facultad de Arquitectura de la Universidad de la Republica y
especificamente desde la dptica proyectual a escala del territorio, y que a la vez que posee la
potencialidad de establecer vinculos, interactuary dialogarcon otras formas de conocer y de
hacer.

Se ha establecido elpropdsito de iniciar un didlogo entre el conocimiento disciplinar y los
ambitos de gobierno y gestidn a escala municipal y descubrir, en un nivel inicial de trabajo que
podra ser profundizado en conjunto con otros actores, algunos rasgos caracteristicos y
oportunidades que posee el espacio institucional recientemente abierto.

La estrategia de investigacidn consistid en el abordajedel tema en sus aspectos genéricos y en
los aspectos especificamente vinculados con el proyecto territorial, para profundizar en ellos a
través de tres situaciones concretas a ser estudiadas (que se ampliaron a seis en el correr del
trabajo). A partir de esa profundizacion se logré extraer algunas conclusiones y formular
nuevas hipdtesis y recomendaciones.

Estd prevista la transferencia de los principales resultados a actores de los propios municipios y
a otras entidades vinculadas con esta tematica.

Complementariamente, se ha previsto que el desarrollo del proyecto genere instancias y
espacios comunes e interfases con la ensefianza de la arquitectura, lo que se viabilizé en la
programacion de ejercicios en los cursos 2011 y 2012 del Taller Schelotto de la Facultad de
Arquitectura, lo cual ha sido cumplido al establecerse interacciones con las propuestas
docentes y la programacion y ejercitacién de los cursos de Anteproyectos IV y V2.

De este modo, si bien el proyecto consiste fundamentalmente en la creacidon de conocimiento
original en un campo disciplinar determinado(el proyecto de arquitectura en la gran
dimensidn, a escala del territorio), implica también a las otras dos funciones universitarias (la
extension y vinculacidn con el medio a través de la transferencia del conocimiento generado y
la ensefianza de grado en la carrera de Arquitectura y eventualmente su proyeccidn posterior
en otros espacios de ensefianza y aprendizaje).

Objetivos de la investigacion
Se plantearon dos objetivos generales del proyecto:

1.- Contribuir de forma inicial a establecer los vinculos y las relaciones entre los municipios
recientemente instalados y el Proyecto del Territorio en sus diferentes escalas, abordando la
cuestion territorial desde una mirada proyectual.

2.- Comenzar a indagar en la materia municipal en tanto espacio nuevo de desarrollo para el
proyecto territorial y testear la factibilidad de esta escala de trabajo para el mismo.

Adicionalmente, se propusieron los siguientes objetivos especificos:

1 En 2011 los cursos de Anteproyecto IV y V trabajaron en el area generando propuestas en diversas escalas. En
2012 esa experiencia se reiterara, asociada ademas a la actividad de extensidn universitaria “Nuevo Berlin se
proyecta” financiada por la Facultad.
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1.- Generar conocimiento nuevo y verificable en relacion con la instalacién de los municipios
en el Uruguay y algunos de sus principales desafios y potencialidades, asi como identificar
aspectos criticos y riesgos proceso.

2.- Establecer un nexo entre este espacio abierto en 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 en el ambito universitario un programa de investigacion con
mayor proyeccion que continue profundizando en la materia.

5.- Formular recomendaciones y sugerencias para el desarrollo futuro de este campo tematico,
incluyendo una posible agenda de investigacion.

Por ultimo, se plantearon objetivos complementarios, asociados con los anteriores

1.- Integrar funciones universitarias: creacion de conocimiento, ensefianza de grado,
transferencia y relacionamiento con actores a nivel local.

2.- En particular, vincular el desarrollo del proyecto de investigacion con los cursos de
Anteproyecto IV y V del Taller Schelotto en 2011 y 2012, involucrando activamente en esta
actividad a docentes y estudiantes y estableciendo una vinculacién del proyecto de
investigacion con los procesos de ensefianza y aprendizaje

La estrategia de la investigacion implicé abordar al menos tres frentes de trabajo:

. por una parte estudiar, definir y caracterizar la “nueva” realidad que significa la puesta en
marcha de un tercer nivel de gobierno y administracion implementado a través de los
gobiernos municipales, tomando en cuenta los antecedentes del mismo mds o menos
remotos, el proceso reciente desatado a partir de 2009 y la realidad actual;

en segundo lugar, discutir y delimitar el concepto de “Proyecto de Territorio” en
correspondencia con sus diferentes acepciones y connotaciones, particularmente en lo
relacionado con las diversas escalas de actuacién, las acciones y los instrumentos que
confluyen en los procesos de transformacién del territorio;

. finalmente, plantear un primer aterrizaje de esa temadtica en el espacio de los actuales
municipios uruguayos, procurando establecer las posibles correlaciones (y también las
interferencias) de esta nueva forma de division y gobierno del territorio y otras preexistentes,
valorando la potencialidad de diferentes instrumentos y formas de actuacion.

Para ello se tomd como “banco de prueba” y verificacidn inicial de hipdtesis la situacion de
partida de tres municipios con situaciones de partida y realidadessociales y territoriales
claramente diferenciadas, que son representativos de contextos y situaciones
territorialesdistintas en el contexto del pais: el Municipio D en el departamento de
Montevideo, el de Las Piedras en el departamento de Canelones y el de Nuevo Berlin en el
departamento de Rio Negro.

El estudio de estos tres casos permitidreconocer, comparar y confrontar situaciones diversas y
calibrar el ajuste de las definiciones previas a tres contextos y escalas de actuacion diferentes.

No obstante ello, la consideracién de las condiciones generales de desarrollo del tercer nivel
de gobierno y administracion y el analisis de las caracteristicas del conjunto de los municipios
integrantes de la “primera generacién” de estas administraciones locales electas en 2010 (en

71
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total 89), planted la necesidad de ampliar el nimero de casos y extender el anadlisis y la
consideracidn particularizada a otras tres realidades pertenecientes a “tipos de municipios”
diversos.

Como consecuencia de la misma, se estudiaron en particular las realidades de los municipios
de Rio Branco en el departamento de Cerro Largo, de la ciudad de Canelones en el
departamento de Canelones y de Piridpolis en el departamento de Maldonado.

De este modo se conformd un grupo de seis municipios-testigo como base para un analisis mas
en detalle de su estado de desarrollo en términos de Proyecto de Territorio.

A partir de la valoracion de la realidad de estos seis municipios y del estado de desarrollo de
los mismos en cuanto al Proyecto de Territorio, se logré establecer algunas conclusiones en
términos de situaciones comunes a todos vy situaciones especificas, planteando a partir de las
mismas algunas hipdtesis de evolucion futura y recomendaciones.

Los municipios en el Uruguay
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Antecedentes y contexto

La implantacion de un tercer nivel de gobierno y administracién, el nivel local propiamente
dicho, constituyé una novedad absoluta en el pais en términos de construccidn institucional.
Se trata de un proceso de muy reciente data, en fase de implementacién y ain incompleto.

El proceso histérico del Uruguay y en particular su historia institucionaldacuentade
antecedentes significativos ni registra una experiencia potente en materia de gobiernos locales
0 municipales, con excepcion, durante el periodo colonial,del antecedente y la experiencia de
los cabildos. A lo largo de todo el periodo republicano y en forma paralela a conflictos,
rupturas institucionales y guerras civiles en el siglo XIX y a comienzos del siglo XX, se construyd
una compleja institucionalidad que sin embargo no atendié de forma suficiente el nivel local ni
generd instancias de gobierno ni autoridades electas en esa escala territorial.

Esta primera constatacion permite aquilatar las dificultades que como nueva instancia de
gobierno del territorio ha enfrentado y enfrenta actualmente el proceso de implantacién del
tercer nivel de gobierno y administracion.

En efecto, el proceso histérico de definicidon y desarrollo de los gobiernos del territorio en el
pais es bien curioso y es el resultado de una particular peripecia institucional registrada a lo
largo del periodo republicano, que determind la implantacion de un modelo de gobierno
subnacional que se podria caracterizar como un hibrido entre el tipo de gobierno provincial y
el local, que cuenta con pocos antecedentes analogos a nivel internacional y latinoamericano.

Esto ocurrid en la medida que las divisiones jurisdiccionales resultantes del disefio de division
departamental respondieron a algunos factores determinantes: entre ellos, las preexistencias
hispanicas, iniciativas locales, objetivos de nacionalizacién de territorios fronterizos vy
especulaciones de tipo electoral.

Esta peculiariedad, que se reflejo finalmente en una division del territorio en los 19
departamentos actuales?, marcé un esquema de gestidn territorial que ha condicionado
fuertemente las politicas y la gestion del territorio a lo largo de todo el siglo XX y hasta el
presente.

Como sefiala Padrdn, el proceso de consolidacién del Estado nacional determind, por una
parte, el impulso final pero también la “clausura” del proceso de departamentalizacién, lo que
ocurrié entre 1880 y 1885, quedando virtualmente “congelado” dicho proceso. Iniciativas
posteriores de divisién de departamentos y creacién de nuevas unidades territoriales no
prosperaron, pese al tiempo transcurrido y a las fuertes transformaciones registradas en el
pais en los aspectos demogréficos, politicos, productivos, de infraestructura territorial y aun
institucionales a lo largo de mas de un siglo y cuarto.

La creacidon de las Intendencias Municipales por Ley en 1908, sustituyendo las Juntas
Econdmico-Administrativas (y con ellas de un antecedente y timido atisbo de descentralizacion
subdepartamental, a través de las denominadas “Comisiones Auxiliares”) y las anteriores
Jefaturas Politicas de los Departamentos, signific6 un primer avance real en materia de
descentralizacion del Estado y de democratizacion politica a nivel local, en este caso
departamental.

La Constitucién de 1918 posteriormente retomd esta creacion de 1908 y conformd los
Gobiernos Departamentales practicamente en su version actual, integrados por un Ejecutivo

2 Ver: PadronFavre, Oscar: “El Proceso de creacion de los departamentos”, en Arocena, F. (2011).
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Departamental encabezado por el Intendente y un Legislativo compuesto por la Junta
Departamental.

De esta manera, culmind un ciclo de institucionalizacion del gobierno de los territorios
subnacionales iniciado con la aprobaciéon en 1830 de la primera carta magna, instalando un
sistema de gobierno del territorio nacional que habria de perdurar y consolidarse.

En efecto, la estructura territorial sobre la base de la division departamental, que se culmind
de montar hacia fines del siglo XIX, combind un modelo de gobierno del territorio a nivel local
“cuasi municipal”, de matriz colonial hispanica, con el esquema de “departamentos”
tipicamente francés y tributario de un modelo estatal centralista, que fueron adquiriendo en
las sucesivas y posteriores versiones de la Carta un cierto nivel de autonomia departamental
en el marco de un estado unitario fuertemente centralizado.

Tal originalidad, sobrepuesta a una estructura territorial peculiar y macrocefalicay un sistema
de ciudades muy caracteristico en el pais, condujo a la consolidacion de una fuerte
estructuracion del espacio territorial sobre la base de la iniciativa del gobierno central y sus
agencias (ministerios, Banco de la Republica, juzgados, escuelas, liceos departamentales, entre
otros), lo cual ha influido en la caracterizacién de las capitales departamentales y sus
equipamientos de gobierno, administracién y servicios publicos, en tanto red de centros
urbanos predominantemente institucionales y administrativos.

La Ley 9.315, del aiio 1935, Ilamada Orgdnica Municipal, que se ha mantenido practicamente
inalterada con algunas modificaciones menores, ha regido y encuadrado la actuacién de las
Intendencias hasta el presente.

Esa estructura de gobierno y administracién, urbana y territorial, de gran rigidez vy
permanencia, atraveso practicamente intacta todo el siglo XX, incluyendo el Ultimo episodio de
las guerras civiles, la modernizacién del Estado, las dos dictaduras, la crisis estructural y la
redemocratizacion del pais incluyendo sus diferentes fases de reestructuracién econdémica y
productiva, periodos de crisis econdmica y de auge y crecimiento.

Sélo muy posteriormente, la Constitucién Nacional, en su versién plebiscitada y aprobada en
1996, postuld y cred el “tercer nivel de gobierno”, pero su implementacion habria de esperar.

La Ley n? 18.567, sus modificativas y complementarias, al crear los gobiernos municipales, lo
instituyeron mas de una década después de la reforma de 1996, pero lo resolvieron en el
marco de un contexto politico confuso y una inocultable apatia popular que no generaron el
mejor punto de partida para el desarrollo de estas incipientes instituciones.

Por otra parte, se debe consignar que previamente la Ley n? 18.308 de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Sostenible, aprobada a nivel legislativo apenas un afio y medio antes,
innovd fuertemente en materia de intervencién en el territorio, modernizé la legislacion
nacional en materia de ciudades vy territorio, establecié derechos y obligaciones territoriales y
ademads cred una ndmina (no exhaustiva) de instrumentos de ordenamiento y gestion
territorial, entre los cuales se encuentran los “planes locales” y los “planes parciales”, asi como
los “programas de actuacion integrada”, que plantean a escala local la cuestion de la
intervencién planificadora y ordenadora y del Proyecto del Territorio,posible de ser articulado
en sus diferentes escalas.

La institucién de los “nuevos” municipios posee una cualidad especial, en tanto genera un
espacio diferenciado en el territorio, gobernado por una autoridad local, que se establece en
acuerdo con los siguientes criterios especificados en los términos legales:
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“Articulo 12.- De acuerdo con lo previsto por los articulos 262, 287 y disposicion transitoria Y)
de la Constitucion de la Republica, habrd una autoridad local que se denominard Municipio,
configurando un tercer nivel de Gobierno y de Administracion.

Cada Municipio tendrd una poblacion de al menos dos mil habitantes y su circunscripcion
territorial urbana y suburbana deberd conformar una unidad, con personalidad social y
cultural, con intereses comunes que justifiquen la existencia de estructuras politicas
representativas y que faciliten la participacion ciudadana.

Podrd haber un Municipio en aquellas poblaciones que no alcancen el minimo de habitantes
requeridos por el presente articulo, si asi lo dispone la Junta Departamental a iniciativa del
Intendente. Para la constitucion de Municipios dentro de las capitales departamentales se
requerird iniciativa del Intendente y aprobacion de la Junta Departamental en concordancia
con lo establecido por el inciso segundo del articulo 262 de la Constitucion de la Republica.”

Por su parte, en el art. 2° se agrega que “La Junta Departamental, a propuesta del Intendente,
definird la ndmina de las localidades que cumplan con las condiciones establecidas para la
creacion de Municipios y sus respectivos limites territoriales {(...).”

Estas disposiciones marcaron el origen de los actuales municipios y plantearon asimismo,
desde el inicio, al definir criterios para creacidon de municipios y sus respectivos territorios, el
marco de disonancias o de no coordinacién con otras previsiones, disposiciones e
instrumentos administrativos y legales, en particular aquellas generadas en el ambito del
ordenamiento del territorio, como los que se prevén en la Ley 18.308.

Asimismo, en el art. 24° se establecié que “en todas las poblaciones de mds de 5.000
habitantes se instalardn estos Municipios a partir del afio 2010. Las restantes lo hardn a partir
del afio 2015. En los departamentos donde existan menos de dos Municipios electivos en el afio
2010, se incluirdn las localidades inmediatamente siguientes en orden decreciente -de acuerdo
con su cantidad de poblacion- hasta completar la cifra de dos por departamento, sin incluir la
capital departamental. Dichas localidades deberdn cumplir los requisitos establecidos en el
inciso segundo del articulo 12 de la presente ley”, lo cual no fue cabalmente instrumentado, en
la medida en que por el art. 4° de la Ley 18.644 se establecié para los casos en que los
gobiernos departamentales no cumplieran con el procedimiento previsto para la creacién de
municipios la injerencia del Poder Ejecutivo y la Asamblea General.

Por ultimo, debe consignarse que si bien a Ley establecié que en todas las poblaciones de mas
de 5.000 habitantes se instalaran estos Municipios a partir del afio 2010, segun el art. 24°, las
restantes lo haran a partir del afo 2015.

A estos efectos, también, la Ley 18.644 modificé el art. 25°, estableciendo que“/os Gobiernos
Departamentales deberdn dar cumplimiento al procedimiento previsto en el articulo 22 de la
presente ley, antes del 15 de febrero de 2010 a los efectos de la determinacion de los
Municipios a elegirse en el afio 2010, y antes del 31 de marzo de 2013para los electos en el
ano 2015.”, fecha que debera ser tenida muy en cuenta.
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La cuestion territorial en el Uruguay de las ultimas décadas y las innovaciones institucionales

Corresponde apuntar algunas situaciones que evidencian el protagonismo creciente que ha
adquirido la cuestion territorial en el pais.

El Uruguay contempordneo estd viviendo un proceso de innovacidon y cambio institucional.
Esta afirmacion contradice un entendido largamente asumido y reproducido que habla de
inmovilismo y resistencia al cambio en la sociedad uruguaya.

Si bien tradicionalmente se ha considerado que la sociedad uruguaya es eminentemente
conservadora, amortiguadora, una sociedad que promedia las diferencias y las diluye en
busquedas de consensos que comprometen y eventualmente postergan toda posibilidad de
cambio, se pueden registrar algunos indicios de que esto no es asi en la actualidad, en Ia
medida en que en las Ultimas dos décadas se vienen registrando transformaciones altamente
significativas.

En efecto, la sociedad uruguaya ha cambiado mucho en las Ultimas décadas y estd cambiando
aceleradamente, y esta dinamica de cambio se expresa y refleja en aspectos sociales,
culturales y demograficos, asi como en los cambios productivos, factores todos que se
expresan en el territorio, sino ademas, entre otros y muy diversos aspectos en los arreglos
legales e institucionales vinculados con las cuestiones territoriales. Estos comenzaron a
comienzos de la ultima década del siglo XX y se aceleraron, incentivaron y complejizaron con el
comienzo de la “era progresista”? signada por el cambio de gobierno en 2005.

Dentro de un amplio repertorio de temas y problemas que son comprendidos estos procesos,
claramente se destaca la consideracidon de aspectos que hacen a la cuestion territorial, una
postergada parte de la agenda nacional hasta el momento.

Por ejemplo, en relacién con el gobierno del territorio y la regulacidon de las actividades e
intervenciones en el mismo, luego de casi un siglo de la definicién de las circunscripciones
territoriales y luego de cincuenta y hasta sesenta afios de paralisis normativa en términos de
territorio (que se puede contabilizar al menos a partir de la aprobacidon en 1946 de las leyes de
centros poblados, con la honrosa excepcion de la Ley Nacional de Vivienda de 1968, el estado
de cosas comenzé a cambiar en forma verdaderamente vertiginosa para los plazos en que
suceden las transformaciones legales e institucionales.

En particular, es pertinente anotar que el Uruguay viene construyendo, no sin dudas vy
contradicciones, en los ultimos veinte afos, un moderno y complejo marco institucional y
normativo, incluyendo disposiciones de rango constitucional y legal, asi como nuevos disefios
institucionales, en asuntos vinculados con los temas del desarrollo y de la gestién a nivel del
territorio.

Este camino de cambio e innovacién —y de jerarquizacion social e institucional de la cuestion
territorial- estd jalonado por hitos variados en cuanto a contenidos y nivel institucional, tales
como la Reforma Constitucional de 1996 y la aprobacién de un conjunto de normas legales y
sus correlativas disposiciones reglamentarias nacionales y departamentales que avanzan desde
diversos angulos (desde lo ambiental, desde lo territorial, desde las formas y niveles de
gobierno y administracion) en el montaje de un complejo sistema de criterios doctrinales y
normativos, regulaciones y montaje de dispositivos institucionales claramente modernizador y
portador de innovaciones que implicaran, en el mediano y en el largo plazo, cambios culturales
significativos en nuestro contexto institucional y de gobierno.

3 Segln la expresion acufiada por Adolfo Garcé y Jaime Yaffé en 2004.
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Si bien en muchos aspectos los aifos 90 fueron para el Uruguay —como para otros paises de la
regién- una “década perdida” por cuanto en ese periodo se articularon los efectos combinados
del impacto de los procesos de globalizacién con una reestructuracién regresiva de los
aparatos productivos, desmantelamiento de las estructuras estatales, creciente
informalizacion y desregulacién del mercado de trabajo, caia del empleo y el ingreso y
empobrecimiento de importantes sectores de la poblacidn, despliegue de las politicas sociales
“focalizadas” en desmedro de las universalistas y abandono del paradigma del desarrollo,
paradojalmente se registran algunas iniciativas —desde el propio Estado- que incursionan en
una orientacién diferente.

En efecto, las diversasiniciativas y medidas que fueronimplementadas en las ultimas dos
décadas y en especial en los ultimos afios se han enfocado a reorientar la estructura
institucional, organizativa y financiera del Estado y redirigir a las politicas publicas para
favorecer el desarrollo territorial (con el espiritu de que éste sea sostenible), procurando
armonizarlo con aspiraciones de equidad e inclusidn social y conservaciéon del ambiente.

Entre los principales cambios e innovaciones institucionales y juridicas que fueron
instrumentados en las ultimas dos décadas se cuentan los siguientes hitos:

1990 — Creacién del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
(MVOTMA)
1996 - Reforma de la Constitucion (%)
1994 — Ley 16.466 de Evaluacion del Impacto Ambiental
2000 — Ley 17.234 de creacién del Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas
2000 — Ley17.283 General de Proteccidon del Medio Ambiente
2004 — Reforma de la Constitucidn (“del agua”) (art2 47)
2005 — Creacion del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES)
2005 — Creacion del Programa Agenda Metropolitana
2007 — Ley 18.093 que autoriza a los gobiernos departamentales para acordar entre si, o con
el poder ejecutivo, entes auténomos y servicios descentralizados la organizacién y prestacion
de servicios
2008 — Ley 18.308 de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible
2009 - Ley 18.565 de creacién del Fondo de Inversién Departamental
2009 — Ley18.567de Descentralizacion politica y participacién ciudadana
2009 — Ley18.610 de Politica Nacional de Aguas
2009 — Ley18.621 de Creacidn del Sistema Nacional de Emergencias
2010 — Ley presupuestal18.719:
Creacion del Area de Politicas Territoriales de OPP(APT)®
Dotacién Presupuestal para el Programa Agenda Metropolitana
Creacion de las figuras de Coordinadores Regionales®

Aumento de los fondos asignados a las politicas de descentralizacion a ejecutarse por los
Gobiernos Departamentales (aumento de 8,35% en la alicuota de FDI a ejecutarse por los
departamentos)

2011 — Ley 18.786 de contratos de participacidén publico-privada para la realizacién de obras
de infraestructura y prestacion de servicios

4 Establece, entre otras disposiciones, que el Gobierno Nacional debe reservar y transferir recursos del presupuesto
nacional a los Gobiernos Departamentales (art? 214) y Crea la Comision Sectorial en el ambito de OPP que asesora y
decide sobre su asignacion (art? 230).

5 Que absorbe las competencias de la antigua DIPRODE e integra otros Programas de OPP financiados con fondos
nacionales o externos relacionados con el desarrollo territorial.

6 Hasta el momento no instrumentados.
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Este conjunto variado decreaciones innovaciones legales e institucionales presenta una
particular situacion en relacidn a los gobiernos locales-municipales, en tanto se implanta
finalmente un tercer nivel de gobierno, meramente postulado como nivel local en la Reforma
Constitucional de 1996 e instituido como tal en 2010, lo que constituye una transformacién
relevante de la estructura estatal que puede contribuir a modificar de una manera significativa
la relacién entre Estado, Gobierno y Sociedad al implantar un esquema mas complejo de
gobernanza multinivel.

Lacorrespondiente puesta en marcha del nuevo entramado institucional conlleva para el pais y
para sus instituciones un conjunto de desafios, oportunidades y riesgos, asi como una
responsabilidad significativamente relevante para aquellas instituciones de gobierno que
tienen competencia en los territorios, en especial para sus referentes mas inmediatos:los
Gobiernos Departamentales y conlleva responsabilidades también para el Gobierno Nacional
en su conjunto (y especificamente dentro del mismo, para la OPP, en tanto esa Oficina es
responsable de la planificacidn y de las politicas de descentralizacion).

Este reconocimiento no hace sino subrayar la importancia que se le debe conceder a la
sistematizacidon de la informacién y a la producciéon de conocimiento en relaciéon con esta
nueva realidad institucional.
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Apuntes sobre el proceso de implementacion del tercer nivel de gobierno

En el texto de la Reforma Constitucional aprobada en 1996, se postuld por primera vez a nivel
de la norma maxima del pais la existencia de un nivel de gobierno local, generalizable al
territorio en su conjunto.

Como antecedentes del mismo se pueden contar las Juntas Locales, en sus diferentes
versiones y formatos, que en los hechos estuvieron libradas a experiencias aisladas o acotadas
(Juntas Locales Autonomas y Electivas, cuya creacién sélo podia realizarse por norma legal:
gue se restringieron a tres casos, Bella Unidon, Rio Branco y San Carlos, y Juntas Locales
comunes, cuya creacion e instalacidon estaban sujetas a iniciativa el Intendente con anuencia
de la Junta Departamental).

La legislacion debié completarse con normas complementarias: a la Ley “madre” u original (la
n? 18.567)que generd las definiciones basicas que permitieron instalar este sistema,
denominada “de Descentralizacién Politica y Participaciéon Ciudadana”, se sumaron otras
cuatro normas posteriores, de caracter complementario: las Leyes 18.644, 18.567, 18.665 y
18.659, que procuraron contemplar, subsanar y resolver algunos de los principales problemas
instrumentales detectados para su aplicacion.

Estas innovaciones implantadas con cierta premura determinada por el calendario electoral,
no dejaron de traslucir cierto grado de improvisacion, requirieron a su vez el desarrollo, a nivel
de algunos de los Gobiernos Departamentales, de modalidades reglamentarias
complementarias.

Esto ha sido asumido de forma desigual por los diferentes departamentos.

Algunos Gobiernos Departamentales dictaron normas ya sea a nivel de la Junta Departamental
—decreto departamental- o del Intendente mediante resolucion, que regulan el
funcionamiento y competencias de los nuevos municipios y establecen algunas condiciones
basicas para el mismo.

Estas regulaciones o definiciones primarias se vinculan con un conjunto variado de asuntos que
componen la “materia” municipal, que van desde aspectos de gestién de servicios publicos,
administracién, dotacion de recursos humanos y materiales, equipos, infraestructura, aspectos
presupuestales, de participacidn, etc.

No obstante ello, sigue siendo una deuda pendiente la vinculacién entre este nivel inicial
funcionamiento y competencias asignadas por leyes o normas departamentales y el Proyecto
del Territorio a nivel local y municipal.

El presente trabajo se focaliza en este ultimo tema, sin soslayar ni desconocer la existencia de
otros contenidos tematicos que incluso se presentan como mas inmediatos o préximos en
términos de demandar la accidn del Alcalde y el Concejo Municipal.

Esto exige una operacién de seleccion y recorte, toda vez que al momento de abordar la
cuestion municipal los primeros temas que emergen son los de la construccion institucional,
los recursos, y la gestion cotidiana.

En tal sentido, consideraremos que una adecuada asuncién de la responsabilidad de la gestion
es inseparable del desarrollo de lineamientos de accion mas amplios que la encuadren, ya sean
éstos de caracter nacional, departamental o local. Una buena gestion local no puede ignorar ni
prescindir de la mirada estratégica ni de la visién proyectual.
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En una instancia posterior serd necesario profundizar el estudio de esta tematica, de modo de
develar y explicitar suficientemente las relaciones necesarias y las vinculaciones reciprocas
entre gestidén cotidiana y Proyecto de Territorio en el nivel local, en la medida en la una
deberia naturalmente ser la concrecion del segundo; y el segundo constituirse en el marco
orientador de la gestion.

Esta reflexién aln no ha sido evidenciada como necesidad, pero es necesario reconocer que
existen saludables excepciones a esta regla: al respecto, se ha avanzado en algunos
departamentos en la direccidn de institucionalizar una reflexién mas estratégica, mas de largo
plazo, en la que se vincula las noveles competencias municipales con las lineas de trabajo en
materia de desarrollo territorial.

Se cuenta ya con algunos antecedentes, limitados pero significativos, que pueden considerarse
una contribucidén inicial para resolver este tema.

Un documento recientemente difundido por la Intendencia de Montevideo recoge esta
realidady la incorpora a la vision del desarrollo territorial.

En efecto, el documento de Avance de las Directrices Departamentales de Ordenamiento
Territorial, dado a conocer a principios de setiembre de 2011, contiene varias referencias a la
materia municipal y a la cuestion municipal.

En ese texto se sefala que “a partir de la aprobacion en el 2009 de la Ley 18.567, de
DescentralizacionPolitica y Participacion Ciudadana, por la cual se crea el tercer nivel de
gobierno anivel nacional, se procesaron avances en esta materia a través de diferentesnormas
nacionales y departamentales, los que concluyeron con la aprobacién dela Resolucion 3643/10,
donde se establecen competencias y atribuciones de losgobiernos municipales y por otro lado
con la instalacion en Montevideo de ochomunicipios. El citado proceso deberia interpretarse
como evolucion del quetiene como resultado mds relevante, la reforma constitucional de 1996,
dandonueva interpretacion al concepto de gobierno local.

De los conceptos rectores que orientan en Montevideo la descentralizacion y enparticular el
papel de los Municipios, deben destacarse la profundizacion de laDemocracia, la cooperacion
entre niveles de gobierno y el reconocimiento deidentidades locales.”

De esta forma se consigna y se retoma el pensamiento que la Intendencia de Montevideo
venia desarrollando desde 2009 con la constitucién de la Comisiéon de Reforma Municipal
instalada por el Intendente Ricardo Ehrlich y que concluyd con algunos resultados que deben
ser destacados, entre ellos las propuestas elevadas a la Junta Departamental y aprobadas por
ésta en cuanto a la organizacién del departamento de Montevideo en ocho municipios y en
cuanto a la reglamentacion de las competencias y funcionamiento de los mismos en funcién de
lo determinado por la Ley 18.567. Cabe destacar que el Decreto 3643/10 de la Junta
Departamental de Montevideo es, junto con la reglamentacién andloga del departamento de
Canelones’, uno de los dos Unicos cuerpos reglamentarios genéricas —de alcance
departamental- para viabilizar y regular el funcionamiento de los municipios a escala
departamental y regular sus relaciones con las Intendencias, con que se cuenta en el pais al
momento.

En cuanto a aspectos vinculados con la planificacion y ordenamiento territorial, el mismo
documento ya citado recuerda los antecedentes que encuadran lo municipal y establece
algunas determinaciones:

7 Resolucién del Intendente y Decreto de la Junta Departamental.
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“Las Directrices Departamentales registran estos cambios, estableciendo nivelese instrumentos
de planificacion de escala municipal que deberdn articularse conlas escalas departamental,
metropolitana y nacional.”

Y agrega mas adelante, para ejemplificar esta afirmacién: “El Presupuesto Participativo, en sus
diferentes modalidades de implementacion,significd un avance en la profundizacion de
prdcticas democrdticas. La definicionde la asignacion parcial de recursos reflejé la maduracion
de los actores localespara transitar hacia un nuevo contexto politico — institucional.

La aprobacion de la Ley de Descentralizacion Politica y Participacion Ciudadanay la decision de
instalar ocho municipios en Montevideo, aprobada por la JuntaDepartamental en el mes de
diciembre de 2009, representa un cambio sustancialdel escenario politico-institucional. Este
tercer nivel de gobierno, iniciado superiodo de actuacion en julio de 2010, ha comenzado un
camino de planificacioncon la elaboracidn del Plan de Desarrollo Municipal, el Plan Operativo
Anual y elPresupuesto Municipal Quinquenal.

Este nuevo escenario pone a prueba las capacidades para asumir el tercer nivelde gobierno y la
capacidad institucional de la estructura departamental para respaldar el proceso y generar los
canales adecuados para asegurar una gestioncoordinada en el marco de un profundo redisefio
institucional.”
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Los municipios actuales, el origen de sus circunscripciones y su expresion en el territorio

departamental

Como se vio, el proceso de definiciéon de cudntos y cuales municipios habrian de instalarse en
cada departamentos fue harto azaroso, y dependiente, en primer lugar, de ciertas
disposiciones legales; en segundo lugar (aunque no menos importante) de las visiones y
posicionamientos de los Gobiernos Departamentales salientes (fundamentalmente la iniciativa
fue de los Intendentes Departamentales, pero se debié contar con la conformidad, por
supuesto también de las Juntas Departamentales, que debieron aprobar las propuestas) en
relacidn a la nueva institucionalidad; y en tercer lugar, se asumié competencia por parte del
Poder Ejecutivo y la Asamblea General para complementar aquellos departamentos que no
cumplieron los procedimientos.

Pero lo mds interesante radicé en las visiones politicas a nivel de los Gobiernos
Departamentales. Estas posiciones se ordenaron en una gama de opciones entre aquellas que
se situaron en extremos muy favorables a la descentralizacién y la instrumentacion de la Ley
(son los casos que ademas optaron por el criterio de cobertura territorial total: Canelones,
Maldonado y Montevideo), las posiciones intermedias de variada significacidon (entre ellas las
realidades de Colonia, Rocha y Salto) y las que fueron resultado de niveles mayores de
desconfianza o recelo con respecto a los municipios a instalar.

Ello determind, por un proceso no totalmente ordenado ni menos planificado- la definicion de
una suerte de primera generacion de municipios constituida por 89 unidades territoriales de
administraciéon y gobierno local.

Esto determind que se registrara la implantacion de un sistema de subdivisién en unidades
territoriales sustentado en un resultado hibrido y heterogéneo, que contiene situaciones bien
diferenciadas, agrupables al menos en dos variantes. La primera variante implicé un sistema de
division territorial complejo y completo del territorio de esos tres departamentos, abarcando
inclusive la propia capital departamental e instituyéndola, en el caso de las ciudades de
Canelones y de Maldonado, a ella misma como municipio, y en el caso de Montevideo
(departamento que paradojalmente no posee ciudad capital departamental expresamente
definida) a una divisién de la ciudad-territorio actual en ocho municipios-distritosde superficies
muy diversas y densidades de poblacién también diversas, albergando una poblaciéon que
oscila entre 150.000 y 200.000 habitantes®.

Las dos ultimas alternativas dibujaron recortes incompletos de los territorios departamentales,
generando situaciones que denominamos de “piel de leopardo”, que a modo de manchas mas
0 menos acotadas, mds o menos extensas, salpican extensiones territoriales amplias con
circunscripciones municipales —escasas- establecidas a partir de aplicacién de criterios
disimiles y con alcances mds o menos restringidos.

Se debe tener en cuenta que la definicién de territorios se ajustd al disefio preexistente de
circunscripciones electorales determinadas por la Corte Electoral y las Juntas Electorales
departamentales, buena parte de las cuales es totalmente obsoleta y responde a las “series”
de credenciales civicas identificadas por su respectivo cédigo alfabético de tres letras.

Esta forma de definicidn de limites y circunscripciones, adoptada por necesidad y producto de
la l6gica electoral por lo general ha determinado ciertas resultancias y/o condicionamientos en
la definicién de los municipios, claramente ajenas a otro tipo de consideraciones de tipo social,
demografico o territorial y arrastra ademads inconsistencias en la informacidn y en particular en
los datos geograficos.

8Datos censales de 2004.
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En el momento actual la Corte Electoral en consulta con las Juntas Electorales
Departamentales, con el apoyo técnico de la OPP se encuentra realizando una completa
revision de esas delimitaciones territoriales, con el objetivo de detectar y subsanar las
incongruencias en la actual definicién de limites, en un proceso que avanza con cierta lentitud,
dada la delicadeza de la tarea y cuyo perfeccionamiento puede insumir mas de dos afios.

Como ya se dijo, las divisiones territoriales resultantes resultan de y expresan en buena
medida los posicionamientos politicos y estrategias electorales de los gobernantes salientes. Es
necesario advertir que tales posicionamientos politicos en modo alguno fueron inocentes sino
que, por el contrario, responden en buena medida a percepciones y visiones politicas y aun a
calculos y desconfianzas, sobre la base de proyecciones que los actores politicos
departamentales realizaron en el periodo preelectoral, estimando sus propias fuerzas y la de
los rivales, asi como costos y beneficios a futuro en términos de instalacion de nuevas
instancias de gobierno local electas por la ciudadania.

Algunas de esas presunciones o previsiones se confirmaron en las elecciones de mayo de 2009
y otras no, en la medida en que se produjeron algunas confirmaciones y no pocos recambios
en las elecciones de autoridades departamentales.

Ma3s alla de las situaciones sefialadas previamente, este panorama preelectoral y el contexto
de decisién adoptada a nivel de cada departamento generécomo consecuencia una diversidad
de situaciones en el contexto nacional que merecen un estudio en si mismas, cada una de
ellas.

Por supuesto, el alcance acotado de este trabajo, y su caracter en cierto modo “fundaciona
de una linea de investigacion, no permite estudiar en profundidad todos los casos a nivel de
configuraciones departamentales, considerando su posible tipologizacién a nivel de
estructuras territoriales departamentales y delimitacion de las correspondientes
circunscripciones administrativo-territoriales subdepartamentales y las tipologias vy
subtipologias posibles a nivel de los municipios.

III

Un somero repaso de las realidades departamentales arroja, a grandes rasgos, estepanorama:

departamento | cantidad de | municipios en la capital | cobertura  territorial | “piel de leopardo”
municipios total
Artigas 3
Canelones
Cerro Largo
Colonia
Durazno
Flores
Florida
Lavalleja
Maldonado

N
(\e]

Montevideo
Paysandu

Rio Negro
Rivera

Rocha

San José
Salto

Soriano
Tacuarembd
Treintay Tres
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fuente: elaboracién propia
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Como puede verse, la cantidad de municipios, asi como el tipo de division territorial
inicialmente practicada, difiere notoriamente entre departamentos.

Lo que en este trabajo se denomina modelo de estructura territorial departamental de
“cobertura territorial total”, aporta una division del territorio completa, asignando a cada
municipio una parte de la superficie de cada departamento, incluyendo areas urbanas y dreas
rurales. En cambio el modelo predominante en esta fase (16 en 19 departamentos), que se
denomina de “piel de leopardo”, salpica los territorios departamentales con “manchas” mds a
0 menos extensas, rodeadas a su vez por territorios amplios (urbanos y rurales) que no fueron
asignados a municipios, determinando una estructura territorial departamental heterogénea y
una division discontinua.

La cuestion de la definicion del término municipal o territorio de los municipios es una
cuestion en modo alguno menor. Por una parte refiere a cuestiones de indole politica, en la
medida en que hace a la cuestidn de las relaciones de poder y la gobernabilidad en el segundo
y en el tercer nivel de gobierno y a las relaciones entre ambos. Por otro lado, establece pautas
en cuanto a la gestidn administrativa y la prestacion de los servicios publicos en tanto unidades
administrativas. Complementariamente, refiere a la cuestiéon de la identidad local y la
participacién y la estructura de la comunidad. Finalmente, establece condicionamientos o
tensiones en relaciéon con el proyecto de Territorio en los municipios entendidos como
unidades discretas de proyecto.

Estas cuestiones, entre otras, deberdn ser atendidas en la etapa préxima de determinacion de
los nuevos municipios a crear.

A nivel internacional existen antecedentes y criterios consolidados en esta materia. Por
ejemplo, en la constitucién brasilefia de 1988, en su articulo 182, numeral 4, se establece que
“La creacion, la integracion, la fusion y el desmembramiento de los Municipios preservara la
continuidad y la unidad histérico- cultural del ambiente urbano, se hardn por ley estatal,
cumpliendo los requisitos previstos en ley complementaria estatal, y dependeran de la
consulta previa a las poblaciones directamente interesadas mediante plebiscito.®”

En el Uruguay esta definicidn estd condicionada por la propia Ley n? 18.567, que establece en
su articulo 12 un criterio que es a la vez programético y cuantitativo®®, y que para la creacion
de municipios en localidades de menos de 2.000 habitantes y en la capital departamental
delega en el Gobierno Departamental (iniciativa del Intendente y aprobacidn de la Junta) esa
responsabilidad.

Es de notar que a su vez estos criterios estan asociados con una forma de divisidn territorial, la
circunscripcion electoral (organizada por series de credenciales civicas), mas antigua, no
coordinada con otro tipo de circunscripciones administrativas —como ser las censales,
catastrales, policiales o judiciales), y que estandodesactualizada, presenta en algunos casos
importantes problemas e incongruencias'®.

9 Constitucion brasilefia; ver: http://www.eclac.cl/oig/doc/BRA1988ConstitucionFederal.pdf. Por cierto que este

criterio refiere a un territorio que ya fue integramente asignado a municipios.
10 «

Cada Municipio tendra una poblacién de al menos dos mil habitantes y su circunscripcidn territorial urbana y
suburbana debera conformar una unidad, con personalidad social y cultural, con intereses comunes que justifiquen
la existencia de estructuras politicas representativas y que faciliten la participacién ciudadana.” Art. 12.

11”La Junta Departamental, a propuesta del Intendente, definird la ndmina de las localidades que cumplan con las

condiciones establecidas para la creacidn de Municipios y sus respectivos limites territoriales, éstos podran
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La perspectiva de creacidon de nuevos municipios hacia el horizonte 2013-2015 o mas adelante
de eventual subdivisién de los ya existentes va a replantear este tipo de problemas en el
futuro. Entre otras vias, la Ley establece en su art. 162 el derecho de iniciativa de los
habitantes de una localidad o circunscripcién para constituirse en municipio.

contener mas de una circunscripcién electoral, respetdndose las ya existentes (Letra Y) de las Disposiciones

Transitorias y Especiales de la Constitucion de la Republica”. Art. 22.
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El proceso de implementacion de los municipios y sus soportes

Es necesario realizar una actualizaciéon con respecto a los soportes institucionales con que
cuentan los noveles municipios uruguayos, a poco mas de un afio de su instalacién.

El proceso de implementacién de los municipios seglin departamentos, ha resultado de una
casuistica muy grande. Cada Intendencia Departamental, dentro del marco de sus
competencia ha implementado (o no) sus propios dispositivos y mecanismos de apoyo a los
municipios de ese departamento y ha generado modos de relacionamiento institucional mas o
menos formales entre el segundo y el tercer nivel de gobierno propios de cada departamento.

La Ley ha dejado buena parte de esta materia y las correspondientes decisiones en manos de
las Intendencias, las que lo han asumidoen forma mds o menos abierta y en algunos casos en
vinculacion con las Juntas Departamentales (compartiendo con ellas las decisiones), y ello se
ve reflejado en el dispar panorama actual, que incluye aspectos con alcances no sdlo
reglamentarios en cuanto a competencias y atribuciones sino ademds involucra temas
operativos, tales como aquellos de caracter locativo, de disponibilidad y asignacion de recursos
humanos y materiales y de recursos financieros.

Ademds de los apoyos departamentales inicialmente determinados en materias como
infraestructura, recursos humanos, materiales y financieros, que debieron concretarse a
través de las Intendencias, se han comenzado desde diversos ambitos del sector publico a
sumar otras formas de apoyo y complementacidn de esfuerzos.

Como parte de esa casuistica, los intentos de respuesta, no siempre coordinados, hacen a
diversas iniciativas de aproximacién al mundo de lo municipal-local que hacen por una parte a
formas de financiamiento, sistemas de informacidén y de apoyo, generacién de conocimiento y
bases de datos y montaje de programas, contemplando dispositivos institucionales y de
gestion y procesos que por el momento aun no han sido totalmente instrumentados,estando
actualmente en curso de implantacion y ejecucion.

Si bien esas lineas de apoyo aln no han adquirido consistencia institucional, confirman en los
hechos la emergencia de un protosistemade politicas nacionales de desarrollo municipal,
conteniendo diversas modalidadesque se pueden consignara titulo de primer inventario o
registro:

Desde OPP-Area de Politicas Territoriales (APT)

- El Area de Politicas Territoriales ha realizado a través de la Unidad de Desarrollo
Municipal una encuesta-censo a los 89 municipios actuales, con el fin de relevar datos,
recoger y sistematizar la informacion con que se cuenta, que a la brevedad estara
disponible.

- El Programa Uruguay Integra, a través del Proyecto “FORTE” (Formacidn en Territorio),
ha implementado acciones de capacitacién dirigidas a este nivel de gobiernoy
desarrollado estudios y actividades de consultoria e investigacion en materia de
descentralizacion y especificamente en materia de implantacion del tercer nivel de
gobierno; por otra parte, el Proyecto “+Local” que apoya y financia iniciativas
generadas a nivel de los noveles gobiernos municipales en localidades menores a
8.000 habitantes (aproximadamente un tercio del total de los municipios).

22 |
Los municipios en el Uruguay



informe final_ febrero 2012

- Desde OPP-APT se financian los recursos provenientes del Presupuesto Nacional
destinados al funcionamiento de los municipios previstos en la Ley(los que “les asigne
el Presupuesto Nacional en el Fondo de Incentivo para la Gestion de los Municipios”,
art® 19).

- El Fondo de Desarrollo del Interior (FDI),administrado por el APT, ha aplicado recursos
al territorio y considera apoyar y financiar algunas iniciativas y proyectos de nivel local.

Desde el Congreso de Intendentes

El Congreso de Intendentes, creado como coordinacion varias décadas atras sin un marco
juridico adecuado, fue institucionalizado en la Constitucion de 1996, y si bien sigue
presentando debilidades en términos organizativos, se ha constituido sobre todo en un foro
politico que negocia y articula con el gobierno nacional ygestiona algunos recursos y
proyectos, algunos de ellos con fondos de cooperaciéon, entre los cuales se destacan en la
actualidad aquellos dirigidos al fortalecimiento del tercer nivel de gobierno.

Acciones tales como el proyecto de fortalecimiento del Congreso de Intendentes, el programa
“municipia” y otras iniciativas apoyadas por diferentes agencias de cooperacién internacional,
contemplan la posibilidad de fortalecer y apuntalar el proceso de implantacion y desarrollo de
los Gobiernos Municipales a través de diversas estrategias.

El Congreso de Intendentes ha generado recientemente en su seno una Coordinacion
Municipal que promueve diversas iniciativas y acciones de apoyo a los municipios; la misma
cuenta con el apoyo de algunos proyectos de cooperacidn internacional.

Se han generado instancias de capacitacion, se ha propiciadoencuentrosregionalesde Alcaldes
y se han promovido intercambios institucionales entre municipios del pais.

Asimismo, el sitio en internet del Congreso ha publicado datos, informes y documentos sobre
la situacion de los nuevos municipios.

Desde el Ministerio de Transporte y Obras Publicas (MTOP)

El MTOP es otro de los organismos estatales que ha encauzado recursos para apoyar la gestién
de los municipios. Se estd implementando en el segundo semestre de 2011 el Programa
“Realizar” dirigido a todos los municipios, que en su primera edicién, “Realizar 2011”, que
implica la apoyatura a la realizacién de obras en la mitad aproximadamente de los municipios
del interior del pais (en grupos para el interior conformando tramos anuales no consecutivos,
con aproximadamente la mitad de los municipios en cada convocatoria y en 2012 para los
ocho municipios del departamento de Montevideo), mediante la transferencia de recursos (S
2.000.000 que aporta el MTOP para cada municipio y un monto que aporta cada Intendencia
Departamental, por convenio, con un minimo de $ 500.000). La determinacién de la
intervencién y eleccion de la obra a realizar surge de un proceso participativo a nivel local, con
apoyo técnico y de gestidn a instrumentarse desde el MTOP.

Resulta de interés, a pocas semanas de lanzado el programa, la diversidad de tematicas y
alcances de las iniciativas ya presentadas por los vecinos y organizaciones de los municipios
involucrados en la convocatoria 2011.

Todo este procedimiento, incluyendo descripcion de los recursos disponibles y de sus
dispositivos de participacion, puede consultarse en la pagina de internet del MTOP, en el lugar:
http://www.realizar.gub.uy/municipio/servlet/inicio.'

12 Ver las tablas de distribucién por convocatoria en el Anexo n2 1
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Aportes generados desde el medio académico
- Universidad de la Republica

En el espacio académico y universitario no se ha tomado aun con fuerza el tema de los nuevos
municipios ni ha alcanzado la conciencia de la significacidon real de este tercer nivel de
gobierno y administracién representado por los gobiernos municipales.

Los aportes por el momento son escasos y dan cuenta de ciertos aspectos de la realidad. Tan
solo en algunas dreas de conocimiento y con desarrollos muy acotados se verifica un
acercamiento a la tematica.

Entre estos abordajes iniciales, es de destacar el del Instituto de Ciencia Politica de la Facultad
de Ciencias Sociales, que ha implementado un Programa de Estudios Municipales, hasta el
momento el Unico espacio académico que procura abordar de manera especifica y sistematica
este campo tematico.

Es de reciente aparicidn, en ese contexto,el libro “Cambios certezas e incertidumbres. Las
elecciones departamentales y municipales 2010”, compilado por los investigadores AltairMagri
y Antonio Cardarello, en el que participan una diversidad de autores aportando contribuciones
puntuales, cuyo encare es fundamentalmente desde lo electoral analizando las elecciones
departamentales y municipales de mayo de 2010 (pese que fue anunciado como “los
municipios un afio después”), restando el abordaje de otras consideraciones desde el punto de
vista de lo municipal.

- Universidad Catdlica del Uruguay (UCUDAL)

La Universidad Catdlica, a nivel de su IDEL (Instituto de Desarrollo Local), ha venido
incursionando en la temdtica de la descentralizacidn y el desarrollo local.

Recientemente realizd una encuesta a los Alcaldes y algunos Intendentes Municipales, cuyos
resultados fueron publicados en forma de libro (Ferla et al., 2011). En el mismo, bajo el titulo
de “evaluacion” de la experiencia de los gobiernos locales, se recogen los resultados de una
encuesta realizada entre junio y agosto de 2011 a los 89 Alcaldes y entrevistas en profundidad
a un total de nueve Intendentes, procurando establecer un “estado de situacién” de los
Concejos Municipales a poco mas de un afio de su instalacién.
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Posibilidades de acceso a informacidn en la escala municipal

Se ha sefialado la acotada posibilidad de acceder a informacidn confiable referida a dmbitos
subdepartamentales. Es necesario resaltar que el acceso a informacidn cuantitativa
discriminada en relacion a las unidades territoriales-municipios ha sido y seguird siendo un
problema importante.

En relacién a la informacién cualitativa, ésta es mds accesible pero se debe anotar que muchas
de las fuentes a que se ha recurrido (Congreso de Intendentes, Intendencias, OPP), poseen
informacién fragmentaria y no del todo sistematizada, si bien se espera que en los préximos
meses se cuente con un mayor volumen de datos y en forma més sistematizada®®.

En consecuencia, el trabajo de investigacion debié asumir estas limitaciones y apuntar a
construir informacién propia, de cardcter cualitativo, por lo general a partir del contacto
directo y la entrevista a actores.

En relacion a la informacidn cuantitativa, sociodemogriéfica, se recuerda que el pais se cuenta
con la informacion del Instituto Nacional de Estadisticas (INE) proveniente de los censos (el
ultimo disponible, de 2004) y de las Encuestas Continuas de Hogares (ECH). Al momento
ninguno de los dos instrumentos dan cuenta de unidades subdepartamentales coincidentes
con los territorios de los municipios.

Por un lado, ocurre que las localidades INE no tienen que ver con las circunscripciones
electorales que dieron origen a las actuales delimitaciones municipales, motivo por el cual los
datos censales (de poblacién y otros) referidos a dichas localidades sélo pueden ser tenidos en
cuenta como aproximaciones. Por otra parte, el disefio de las ECHs no incluye un namero
representativo de casos a nivel del territorio de cada uno de los departamentos como para
considerar un numero importante de unidades menores al interior de los mismos y mucho
menos coincidentes con los municipios.

Adicionalmente, es necesario decir que la informacidon econémica tampoco es confiable; la
relacionada con el PBI departamental (o Producto Bruto Geografico) que se elaboraba en el
marco de OPP ha sido discontinuada desde 2006 y ya para ese momento su base de calculo
representaba una mdas que cuestionable aproximacion a la cuantificacion de las economias
departamentales, por lo cual y hasta que este procedimiento no sea sustituido por otro, toda
referencia a la economia departamental local es meramente cualitativa.

Es de resaltar algunos esfuerzos significativos en cuanto a procesar informacion y determinar
la ocurrencia de procesos asociados a unidades territoriales menores a los departamentos;
entre ellos se destaca el trabajo de investigacion del economistaDr. Adridan Rodriguez,
especializado en desarrollo local, quien desarrollé recientemente un trabajo de consultoria en
el marco de OPP en el que ademas de considerar los aspectos de cohesidén entre territorios
departamentales incursiond en la posibilidad de discriminar al interior de éstos territorios con
caracteristicas similares. Dicho trabajo merece ser destacado por su originalidad y por la
rigurosidad en el analisis de las posibilidades de conformar unidades subdepartamentales de
informacion, pese a las fuertes restricciones encontradas'®. En esa ardua vy laboriosa

13 Es de destacar el esfuerzo de organizar y difundir informacién sobre los municipios que han implementado las
Intendencias de Canelones y de Montevideo.

14 En el Anexo n? 1, se transcribe integramente la Tabla n2 3 del referido trabajo y el contenido de la Tabla n2 4 es
una reelaboracion y sintesis de informacién generada por el mismo autor. La misma se construyd sobre la base de
las ECHs 2008-2010-

El concepto manejado en dicho trabajo de “cohesidn social y territorial” se origina en el ambito europeo y ha sido
recogido en el Programa “Uruguay Integra” de OPP; los indicadores de cohesidn elaborados por Fernandez
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busqueda,Fernandez construyd algunas “unidades” subdepartamentales ad-hoc sobre la base
de considerar un numero razonable de casos. En algunos casos —pocos- esas “unidades
territoriales” pueden asumirse como equivalentes a los territorios de municipios.

Por ultimo, corresponde decir que si bien se espera contar a la brevedad con informacién
actualizada y fiable de los Censos 2011, ésta padecerd de los mismos desajustes y limitaciones
en relacién a los municipios que la informacidn censal previamente disponible. Los datos
censales manejados en el presente trabajo (ya sea tomados directamente de INE, de las
Intendencias o procesados por los autores) corresponden a 2004.

responden a un conjunto de indicadores departamentales y dan cuenta del estado de cohesién entre
departamentos.
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Antecedentes académicos y pensamiento en relacidn con la cuestion local

La cuestion municipal posee una larga tradicién de desarrollo en el terreno de la practica de
gobierno e institucional, asi como en el de la articulaciéon de redes a nivel territorial y en el
campo del analisis y el pensamiento, fundamentalmente en el campo internacional, en el que
se ha desarrollado el “municipalismo” como un area de conocimiento y de accidn.

En el medio nacional, no obstante, esta cuestién ha estado ausente y su abordaje ha sido muy
reciente y parcial. De alguna manera, la peculiar organizacién institucional del pais y de sus
niveles de gobierno condicioné de forma inequivoca la posibilidad de un desarrollo en la
materia.

La inexistencia de un auténtico nivel de gobierno local determind histéricamente una
confusion de roles y competencias en el dmbito de los gobiernos departamentales que
solamente en forma primaria ha sido abordado a partir de las reformas recientes.

En nuestro medio académico y en particular en la Facultad de Arquitectura existen algunos
antecedentes relativamente recientes en cuanto a la o eventualidad posibilidad de creacién de
un tercer nivel de gobierno, su conveniencia y sus caracteristicas deseables.

Se trata de aportes iniciales en materia de reflexidon e indagacién que pueden contribuir a
situar el tema y a alimentar este proceso de construccidon de una nueva realidad institucional,
de gobierno y de planificacion y proyecto del territorio.

Se destacan en este campo algunas contribuciones de la Facultad de Arquitectura, producidas
fundamentalmente en el marco de la Maestria en Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano (MOT) o en el marco de Convenios celebrados con entidades publicas para el
desarrollo de proyectos o la realizacién de asesoramientos, como el caso del departamento de
Maldonado u otras experiencias realizadas en el contexto de la propia Maestria.

Por otra parte, es de destacar que la tradicion de la Facultad de Arquitectura y en particular de
sus Talleres de trabajar a nivel proyectual (fundamentalmente en los abordajes y temas de los
cursos de Anteproyecto IV y V) en localidades urbanas y areas locales “intermedias”, de
diferente porte, conforma un acervo de conocimientos y experiencia en términos de proyecto
territorial en diversas escalas.

A su vez, estas consideraciones se encuadran en un nivel de desarrollo del conocimiento y del
pensamiento en materia de territorio, descentralizacion y desarrollo local que ha sido marcado
un “espiritu” particular desde mediados de |la década de los 80 cuando esa tematica comenzé
a implantarse en la regién y en el pais y registré desarrollos importantes en la reflexion
académica y politica.

En efecto, toda una corriente de pensamiento en materia social, econdmica y politica ha sido
desarrollada a partir del paradigma del desarrollo local y de la cuestion de “lo local” vinculada
a los procesos de gobernanza y de participacion social, incluyendo modalidades de articulacién
publico-privada.

Ello redundé a su vez en la implantacion mas o menos arraigada de politicas publicas en la
materia. En el Uruguay, estas iniciativas se gestaron, dentro del ambito publico en los
Gobiernos Departamentales a partir de 1985, registrandose en su seno un amplio repertorio
de innovaciones en materia de descentralizacion politica y territorial y desconcentracion de
servicios, participacion ciudadana, articulacién publico-privada y promocion del desarrollo, en
particular el desarrollo local y territorial.

A su vez, estas ideas y concepciones guardan vinculos con las acciones publicas dirigidas a
promover y encauzar las transformaciones territoriales y las visiones e imaginarios sobre el
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territorio, algunas de las cuales se tradujeron en términos de “planes estratégicos de
desarrollo” y otras en forma de planes urbanisticos y de ordenamiento territorial.
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Aproximacion a la idea de “Proyecto del Territorio”

En funcidon de lo anterior, se considera necesario realizar algunas consideraciones sobre la idea
de “Proyecto del Territorio” o “Proyecto Territorial”.

En el presente trabajo se adopta y retoma una denominacidn que engloba y define, a través de
una aproximacién pertinente en lo conceptual, a un arco diverso de preocupaciones,
instrumentos y practicas relacionadas con el territorio, enfatizando y clarificando su comun
pertenencia a una vision de transformacion: el perfil proyectual.

En consecuencia, se asume el concepto de “Proyecto de Territorio” o de “Proyecto Territorial”
como una categoria de analisis en construccion, inspirada en el abordaje tedrico-conceptual de
algunos autores, en tanto se trata de una categoria conceptual que requiereaplicacion y
verificacion. Esta nocidon ya ha sido manejada por los autores del presente trabajo en
contribuciones anteriores.

Se trata de una categoria inclusiva, por cuanto no excluye a otras posibles referencias al
guehacer proyectual referido al territorio ni es contradictoria con las mismas.

En efecto, las tradicionales practicas de planificacion urbana y regional, asi como sus versiones
mas 0 menos contempordneas o innovadoras, insisten en las teorias y en las herramientas del
curso planeado de accion, con versiones que difieren en su apertura y flexibilidad, pero
claramente poniendo el foco en la accién publica con diversas alternativas de gobernanza o
articulacion de actores y/o niveles de gobierno.

En forma analoga, el concepto, la tradicion y la practica del ordenamiento territorial, de gran
auge a partir de la segunda mitad del siglo XX, pone el acento fundamentalmente en una
accion ordenadora o reguladora (sin descuidar aspectos proactivos de gestién y ejecucién)
ejercida desde el poder publico; se trata de una practica transversal, que requiere involucrar a
diversos campos del quehacer y diversas especialidades y disciplinas.

La idea y la tradicidn del urbanismo, de larga aplicacion en la época moderna,estan ligadas, por
una parte, a la accidn publica de rango local, sin una referencia de escala necesaria o explicita,
pero por lo general sin vincularse con ambitos que superen a la propia ciudad; y a la vez
expresa un fuerte componente técnico-profesional vinculado con la arquitectura y con otras
disciplinas afines.

El alcance del disefio urbano, por su parte, refiere bien al trazado y/o la configuracidn fisica de
sectores partes de ciudad (ya sea su definicién ex novo o recalificando los existentes) y al
ambito urbano acotado, mientras que a su vez se vincula fundamentalmente con el quehacer
del arquitecto, formulandose en general a través de la figura del proyecto urbano.

Por otra parte, la planificacion estratégica urbana, de gran auge a partir de los afios 80 y 90 del
siglo pasado, significdla aplicacion a la planificacion y proyectacidn territorial de categorias
propias del mundo empresarial®®, y en los Gltimos afios adquirié connotaciones vinculadas al
desarrollo y la gestidn local.

El Proyecto de Territorio posee, a juicio de los autores, la potencialidad de abarcar y la
capacidad de incluir todos estos enfoques, tipos, niveles y escalas de intervencion.

15 Ver: Schelotto (2010).
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La nocidn de Proyecto, en tanto “designio o pensamiento de ejecutar algo” (DRAE) posee la
capacidad de evocar y convocar (y a la vez integrar) un cimulo de iniciativas posibles de ser
encuadradas en diversas clasificaciones posibles.

Por una parte, se trata de una categoria de analisis afin con el pensamiento débil, por cuanto
no aspira a alcanzar una definicién categdrica o concluyente, dejando margenes amplios para
la libertad de interpretacién por parte de los actores.

Alude también a la cuestién de los imaginarios sociales y en particular de los imaginarios
urbanos y territoriales, 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 a los
espacios locales y constituye una de las materias mas relevantes —aunque referida por lo
general a aspectos intangibles- que abordan los municipios mds o menos focalmente, como los
aspectos identitarios, patrimoniales y de paisaje cultural®®.

Y por ultimo, esa categoria enfatiza el caracter propositivo del término, por cuanto la idea de
proyecto estd indisolublemente vinculada con la mirada estratégica y es inseparable de la
voluntad de transformacioén.

Proyecto de territorio, politica e intereses

Pero por otra parte, cuando se habla de Proyecto territorial se hace referencia a una categoria
técnica o disciplinarque al mismo tiempo es fuertemente politica, cuya versién mas
estructurada se asocia con la gestidon publica de gobierno “pura y dura” (ahora planteada en
tres niveles de gobierno y sus respectivas interacciones), peroque a la vez estd asociada
directamente con la cuestion de los liderazgos departamentales y locales, y mantiene
complejas relaciones de articulacion y negociacién con los actores locales, las “fuerzas vivas” y
con grupos de presidn local en cada dambito particular, asi como en algunos procesos recientes
con empresas, promotores de inversiones o desarrolladores externos a lo estrictamente local.

En el Uruguay, la visibilidad y emergencia de los territorios data al menos de la apertura
democratica y la reinstitucionalizacion del pais hacia 1984-1985, momento en el cual junto con
la transiciéon hacia la democracia se despertaron procesos politicos locales y emergieron
liderazgos de fuerte base territorial, muchos de los cuales se expresaron en la figura de los
entonces Intendentes Municipales (hoy departamentales) que se situaron como referentes
politicos de primer nivel en la escena nacional y las propias correlaciones internas partidarias.

La trayectoria ascendente de la figura del Intendente a lo largo de todo el periodo democratico
no es proporcional al volumen de recursos que gestionan, sino que supera ampliamente a esa
relacibn meramente cuantitativa. Esta aparente paradoja se explica precisamente por los
cambios culturales y politicos de las ultimas tres décadas.

En forma concomitante, en ese mismo periodo se despertaron iniciativas y propuestas en
materia de descentralizacién y desarrollo local, tematicas que fueron asumidas y desarrolladas
por actores politicos y académicos.

16 Ver, entre otros: Schelotto y Abreu (2009) y Chavez Sabando (2011).
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Luego de una primera etapa que ocupé la segunda mitad de los afios 80, en los afios 90 se
registraron fuertes cambios en el escenario politico, los que sin embargo no siempre fueron
acompafados en el plano institucional y legal.

La cuestién de la descentralizacidn se situd en el centro del debate politico y motivé un
conjunto de iniciativas y propuestas a lo largo de los afios 90. Algunas de ellas se centraron en
la cuestion de los balances politicos globales a escala nacional y a las relaciones Montevideo-
interior; otras se enfocaron hacia modelos de descentralizacion intradepartamental.

El antecedente de Montevideo

Al respecto, es insoslayable la referencia al proceso de creacidn institucional en materia de
descentralizacion municipal con participacién social, iniciado por la Intendencia de
Montevideo a partir de 1990 y consagrado por el Decreto Departamental de 1993 respaldado
por un amplio acuerdo politico que en cierto modo reflejé un mainstream del pensamiento
politico, la movilizacién social y la reflexién académica del momento.

Este antecedente resulta fundamental y una referencia para todo el proceso posterior, en la
medida en que el proceso de descentralizacion municipal en el departamento de Montevideo
determind importantes innovaciones y construcciones teéricas e institucionales!’y un
enriquecimiento de la agenda politica que alcanzd el nivel nacional. Esas innovaciones
supusieron la estructuracion del territorio departamental en distritos (zonas), la puesta en
marcha de instancia de gobierno local no electivas (revalorizacion de las Juntas Locales),
desconcentracién de servicios (creacion de Centros Comunales Zonales) y generacion de
espacios institucionalizados de participacién social (Consejos Vecinales). A lo largo de los
primeros quince afios (1990-2005) esa tematica y su implementacién se restringid
basicamente al departamento de Montevideo, mas alld de los cambios constitucionales de
1996. Esa referencia determind posteriormente la ampliacion de algunos de estos
lineamientos a otros espacios departamentales del pais con posterioridad a 2005, lo cual es un
antecedente directo de los actuales municipios.

La experiencia de descentralizacion en Montevideo a partir de 1990 es también relevante en
un aspecto particular: la conexidn entre el espacio local y el Proyecto de Territorio, por cuanto
las 18 zonas y sus autoridades, equipos técnicos y espacios de participacion tuvieron
responsabilidades concretas y espacios de participacion en la definicion de dos instrumentos
fundamentales de alcance departamental y con especificidades locales: el Plan Estratégico de
Desarrollo de Montevideo (1993-1994) y los posteriores Planes estratégicos a escala zonal y el
Plan de Ordenamiento Territorial 1998-2005 (Plan Montevideo) y sus procesos posteriores de
revision. Todo ello resulté en una escuela de ciudadania local y aprendizajes sociales
relevantes.

7Algunas de ellas en consonancia con corrientes de pensamiento regionales e internacionales, tales como la propia
vision de la descentralizacion y la implementacidn de dispositivos como el llamado “presupuesto participativo”.
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Los actuales municipios uruguayos y su relacion con el proyecto de territorio

Cabe preguntarse entonces cudl es el lugar del proyecto de territorio en el quehacer de los
noveles gobiernos municipales y a la inversa, cuestionar cudl sera el papel de éstos en la
definicidn y puesta en practica de los proyectos territoriales en sus diversas escalas.

Tales interrogantes son fundamentales, por cuanto en la experiencia comparada, tanto a nivel
latinoamericano como europeo, los municipioshan sido y son actores fundamentales en la
definicion e implementacion de sus proyectos territoriales. Y en particular adquieren una
especial importancia en lo que hace a canalizar la participacion ciudadana por cuanto su
cercania con la comunidad local los convierte en el ambito mds idénea para esa funcidn.

La posibilidad de asociar la cuestién de los “nuevos” municipios del Uruguay con la idea de
Proyecto de Territorio estd fundamentada precisamente en el amplio espacio de
indeterminacion e imprecisidn con que nacieron estas entidades. Indeterminacion que por una
partedificulta y debilita la posibilidad de afirmacién institucional y legitimacién del nuevo nivel
de gobierno y administracion, pero que a la vez puede ser avizorada como oportunidad para la
creatividad y para la innovacién, tanto en lo institucional, en la gestién y en la vida local como
en relacion a los territorios mismos y a su desarrollo.

Queda pues establecida una apertura a procesos innovadores en diversos planos, entre los
cuales se incluye obviamente la gestion cotidiana y la prestacién de servicios —consagrada
como materia municipal por la Ley- pero también la visidon estratégica, la mirada de largo
plazo, las propuestas de transformacion y su expresion en el territorio.

En ese sentido, el concepto de Proyecto del Territorio que se propone, en su sentido
amplio,potencialmente incluye todas aquellas actuaciones e intervenciones (por una parte las
planteadas especificamente a diferentes escalas y también intervencionesmultiescalares) en
materia de planificacidon y proyecto de paisaje, planificacién y ordenamiento del territorio,
urbanismo y proyecto urbano, asignandoles un cardcter comun, y dotandolas de una comun
vertebracion conceptual.

Por cierto que esta forma de ver y asumir los problemas del territorio desde el conocimiento y
el diagndstico pero también desde la planificacion y el ordenamiento, reconoce algunos
antecedentes.

En el medio nacional existe una fuerte tradicién en materia de pensamiento y de creacidn de
conocimiento vinculado con este campo disciplinar, siendo sus principales hitos los generados
en el espacio académico, pero con arraigo también en instituciones publicas a nivel nacional y
departamental.

Entre ellos se cuentan las tradicionales perspectivas de analisis y proyecto territorial en la
Facultad de Arquitectura a través del ITU en las décadas de los afos 50, 60 y 70 del siglo
pasado (expresados, entre otras publicaciones, en sus “boletines”) y mas
contemporaneamente algunos enfoques realizados desde la investigacion disciplinar.

Asimismo, desde la década de los afios 60 y de la mano del pensamiento desarrollista, el
Estado uruguayo incorpord algunos tépicos de la mirada territorial, que se manifestaron en la
experiencia de la CIDE y posteriormente de ACOR en el marco del Ministerio de Ganaderia y
Agricultura de la época, asi como en la propia OPP.

Pero esta tematica que siempre registré una visibilidad escasa, retoma su dinamismo a partir
de la redemocratizacién del pais, nuevamente de la mano de la Universidad, en las décadas de
los 80y los 90.
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En ese sentido, se cuentan los aportes generados en ambitos de posgrado, fundamentalmente
de la Facultad de Arquitectura.

La generacién de una formacidn al mas alto nivel académico, que se comienza a implementar a
partir de 2001 con la Maestria en Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano, constituye un
logro importante y coherente con las preocupaciones en materia de estudios territoriales, que
ha generado como resultados no sélo un nimero importante de especialistas formados sino
ademds un conjunto de aportes en materia de trabajos, monografias elaboradas y tesis
defendidas.

Corresponde destacar, entre ellos, los aportes recientes deCarlos Musso, en su Tesis de
Maestria en Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano “Escalas 6ptimas de gestién para el
territorio uruguayo”, en la que realiza consideraciones especificas para cada una de las escalas
qgue define y estudia, mostrado un conocimiento detallado y preciso de la estructura territorial
del pais, de sus localidades y sus territorios locales, proponiendo una sistemdtica para su
gestion, y de Mabel Olivera, también en su Tesis de Maestria en Desarrollo Urbano y
Ordenamiento Territorial “Hacia una gestion integral del territorio nacional, transescalaridad y
singularidad, texto en el que enfatiza la cuestion de la gestién multinivel, expresada como
transescalaridad, en el marco de una visién proyectual del territorio.

En el primer caso, se plantea por parte del autor, a partir de un conocimiento documentado
del territorio y del sistema urbano nacional, una visién armdnica y totalizadora de las diversas
escalas (posibles, 6ptimas), de gestidn del territorio del Uruguay, planteando y discutiendo sus
vinculos e interrelaciones, pero por sobre todo apuntando inequivocamente a la postulacién
de un modelo de gestion que refleje las diversas situaciones registradas en el territorio
nacional, en términos de sistema. De esta forma se construye y se presenta una propuesta
sistémica, compleja y global dela realidad territorial, muy acorde con una visidn abarcativa y
totalizadora del territorio que no desconoce sino que por el contrario integra las
particularidades locales.

Musso anticipa en su trabajo algunas de las cuestiones que habrian de plantearse varios afios
después en términos de escalas, unidades espaciales y formas de gestion, incursionando en la
cuestion municipal y formulando algunas propuestas para viabilizarla alin antes de conocerse
la iniciativa de legislar en la materia.

En el caso del trabajo deTesis de Maestria de Mabel Olivera, el centro de la preocupacion de la
autora se situa en la consideracion de la cuestién de “lo interescalar” como categoria vincular y
de potencialidad conectiva a nivel de proyecto, partiendode reconocer y valorar las
singularidades de los diferentes territorios, encarando con esta ¢ptica una mas que
interesante apertura tematica y un no menos interesante instrumental de abordaje que
cuestiona y pone en crisis los diversos instrumentos disponibles en cuanto a intervencién en el
territorio.

A modo de ejemplo, se cita la vision de Olivera, que entiende que “la construccion de una
nueva mirada sobre el territorio, se centra en la conformacion de éste como unidad, tanto en la
busqueda de propdsitos comunes como en la construccion de utopias a alcanzar. Su
gobernabilidad, territorialidad y vivencialidad pueden asumir lineamientos comunes,
contenidos en una estrategia politica transescalar, -subnacional, nacional y supranacional - que
acepte la diversidad en la especificidad y reconozca las singularidades que contiene.”(Olivera,
2010, p.16).
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En particular, la autora vincula esta concepcién con la inminente instalacién de los gobiernos
municipales, sefialando que “El proyecto de descentralizacion propuesto, implica a su vez una
propuesta de descentralizacion territorial. Nuevas figuras de coordinacion e integracion deben
acompafiar esta propuesta ya que este proyecto debe estar integrado a una propuesta de
organizacion transescalar del territorio, en el cual las competencias de los gobiernos
departamentales, que juegan un papel preponderante por su cardcter vinculantes con dmbitos
territoriales menores, asuman sus potestades construyendo espacios de gestion flexibles e
integrados con otras realidades comunes a su dmbito de gestion. Este se transforma en el
desafio a nivel nacional de mayor trascendencia debido a su impacto territorial”, lo cual
constituye uno de los primeros sefialamientos de la problematica que fuera abordada en el
presente trabajo (Olivera, 2010, p. 40).

Mas alld de hacer referencia la vision y las contribuciones de estos y otros autores (y
compartiendo buena parte de las mismas), es necesario reconocer que el campo disciplinar del
“Proyecto del Territorio”, si bien es propio de la Arquitectura y el Urbanismo, posee la
potencialidad de extenderse a otras formas del quehacer porque incluye a otras disciplinas y
practicas. Puede afirmarse entonces que conforma una materia compleja que plantea
cuestiones abiertas. Cuestiones que no es del caso pretender dilucidar a través del presente
trabajo, pero de las que no es posible prescindir.

En cierto modo, y visto la vastedad de la problematica relacionada con la comprensién e
interpretacion del territorio y su gestidn, el énfasis particular en los aspectos proyectuales
conlleva un cierto recorte que refuerza la relevancia de los contenidos vinculados
histdricamente a las practicas y disciplinas que se cultivan en nuestra Facultad.

Lo expuesto precedentemente requiere un aterrizaje o proceso de adaptacién y aplicacion a
los municipios uruguayos en tanto espacio institucional y espacio territorial. Esa aplicacién
necesariamente debera tener un perfil de participacién ciudadana y de vinculacion de la
institucion municipio con la comunidad local.

Se debe tener en cuenta, el art 132 de la Ley plantea que corresponde al Alcalde, entre otras
tareas:

“17) Crear ambitos de participacion social.

18) Rendir cuenta anualmente ante el Gobierno Departamental de la aplicacion de los
recursos que hubiera recibido para la gestion municipal o para el cumplimiento de
funciones que se hubieran expresamente delegado en la autoridad municipal.

19) Presentar anualmente ante los habitantes del Municipio, en régimen de Audiencia
Publica, un informe sobre la gestion desarrollada en el marco de los compromisos
asumidos, y los planes futuros.”

En ese marco, se destaca una situacion particular del departamento de Montevideo, a atender
en cuanto a sus implicaciones en término de proyecto de territorio es la determinacién, por via
de decreto departamental de la necesidad de que cada municipio cuente con un “Plan de
Desarrollo Municipal”, lo cual abre una oportunidad de convergencia entre ese Plan y el
proyecto de territorio®®.

18Esa disposicion, junto con la institucion de un Concejo de Alcaldes v la realizacién de Cabildos Abiertos instituidos
en el ambito de cada municipio, constituyen algunas de las particularidades notables de la reglamentacion
montevideana.
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Pero también es posible amplificar el concepto de “Proyecto de Territorio” al encuadrarlo en
visiones mas transversales e integradoras de dimensiones diversas.

En ese sentido, y relacionando la nocion de Proyecto de Territorio con una concepcidn integral
de desarrollo, es posible establecer algunas pautas operativas:

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 ahi movilizar y trabajar por construir una
identidad integradora de futuro o imaginario colectivo, que debera superar la mera vision de
identidad en base a la arqueologia y las apuestas nostalgicas. Es posible construir esa identidad
en base a raices pero sélo privilegiando ese enfoque no es posible recoger y apuntar a resolver
los problemas actuales, como los de exclusién, de fracturas sociales y culturales, de
migraciones politicas o econdmicas, entre otros.

2.- Si bien el proyecto puede ser multiescalar y es esperable que asi sea, sélo es posible que lo
sea en tanto, existan proyectos locales que permitan negociar y articular los intereses parciales
para la construccién de un proyecto departamental, regional o nacional. 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 sistema de aprendizaje que permite
retroalimentarse permanentemente, esto es valorizar el caracter pedagdgico del proyecto. El
proyecto en general y en especial el proyecto de territorio funcionan como visién y como norte
orientador de las acciones; pero es tan importante la visién como el sistema de planeacién y
gestion participativa, que habla de la calidad de la ejecucion de lo planificado, que legitima una
y otra vez los acuerdos realizados al momento de formular el proyecto.*®

19 Agradezco los comentarios y sugerencias de la Lic. Maria de Barbieri en relacion con este punto.
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El Proyecto de Territorio, los municipios y la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo

Sostenible

El proyecto territorial puede expresarse y ser encauzado a través de diversidad de arreglos
institucionales y de acuerdo con diferentes instrumentos y formatos. Ya se hizo referencia a la
Ley 18.303 (LOTDS) en tanto es el cuerpo organico mas completo y reciente de disposiciones
legales relacionadas con el Proyecto de Territorio a nivel nacional.

Corresponde pues considerar en detalle las previsiones de ese texto legal en lo relacionado
con los nuevos municipios. Esta consideracidon necesariamente incursionara en algunas
hipétesis primarias, por cuanto ambas piezas legales —la LOTDS y la Ley de Descentralizacién y
Participacidn ciudadana- fueron construidas desde légicas diferentes y la primera precede a la
otra®®.

A continuacidén se enumeran y describen algunas de esas previsiones que, en mayor o menor
grado, comprenden a la escala espacial y nivel de gobierno de los municipios.

En el capitulo Il de la LOTDS se enumeran y establecen las caracteristicas de los Instrumentos
de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible de los ambitos departamental e
interdepartamental. Alli se definen en los arts. 14 a 18 los criterios generales y algunos
criterios especificos. En el articulo 17 se definen los Planes Locales de Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Sostenible.

En el Capitulo IV (articulos 19 a 22) se definen los “Instrumentos especiales”, entre los que se
cuentan los Planes Parciales, Planes Sectoriales, Programas de Actuacién Integrada y los
Inventarios, Catalogos y otros instrumentos de proteccién de bienes y espacios.

Vemos algunas potencialidades de esas categorias y tipos de instrumentos ya definidos en la
LOTDS:

Planes Locales

Los Planes Locales, concebidos para ambitos territoriales que incluyen una o mas poblaciones
—suelo urbano- y suelo rural, se adecuan a ciertos tipos de municipios en Uruguay, en
particular aquellos centros poblados o grupos de centros poblados aislados con un ntcleo
jerdrquicamente superior —cabecera de municipio- y area local.

La Ley los define como los instrumentos para el ordenamiento de dmbitos geograficos locales
dentro de un departamento. Se ha aplicado este instrumento también en el pasado reciente, a
otros tipos de casos, forzando a nuestro juicio la figura de “plan local”.

En algunos de los actuales municipios, el instrumento del Plan Local es claramente el
dispositivo que calza de modo exacto con la realidad territorial local. No es asi en algunos de
los tipos de territorios municipales en los que por tratarse de distritos de una unidad mayor o
por encontrarse conurbados, seria otro el instrumento mas adecuado a desarrollar para
expresar e implementar el proyecto de territorio.

Planes Parciales y Planes Sectoriales

Los Planes Parciales son definidos en la Ley como “instrumentos para el ordenamiento
detallado de dreas identificadas por el Plan Local o por otro instrumento, con el objeto de
ejecutar actuaciones territoriales especificas de: proteccion o fomento productivo rural;

20 Al respecto existe un analisis de Roberto Barbery realizado para OPP (Barbery, 2010).
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renovacion, rehabilitacion, revitalizacion, consolidacion, mejoramiento o expansion urbana;
conservacion ambiental y de los recursos naturales o el paisaje; entre otras”, mientras que los
Planes Sectoriales “constituyen instrumentos para la requlacion detallada de temas especificos
en el marco del Plan Local o de otro instrumento y en particular para el ordenamiento de los
aspectos territoriales de las politicas y proyectos sectoriales con impacto estructurante.”

En algunos de los casos estudiados, la figura del Plan Parcial seria la que se ajustara a la
delimitacion del territorio municipal. Es necesario dar cuenta de un antecedente, anterior a la
LOTDS —no concretado- previsto en el Plan Montevideo como parte de su “planificacidon
derivada”, que establecié a los Planes Especiales y a los Planes Parciales —que podrian referirse
a las 18 zonas o distritos administrativos descentralizados-; los primeros fueron desarrollados
en varios casos, pero los segundos no tuvieron un desarrollo equivalente. Algunos Planes de
Montevideo, generados inicialmente con Especiales, y aprobados con posterioridad a la
vigencia de la LOTDS adquirieron el estatus de “Plan Parcial” pero no se vincularon con un
territorio zonal completo®.

Por el momento no existe una experiencia completamente desarrollada a nivel de Plan Parcial
tal como lo establece la Ley. Muy recientemente la Intendencia de Canelones, con el apoyo
dela Junta de Andalucia, convocé a un concurso de consultores y equipos para elaborar los
Planes Parciales de Paso Carrasco y de Colonia Nicolich, en el marco del CostaPlan (Plan Local,
aprobado y vigente). Es inminente, al momento de presentar este Informe, el comienzo de los
trabajos respectivos??.

El caso del Plan Parcial para el Municipio de Paso Carrasco puede volverse emblematico, por
cuanto se trata del primer instrumento de ordenamiento que se redactara referido al territorio
completo de un municipio.

PAls

Los Programas de Actuacion Integrada (PAls), que reconocen un antecedente similar en los
Programacion de Actuacion Urbanistica (PAUs) del Plan Montevideo de 1998, consisten en el
instrumento para “la transformacion de sectores de suelo categoria urbana, suelo categoria
suburbana y con el atributo de potencialmente transformable e incluirdn, al menos:

a) La delimitacion del dmbito de actuacion en una parte de suelo con capacidad de constituir
una unidad territorial a efectos de su ordenamiento y actuacion.

b) La programacion de la efectiva transformacion y ejecucion.

c) Las determinaciones estructurantes, la planificacion pormenorizada y las normas de
regulacion y proteccion detalladas aplicables al ambito.”

Considerados en la perspectiva del presente trabajo, son instrumentos de potente efecto local
y que requieren de una atencién preferente por parte de los municipios.

Catalogos y otros instrumentos de proteccion de bienes y espacios.

Finalmente, se determina como otros instrumentos a los Catdlogos y otros instrumentos
similares que tienen como objeto la proteccién de bienes y espacios, lo cual, sin lugar a dudas,
guarda una directa vinculacion con el espacio local, en tanto esta posible proteccién o tutela, si
bien posee posibilidades de ser ejercida a nivel nacional (Ley de Patrimonio) y departamental
(las normas de OT requieren aprobacién de Intendente y Junta), en lo sustantivo procuran

21 Son los casos de los Planes de Carrasco y Punta Gorda —ya aprobado- y de Pocitos, pendiente de aprobacién.
22 | 3 adjudicacidn de dicha convocatoria fue a finales de diciembre de 2011.
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identificar, valorar, documentar y preservar valores identitarios y referenciales —materiales e
inmateriales- que en muchos casos adquieren significaciéon para comunidades concretas.

En consecuencia, se considera importante profundizar en el analisis de la posible
complementacién e instrumentacion de estos instrumentos en la escala local-municipal.

éHacia “Planes intermunicipales”?

La LOTDS en su Titulo IV hace referencia a la “Participacién social en el ordenamiento
territorial”, estableciendo en el articulo 72 criterios generales y en el 73 la integracién de una
Comisidn Asesora en la orbita del MVOTMA, en la cual se prevé la participacion de diversos
organismos y entidades publicas y privadas, con participacion destacada de los gobiernos
departamentales pero sin expresa mencién al nivel local. A su vez se indica que los Gobiernos
Departamentales “podrdn” crear a su vez comisiones asesoras para realizar “aportes” en el
proceso de elaboracidn, ejecucidon y seguimiento de los instrumentos de ordenamiento
territorial departamentales.

En el capitulo Il, art 68 se hace referencia al control territorial, especificamente a la policia
territorial y en el 69 a la facultad especifica de policia territorial que en su caso tendran el
Poder Ejecutivo y los gobiernos Departamentales.

Nuevamente, el nivel de gobierno local no figura explicitamente en la descripcidon de estas
competencias, por lo que también se entiende necesario profundizar en esta linea de
indagacion.

Conclusiones

En relacion con los instrumentos de ordenamiento comentados mas arriba y otros de alcance
departamental o subdepartamental que puedan gestarse o imaginarse -en la medida en que la
LOTDS no pretende agotar el repertorio posible de instrumentos-, se debe recordar la
existencia de competencias compartidas entre el Intendente y la Junta Departamental, el
Gobierno Departamental.

Por extensidn y por analogia, en el caso de plantearse niveles o posibilidades de incidencia de
los gobiernos municipales en relacidon con esas modalidades e instrumentos de planificacion,
ordenacion y gestion que involucran a sus territorios, es necesario incursionar en la
competencia indelegable del Intendente y de la Junta Departamental en la materia.

Este es un aspecto bien interesante, por cuanto plantea una nueva articulacion multinivel en la
que el Intendente juega un papel de gobierno territorial similar al de un gobernador provincial
en otros contextos y la Junta desempefia un rol legislativo de aplicacion sobre el conjunto del
territorio del departamento y sobre cada una de sus partes, garantizando la unidad y
coherencia de la legislacién departamental.
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Sobre los tipos de términos (territorios) municipales

Al abordar el andlisis de las diferentes realidades municipales en cuanto a tipos de territorios,
se advierte la necesidad de contar con alguna herramienta de clasificacion a los efectos de
incursionar en el andlisis de los territorios y las comunidades de los municipios y de la
relaciones de éstos con la institucionalidad.

En esa direccidn se avanzé en una aproximacion a la estructura poblacional y dimension de
esos territorios, para una caracterizacion y clasificacion tentativa de los tipos de términos
municipales® o territorios. A poco de incursionar en el estudio del universo de los 89
municipios ya creados, se concluye que éste es fuertemente heterogéneo en su determinacion
fisica y también en lo social, y que se corresponde con comunidades de diversa escala,
complejidad y tipo de dmbito territorial.

Para aproximarse al mismo de una manera mas rigurosa se entiende necesario establecer —al
menos en forma provisoria- algunas categorias posibles a los efectos de una clasificacién de
esos tipos de municipios, asociados con los tipos de territorios que les corresponden.

Estas categorias serian también aplicables a una ampliacidn del universo de los municipios en
etapas proximas,

A continuacidn se formula una caracterizacién bdsica y una caracterizacién complementaria.
En el Anexo n? 2, se puede ver la aplicacion de las mismas a los 89 municipios actuales en la
Tabla n2 5.

Caracterizacion basica

Se plantea una primera caracterizacién, basica. Esta caracterizacidn tentativa combina el tipo
de estructura territorial con el rango de tamafio de poblacidn, ajustado a las caracteristicas de
la estructura territorial y el sistema urbano nacional. Se genera asi una tipologia de estructuras
territoriales asociada con el total del universo de los 89 municipios actualmente existente y
gue podria ser aplicable a su ampliacién futura.

Esta tipologia es provisoria y constituye una primera aproximacion a un catdlogo de
situaciones, funcional al andlisis territorial requerido en el presente trabajo. Se trata de una
primera sistematizacién que merecerd una posterior verificacién y que a su vez evolucionard
junto con la evolucién y el proceso de instalacién plena de los municipios en el Uruguay.

Distrito Urbano

Es una parte de ciudad. Comprende areas urbanas y en algunos casos suburbanas. En el listado
actual corresponde solamente a algunos municipios (cuatro) del departamento de
Montevideo.

Distrito Urbano-Rural

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

|u

23 Sobre el alcance de la expresidon “término municipal”, ver Glosario.

39 |
Los municipios en el Uruguay



informe final_ febrero 2012

Ciudad Capital Departamental

Es un municipio instalado en la ciudad capital de un departamento. Hasta el momento sélo
existen dos casos 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

IM

localidades menores y formando parte de la llamada “aglomeracién central” de ese

departamento.
Ciudad Intermedia

Asumiendo la variabilidad del concepto de “ciudad intermedia”, para el pais se aplica este
criterio: se trata de un municipio que cuenta con al menos un nucleo urbanizado, aislado o
conurbado; con una poblacién urbana minima de 10.000 habitantes

CIM 1. Municipio de ciudad intermedia con poblacidon 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.

Localidad Intermedia

Se trata de un municipio que cuenta con al menos un nucleo urbanizado, aislado o conurbado;
con una poblacidon urbana de entre 5.000 y 10.000 habitantes. Incluye areas urbanas vy
eventualmente suburbanas. De acuerdo a la definicién de los limites de su término municipal
puede o no involucrar dreas rurales.

Pequeia Localidad

Se trata de un municipio que cuentaun ntcleo urbanizado, aislado, y con una poblacién urbana
menor a 5.000 habitantes. Incluye dreas urbanas y eventualmente suburbanas. De acuerdo a la
definicién de los limites de su término municipal puede o no involucrar areas rurales.

Caracterizacion complementaria:
C- Conurbaciéon _ municipio conurbado

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- Conurbacion metropolitana
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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- Conurbacién 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 o
mds departamentos.
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Seis municipios uruguayos

Sobre los tres casos determinados en forma inicial

El disefio inicial del Proyecto de Investigacion partid del reconocimiento de la relevancia de la
temdtica a abordar y de su significacion en términos de pais, reconociendo a la vez las
debilidades y las insuficiencias inherentes a ese proceso y a su estado actual de avance.
Insuficiencias y debilidades que son producto, por una parte, del complejo proceso de
negociacién politica y de decisidn legislativa que formé parte del entorno de aprobacidon de Ia
norma legal y por otra de las carencias del pais en materia de informacién a nivel territorial
subdepartamental.

Reconociendo y asumiendo esos acotamientos, se entiende necesario producir insumos que
permitan avanzar en el conocimiento de esta materia y en las perspectivas de desarrollo de los
gobiernos municipales que lejos estan de conocerse y experimentarse.

Con ese contexto de partida, se entendid que era factible conocer y comparar tres realidades
disimiles en cuanto a escala, conformacion y tipo de organizacidn territorial, emplazamiento,
base econdmico productiva y factores sociales y culturales, abordando el estudio particular de
tres casos situados en tres departamentos diferentes.

En cada caso se determind un esquema de informacidn bdsica del municipio y se procuré
relevar sus antecedentes y estado actual de desarrollo en términos de Proyecto de Territorio.

Los indicadores sociales y econdémicos disponibles, por grandes agrupamientos
subdepartamentales, pueden agregar algunas pistas relacionadas con la comunidad residente.

Sobre los tres casos complementarios

Una vez avanzado el desarrollo de la investigacién, mas alla de profundizar en el conocimiento
y anadlisis de los tres casos referidos mas arriba, al considerar el universo completo de los 89
municipio instalados se entendié que era necesario extender el campo de analisis particular a
otros tipos de casos; conocer y comparar otras tres realidades disimiles en cuanto a escala,
conformacion y tipo de organizacién territorial, emplazamiento, base econémico productiva y
factores sociales y culturales, abordando el estudio particular de tres casos adicionales: los
municipios de Rio Branco, de ciudad de Canelones y de Piridpolis.

Estos tres casos adicionales de analisis particular complementan a los anteriores estudiados y
amplian la cobertura del analisis en materia de tipos de territorios y conformaciones de
municipios.

Valen para estos otros casos similares consideraciones en cuanto a la calidad y tipo de
informacién disponible y a la caracterizacién generada.
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Caso Municipio de Las Piedras — Departamento de Canelones

Departamento de Canelones
Intendente :Dr. Marcos Carambula(FA)
SUPERFICIE: 4.532,5km?

POBLACION: 485.240 hab.

Numero de municipios: 29

Municipio Las Piedras www.imcanelones.gub.uy
Alcalde: Wilfredo Roman (FA)

SUPERFICIE :s/d

POBLACION : 69.222 hab. (poblaciéntotal, urbanay rural)

Limite este:

Arroyo Canelén Chico, desde ruta 32, Paso Cuello, hasta ruta 66 y por ésta hasta la Cuchilla
Pereira.

Limite sur:

Arroyo Las Piedras, desde la Cuchilla Pereira, limite departamental con Montevideo,

siguiendo el arroyo Las Piedras, desde la ruta 66 hasta calle Industria, calle Industria hacia el
oeste, desde el arroyo Las Piedras hasta ruta 5 en su antiguo trazado y por ésta, hacia el norte,
hasta la calle Dr. Javier Barrios Amorin; Dr. Javier Barrios Amorin desde ruta 5 hasta la calle
Municipio; calle Municipio hacia el sur desde Dr. Javier Barrios Amorin hasta la calle que la une
con ManuelTiscornia a 100mt aprox. al norte de la calle Esc. HumbertoCataldi y por esta calle
hace el oeste hasta la calle ManuelTiscornia; ManuelTiscornia hacia el norte, hasta la calle que
la une con camino NataliaBregante, en la esquina con manzana 176, continuando por hasta
NataliaBregante; Natalia Bregantehasta camino Lorenzo Latorre y por éste, hacia el este, hasta
ruta 5.

Limite oeste:

Ruta 5 hacia el norte desde camino Lorenzo Latorre hasta ruta 48 y por ésta hasta el arroyo
Colorado.

Limite norte:

Arroyo Colorado desde interseccidn de ruta 68 y 69 y por ésta hasta cruce con arroyo Canelén
Chico (Paso Cuello).

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

La ciudad vy el municipio de Las Piedras pertenecen, junto con los de La Paz y Progreso, a la
Microrregion 7 del departamento. Su definicidn territorial coincide aproximadamente con la
de la anterior Junta Local y comprende fundamentalmente areas urbanas y suburbanas, pero
también areas rurales.

Se trata del caso del municipio correspondiente una ciudad “intermedia”, con un casco
amanzanado fundacional, de origen colonial,extendida y conurbada en el marco del
conglomerado urbano La Paz-Las Piedras-Progreso, perteneciente a su vez al Area
Metropolitana y a la Regién Metropolitana. Incluye asimismo la zona de las “villas” formada
por tejidos de origen mas moderno.

Es un drea que registra fuerte dinamismo y contrastes sociales, que cuenta con una base
productiva diversa, agroindustrial e industrial y de servicios, fuertemente conectada con la
dinamica de Montevideo pero con no menos fuertes factores de identidad local.
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Desde el punto de vista social y econédmico, la poblacidn del ambito muestra indicadores por
debajo de la media nacional y departamental.

Estado de desarrollo en términos de Proyecto de Territorio:

La Intendencia de Canelones desarrolla desde 2005 el Plan Estratégico Canario, PEC (con
horizonte 2015 y su actualizaciéon posterior 2030). En dicho marco ha definido una
“vertificacion” de su estructura interna®* y ha organizado el territorio departamental en
ambitos microrregionalescon vocaciones especificas y locales (primero como agrupamiento de
Juntas Locales y ahora en tantogrupos de municipios), manteniendo los mismos criterios a lo
largo de dos administraciones de gobierno.

En ese contexto, ha generado en 2006 las “Directrices Estratégicas” para el conglomerado
urbano de La Paz, Las Piedras y Progreso, lo que ha dado lugar a la elaboracién de pautas de
ordenamiento para la también llamada “microrregiéon 7” de la ruta 5 sur con vistas a un Plan
de Ordenamiento de esa microrregién.Asi el 11 de diciembre de 2008, el Intendente, con la
anuencia de la Junta Departamental a través de la Res. 02082/08, resuelve otorgar la
Autorizacidn Previa de las directrices en los términos explicitados en la Ley 18.308. Luego de
las instancias de revisidon y participacion, y con informe de correspondencia de DINOT, y
aprobacion de la EAE, estan en proceso de aprobacion final (afio 2012); de esta forma se
constituirdn en un instrumento de ordenamiento conforme a la LOTDS.

Se esta caminando asimismo hacia un Plan Territorial microrregional (La Paz-Las Piedras-
Progreso).EstePlan Local, posee Resolucién de inicio en marzo 2011. Se trata de un proceso
hacia la planificacidon y gestidon estratégica de la microrregidn ruta 5 sur, para el dmbito
territorial de la microrregiéon comprendiendo los territorios de los Municipios de La Paz, Las
Piedras y Progreso.

Estos precedentes, sumados al proceso actual de definicidn de las directrices departamentales
de ordenamiento territorial, constituyen un marco inicial que permite identificar lineamientos
macro y meso para situar el proyecto de territorio a nivel local. No obstante ello, este nivel de
definicién aun no ha sido transitado como proyecto asociado a la circunscripcién municipal.

En este marco se dispuso un conjunto de medidas cautelares transitorias que estardn vigentes
hasta tanto se construyan los instrumentos generales y/o particulares de ordenamiento
territorial previstos en la Ley 18308 en la jurisdiccién de las localidades de La Paz, Las Piedras y
Progreso. Esta herramienta permite contar con un régimen especial de regulacién del uso y de
la ocupacién del suelo, que prevenga la ocurrencia de procesos no deseados durante el
construccién de los instrumentos de Ordenamiento, a la vez que favorecer las acciones
necesarias para impulsar el desarrollo en el sentido establecido por las Directrices aprobadas.
Estas Medidas Cautelares, se aprobaron por la Junta Departamental en marzo de 2011.

Se cuenta también con el resultado de la consultoria“Desarrollo de un modelo de distrito
industrial con el fin de generar competitividad a nivel local en el departamento de Canelones”,
realizada por encargo del MIEM y de la Intendencia en 2009. Se dio inicio al “Plan Distrito
Productivo Ruta 5”,en agosto de 2011, siendo éste un instrumento de ordenamiento
concebido como Plan Parcial en el marco de la Ley 18.308.Es un Plan de ordenamiento y
gestion que busca organizar la nueva demanda de suelo para actividades logisticas e
industriales, ligado al desarrollo sustentable de la region.

24pe acuerdo a los criterios sustentados por el Arg. Ramén Martinez Guarino (organizando la institucién en los
vértices institucional, territorial, social y productivo, lo que se expresa ademas en el Plan Estratégico).
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Estas previsiones enmarcan las principales actuaciones recientes, entre ellas los proyectos
urbanos realizados en el municipio de Las Piedras:
En el marco de los Festejos del Bicentenario:
- Semipeatonal Avenida Artigas
- Parque Artigas (acondicionamiento)
- Pabellon del Bicentenario
Reacondicionamiento Bulevar Artigas
Plaza de la Redota
Otras actuaciones urbanas:
- Zona del Madstil
- Plaza Latinoamérica
- Edificio y plaza La Pilarica
- Plaza Coll
- Avenida del Parque
- Participacion en el Programa de rehabilitacion urbana

El municipio de Las Piedras participaasimismo de diversas iniciativas y convocatorias publicas,
en particular de “Realizar 2011” y sus vecinos han planteado iniciativas en ese marco. Se logré
una votacidn media en este proceso, la mas alta del departamento (1.065 sobre un total de
5.804), habiendo salido mayoritaria la propuesta de centralidad de Pueblo Nuevo.

Es de destacar, como aspecto singular, que el Alcalde de Las Piedras elaboré en 2010, con
vistas al proceso de elaboracién del presupuesto quinquenal, un completo documento con
estructura de Plan Estratégico, en el que se incluyen, integran y sistematizan un conjunto de
datos y propuestas relacionadas con el municipio.

Se trata de un antecedente muy valioso que avanza en la direccion de conformar un
pensamiento sistematico relacionado con el territorio del municipio y la gestién municipal en
general.

Caso Municipio D — Departamento de Montevideo

Departamento de Montevideo

Intendente : Prof. Ana Olivera (FA)
SUPERFICIE : 532 km?

POBLACION :1.325.968 Hab.

Numero de municipios del departamento: 8

Municipio D municipiod@imm.gub.uy
Alcaldesa: Sandra Nedov (FA)

SUPERFICIE :85.93 km? (72% rural)

POBLACION :180.555hab. (poblaciontotal, urbana y rural)

Tipo: Distrito urbano-rural (DUR)

Limites:

Arroyo Miguelete, Bv. José Batlle y Orddéiiez, Monte Caseros, Luis Alberto de Herrera, 8 de
Octubre, Cno. Corrales, Av. Gral. Flores, Av. José Belloni, camino al Paso del Andaluz y limite
departamental con Canelones.
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Se trata de un municipio con caracter de distrito urbano-rural, con partes de su superficie de
suelo urbano, drea suburbana y suelo rural; el drea urbana comprende sectores de las areas
intermedias definidas en el Plan Montevideo y sectores de las dreas periféricas que forma
parte de la vasta periferia norte de la ciudad y el departamento de Montevideo.

Comprende areas urbanas, suburbanas y rurales de los CCZ 10 y 11, que corresponden a los
barrios:Toledo Chico, Manga, Piedras Blancas, Casavalle, Las Acacias, Pérez Castellanos, Villa
Espafiola, Unién, Mercado Modelo y Bolivar, Cerrito, Aires Puros.

Es un municipio que concentra en su territorio algunos de los problemas y conflictos sociales
mas agudos de Montevideo y del pais, asi como algunas de las problematica ambientales mas
significativas de Montevideo. Asimismo incluye areas con fuerte identidad y tradicion
ciudadana y con valores patrimoniales.

Al caracterizar al Municipio se subraya la heterogeneidad de su estructura y el caracter
aluvional de la poblacidon de sus barrios, y la concentracién de areas de precariedad, en
particular en la zona de la Cuenca de Casavalle. Desde el punto de vista social y econdmico, la
poblaciéon del ambito muestra indicadores por debajo de la media nacional y departamental.

La gestidn municipal retoma e integra los antecedentes de las Juntas Locales de las zonas 10 y
11.

Estado de desarrollo en términos de Proyecto de Territorio:

Los antecedentes y procesos actuales en materia de proyecto de territorio vinculados en el
ambito del municipio son numerosos y pese a que se despliegan con gran densidad técnica e
institucional aun no han logrado resultados consistentes. En el caso del municipio D, se asiste
a una situacidn particular en términos de proyectos: es un territorio con una importante
sucesién de diagndsticos y propuestas recientes, algunas de ellas con una alta calidad de
produccidn, pero que aun no ha alcanzado un nivel de coherencia y articulacién en cuanto a su
implementacion. Entre ellos se cuentan el Plan Montevideo como Plan General vigente desde
1998, el Plan Especial Arroyo Miguelete y acciones mas recientes como las generadas en el
marco de la Cuenca de Casavalle (Constitucion institucional y funcionamiento del Consejo
Cuenca de Casavalle y proceso de redaccidon de un Plan Parcial para ese territorio asi como
propuestas de intervencién a diversa escala).

Recientemente, la premiacidn de una propuesta de intervencién en el borde costero del
Miguelete presentada a un concurso de la Corporaciéon Andina de Fomento alienta la
posibilidad de implementar una intervencidon fuerte de recuperacion ambiental, espacio
publico e inclusién social en el corazén del municipio, dentro del dmbito 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 de dicho territorio.

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 términos de proyecto de territorio y su deuda conceptual y
metodoldgica relacionada con sus antecedentes los PLAEDEZ?,

25 Plan Estratégico de Desarrollo Zonal, elaborado en el ambito de cada zona o centro comunal zonal de
Montevideo.
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El Plan de Desarrollo 2010-2015 del Municipio D expresa que dicho documento “(...) identifica
acciones de competencia municipal, departamental y nacional. En aquellas que trascienden el
ambito municipal el Municipio deberd promover y coordinar su ejecucién.”

Plantea el objetivo de desarrollo y lineamientos estratégicos para avanzar hacia el mismo, cada
uno de ellos con sus objetivos especificos y acciones identificadas: 1- Mejorar el transporte
colectivo, en lo referente a la movilidad zonal e intra-zonal; 2- Mejorar el ordenamiento y
control del trédnsito vehicular en sus distintas formas; 3- Mejorar la infraestructura vial; 4-
Mejorar las condiciones higiénico-ambientales de la zona; 5- Mejorar las infraestructuras y
servicios basicos; 6- Fomentar el uso racional de la ocupacion del suelo; 7 - Mejorar el acceso a
la educacién y la cultura; 8- Promover la implementacién de politicas que ayuden a la
poblacién a acceder a una vivienda digna; 9- Promover el desarrollo econdmico sustentable
fomentando la identidad local; 10- Promover y mantener la participacidén para el ejercicio de
una ciudadania responsable, y 11- Fortalecer y consolidar el tercer nivel de Gobierno.

Caso Municipio de Nuevo Berlin — Departamento de Rio Negro

Departamento de Rio Negro

Intendente :Dr. Omar Lafluf (PN)
SUPERFICIE : 9.282 km?

POBLACION :53.989 Hab.

Numero de municipios del departamento: 2

Municipio Nuevo Berlin www.nuevoberlin.gub.uy
Alcalde: Sergio Milesi (FA)

SUPERFICIE :s/d

POBLACION : 2.438 hab. (poblacién urbana)

Tipo: Pequeiia localidad (PL)

limite norte:

arroyoColadera, arroyo Juan Nin, ruta 24 y cafiada El Sauce;
limite este :

el rio Negro;

limite sur :

arroyoSaladero, ruta 24 y arroyo Sauce;

limite oeste:

el rio Uruguay.

Se trata de una pequefia localidad urbana aislada, inserta en el territorio 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 Uruguay”, incluida como tal en el SNAP
(Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas). Gran parte de esa area esta conformada por
un predio de propiedad publica gestionado por la DINAMA.

Comprende suelo urbano y suburbano en la localidad y un extenso territorio rural, contiguo,
dedicado histéricamente a la ganaderia y la agricultura intensiva tradicional, hoy
crecientemente por el cultivo de soja y la proximidad de plantaciones forestales industriales.
Desde el punto de vista social y econdmico, la poblaciéon del ambito muestra indicadores por
debajo de la media nacional y departamental.
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Estado de desarrollo en términos de Proyecto de Territorio

Los antecedentes y procesos actuales en materia de Proyecto de Territorio son reciente
refieren por una parte a la vinculacion 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 localidad,
junto con la de San Javier, constituyen las “puertas de entrada” a dicho ecosistema protegido.
Actualmente se esta perfeccionando y cumpliendo las etapas del proceso de ingreso del area a
dicho Sistema y se encuentra en etapa final de formulacidn de su Plan de Manejo, el que ha
sido elaborado a partir de diversos insumos, entre ellos los aportados por medio de un
Convenio entre el MVOTMA y la Facultad de Ciencias.

El territorio del municipio fue comprendido en un Proyecto de Investigaciéon culminado en
2008 en el que se valoré el impacto urbano-territorial de la Planta de celulosa de la empresa
UPM (ex Botnia), abarcando un espacio territorial de influencia préximo a la ciudad de Fray
Bentos?®.

Adicionalmente se cuenta con los antecedentes de informacién territorial y propuestas
generados en el marco de los cursos 2011 de Anteproyecto IV y V del Taller Schelotto de Ia
Facultad de Arquitectura, con propuestas de ordenamiento territorial a escala microrregional y
local y de proyecto urbano, experiencia que volvera a realizarse en 2012 en el marco de una
actividad de extension universitaria.

La localidad ha adquirido gran dinamismo a partir de la instalacién de su gobierno municipal y
esto se ha manifestado en la participacién de la misma en diversos programas publicos de
ayuda a los territorios y el desarrollo de proyectos por parte de diversas agencias publicas,
entre ellas el Ministerio de Turismo y Deporte, ANEP y MEVIR.

Nuevo Berlin participd de diversas convocatorias para aplicar a recursos destinados para los
municipios, entre las cuales estdan “Realizar 2011” y sus vecinos ya han planteado diversas
iniciativas. Asimismo participa del proyecto “+Local”, en donde presentd un proyecto que fue
seleccionado y estd siendo implementado. Es de destacar que en este proceso en la localidad
de Nuevo Berlin se registrd en el proceso de Realizar una de las votaciones de vecinos
proporcionalmente mds altas (751 votos) dentro de universo de municipios participantes;
habiendo salido la propuesta de construccion de un complejo de baby futbol.

Caso Municipio de Rio Branco — Departamento de Cerro Largo

Departamento de Cerro Largo
Intendente :Ec. Sergio Botana (PN)
SUPERFICIE: 13.648 km?
POBLACION: 85.564 hab.

Numero de municipios: 2

Municipio de Rio Branco municipioriobranco@gmail.com
Alcalde: Robert Pereira (PC)
SUPERFICIE :s/d corresponde a la 32. Seccién del departamento

POBLACION :14.300hab.(estimacidn poblacién urbana)

26Aproximacion al impacto urbano territorial de la planta de UPM” FArg-Intendencia de Rio Negro-CSIC sector
productivo. Proyecto realizado por un equipo docente del Taller Schelotto dirigido por el Arg. Osvaldo Ferreyra.
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Limite este:

Laguna Merin, desde la desembocadura del rio Yaguardn hasta la desembocadura

Del rio Tacuari.

Limite sur:

Rio Tacuari desde su desembocadura en la Laguna Merin hasta la

desembocadura de la caiada de Santos.

Limite oeste:

La cafiada de Santos desde su desembocadura en el rio Tacuari hasta sus puntas en el limite de
la 2da. seccidn judicial, desde ahi el arroyo Sarandi de Barcelé hasta su desembocadura en el
rio Yaguaron.

Limite norte:

El rio Yaguaron desde la desembocadura del arroyo Sarandi de Barcelé hasta
sudesembocadura en la Laguna Merin.

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

El municipio de Rio Branco abarca un extenso territorio fronterizo, estrechamente vinculado
con el territorio brasilefio y en particular el de la Prefeitura de Jaguarao, que comprende la 32
seccion del departamento de Cerro Largo, incluyendo a la ciudad de Rio Branco y a otras
localidades pobladas, entre ellas el balneario Lago Merin y el poblado Uruguay, asi como
algunos enclaves productivos arroceros. Por otra parte, comprende un extenso territorio rural
qgue incluye fundamentalmente la zona de llanuras litorales con predios pertenecientes a la
cuenca arrocera y en forma subsidiaria destinados a la ganaderia.

Desde el punto de vista ambiental se trata de llanuras bajas, con areas inundables tanto en el
ambito del Rio Yaguardn, la Laguna Merin y el Rio Tacuari y que incluyen areas ecolégicamente
significativas y de gran valor paisajistico y ambiental.

El caracter transfronterizo de la microrregiéon de Rio Branco se manifiesta en la situacion
ambiental y productiva, en la economia de frontera y en la conformacion social y cultural de la
poblacion.

Posee un antecedente institucional fundamental en tanto al actual Municipio le precede una
Junta Local Auténoma y Electiva, cuya competencia era idéntica a la del Intendente, lo cual
generd en el pasado no pocos conflictos. En el presente, al no haberse derogado su Ley de
creacion, la corporacién municipal reivindica dichas competencias.

Estado de desarrollo en términos de Proyecto de Territorio

El territorio que corresponde al municipio de Rio Branco cuenta con dos antecedentes
recientes en materia de documentos de planificacion.

Por un lado se cuenta con el documento de anteproyecto de Plan Director de la ciudad de Rio
Branco, y sus poblados préximos y territorio anexo. Se trata de una propuesta de plan de
ordenamiento de la ciudad que integra también territorio rural y el drea urbana de Lago Merin,
con una propuesta de ordenamiento a escala microrregional y de la ciudad y la microrregion
binacional.Fue elaborado entre 2001 y 2005 a través de un proceso participativo por un equipo
técnico externo (Ambiente y Territorio) en el marco de un Convenio entre la Intendencia
departamental y el MVOTMA, y entregado en febrero de 2005, pero que no tiene vigencia
legal al no haber recibido la aprobacidon por parte de la Junta Departamental.
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Dicho trabajo se formuld en tres escalas: microrregional binacional, en la que se plantearon
estrategias comunes a ambos municipios, microrregional, en la que se abordd una propuesta
para el conjunto del territorio de la entonces Junta Local Autdonoma vy Electiva, y local, para las
localidades de Rio Branco y de Lago Merin, proponiendo estrategias, proyectos urbanos y
normativa en ambos casos.

Ese trabajo tomd como marco de referencia ambiental y territorial mas general el del Plan
Director de la Reserva de Biosfera “Banados del Este” elaborado por el Programa PROBIDES
entre 1997 y 2000.

Asimismo, se cuenta con otro documento de planificacién mas reciente, correspondiente al
periodo 2005-2010, en caracter de“Plan Local” elaborado por una firma consultora contratada,
para el area costera préxima a la LagunaMerin, incluyendo al balneario. Por el tenor de dicho
u , qu un ex itorio li u in, un cumu
documento, que comprende un extenso territorio litoral de la Laguna Merin, y con un cimulo
de informacion ambiental, se trata de un instrumento directamente vinculado con la
posibilidad de implantar una infraestructura portuaria en la boca del Rio Tacuari, en un
emplazamiento préximo a su desembocadura en la laguna.

Fue aprobado el Decreto Departamental que contiene el referido Plan,que tiene por objeto
constituir el ordenamiento territorial yambiental de la Laguna Merin y su area de influencia,
estableciendo lascondiciones generales para el desarrollo sustentable en su ambito
deaplicacion. Se trata de una Plan Local de Ordenamiento Territorial y DesarrolloSostenible,
entendido como un instrumento de ordenamiento integral delterritorio cuya funcién serd la de
establecer la categorizacién del suelopara definir los elementos fundamentales de Ia
estructura general adoptadapara el ordenamiento de la zona y el programa para sudesarrollo.

No obstante lo anterior, existe un razonable margen de duda sobre la apropiacién de las
propuestas precedentes por parte de las autoridades locales.

La ciudad de Rio Branco participd de la convocatorias de “Realizar 2011” recogiéndose 573
votos en la localidad, habiendo salido votada en mayoria la propuesta de construccién de
Cordén cuneta combinado y pavimento de tosca cementada para los Barrios 18 de Julio,
Artigas, Nano Pérez y 28 de Mayo.

Caso Municipio de ciudad de Canelones — Departamento de Canelones

Departamento de Canelones
Intendente :Dr. Marcos Carambula(FA)
SUPERFICIE: 4.532,5km?

POBLACION: 485.240 hab.

Numero de municipios: 29

Municipio de Canelones www.imcanelones.gub.uy
Alcalde: Mabel Curbelo (FA)

SUPERFICIE :226km?

POBLACION :24.818hab. (poblacidn total)

Limite norte:

Arroyo Caneldn Grande aguas arriba, desde la desembocadura del arroyo Canelén Chico hasta
ruta 64.

Limite este:
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Ruta 64, desde el arroyo Caneldn Grande hasta continuacion de ruta 32; continuacién de ruta
32 hasta el camino que va a Juanicé.

Limite sur:

Camino que va a Juanicd. Desde ruta 32 hasta el camino que va a Juanicé.

Limite sur:

Camino queva a Juanicd. Desde la ruta 32 hasta la ruta 5, km.39 donde nace la carretera a las
Violetas.

Limite oeste:

Canada de Las Violetas desde camino Juanicé continuacién cafiada Echeverria hasta
desembocadura arroyo Caneldn Grande aguas arriba.

Tipo: Ciudad capital departamental (CCD 1) (incluye otras localidades urbanas).

La ciudad de Canelones es la capital departamental. Poblacién de origen colonial, ha tenido un
desarrollo urbano acotado, siendo una ciudad fundamentalmente administrativa e
institucional, si bien alberga algunas actividades industriales, comerciales y productivas.

La implantacion del Municipio en la ciudad constituye un desafio en materia de referencia y
visibilidad institucional en la escala local, en la medida en que la ciudad de Canelones es
también sede de la Intendencia Departamental.

El territorio del municipio abarca areas urbanas y rurales, comprendiendo a la ciudad de
Canelones y a otras localidades urbanas, entre ellas la mas importante es Juanicé.

Estado de desarrollo en términos de Proyecto de Territorio

El 24 de febrero de 2012 se Promulgd el Decreto Departamental 20/011, por el que se
establecen las Directrices Departamentales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible del departamento de Canelones, en el marco de la Ley 18.308.

Propuestas para el Municipio de Canelones y Juanicéd en el marco del Plan Canelones Capital:
como antecedente de los avances del Plan, se publicé El Libro “Plan estratégico Canelones
Capital, avances de una experiencia innovadora”, en diciembre de 2010, en el marco de un
proceso conducido por la comisidn Canelones Capital, integrada por representantes de la
intendencia, la junta local y otros actores relevantes. Al conformarse el Municipio, éste retoma
la participacidn que anteriormente tuviera la junta local, en el proceso de elaboracién del Plan.

El proceso de elaboracién de un instrumento Plan Local para el Municipio de la ciudad
deCanelones, comprende las areas urbanizadas mas relevantes del municipio. Se plantea como
objetivo una visidonintegradora y definir el rol de la capital departamental, para establecer un
marcoorientador que ordene las acciones e iniciativas, dando transparencia a la gestién y
seguridad juridica a los ciudadanos.

El Plan se encuentra en la actualidad en un proceso de consolidacién. Se realizd la
comunicacién al MVOTMA, junto con el Informe Ambiental Estratégico.

Se establecieron medidas cautelares sobre las zonas suburbana y rural, para estudiar las
particularidades de cada situacién, mientras se elabora el instrumento.

En el marco del Plan, se realizaron una serie de acciones concretas, algunas ejecutadas y otras
en etapa de proyecto, se lista a continuacion las intervenciones de mayor importancia.

Principales Directrices, proyectos y acciones del Plan:
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Consolidacién de una estructura urbana compuesta por dos ejes, un centro principal, cuatro
centralidades.

Plan especial el “Proyecto Centro”. Estudio de la estructura del centro y sus subsistemas.
Centralidad Oeste

Centralidad Norte

Jerarquizacidn de un acceso principal a la ciudad que oficie de portal.

Acceso Este Rotonda R5y R11-.

Acceso Sur — Proyecto de acondicionamiento urbano del acceso sur.

Articulacidn de un sistema de espacios verdes tendientes a lograr la impronta de “Canelones
Capital — Ciudad Verde”.

Parque Artigas: Acondicionamiento.

Proyecto arbolado centro

Implementacion de un plan de manejo de las inundaciones que contemple las distintas
situaciones y logre una relacién mds armoniosa con el arroyo.

Estudio de evaluaciéon y diagndstico de las inundaciones, Programa de realojo de 15 familias
del barrio olimpico, actualmente instaladas en predio municipal.

Fortalecimiento de la relacién ciudad-entorno.
Modificacién de los limites suburbano-rural.

Identificacion de Juanicé como una localidad cercana, centro de una zona productiva rural, con
fuerte vocacion vitivinicola. Centro civico de la localidad y otras obras.

Caso Municipio de Piriapolis — Departamento de Maldonado

Departamento de Maldonado
Intendente :Sr. Oscar de los Santos (FA)
SUPERFICIE: 9.370 km?

POBLACION: 104.921 hab.

Numero de municipios: 8

Municipio de Piridpolis www.piriapolis.maldonado.gub.uy
Alcalde: Mario Invernizzi (FA)

SUPERFICIE : s/d

POBLACION : 9.978 hab. (pobl. urbana).

Limite norte:

Ruta 9 desde el arroyo de las Tarariras hasta ruta 93. Ruta 93 desde ruta 9 hasta limite de
fraccionamiento La Capuera; éste hasta Laguna del Sauce. Laguna del Sauce hasta boca del
arroyo El Potrero.

Limite este :

Arroyo El Potrero desde Laguna del Sauce hasta el Rio de La Plata.

Limite sur:

Rio de la Plata desde desembocadura del arroyo de las Tarariras hasta desembocadura del
arroyo El Potrero.

Limite oeste:

Arroyo de las Tarariras desde el Rio de la Plata hasta la ruta 9.
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Se advierte que estos limites surgen de la informacion aportada por la Intendencia de
Maldonado y no coinciden con la delimitaciéon que maneja la Corte Electoral.

Tipo: Ciudad intermedia — conurbacidon balnearia (Cl2- CB)

El municipio de Piridpolis comprende un territorio litoral costero, heterogéneo, incluyendo
diversos ambitos urbanizados (entre ellos la propia ciudad de Piriapolis), fraccionamientos con
diverso grado de consolidacién y suelo rural con usos turisticos y productivos.

Posee una alta calidad ambiental y paisajistica y un patrimonio cultural destacado.

En los ultimos afios viene registrando un acelerado proceso de transformacién y de presién
sobre el suelo rural a través de la localizacién de nuevas actividades y cambios en el uso del
suelo.

Presenta algunos indicadores sociales complejos e indicios de fragmentacidn social, si bien se
encuentran atenuados por los ingresos y empleos derivados del factor turismo y el desarrollo
inmobiliario.

Estado de desarrollo en términos de Proyecto de Territorio:

El drea de Piridpolis cuenta con un antecedente de un plan de desarrollo territorial a escala
amplia, planteado a fines de los 90 dentro de una consultoria realizada en el marco de un
Convenio de la Intendencia de Maldonado con el MVOTMA para la realizaciéon de un Plan
Director de la localidad, el cual nunca fue asumido formalmente por la Intendencia ni
operativizado.

Posteriormente, en 2005 se inici®6 un proceso a escala departamental liderado por la
Intendencia y en el marco de un Convenio con la Universidad, por medio del cual la Facultad
de Arquitectura desarrolld los llamados “Talleres Territoriales”, un proceso participativo a
escala de cada una de las microrregiones identificadas en el departamento y a escala
departamental global. Ello culminé con la publicacién de nueve cuadernos territoriales, uno
por cada microrregién y uno departamental. En ellos se sistematizaron y presentaron de forma
ordenada la informacidn territorial, los antecedentes y los proyectos, asi como se registro el
proceso participativo.

Culmind, en cada caso, con la elaboracién de una “agenda de proyectos estratégicos”, que
incluyé proyectos, iniciativas y propuestas de muy diversa escala y naturaleza.

Para el caso de Piridpolis, si bien los limites definidos para la microrregién no se condicen con
los que tiene el municipio, los proyectos que actualmente se manejan se correlacionan con las
iniciativas actualmente en curso.

Dentro de dicha agenda se incluyd la propuesta de un concurso de ideas para la revalorizacion
del frente costero de Piridpolis y el Cerro San Antonio, que se instrumentd a comienzos de
2009.

Adicionalmente, un empresario privado convocd un concurso de ideas, auspiciado por la SAU,
para la ordenacion de un sector de suelo rural en el Cerro Pan de Azucar.

Algunas de las ideas premiadas en el concurso de ideas sobre Piridpolisse procuran incluir
dentro de una intervencion que la Intendencia plantea realizar en la Rambla de Piridpolis, en
acuerdo con el Municipio.

Asimismo, una intervencién de saneamiento en el asentamiento La Capuera (asentamiento
irregular implantado sobre un fraccionamiento formal en la costa de la Laguna del Sauce) es
otra de las iniciativas recogidas por la Intendencia y que se instrumentara en el territorio del
Municipio.
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Finalmente, cabe destacar que el territorio del departamento 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 procesamiento posterior realizado por la Intendencia.

Las Directrices Departamentales yMicrorregionales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible del departamento de Maldonado, aprobadas en 2010, constituyen un Conjunto de
intenciones, procedimientos y métodos que se consideran estratégicos y constituyen el
ordenamiento estructural del territorio departamental. Tienen como objeto planificar el
desarrollo integrado y ambientalmente sustentable del territorio, mediante el ordenamiento
del suelo y la prevision de los procesos de transformacion del mismo. Esta Categorizacién del
Suelo estd actualmente en etapa de correccién por parte de la Intendencia.

Comentarios generales sobre los seis municipios estudiados

Los seis municipios poseen, evidentemente, caracteristicas diferentes en cuanto a su
localizacion, roles en el sistema urbano y territorial nacional, extensién superficial y estructura
territorial, poblacidn, servicios, actividades econdmicas, factores identitarios, estructura y
consolidacion institucional, etc.

Se pueden sefalar algunas caracteristicas especiales que caracterizan a estas comunidades:

Rio Branco y Nuevo Berlin son localidades definidas que ofician de centros de servicios de
areas locales productivas agricolas con explotaciones industriales de grandes extension
superficial. En el caso de Nuevo Berlin, formando parte de la nueva frontera agricola del litoral,
en la que el suelo dedicado a la ganaderia deja lugar a la soja y otros cultivos industriales. En
Rio Branco, la ganaderia también comparte desde hace décadas, el territorio con la dominante
produccidn arrocera.

Canelones y Las Piedras, ademds de ser municipios con ciudades de actividad administrativa,
comercial a industrial, son centros de servicios de dareas locales rurales granjeras, con
explotaciones de menor tamafio pero de gran intensidad y significacién estratégica para el
pais.

Los municipios de Las Piedras y D de Montevideo pertenecen ambos un territorio
metropolitanoconflictivo, surcado por infraestructuras viales, que se caracteriza por la cualidad
de la “heterogeneidad discontinua”?’ comprendiendo &reas urbanas formales e informales,
zonas de precariedad urbana y habitacional, zonas ambientalmente degradadas, dreas rurales
y zonas de interfase en las que se localizan en la actualidad proyectos industriales y logisticos.

Piridpolis es un municipio del litoral platense, cuya actividad es fundamentalmente turistica y
de temporada, pero que complementa la misma con algunas actividades administrativas,
comerciales, industriales, zonas rurales en produccién y recientemente otras actividades
turisticas complementarias de las de sol y playa.

Nuevo Berlin, Rio Branco y Piridpolis comparten la condicidn de que sus territorios productivos
con la actividad turistica, y un litoral balneario, obviamente con entornos destinados a esas
actividades en diversas escalas.

En su conjunto, si bien no se puede afirmar que constituyan una muestra representativa de la
multiplicidad de municipios actuales, conforman una “muestra no representativa” de

27 Ver: Schelotto (2009).
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aproximadamente el 7% de los mismos que da cuenta de su diversidad, heterogeneidad
interna, niveles de problematica, estado de desarrollo en términos de proyecto vy
potencialidad.
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Hallazgos iniciales y posibilidades de desarrollo

Expondremos a continuacion algunos de los temas que fueron encontrados en el desarrollo de
la investigacion y que emergen del proceso cumplido, temas que a su vez sugieren
posibilidades de desarrollo y profundizacidn posterior.

Como ya fue sefialado, no hay posibilidad de contar con informacién confiable y accesible en
relacion con los territorios de los municipios y su poblacién. Si en general el acceso a
informacién publica de calidad en el Uruguay es un problema, lo es en forma mas aguda en
relacién con los espacios subnacionales y subdepartamentales. Esta realidad condiciona
muchas de las aproximaciones realizadas y posibles de realizar para reconocer y caracterizar
en forma ajustada estas realidades.

En el desarrollo del trabajo de investigacion se fueron encontrando las principales dificultades
para acceder y manejar informacion (por la inexistencia de la misma o por la dificultad de
obtenerla), pero al mismo tiempo se fue revelando e identificando, como contracara de esa
dificultad, la riqueza y diversidad de los territorios y en particular de sus municipios en materia
de imaginarios, ideas de transformacidn, iniciativas y proyectos.

En suma, el balance es ampliamente positivo, por cuanto se ha revelado la existencia de un
proceso vivo y que ademas estd produciendo registros sobre el camino recorrido.

En el camino transitado en la investigacion se verificaron algunas de las ideas e hipdtesis
manejadas inicialmente, confirmando la percepcién acerca de la debilidad de partida de la
nueva institucionalidad generada, asi como del relativo desorden y dispersion de formas
operativas con que la misma se fue implantando.

Y al mismo tiempo se confirmd la potencia de los procesos despertados, dado que a la vez se
descubrieron dindmicas y potencialidades locales que hasta el momento —comienzos de 2012-
resultan poco conocidas para el publico en general mds alld de sus impactos localesy que
permanecen en un segundo plano, veladas u ocultas, las que se procurardcomunicar y exponer
con la mayor claridad posible.

Entre los principales puntos y temas “hallados” a lo largo del proceso realizado se cuentan los
siguientes:

1.- El tema de la definicién inicial y la circunscripcién territorial de los municipios constituye
una cuestion relevante y mal resuelta en la norma de que los crea. Es previsible que para las
elecciones de 2015 se genere un proceso de reflexion que incluya la cuestion de la definicidn
de los nuevos municipios a crear de acuerdo a la norma vigente y la delimitacién territorial de
los mismos.

Si esta etapa proximano fuera abordada de una forma sistematica y planificada hacia 2013
podria desencadenarse como un proceso similar al de 2009-2010, también no planificado,
negociado y resuelto en forma descentralizada, dispersa y azarosa, al igual que su antecedente
previo.

2.- Se constata que mas alla de particularidades y diferencias, los municipios han generado un
importante dinamismo en el espacio local y se han posicionado como actores institucionales.
La cuestidn de los dispositivos de la transparencia, la participacion y rendicién de cuentas a
nivel de cada uno de los municipios constituye un tema de real interés para la comunidad y
dinamizador de la vida local, que viene adquiriendo creciente visibilidad. Y, en términos mas
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generales, refiere a una cuestién que hace al involucramiento de la poblacién en los asuntos
publicos, a la transparencia y a la calidad de la democracia.

3.- Como se vio, el sector publico, a nivel nacional y departamental viene respondiendo
(tardiamente, en forma fragmentada y no totalmente coherente) a los requerimientos, las
demandas y necesidades de la nueva institucionalidad. A estas respuestas se asocian en forma
creciente,importantes recursos con fondos de diferente origen y con recursos técnicos e
institucionales. Esta asignacién no ha sido del todo planificada y ello refuerza la necesidad de
efectuar un seguimiento y monitoreo de estos procesos y de los aprendizajes que se generen.

4.- En consecuencia, la riqueza y diversidad de las iniciativas publicas vinculadas con lo
municipal en curso de desarrollo podra formar una base deuna posterior politica organica,
siendo las experiencias actuales una suerte de “bancos de prueba” de diferentes formas de
articulacion entre los tres niveles de gobierno. Lejos se estd aun, sin embargo, de apuntar a
conformar una politica publica sistematica y coherente en la materia.

5.- La complejidad de los proyectos, en términos de diversidad y variabilidad, pueden mostrar
indicios para ayudar a definir una tipologia de municipios (por ej. de localidades menores a
5.000 habitantes, de ciudad intermedia, de zona metropolitana entre otros, con regimenes
especiales sea por vocacion econémica - cambios en el modelo productivo, municipios
funcionando asociados y prestando conjuntamente servicios en mancomunidad, entre otras
posibilidades). Esto permitiria pensar sistematizando estadndares y criterios operativos vy
recomendar la asignacién de algunas competencias exclusivas (contemplando y atendiendo las
particularidades locales) y competencias genéricas comunes para todos los municipios
(representativas y ejecutivas), estudiando el tema de las competencias compartidas y
concurrentes con otros niveles de gobierno, ir subiendo en complejidad.

6.- Finalmente, en lo estrictamente disciplinar, el campo del Proyecto de Territorio, si bien
reconoce antecedentes y desarrollos importantes, evidencia que aun esta en un estadio de
indefinicion o ambigliedad con relacidn a los municipios. La diferente naturaleza, escala y
complejidad de los territorios correspondientes a los municipios no contribuye a clarificar esa
situacidn. Por otra parte, el proceso de institucionalizacién del ordenamiento territorial en el
pais, a través de la aplicacién de la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible,
gue viene avanzando en forma progresiva con un interesante despliegue a nivel nacional y
departamental, podria alcanzar el plano local, para lo cual sera necesario profundizar en las
propuestas de rango local y la indagacion acerca de esta potencialidad.
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Recomendaciones y reflexiones finales

No es posible plantear un capitulo final o cierre de este Informe en términos de las clasicas
“conclusiones”; no lo habilita el proceso de investigacion cumplido ni el objeto estudiado. Es si
posible si adelantar algunas pautas y recomendaciones que surgieron de haber detectado y
sefialado ciertos problemas, o modo de la natural consecuencia de incursionar en un campo de
conocimiento en el que sera necesario continuar profundizando.

El proceso de implementacion de un completo sistema de descentralizacion en el tercer nivel
de gobierno y administracién apenas ha comenzado. Su despliegue territorial es incompleto.
Se avizoran nuevas etapas en un horizonte préximo.

Algunas recomendaciones y propuestas de seguimiento y monitoreo
1.- Implementacion de una politica nacional de descentralizacion y desarrollo municipal.

Se entiende necesario propiciar la implementacion de una politica nacional de
descentralizacidn y desarrollo municipal, procurando una armonizacién y profundizacién de las
acciones de gobierno ya emprendidas en relacién con este tema y procurando nuevas metas.

La gobernanza multinivel requiere una mayor profundizaciéon y sistematizacién de las
relaciones y articulaciones entre el segundo y el tercer nivel de gobierno y también entre el
primery el tercero.

Esto requiere, ademas, de la construccion y operacion de un sistema de informacién territorial
util y confiable, permanentemente actualizado y accesible para todos los actores. De esta
manera se podrd monitorear las politicas y el propio desarrollo territorial.

2.- Reglamentacion de las leyes de descentralizacidn y participacién ciudadana.

Este punto se vincula con el anterior. Hasta el momento, si bien se entiende que para toda Ley
una reglamentaciéon de caracter genérico es necesaria. En nuestro caso, la Ley de
Descentralizacion y Participacion Ciudadana, en virtud de su alcance territorial y de la
diversidad de situaciones que comprende, requiere el dictado de este tipo de instrumento. En
caso de emprenderse, deberia tratarse de una “propuesta de minima”, estableciendo
cuestiones basicas y comunes denominadores que orienten y regulen el funcionamiento de los
municipios y otras cuestiones como las referidas a la division territorial. El Poder Ejecutivo
deberia reglamentar esos aspectos basicos comunes del funcionamiento de los municipios y
también aspectos relativos s sus relaciones con los otros dos niveles de gobierno.

La OPP, ambito del Poder Ejecutivo que en su momento jugd un papel decisivo en la gestacién
de la Ley, al participar de su redaccién, deberia tener iniciativa en la materia.

La posibilidad de generar algin nivel complementario de reglamentacion de la LOTDS,
auntratandose de otro avance parcial deberia abarcar aspectos tales como la participacién de
los gobiernos municipales en la confeccion de instrumentos previstos en la Ley. En este
sentido, cabria considerar la necesidad de articular la vision de diferentes entidades estatales
del primer y segundo nivel de gobierno, para valorar y acordar nuevas instrumentaciones
derivadas del texto legal, que consideren la realidad de los municipios.
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3.- La nueva etapa de creacidon de municipios.

En breve plazo —presumiblemente en el correr del afio 2012- se iniciarda el proceso de
definicidn de la ndmina de los nuevos municipios a instituirse, que seran incorporados en 2013
a la ndmina actual y que por tanto serdn electos en las elecciones departamentales vy
municipales de 2015.

Esa instancia actualizard y replanteard algunas de las discusiones y confusiones producidas en
el ciclo anterior y, entre otras cuestiones, pondrd de nuevo sobre en consideracion y debate
publico algunos temas: la viabilidad de los municipios, su pertinencia a nivel global y Ia
pertinencia en concreto de la creacién de ciertos municipios, la definicion de sus limites
territoriales, aplicando, desarrollando e interpretando las disposiciones legales.

Simultdaneamente estardn en consideracidon cuestiones politicas y fundamentalmente
electorales, vinculadas con el conjunto del ciclo electoral nacional y departamental.

Resulta imprescindible incorporar en el proceso de analisis y definicién de los territorios de los
nuevos municipios algunos criterios relacionados con los tipos de territorios o términos
municipales y su potencialidad en relacién con el proyecto de territorio.

4.- Abordar el problema de las unidades territoriales discretas.

En particular, se detecta la necesidad de profundizar el andlisis y el debate también en
términos de division y organizacion territorial a los efectos de la conformacién de unidades
espaciales adecuadas. La cuestién no saldada de los modelos de division administrativa de los
territorios departamentales estableciendo divisiones subdepartamentales correspondientes a
municipios deberia ser abordada a través de la definicidn de criterios de orden general.

5.- El desarrollo de nueva legislacion.

En un mediano plazo, una vez asentada la experiencia inaugural y sistematizadas las
incongruencias y dificultades derivadas de esta etapa inicial, sera necesario considerar la
necesidad de promover la aprobacién de una legislacion complementaria que subsane algunas
de las insuficiencias detectadas y complemente el proceso de creacién institucional iniciado.

6.- El vinculo de lo municipal con el Proyecto de Territorio.

En el marco de estas acciones a emprender, serd necesario avanzar para explicitar mejor y
establecer claramente el vinculo del ambito municipal con el Proyecto de Territorio a escala
local, clarificando la competencia municipal en la materia. A partir de la evaluacion critica de la
experiencia ya realizada, serd necesario avanzar en algunos aspectos basicos.

Entre ellos se sefiala: en primer lugar, aquellos relacionados con la participacion social en la
gestion, la adopcidon de decisiones fundamentales en materia de territorio, la planificacién
estratégica y la rendicién de cuentas; en segundo lugar aquellos vinculados con los
instrumentos de planificacidon y ordenamiento territorial, armonizando las formas y figuras de
planificacion con las disposiciones de la LOTDS, incluyendo las escalas mas prdéximas de
planificacion y de proyecto.
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Finalmente, la determinacién de los margenes de incidencia y rol proactivo del espacio local en
relacidn a los programas y proyectos de iniciativa y competencia departamental y nacional.

7.- Conocimiento y accidn.

Para lograr avances sustantivos en todo lo anterior se necesita, ademas, desarrollar dos
grandes capacidades: en primer lugar las capacidades técnicas y de gestion en el nivel
municipal; en segundo lugar, potenciar a nivel general el campo de desarrollo disciplinar en
materia territorial y especificamente municipal en diferentes areas de conocimiento: sociales,
de politicas publicas, de ordenamiento territorial.

Para ello es necesario generar capacidades en todos y cada uno de los municipios, mediante
accionesde capacitacion de actores locales, en materia de fortalecimiento institucional,
dotacion de una estructura técnico-profesional y articulacidn con los otros niveles de gobierno.
Asimismo, es necesario articular estas acciones con el sistema académico, a los efectos de
establecer una vinculacién de la accién municipal y local con la generacidn de conocimiento y
la reflexidn critica, asociados con acciones de formacién y capacitacion, lo cual podra realizarse
en la medida en que se implemente un programa académico interdisciplinario en la materia.
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Tabla n2 1 listado de Municipios y Alcaldes

Artigas Tomds Gomensoro Alejandra Paz PN
Bella Unién William Cresseri FA
Baltasar Brum Joselachaise PN
Canelones Canelones Mabel Curbelo FA
Santa Lucia Raul Estramil FA
Los Cerrillos Rosa Imoda PN
Aguas Corrientes Alvaro Alfonso PN
Las Piedras Wilfredo R. Guadalupe FA
Progreso Cristina Castro FA
La Paz Juan Tons FA
Sauce Rubens Ottonello PN
Santa Rosa Gretel Ferrari PN
San Jacinto Raul Detomasi PN
San Ramon Beatriz Lamas FA
Tala Mario Perez PN
Migues Maria Del Carmen Suarez PN
Montes MariaAngelMancuello FA
Soca Guillermo Burgueiio PC
La Floresta Miguel Noblia FA
Pando Martin Barindelli FA
Empalme Olmos Ricardo Rodriguez FA
Atlantida Walter Gonzdlez FA
Paso Carrasco Luis Martinez FA
Barros Blancos Napoledn Da Roza FA
Ciudad de la Costa Omar Rodriguez FA
Salinas Salvador Bernal FA
Parque del Plata Julio Lépez FA
Colonia Nicolich Ruben Moreno FA
San Antonio Nelly Gonzalez PN
San Bautista Omar Negri PC
Sudrez Leonardo D’Andrea FA
Toledo Alvaro Goémez FA
Cerro largo Fraile Muerto Graciela Echenique PN
Rio Branco Robert Pereira PN
Colonia Nueva Palmira AndrésPassarino PN
Carmelo Alejandro Brusco PN
Tarariras Diana Olivera PN
Juan Lacaze Dario Burgman FA
Rosario Daniel Dibot PN
Nueva Helvecia Maria Delima PN
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Durazno Villa Del Carmen Nuber Omar Medina PN
Sarandi Del Yi Mario César Pereyra PN
Flores Villa Ismael Cortinas Lucy Etchandy PN
Florida Sarandi Grande Ana Stopingi PN
Casupa Luis Oliva PN
Lavalleja Solis De Mataojo Jorge Fernandez PN
José Pedro Varela Dario Amaro PN
Maldonado Maldonado Juan Carlos Bayeto FA
Punta Del Este Martin Laventure PN
San Carlos Gregorio Quintana FA
Pan De Azucar Miguel Plada FA
Piridpolis Mario Invernizzi FA
Aigud RubenAlvarez PN
Garzoén Fernando Adrian Suarez PN
Solis Grande Hernan Ciganda PN
Montevideo A Gabriel Otero FA
B Carlos Varela Ubal FA
C Miriam Rodriguez FA
D Sandra Nedov FA
E Susana Camaran FA
F Francisco Fleitas FA
G Gaston Silva FA
CH Luis Lujan FA
Paysandu Quebracho Mario Gandera PN
Guichoén Lourdes Suarez PN
Porvenir Sylvia Scaboni PN
Rio Negro Nuevo Berlin Sergio Milesi FA
Young Raul Lafluf PN
Rivera Vichadero Carlos Ney Romero PN
Minas De Corrales Jesus Cuadro Da Rosa PN
Tranqueras Milton Goémez PC
Rocha La Paloma Alcides Perdomo FA
Chuy Mary Urse FA
Castillos Raul Servetto FA
Lascano Ricardo Rodriguez Dutra FA
San José Ciudad Del Plata Jesus Senandes FA
Libertad Sergio Valverde PN
Salto San Antonio Fernando Ferreira FA
Villa Constitucién Sergio Garcia Da Rosa FA
Belén Gustavo Viera PN
Colonia Lavalleja Wilson Sena FA
Rincon De Valentines Miguel Dalmao FA
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Mataojo Maria Alejandra Fagundes PC
Soriano Dolores Javier Utermark PN
Cardona RaulBertinat PN
Tacuarembd Paso De Los Toros Juan Carlos Lopez PN
S. Gregorio de Polanco Sergio Texeira PN
Treintay Tres Vergara Maria Del Carmen Muniz Cuello PN
Santa Clara de Olimar Oscar Viera Lopetegui PN

fuente: elaboracién propia, sobre datos del Congreso de Intendentes
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Tabla n2 2 — municipios participantes en el Proyecto “Realizar” del MTOP

Municipios convocatoria Realizar afio 2011

ARTIGAS

Baltasar Brum

Tomas Gomensoro

CANELONES

Atlantida

Barros Blancos

Empalme Olmos

Las Piedras

Los Cerrillos

Migues

Montes

Pando

Paso Carrasco

Progreso

Salinas

San Jacinto

Sauce

Soca

CERRO LARGO

Rio Branco

COLONIA
Nueva Helvecia
Tarariras
Rosario
DURAZNO

Villa del Carmen
FLORES

Ismael Cortinas
FLORIDA
Casupa
LAVALLEJA
José Pedro Varela
MALDONADO
Pan de Azucar
Aigud

Solis Grande
Garzoén
PAYSANDU

Quebracho

RIO NEGRO
Nuevo Berlin
RIVERA
Tranqueras
Minas de Corrales
SALTO

Belén

Rincon de Valentin
Colonia Lavalleja
SAN JOSE

Ciudad del Plata
SORIANO
Dolores
TACUAREMBO
Paso de los Toros
TREINTAY TRES
Vergara

ROCHA

Chuy

La Paloma
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municipios convocatoria Realizar afio 2013

ARTIGAS

Bella Unién

CANELONES

Aguas Corrientes

Canelones

Ciudad de la Costa

Colonia Nicolich

La Floresta

La Paz

Parque del Plata

San Antonio

San Bautista

San Ramdn

Santa Lucia

Santa Rosa

Tala

Toledo

Sudrez

CERRO LARGO

Fraile Muerto

COLONIA

Juan Lacaze
Nueva Palmira
Carmelo
DURAZNO
Sarandi del Yi
FLORIDA
Sarandi Grande
LAVALLEJA
Solis de Mataojo
MALDONADO
Maldonado

San Carlos

Piridpolis

Punta del Este
PAYSANDU
Guichon

Porvenir

RIO NEGRO

Young

RIVERA

Vichadero

SALTO

Villa Constitucién

San Antonio

Mataojo

SAN JOSE

Libertad

SORIANO

Cardona

TACUAREMBO

San Gregorio de Polanco

TREINTAY TRES

Santa Clara deQOlimar

ROCHA

Castillos

Lascano

fuente: elaboracién propia sobre datos de la pagina de internet del MTOP
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Tabla n23 _ Sintesis del estado de cohesion entre departamentos

Depto.

Colonia
Flores
Maldonado
Soriano
Montevideo
Canelones
San José
Lavalleja
Florida
Rocha
Durazno
Rio Negro

Paysandu

Tacuarembo

Cerro Largo

Rivera

Salto

Artigas

Treintay Tres

Infraes- Actividad L,
Salud Educacion Empleo Ingresos

tructura econdmica

Referencias:

F Posicionamiento entre intermedio y favorable

Posicionamiento intermedio

Posicionamiento entre intermedio y desfavorable

Fuente: Dr. Adridan Rodriguez, “-Diagndstico de cohesion territorial para Uruguay” _OPP 2011

Pobreza
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Tablan24 _ indicadores subdepartamentales- los seis municipios estudiados en relacién a sus
departamentos y el pais

Departamento Territorio ING POB TA TD INF NE1 NE2 NE3 EST
CANELONES AM noreste 0,65 0,26 0,63 0,10 0,38 0,01 0,52 0,04 7,27
CANELONES Canelones RURAL 0,73 0,08 0,62 0,04 0,36 0,01 0,38 0,06 6,97
CANELONES Canelones y otras 0,99 0,12 0,66 0,07 0,28 0,00 0,71 0,17 8,69
CANELONES Ciudad de la Costa 1,38 0,06 0,68 0,06 0,31 0,00 0,83 0,28 10,11
CANELONES Costade Oro E 0,81 0,16 0,60 0,08 0,48 0,01 0,59 0,10 8,07
CANELONES Costa de Oro W 0,98 0,11 0,61 0,08 0,37 0,00 0,77 0,18 9,14
CANELONES LP-LP-P y otras 0,68 0,26 0,62 0,10 0,35 0,01 0,62 0,08 7,89
CANELONES Pando y otras 0,78 0,24 0,63 0,10 0,31 0,01 0,66 0,13 8,31
CANELONES Periferia am s/c 0,74 0,22 0,64 0,08 0,35 0,01 0,62 0,08 7,88
CANELONES Resto de localidades CAN 0,74 0,16 0,59 0,07 0,33 0,01 0,48 0,08 7,32
CANELONES San Ramon 0,80 0,16 0,59 0,08 0,35 0,01 0,61 0,11 7,96
CANELONES Santa Lucia y otras 0,87 0,18 0,65 0,08 0,31 0,01 0,68 0,12 8,59
CERRO LARGO | Cerro Largo rural 0,77 0,09 0,65 0,02 0,43 0,02 0,25 0,04 6,27
CERRO LARGO | Melo y otras 0,73 0,25 0,59 0,08 0,48 0,01 0,62 0,14 8,28
CERRO LARGO | Otras localidades 0,53 0,38 0,52 0,06 0,48 0,02 0,43 0,05 6,91
CERRO LARGO | Rio Branco 0,61 0,30 0,58 0,06 0,51 0,04 0,49 0,04 6,97
MALDONADO | Maldonado rural 1,11 0,06 0,72 0,02 0,26 0,02 0,44 0,07 7,48
MALDONADO | Maldonado y otras 0,89 0,07 0,67 0,07 0,30 0,01 0,70 0,07 8,46
MALDONADO | Pan de Azlcar y otras 0,86 0,13 0,63 0,08 0,29 0,01 0,64 0,07 7,89
MALDONADO | Piridpolis y otras 0,94 0,09 0,59 0,06 0,34 0,00 0,74 0,15 8,94
MALDONADO | Punta de Este y otras 2,05 0,01 0,60 0,06 0,14 0,00 0,94 0,39 11,63
MALDONADO | Resto de localidades 0,87 0,15 0,64 0,03 0,42 0,01 0,57 0,07 7,66
MALDONADO | San Carlos y otras 1,00 0,08 0,64 0,08 0,33 0,01 0,65 0,09 8,14
MONTEVIDEO | zona 1 MONT 2,31 0,02 0,62 0,05 0,15 0,00 0,96 0,58 12,56
MONTEVIDEO | zona 2 MONT 1,64 0,06 0,66 0,06 0,17 0,00 0,92 0,46 11,49
MONTEVIDEO | zona 3 MONT 1,21 0,17 0,65 0,07 0,25 0,00 0,82 0,25 9,66
MONTEVIDEO | zona 4 MONT 0,71 0,44 0,65 0,09 0,37 0,01 0,62 0,07 7,75
RIO NEGRO Fray Bentos y otras 0,83 0,17 0,62 0,13 0,35 0,01 0,76 0,13 8,63
RIO NEGRO Resto de localidades RN 0,64 0,27 0,52 0,11 0,30 0,04 0,42 0,05 6,85
RIO NEGRO Rio Negro RURAL 1,11 0,05 0,65 0,03 0,21 0,03 0,44 0,06 7,46
RIO NEGRO Young 0,75 0,14 0,61 0,08 0,28 0,02 0,63 0,08 7,89
PAIS Promedio nacional 1,00 0,21 0,63 0,07 0,32 0,01 0,68 0,18 8,75

valores promedio de los indicadores para el periodo 2008-2010 (datos deECHs)

ING: porcentaje que representa el ingreso promedio de las personas del territorio en relacidn con el valor promedio
para el pais.

POB: porcentaje de personas pobres en la poblacidn del territorio.

TA: tasa de actividad (porcentaje de la poblacion en edad de trabajar que trabaja o busca trabajo).

TD: tasa de desempleo (porcentaje de las personas desocupadas en el total de la PEA, poblacién en edad de trabajar
que trabaja o busca trabajo).

INF: porcentaje de la poblacién ocupada que es informal.

NE1: porcentaje de la poblacidn de 25 a 65 aifos que no tuvo instrucciéon o como mdaximo llegd a cursar primero de
escuela sin aprobarlo.

NE2: porcentaje de la poblacién de 25 a 65 afios que al menos llegd a cursar (aprobando o no) primero de
secundaria o UTU (incluye a todos aquellos que aprobaron la educacion primaria y al menos comenzaron a cursar
secundaria).

NE3: porcentaje de la poblacidn de 25 a 65 afios que alcanza a cursar al menos un afio (apruebe o no) de educacion
terciaria (universitaria, profesorado, terciaria no universitaria).

EST: afios promedio de estudio de la poblacién de 12 afios y mas.

fuente: elaboracion propia sobre base de trabajo citado del Ec. Dr. Adridn Rodriguez
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Tabla n2 5 listado de Municipios y tipos de términos municipales (TTM) y poblacién estimada 2004

Tomds
Gomensoro
Bella Unién 13.200 CIM INE
Baltasar Brum 2.500 PL INE
| Ganelones [ Canelones 24.800 cD1 ic
Santa Lucia 18.400 CIM 1 IC
Los Cerrillos 7.400 PL IC (*)
Aguas Corrientes 2.200 PL IC
Las Piedras 71.200 Cl 1-CM IC
Progreso 20.400 CIM 2-CM IC
La Paz 23.500 CIM 2-CM IC
Sauce 12.100 LIM IC(*)
Santa Rosa 7.700 PL IC
San Jacinto 7.100 PL IC
San Ramon 8.100 LI IC
Tala 9.500 PL IC(*)
Migues 3.700 PL IC
Montes 2.000 PL IC
Soca 3.800 PL IC
La Floresta 6.600 PL IC - incluye varios centros poblados
balnearios (*)
Pando 31.400 CIM 2 IC
Empalme Olmos | 5.700 PL IC(*)
Atlantida 10.400 IC -incluye varios centros poblados
balnearios
Paso Carrasco 19.800 CIM 2-CM IC
Barros Blancos 28.600 CIM 2-CM IC
Ciudad de la Costa | 79.000 CIM 1-CM IC
Salinas 16.600 Cl 2-CB IC
Parque del Plata 8.100 LIM-CB IC - incluye varios centros poblados
balnearios
Colonia Nicolich 14.100 LIM-C incluye varios centros poblados
San Antonio 3.600 PL IC
San Bautista 4.000 PL IC
Suarez 16.700 LIM IC-incluye varios centros poblados
*
Toledo 18.400 CIM 2-C I(C)- incluye varios centros poblados
Fraile Muerto 3.200 PL INE
Rio Branco 14.300 CIM 2 INE/EP - incluye varios centros
poblados
_ Nueva Palmira 9.200 LIM INE
Carmelo 16.900 CIM 2 INE
Tarariras 6.100 LIM INE
Juan Lacaze 13.200 CIM 2 INE
Rosario 9.300 LIM INE
Nueva Helvecia 10.000 CIM 2 INE
_ Villa Del Carmen 2.700 PL INE
Sarandi Del Yi 7.300 LIM INE
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Villa Ismael 1.100 PL INE
Cortinas
Sarandi Grande 6.400 LIM INE
Casupa 2.700 PL INE
INE
_ Solis De Mataojo 2.700 PL INE
José Pedro Varela | 5.300 LIM INE
INE
[IVEEIGGREEENI Maldonado 86.200 CD-2 INE/EP
Punta Del Este 9.300 LIM-CB INE/EP
San Carlos 24.800 CIM2-C INE/EP
Pan De Azucar 7.100 LIM INE/EP
Piriapolis 10.000 LIM-CB INE/EP - incluye varios centros
poblados (*)
Aigud 2.700 PL INE
Garzén 900 PL-CB INE/EP -incluye varios centros
poblados
Solis Grande 2.800 PL-CB INE/EP - incluye varios centros
poblados
| Montevideo | A 206.500 DUR M
B 146.100 DU M
C 151.400 DU M
D 180.600 DUR M
E 157.800 DU M
F 167.000 DUR M
G 152.800 DUR M
CH 163.700 DU M
(NPaysanau Quebracho 2.800 PL INE
Guichodn 5.000 LI INE
Porvenir 1.400 PL INE/EP - incluye varios centros
poblados
| RioNegro | Nuevo Berlin 2.500 PL INE
Young 15.800 CiM1 INE
[Riera R vichadero 4.100 PL INE
Minas De Corrales | 3.400 PL INE
Tranqueras 7.300 LIM INE
_ La Paloma 4.900 PL-CB INE/EP - incluye varios centros
poblados balnearios
Chuy 10.400 CiM1 INE
Castillos 7.700 LIM INE
Lascano 7.000 LIM INE
_ Ciudad Del Plata 17.500 CIM 1-CM INE/EP - incluye varios centros
poblados
Libertad 9.200 LIM INE
_ San Antonio 900 PL INE
Villa Constitucién 2.800 PL INE
Belén 2.000 PL INE
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Colonia Lavalleja 1.000 PL INE
Rincén De 900 PL INE
Valentines
Mataojo PL INE
[Soriano R Dolores 15.800 am1 INE
Cardona 4.700 LIM -CBD INE - conurbado con F. Sdnchez
(Colonia)
_ Paso De Los Toros | 13.200 CiIM1 INE
S. Gregorio de 3.700 PL INE
Polanco
_ Vergara 4.000 PL INE
Santa Clara de 2.300 PL INE
Olimar

Fuente: elaboracidn propia sobre datos del INE e informacién de la Corte Electoral, Intendencias de Canelones y
Montevideo y OPP.

Poblacidn: Los datos de Canelones y Montevideo incluyen poblacién urbana y rural. Los demas departamentos sélo
la poblacién urbana de la o las localidades del municipio. Datos de Maldonado: estimacion de los autores sobre INE
2004. Restantes: localidades INE.

(*) Se mantiene la caracterizacion segin rango de poblacién en funcion de la poblacién urbana de la localidad
principal del municipio.

TTM:

DU: distrito urbano

DUR: distrito urbano-rural

CCD: ciudad capital departamental
CIM 1: ciudad intermedia 1

CIM2: ciudad intermedia 2

LIM: localidad intermedia

PL: pequeiia localidad

C: conurbacién

CB: conurbacion litoral o balnearia
CM: conurbacion metropolitana
CBD: conurbacién bidepartamental
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Anexo n2 2
GLOSARIO
Alcalde/Alcaldesa

El primer titular de la lista mas votada del lema mds votado dentro de la respectiva
circunscripcion territorial se denominara Alcalde y presidira el Municipio.

Los restantes miembros se denominaran Concejales y seran de caracter honorario.

(LEY)

Presidira el Gobierno Municipal y serad el primero o la primera titular de la lista mds votada
dentro de la respectiva circunscripcidn territorial.
(MVD)

Concejal

Concejal Municipal: cada uno de los miembros del Gobierno Municipal con excepcion del
Alcalde o Alcaldesa.

Los restantes miembros se denominardn Concejales y seran de caracter honorario.
(LEY)

Concejo Municipal

Gobierno Municipal.

Consejal Vecinal

En el departamento de Montevideo, integrante de un Consejo Vecinal.

Consejo Vecinal

En el departamento de Montevideo, drgano de participacidn social, electivo, creado por el
Decreto DepartamentalN2 26.019 del 01/07/1993.

Cada Consejo Vecinal estard integrado por un minimo de 25 y un maximo de 40 miembros, por
la modalidad de integracién que cada uno de ellos determine. Podran participar en los
referidosConsejos las organizaciones vecinales, sociales, culturales y deportivas que
contribuyan al fomento barrial.

Gobierno Municipal

Gobierno Municipal: el drgano elegido por la ciudadania que tiene competencia paraejercer las
funciones ejecutivas y administrativas que corresponden al tercer nivel politicoadministrativo
de gobierno.
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Municipio

De acuerdo con lo previsto por los articulos 262, 287 y disposicion transitoria Y) de
laConstitucion de la Republica, habrd una autoridad local que se denominarda Municipio,
configurando untercer nivel de Gobierno y de Administracion.

(LEY)

Los Municipios serdn érganos integrados por cinco miembros y sus cargos seran de caracter
electivo.
(LEY)

La circunscripcidn territorial en la que se asienta el tercer nivel administrativo de gobierno del

pais. Abarca las dreas urbanas, rurales o ambas y puede contar con subdivisiones territoriales.
(MVD)

Término Municipal (circunscripcion territorial)

En Espafia, es el territorio, perfectamente delimitado, de un municipio; el territorio al que se
extiende la accidon administrativa de un ayuntamiento. La Ley 7/1985 Reguladora de las Bases
del Régimen Local, en su articulo 12.1 lo define como: “El término municipal es el territorio en
gue el ayuntamiento ejerce sus competencias”.

(Wikipedia)

Cada Municipio tendrd una poblacién de al menos dos mil habitantes y su circunscripcion
territorialurbana y suburbana debera conformar una unidad, con personalidad social y cultural,
con interesescomunes que justifiquen la existencia de estructuras politicas representativas y
que faciliten laparticipacidn ciudadana.

(LEY)
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