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I-Introduccion:

El presente trabajo presenta un andlisis del estado de situacién de las personas que habitan
en hogares particulares y que tienen satisfechas sus necesidades bésicas en infraestructura de la
vivienda y servicios conexos. Consta de dos partes, la primera con una metodologia cuantitativa
presenta indices de bienestar por indicadores seleccionados y por territorios. La segunda, presenta
una interpretacién explicativa de los resultados obtenidos basado en los antecedentes histéricos de
conformacién del drea metropolitana y los problemas que atraviesan en éste &mbito las

organizaciones puiblicas en la produccién de bienes.

En cuanto a los objetivos, por un lado pretende dar una visién integral del grado de
bienestar en servicios de infraestructura de las personas que habitan en los hogares particulares del
Area Metropolitana de Montevideo, respecto al acceso y utilizacién de los servicios de luz, agua y
saneamiento y de la capacidad que tienen estas mismas familias para acceder a bienes materiales
relacionados con la calidad de la vivienda. Por otro lado, es un instrumento que trabaja en dos
dimensiones. La dimensién del rendimiento de las organizaciones en su funcién como proveedores
de servicios piblicos esenciales —Indice por indicadores-. En segundo término, la dimension
territorial donde, al desagregar el AMM en seis zonas permite tener una visién del estado de la
poblacién en cuanto a infraestructura residencial. E! andlisis de las dos dimensiones indica
rendimientos desiguales de la esfera piblica y remarca la brecha existente entre las zonas, donde el
fenémeno de la metropolizacién manifiesta que no existe una relacién directa entre la capacidad de

las familias a los bienes y a la calidad de vida resultante.

El aporte al que se aspira es poder mostrar en que grado se desarrollan las variables
seleccionadas en un 4rea que se comporta en términos urbanos de manera desigual, conteniendo
nicleos urbanos de antigua data con servicios completos de infraestructura y otros de nueva

estructuracidén con baja prestacién o carente de ella, donde la densidad demogréfica es creciente.

En el trabajo se construye un indice de las condiciones de bienestar de los hogares del 4drea

desde un aspecto comparado entre y al interior de las zonas del 4rea a partir de indicadores



seleccionados de infraestructura de servicios en agua potable, saneamiento, evacuacion de excretas de
los hogares, electricidad y condiciones de las viviendas en materiales y hacinamiento del niicleo
familiar, agrupados en dos categorias: los indicadores de servicios piiblicos (ISP) y los indicadores de

capacidad de las familias (ICF).

Este trabajo pretende aportar a la accién de los decisores con reflexiones desde una
perspectiva analitica de los temas que afectan directa e indirectamente a la calidad de vida de los

habitantes metropolitanos y al desenvolvimiento eficaz de las instituciones.



II- Metodologia:

2.1- Definicion de los indicadores:

Los indicadores se clasifican de acuerdo a su origen en:
- Indicadores de servicios piiblicos (ISP) e

- Indicadores de capacidad de las familias (ICF)

Esta distincién importa a los efectos de que permite diferenciar las responsabilidades en el
acceso a los mismos. Los indicadores ISP muestran el grado de intervencién directa de] Estado a
través de politicas de distribucién o regulacién de los servicios, segiin sean provistos desde los
organismos y/o empresas piiblicas o regulados para ser suministrados por la esfera privada. A través
de los valores que adopten en lo territorial es posible analizar las politicas efectuadas en los planes de
las organizaciones piiblicas e identificar las carencias que afectan por si mismas y en relacién a otros

servicios en la calidad de vida de las familias asentadas en el AMM.

Los indicadores ICF, muestran en forma directa la capacidad de las familias para acceder a
los bienes, relaciondndose con el ingreso del grupo familiar la cantidad de dormitorios, los materiales
de 1a casa y el sistema de evacuacién de aguas servidas dentro de la vivienda. Pueden estar mostrando
como un valor adicional las preferencias de las familias en las opciones al bienestar dentro de la
vivienda (por ej. si se privilegia la distribucién habitacional o la salubridad). En forma indirecta, se
relacionan con el acceso de las familias a las politicas de servicios, en el caso de la vivienda
(materiales y hacinamiento) el ingreso del grupo familiar determina en que tipo de planes puede ser

incluida.!

Resta agregar que este trabajo se construyé con datos censales de 1996, lo cual deja
margen a transformaciones posibles en la magnitud de las variables demograficas, del grado de

abastecimiento de los servicios y en las condiciones de las familias.






Poblacion sin condiciones de hacinamiento para_dormir

Todas las personas que habitan un hogar particular en el cual hay hasta tres personas por habitaciones

para dormir.

Estos indicadores refieren a la medicién censal del aiio 1996. Los mismos estin procesados
con datos del Censo de 1996 (INE) por la Facultad de Ciencias Sociales en “Las Necesidades Bésicas
Insatisfechas en Uruguay” J.J.Calvo 2001. Para este trabajo se tomaron los datos referidos a la
poblacién con necesidades bésicas satisfechas (NBS) expresadas en porcentajes. Los datos sobre
saneamiento fueron proporcionados por OSE con datos al afio 2001. E! saneamiento se incorpora
como indicador porque constituye un factor de desarrollo en las condiciones de salud de los
habitantes y en la condicién de sustentabilidad del medio ambiente, dado el acelerado crecimiento

urbano-demografico en el AMM.

* 2.2.- Metodologia de célculo de los Indices del bienestar: por indicadores y por territorio.

La consideracién del AMM comprende extensiones geograficas y concentraciones
demogréficas apreciables de tres jurisdicciones politico-administrativas de los departamentos de
Montevideo, Canelones y San José. Dentro de estos municipios, la zona de conjuncién departamental
(el sur este de San Jos€, la corona oeste-centro y sur-este de Canelones y la periferia total de
Montevideo) ha acrecentado la concentracion de poblacién desde la década de los 807s a la fecha sin

correspondencia necesaria de provisién de servicios de infraestructura.

La metodologia utilizada en este trabajo, adopta la divisién politico administrativa de nivel
departamental para identificar las zonas en situacién de metropolizacién. Dentro de este primer nivel
de caracterizacion, se identifican ciudades que denominamos como principales, que corresponden a
formaciones urbanas de larga data como el caso de Canelones, Las Piedras o Pando, y de nueva
formacién como la Ciudad de la Costa. Estas ciudades por factores de economia, servicios etc. han

conformado a su alrededor una cadena de localidades, villas y/o pueblos constituyendo una zona de



influencia relativa, que permite tomarlas como referencia de este tercer nivel que llamamos “zona de
influencia de..” Las ciudades en casi todos los casos tienen una red de servicios mds antigua y
completa que las localidades circundantes. Al tomarlas como primer nivel de referencia del estado de
los servicios, se permite establecer un indicativo del estado de su zona circundante a la vez que
compararlas entre si con las del resto del AMM. Quedan establecidos tres niveles de identificacién: el
primero politico administrativo, los departamentos; el segundo ias ciudades principales; el tercero las

zonas de influencia de las ciudades.

2.2.1- Medicion y calculo:

a- Para sistematizar y promediar la situacién de acceso a los servicios se toma el valor porcentual de

los hogares particulares con NBS establecidos en las ciudades principales y los valores

correspondientes a las localidades circundantes. Como segundo paso se establece un promedio entre

las localidades circundantes a cada ciudad, pudiendo establecer un porcentaje que representa la
posicion de las personas de las localidades en relacién a las personas de las ciudades. Se compone
una tabla de valores correspondientes a cada unidad de andlisis desagregada en los indicadores

. 2
elegidos.”

b- Para el célculo del Indice de Bienestar por Indicadores de los hogares particulares del AMM, se
procede a formar una tabla tomando los valores de cada indicador por ciudad y otra por por su zona
circundante. De esta forma se pueden observar en perspectiva comparada los indices entre ciudades y

entre zonas circundantes. El cilculo del indice de bienestar por indicadores es el siguiente:

Célculo del Indice de Bienestar por indicadores’: El indice se calcula restando el valor
porcentual de las personas con NBS de cada ciudad o el promedio de localidades en cada

indicador elegido al menor valor observado en ese indicador en una localidad o ciudad

2 Este método de desagregacién porcentual en ciudades y zonas de influencia fue aplicada en: “Los indicadores de gestién
una herramienta de gobierno” Ec. Carlos Rodriguez Wallemius 1999. www.unam.mx/cesem/MANUALES

3 El procedimiento adoptado para hallar los Indices son similares al utilizado para obtener el IDH. En Indice de Desarrotlo
Humano 2001, pig.244, PNUD 2001.



" del AMM. Este resultado se divide entre el producto de la resta de los valores maximos y
minimos del AMM. (ej: en agua potable, el minimo de NBS se encuentra en el

Fraccionamiento de la ruta 74 —zona de Ciudad de Canelones- y el maximo en la ciudad

de Montevideo). La ecuacién es la siguiente: X-</(>-<)

¢- El Indice de Bienestar Integral por cindades v zonas establece 1a posiblidad de comparar el

estado de las personas que viven en hogares particulares a nivel territorial, pudiendo diferenciar zonas

en base al valor que toman los indicadores.

Para calcular el Indice de Bienestar integral (compuesto de todos los indicadores) se
pondera cada variable de acuerdo a su importancia en la calidad de vida de las personas.
El valor asignado se multiplica por el valor obtenido de la variable. Se promedian todos
los valores ya ponderados constituyendo un indice integral de bienestar. La ecuacién es la
siguiente:

+(valor ponder. X-<(>-<) ) = + (vbi. vpi)

2.2.2- Ponderacién de indicadores para el cilculo del indice de bienestar por cindades y por
zonas:

Electricidad 0.30
Agua potable (red) 0.20
Materiales de la vivienda 0.15
Evacuacion de excretas 0.13
Saneamiento 0.12
Hacinamiento 0.10
Total suma valores 1
-Fundamentacién de Ia ponderacidn de los indicadores:












3.2- Indice de bienestar por indicadores en ciudades y zonas

Indice de bienestar por ciudades principales del AMM por indicadores
Ciudades Valores del Indice de bienestar por indicadores

Agua potab |sanamiento |Evac.excret | electricid | Mate.vvd | Hacina
San José Mayo 0.83 0.18 0.95 1 0.97 0.91
Las Piedras 0.78 0.05 0.86 0.96 0.95 0.68
C.Canelones 0.89 0.22 1 1 1 0.94
Pando 0.76 0.14 0.89 0.96 0.95 0.82
C.Costa 0.93 0.00 1 0.84 0.97 1
Montevideo 1 1 0.97 1 0.95 0.94
Promedio 0.865 0.265 0.945 0.960 | 0.965 0.881

) 6° I 2 1° 4°

Fuente: Elaboracidn propia con datos J.J.Calvo 2001 y OSE 2001

Indice de bienestar por promedio de zonas circundantes de las ciudades principales
del AMM por indicadores
Ciudades Valores del Indice de bienestar por indicadores

Agua potab |saneamiento |Evac.excret |Electrici | Mate.vvd | Hacina
Prom. Zona circ. SJ 0.26 0.00 0.91 0.83 0.92 0.77
Prom.zona cir.LasP. 1 0.00 0.97 0.96 1 0.92
Prom. Zona cir.Can 0.74 .00 0.88 0.96 0.97 0.85
Prom. Zona cir. Pan 0.57 0.00 0.82 0.88 0.89 0.92
Prom.zona cir.Ccos 0.89 0.00 0.97 0.96 0.94 0.85
Prom.zona cir.Mont 1 0.00 1 1 0.97 1
Promedio/variables 0.743 0.00 0.925 0.931 0.948 | 0.885

L 6° g 2° 1° 4°

Fuente: Elaboracién propia con datos J.J.Calvo 2001 y OSE 2001

En estos cuadros asumen los valores mas altos los indicadores que demuestran la
capacidad de las familias en la provisién de los bienes basicos de infraestructura- con excepcidn de la
electricidad-, correspondiendo los valores més bajos a los servicios de agua potable por cafierfa y
saneamiento. De acuerdo a los resultados de los indicadores, el bienestar de las familias estaria
fortaleciéndose en los recursos que provienen de su portafolio de activos (Katzman:2000). Si bien, los
indicadores de ICF en su totalidad estan relacionados con la capacidad de estas familias para acceder
a la oferta de vivienda via Estado y/o mercado donde los planes implementados inﬂﬁyen en las

formas de adquisicién y la calidad de la misma, depende en dltima instancia de los activos familiares



~fundamentalmente a través del ingreso-el grado de satisfaccién de las necesidades en infraestructura
edilicia.

Los indicadores de ICF tienen un desempefio parejo, alin en la comparacién enire ciudades y zonas,
revelando bajas diferencias de valor. Si se toma en cuenta que en las zonas circundantes la
precariedad de la infraestructura es mayor —camineria, calles, iluminacién, cunetas entre otros-, €s
posible pensar que el esfuerzo de las familias es superior en cuanto supone una inversién mayor para

la instalacién del hogar fisico en condiciones sustentables.

Los indicadores de ISP en agua y saneamiento generan la posiscién mds baja en cuanto a la
satisfaccién de fos servicios a la poblacién. El agua como bien piiblico esencial carece de una
cobertura universal, siendo mucho mas agudo el caso del saneamiento. Comparados los valores de
ISP, la electricidad con un valor de distribucién muy alto compensa la carencia de agua potable por
cafieria a los hogares a través del uso de bombas de extracién en pozos surgentes particulares

ubicados dentro del predio de la vivienda.

En los hechos, el agua potable y el saneamiento como servicios de responsabilidad
ptiblica se convierten en el AMM en indicadores relacionados con la capacidad de las
familias para acceder a los mismos. La responsabilidad de la organizacién piiblica OSE
descansa en las opciones particulares de acuerdo en tltima instancia a la capacidad de
ingreso familiar.

Comparados entre si, los ISP muestran resultados polares en un eje de satisfaccion de
necesidades, donde la electricidad a cargo de UTE, tiene un promedio de 0.956 entre las ciudades y
las zonas. El agua potable suministrada por OSE y servicios privados —caso de El Pinar-, presenta un
promedio de 0.804 y el saneamiento de 0.132. Observado desde la calidad de vida, estos valores
adquieren importancia ya que suponen que, en el caso del agua, un 20% de las personas de las
ciudades y un espectro de entre el 30 al 20% en las zonas circundantes no tienen acceso debiendo
adoptar soluciones alternativas. Mas agudo es el caso del saneamiento, donde sélo poseen el servicio
las ciudades de Canelones, Pando, Las Piedras, San José y Montevideo, teniendo cobertura un 39%
de los hogares del AMM (77% en el departamento de Montevideo, 13% en Canelones y 26% en San

José).

4 .
Cuadros correspondientes en el Anexo.
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Ciudad Pando

| Agua (0.20) | Sanea. (0.12) | Elcciric. (0.30) J|Ev.cxc(0.13) M.vda(0.15) Hac(0.10) fl 1.00
Q.15 0.02 0.29 0.12 0.14 0.08 0.80

Ciudad Costa

Agua (0.20) | Sanea. (0.12) | Electric. (0.30) v.exc(0.13) M.vda{0.15) Hac(0.10) fi 1.00
0.19 0.00 0.25 0.13 0.15 0.10 0.82
indad Montevideo 7

| Agua (0.20) |Sanea. (0.12) |Electric. (0.30) |EBv.cxc(0.13) | M.vda(0.15) | Hac 0.10) J[ 1.00
0.20 | 012 | 030 0.13 0.14 _ 0.09 0.98

Fuente: Elaboracién propia

b-Por Zonas Circundantes:

Zona S.J.Mayo: ISP ICF 1BI

Agya (0.20) |Sanea. (0.12) |Electric. (0.30) §{Ev.exc(0.13) | M.vda(0.15) |Hac (0.10) § 1.00
0.05 0.00 0.26 0.12 0.14 0.08 0.65

Zona Las Piedras

Agua (0.20) | Sanea, (0.12) | Electric. (0.30) v,exc(0.13) | M.vda(0.15) | Hac 1.00
0.20 0.00 0.29 0.13 0.15 0.09 0.86

Zona C. Canelones

| Agua (0.20) | Sanea, (0.12) | Electric. (0.30) }iEv.exc(0.13) | M.vda(0.15) | Hac (0.10)
0.15 0.00 0.29 0.11 0.15 0.09 0.79

Zona Pando

Agua (0.20) Sanea. (0.12) | Electric. (0,30) Ev.exc(0.13) | M.vda(0.15) | Hac (0. 10) 1.00
0.18 0.00 0.26 0.11 0.13 0.09 0.77

Zona C.Costa

Agua (0.20) | Sanea. (0.12) ic. ({ v.exc(0.13) | M.vda(0.15) |Hac (0.10) [l 1.00
0.18 0.00 0.29 0.13 0.14 0.09 0.83

Zona Montevideo

Agua (0.20) | Sanea. (0.12) | Electric. (0.30) §{Ev.exc(0.13) | M.vda(0.15) | Hac (0.10) 1.00
0.20 0.00 0. 30 0.13 0.15 0.10

Fuente: Elaboracién propia.
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Indice de bi S

Ciudades principales | Indice de bienestar
Integral
Montevideo 0.98
Ciudad Canelones 0.88
San José de Mayo 0.85
Ciudad Costa 0.82
Pando 0.80
Las Piedras 0.78

La construccién del IBI en las ciudades principales del drea destaca tres escalones donde,
la ciudad de Montevideo ocupa un lugar muy cercano al médximo previsto en infraestructura, seguido
de un segundo escalén con Ciudad de Canelones, San José de Mayo y Pando. Es de notar que estas
cuatro ciudades tienen una existencia y consolidacién pre-metropo]itanas, donde desarrollaron su
perfil de ciudad con relativa dependencia de Montevideo, desarrolidndose como centros zonales en
comercio, industria y servicios.

En la comparacién del IBI entre ciudades, un resuitado no esperado fue la ubicacién de la Ciudad de
la Costa en pentltimo lugar en comparacién con las ciudades princiaples del 4rea. Este valor, visto
comparativamente con los demds valores adoptados por los indicadores en la ciudad, cae
sensiblemente por la inexistencia de alguna forma de saneamiento por red. Durante los iltimos diez
afos, esta zona ha sido privilegiada en la atencién del mercado de inversién inmobiliaria con el apoyo
estatal a través del BHU en lineas de préstamos a empresas inversoras y a particulares. El valor de la
calidad de vida a partir del medio ambiente opera como la principal ventaja comparativa en la oferta
de inversién, que por otra parte vista desde los precios de las viviendas son equiparables a barrios
montevideanos como Malvin y Punta Gorda. El suministro de servicios esenciales como el agua y el
saneamiento compromete directamente la calidad de vida de las familias y al sostenimiento del medio
ambiente. Las Piedras, una de las ciudades mds antiguas del pais, aumentd considerablemente su
planta urbana y suburbana a partir de la década de los 707s. En esos afios, la produccidn industrial y
agricola concitaron al asentamiento residencial de grupos sociales montevideanos expulsados por el

declive industrial capitalino, su periferia también recoge poblacidn a partir de la migracién campo-

5 Todas datan su fundacién en el siglo XVIHI y XIX.

16



ciudad, efecto del deterioro del sector productivo rural, extendiendo sus limites originales y

densificando su tejido urbano.

Los indicadores de capacidad de las familias relacionados directamente con el indicador
del ingreso, no son condicién suficiente para elevar el Indice de Bienestar Integral.

Indice de bienestar de las zonas cir i :
Zonas circundantes Indice de bienestar
Integral
A Montevideo 0.88
A Las Piedras (.86
A Ciudad Costa 0.83
A Canelones 0.79
A Pando 0.77
A San José 0.65

En el indice integral por zonas, se presentan diferencias sustanciales con la ubicacién entre ciudades.
Si bien Montevideo sigue ocupando el primer lugar, las zonas circundantes a Las Piedras y Ciudad de
la Costa cambian su posicién al segundo escalén, seguidos de las zonas circundantes de Canelones,
Pando y San José en un marcado tercer lugar. La zona de influencia de San José®, presenta el valor
més bajo en cuanto a bienestar de su poblacién expresado en la totalidad de sus indicadores. Una de
las caracterfsticas que la diferencian de las demés zonas es que no estd limitrofe a ninguna ciudad ,
siendo su contacto mas cercano la zona de influencia de Montevideo. Esto podria ser uno de los
factores explicativos de la insuficiencia de los servicios piiblicos, ya que no existen redes cercanas
para conectarla.” En cuanto al valor que asumen los indicadores ponderados de ICF, presentan
similitudes con los valores de las otras zonas, lo que refuerza la hipétesis de que la baja calificacion

estd influida en gran medida por la actuacién de los servicios piblicos.

Como corolario del andlisis de los datos, se resumen las siguientes puntuaciones:

® Reiteramos la salvedad metodol6gica de ubicar a Rincén de la Bolsa, Delta y otros como zona de influencia de San José,
a partir de una opcién de agregacién polftico-territorial. (ver en pdg. 6)
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* Los servicios piblicos presentan un rendimiento desigual entre si y parejo en la
distribucién territorial. La UTE presenta una eficacia cercana al 100% distribuida
equitativamente en toda el AMM. La OSE como abastecedora de agua potable, es
presenta valores mds altos en las zonas premetropolitanas y relativamente més bajos en
las zonas de reciente urbanizacién. El caso del saneamiento, indica que su instalacién
es muy reducida o inexistente en todo el territorio metropolitano (con execepcién de
Montevideo que estd a cargo de la IMM), y ain, instalado en las ciudades
premetropolitanas, su porcentaje maximo es del 60% de conexiones en la totalidad los

hogares particulares (ver anexo).

» Los limites politicos y la accién sectorial de las organizaciones estatalss vuelven
desigual las condiciones de sustentabilidad al drea metropolitana, cuestionando la
viabilidad a largo plazo de algunos asentamientos residenciales como Ciudad de la
Costa o Rincén de la Bolsa-Delta del Tigre. Estos casos, muy diferentes entre si en
cuanto a caracteristicas socio-demogrificas y de interés para el mercado, ven limitada
su consolidacién como centros urbanos por la inaccién de regulacién estatal y/o

municipal.

e Los servicios piiblicos de agua y saneamiento no tienen valor estratégico en el espacio
plblico estatal. Vistos no solamente desde el bienestar bésico de los hogares, estos
servicios tambien son esenciales para el desarrollo local en términos de
economia.regional, inhibiendo la instalacién de medios de produccién o

promocionando espacios productivos depredatorios del medio ambiente,

o Los esfuerzos por elevar las condiciones del bienestar estdn concentrados en las
familias, dependiendo de su capacidad de ingreso para adquirir los servicios en la

vivienda adecuados a sus necesidades.

" En el caso del saneamiento, la provisién para Montevideo depende de la administracién departamental en contrario del
resto del pais que estd a cargo de la OSE.






IV- Apreciaciones con pretension explicativa de los origenes de la problematica
I — ‘

En el desbalance que se ocasiona en el AMM entre la consolidacién como estructura
urbana-suburbana a partir del asentamiento residencial y la capacidad real de sustentar esta tendencia
con infraestructura adecuada, se encuentran como punto de partida acciones estatales que
promovieron mediante la regulacién o la intervencién directa caracteristicas de desarrollo desigual e
incompleto en toda el drea. La promocién directa o indirecta para el asentamiento de los grupos a
través de la vivienda, la falta de coordinacién estatal para la creacion de mecanismos e instrumentos
que complementaran el afincamiento de viviendas con servicios. la carencia de regulacién de tipo
metropolitano y el proceso de reforma del Estado que reorient6 la asignacidn de politicas y el disefio
institucional de las organizaciones, operaron para crear en el AMM un sistema urbano incompleto e

insuficiente.

4.1- La evolucién histérica del AMM: regulaciones que influyeron en su conformacion

En el crecimiento det AMM, la vivienda adquiere el valor de variable independiente. La
importancia que en las dltimas décadas adquirieron los planes para el asentamiento residencial estén
fundados en leyes generales y regulaciones internas de las organizaciones que modificaron
sustancialmente las competencias y la orientacién de las politicas. Este crecimiento encuentra raices
explicativas ain antes del proceso de reforma estatal emergente a partir de los noventa. A lo largo de
las dltimas seis décadas del siglo XX, la regulacién estatal fue modelando lentemente una perspectiva

de metropolizacién en la periferia de la capital del pais.

La situacién residencial del Area Metropolitana de Montevideo, muestra dos etapas
claramente diferenciables durante las décadas de los 50°a 90°. A partir de mediados de los 707s
comienzan a manifestarse cambios cuantitativos en el factor demogréifico que mantienen una

tendencia creciente en la actualidad. Estas etapas se pueden clasificar como "de uso" y de "uso con

% Por exceso es la oferta dirigida a los grupos sociales con capacidad de compra con una oferta que supera a ta demanda,
y por defecto es la accién imcompleta ¢ insuficiente para grupos sin capacidad de acceso que se traslada a afincarse en
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valor social”'®. La etapa de uso significé una tendencia al asentamiento residencial con criterios de
permanencia de determinados grupos sociales ligados a actividades productivas especificas. Es el
caso de la localizacién en el centro- este y centro-oeste del departamento de Canelones, donde gran
parte de la poblacién se afincé a partir de su conexién con actividades productivas relacionadas al
agro y la granja del propio departamento y con autonomia de Montevideo. Esta primera etapa no
mostré caracteristicas netas de Area Metropolitana, en tanto la actividad ocupacional respondia a un
nivel de produccién local. En esta zona, las ciudades de La Paz, Las Piedras, Canelones y Pando
entre otras, se insertaron en el mapa productivo nacional relacionado a la produccién hortifruticola,
de vitivinicultura e industrias de variado tipo. La expansién de las actividades productivas generd un
asentamiento demografico importante que se consolidé posteriormente generando un marco de
actividades industriales y de servicios propios (Pando, Empalme Olmos). A su vez, la evolucién de
los corredores hortifruticolas de las rutas 5, 6 y 7 expandieron el asentamiento poblacional. Mds tarde
la ruta 1 consolida en el departamento de San José las poblaciones de Delta del Tigre y de Rincén de
la Bolsa, con caracteristicas claras de dependencia con la capital montevideana a partir de
modificaciones en las relaciones ocupacionales de la poblacién y de cambios en las politicas de

acceso a la vivienda (Ley de arrendamientos de 1973).

La segunda etapa, da un sentido habitacional con valor social de uso que se manifiesta en
la formacién de los balnearios de la Costa de Oro, donde el asentamiento poblacional no es
permanente hasta mediados de la década de los 70°. En estos afios, el patrén de ocupacion residencial
comienza un cambio estructural y se transforma aceleradamente hacia un valor de uso social estable y

permanente, compuesto por estratos sociales de clase media y media alta.

En esta formacién y expansién del Area Metropolitana de Montevideo se encuentran
cuatro decisiones de politicas de vivienda que influyeron con una tendencia pendular en la evolucién

del Area Metropolitana de Montevideo:

una modalidad de autoconstruccién con poca o ninguna financiacion.
19 Ver Lombardi: "La polftica de vivienda en el Uruguay” pag.19 y 20. DT, CIESU,1984. Mantevideo.
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sociales. Las ciudades son “parte de un sistema de centros que compiten por el potencial productivo,
de consumo y las funciones de conduccién econdmica"(Ziccardi:1999) y es por esta misma causa que
siguen siendo receptoras del caudal demogréfico que busca en el medio urbano paliatives contra la

precariedad y la pobreza.

"La geometria variable de la nueva economia mundial y la intensificacion del fenomeno
migratorio, tanto urbano-rural como internacional, hun generado una nueva categoria de poblacion,
entre rural, urbano y metropolitano: poblacién flotante que se desplaza con los flujos econdémicos y
segiin la permisibilidad de las instituciones, en busca de supervivencia, con temporalidades y

especificidades variables segiin los paises y las circunstancias"” (Castells-Borj a:1997).2!

En el proceso de transformacién del capitalismo industrial -del siglo XX- al capitalismo de
servicios de alta tecnologia, las poblaciones urbanas sufrieron altas tasas de desempleo que dieron
paso a la informalidad y precarizaci6én laboral considerdndose que entre el 30% y el 50% de las
actividades econémicas urbanas son informales y de 100 empleos creados 84 corresponden a esta

forma Jaboral®?

. Esta transformacién productiva deriva en un cambio radical en el formato urbano
desconcentrando la urbe hacia la periferia, donde el alcance de las politicas de infraestructura de
servicios y politicas sociales no tienen grados de desarrolio aceptables para la poblacién que alli se
instala. Las ciudades se transforman de esta manera en productoras de segregacion y exclusién social
discriminando a la poblacién por la capacidad individual de acceso a los bienes privados y piiblicos.
Este efecto hace vulnerable a la ciudad y a sus habitantes desde el momento en que se agudizan
problemas de sobrevivencia bdsica transformando el concepto de ” la pobreza en la ciudad a la

pobreza de la ciudad"®.

Al relocalizarse la pobreza -migraciones internas-, el tratamiento de las politicas piblicas
exige estrategias de desarrollo urbano enfocadas a combatir la pobreza y la marginalidad, con el

objetivo de paliar el ambiente de desequilibrio social -seguridad ciudadana, salubridad, vivienda

20 Un estudio sobre la vivienda en el AMM sc encuentra en la Tesis de Macstria “La influencia de las polfticas de vivienda y
ordenamiento territorial en la segmentacién social y territorial del Area Metropoltiana de Montevideo 1985-2000" Magri, Altair 2002.
ICP-FCS-UDELAR

2! 3 Borja y M. Castelis: “La ciudad multicuftural” en Revista "La Factoria” n°2, 2/1997. www.lafactoria.com

2 Datos de la OIT-CEPAL 1997.
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insalubre y asentamientos irregulares- que se produce en la periferia de las ciudades y repercute en su
centro. En este cuadro "las politicas urbanas son ante todo politicas sociales™”, parte de un sistema
de politicas puiblicas que actiian condicionando su disefio -rumbo econdmico, gasto piblico social y

distribucidn de la renta-.

4.4- Las instituciones: responsabilidades del Estado central y de los municipios

La produccién institucional medida a través de los resultados obtenidos en el acceso a los
bienes de las personas que viven en los hogares particulares del AMM muestra un mapa heteogéneo
en tanto rendimientos institucionales y en su distribucidn social y geogréficazs. El Area
Metropolitana, comprendida por la conjuncién de tres gobiernos departamentales —Montevideo,
Canelones y San José- afianza una composicién desigual en la distribucién de los bienes pitiblicos y la
investigacién no registra resultados positivos en los mecanismos previstos de coordinacién
interinstitucional. Las competencias para la regulacién y distribucién de politicas tiene diversas
fuentes y la mayoria estdn en manos de organismos del Estado central que con caricter auténomo,
como servicios descentralizados 0 como empresas estatales controlan la asignacién de bienes
ptblicos, siendo residual las competencias municipales y/o privadas. El cuadro siguiente muestra las
competencias institucionales dentro de los diferentes niveles del Estado y la introduccién en algunos

campos de politicas a la esfera privada

Competencias en los servicios de infraestructura y sociales en los municipios del Area Metropolitana de Montevideo

(departamentos de Canelones, San José y Montevideo)

Servicios Municipal Organismos estatal Ministerios | Puiblic Privado
Agua OSE X X
Luz UTE X

fluminacidn calles | Intendencias X

B G.Geisse: “Alternativas urbanas para enfrentar la crisis" 1987. "Si bien los pobres tienen que estar cerca como condicion necesaria
para contribuir a la tasa de ganancia del capital productive y comercial, la maximizacion de la renta exige que esién aparte, cerca
pero aparte.”

 Urbal: Boletin n°l, Red n° 5 de Politicas Sociales Urbanas" Comisién Unién Europea, 1/2000.

% En Magri, Altair: “Condiciones del bienestar de las personas en los hogares particulares del AMM” DT/ICP/FCS/CSIC
2002.
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comunes de los gobiernos involucrados y el desarrollo de una variable estructural nueva de escala

mundial como es el proceso de globalizacién.

Es consensuada la opinién de que la aparicién de las dreas metropolitanas tiene un estrecho
vinculo con la urbanizacién a partir del desarrollo del capitalismo industrial. Este proceso de andlisis
se vincula estrechamente en los paises centrales con procesos de corte territorial, el rol de los
gobiernos locales y su vinculacién a procesos de desarrollo regional. Se busca la "correspondencia
entre el territorio funcional -drea urbana- y el territorio institucional -estructura gobierno local-"
(Lefevre: 1999), considerandose necesarip el ajuste de la estructura institucional al desarrollo local.
La tensién se desarrolla entre la consideracién del problema como un objeto de politicas —territorio

funcional- y un sujeto de politicas —territorio politico- institucional-.

En América Latina, el problema de concentracién demogriéfica alrededor de las metrépolis,
afecté la estructura funcional de las ciudades, modificando su distribucién espacial y por consiguiente
su capacidad de articulacién demogriéfica y de servicios.

Los cambios relevantes " se vinculan particularmente a transformaciones intraurbanas asociadas a
la re-estructuracién y a las modalidades de apropiacién del espacio material” (Lombardi:1989). Las
traslaciones demogréficas causadas por el declive de la economia rural y la expulsién de las ciudades
a partir de la crisis industrial, relocalizan poblacién en la periferia de las ciudades centrales. La
discusién de lo urbano, trasciende la disciplina del urbanismo regulador y comienzan a plantearse
como problemas, los accesos sociales a los bienes y servicios piblicos, la intervencién estatal en la
provisién de los bienes sociales bdsicos, las nuevas pautas culturales del consumo que imprime la
cultura urbana y el papel del Estado para regular las reglas del mercado. Este paquete de problemas
plantea en definitiva la legitimidad de las instituciones como sistema agregador de intereses de la
sociedad. Sistema que es sometido a presiones desde la sociedad civil que demanda desde sus
estructuras -partidarias, corporativas y sociales- la emergencia de un status nuevo, reivindicando el
reconocimiento de derechos de ciudadania - derechos de tercera generacion- basados en nuevas
pautas de cultura politica: el derecho a la inclusién, a la identidad colectiva, al espacio piiblico, a la

calidad del medio ambiente entre otros.>?
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En suma. la problemitica en las Areas Metropolitanas adiciona a las politicas urbanas en
términos cuantitativos y cualitativos ya que redimensiona a la ciudad en tanto regién, y a los actores
-sistema institucional y actores politicos y civiles- en cuanto a combinar en términos de cooperacién
y/o conflicto los diferentes intereses funcionales y territoriales en un ambiente de factores politico-

técnicos.

La discusidn actual sobre el rol estatal en su relacionamiento con la sociedad cobra en este
tipo de formacién territorial suma importancia. El foco del anélisis se centra en la performance de las
instituciones dirigidas hacia realidades sociales con marcos difusos en politicas de tipo regulatorio y
distributivo. El nudo explicativo pasa por la capacidad del Estado (a través de sus instituciones) para
resolver eficientemente los problemas de prestacién de politicas y de regulacién de las esferas

publico-privado en un ambiente socio-territorial y al mismo tiempo territorial-poh‘tico.33

5.1- La sustentabilidad del AMM depende de la coordinacién y la integracién entre los actores

Las politicas piiblicas sectoriales no pueden por si mismas dar soluciones integrales, Ia
naturaleza compleja y multifacética del proceso de metropolizacién, insume intervenciones y
acciones sectoriales e integrales a la vez. La cooperacién como modalidad intergubernamental est4
dificultada por tendencias enraizadas en las organizaciones y en la sociedad que no tienen velocidad
de adecuacidn a situaciones complejas que implican el entramado de una red de asuntos politicos.
Castenavy (Castenavy:2001) destaca que la propia naturaleza de los procesos de metropolizacién

dificulta la accién de eficaz de las organizaciones burocriticas del Estado.

- Ladificultad del sector piiblico para tratar problemdticas altamente diferenciadas

32 Jordi Borja: "Los desafios del tervitorio y los derechos de la ciudadania” Revista La Factoria n® 10, Octubre 1999/Enero 2000, en
www.cebem.ba
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y complejas v que para interpretarlas y reconocerlas se hace necesario establecer
formas diferentes de cooperacidn con los grupos sociales concernidos y con las

organizaciones locules.

La tendencia del sector piiblico a actuar de forma sectorizada y abordar la realidad desde el

dngulo o la perspectiva de cada servicio .... Reproduciendo sus politicas sectorizadas.

Las prdcticas mds generalizadas de politica social reproducen un enfoque de victimizaci®n de la
poblacion desfavorecida y por el contrario no valoran las potencialidades de las personas. Se

tratan las carencias y no los recursos propios, iniciativas, motivaciones y habilidades.

La cuestién de competencias y atribuciones de las instituciones piiblicas o gobiernos locales

. . « . , . . . d
cuando el territorio de la exclusion no respeta lu geografia administrativa.’

Los temas que el Gobierno nacional y sus organizaciones deberfan negociar entre si y con

los gobiernos departamentales no se tradujeron en resultados concretos. Existen limitaciones que

manifiestan las instituciones que actiian como blogueo:

carencia de instrumentos y condiciones operativas,

politicas intergubernamentales coordinadas,

conflictos de competencias y atribuciones entre planos jerrquicos,

el interés basado en la misién-visién de cada organizacién

el uso de sus recursos con relativa autonomia

la instrumentacién de logros politicos de los actores individuales,— empresarios politicos- a través
de 1a influencia que las instituciones ejercen al asignar lineas de politicas. Este juego cierra un
circulo vicioso que reproduce ineficencia operacional e ineficacia entre resultados/impactos, baja

capacidad de accién e intereses sectoriales muy arraigados.

*3 Un andlisis mds completo en Magri: Tesis Maestria y Ponencia al I Congreso Politicas Sociales de la Universidad -
Nacional de Quilmes: “Sectorialidad y parélisis decisoria en la coordinacién de objetivos interinstitucionales para la
elaboracién de politicas publicas en ¢l AMM?” abril-mayo 2002.

3 Fernando Barreiro Castenavy: ob.cit. pig.8.
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El interés de los actores para acompaiiar, impulsar o bloquear las politicas estd en relacion
directa con el peso que el espectro politico partidario tenga sobre las unidades territoriales que
componen el AMM, es decir, con el caudal electoral y las posibilidades de control que los partidos
tienen sobre los departamentos y los gobiernos municipales. En suma, la tendencia funcional y
politica en el drea se traduce a través de la sectorialidad, que es efectiva en el logro de resultados
puntuales de las organizaciones. pero estd muy lejos de generar alternativas integrales de soluci6n al
tema metropolitano. Esta sectorialidad puede traducirse entonces en un eje de actividad- pardlisis para
la solucién de la demanda.”® En ese eje, las politicas de servicios tienen un rendimiento desigual

como muestran los indices.

5.2- El rescate de la politica en el problema metropolitano

En la medida en que el AMM es un territorio politicamente dividido, repartido a entre los
tres partidos mds importantes a nivel nacional, a los cuales se suma la actuacién e intereses de
organizaciones estatales como el Ministerio de Transporte y Obras Piblicas, Ministerio de Vivienda,
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente, OSE, UTE y ANTEL entre otras, cabe preguntarse si
existe interés en controlar el drea o si es mds rentable dominar espacios especificos que el diffcil
manejo de una complejidad, respondiendo a la visién de balcanizacién politica. Y de existir
intencién, que grado de puja existe por el control del Area, lo cual podria responder en cierta medida
porqué ain no han surgido liderazgos capaces de imponer pardmetros de accién. La intencién de
control debe suponer un célculo politico donde se debe jugar en términos de cooperacién, ya que el
conflicto, dada la alta polftizacién del tema puede resultar en un juego de suma cero para cualquiera

de los implicados.

5.2.1-Entre la racionalidad politica y la racionalidad técnica

La visién sectorial de las politicas implica que coexistan diferentes racionalidades que
modelan la operatividad institucional. Existe una tendencia a trabajar con una racionalidad

metropolitana sectorial observada desde los organismos estatales nacionales —UTE, OSE,

35 Modelo de interaccién o conflicto en relaciones intergubernamentales citado.
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capacidades diferenciadas por la autonomia de recursos para operar publicamente. Las politicas
sectoriales distributivas agrandan més la brecha entre los grupos, ya que estos deben esforzar sus
capacidades para entrar en el juego de la arena, cosa que estd medida por el grado de movilizacién e

influencia que detenten.

5.3: A modo de conclusion, dos puntos para reflexionar:

* Hasta ahora el problema fue reconocido como area de investigacién del urbanismo y
de la sociologia urbana, aunque implicitamente estas disciplinas debian abordar tangencialmente
el anélisis y el cdlculo politico y las politicas. El abordaje desde la ciencia politica necesariamente
debe ser asumido ya que se estd ante reformulaciones del disefio institucional y de la orientacién

de las politicas del Estado y de las acciones e intereses de la sociedad.

* La fragmentacién en la provisién de servicios es una caracteristica universal y
estructural de las AM, provocada por la existencia de distintas jurisdicciones territoriales. “La ciudad
metropolitana "es una ciudad sin gobierno en tanto que tiene muchos gobiernos" (Pirez, 1999). Sélo
adquirird limites precisos cuando un nuevo disefio institucional se haga cargo generando instancias
supra territoriales ~intermunicipalidad, articulaciones metropolitanas para la administracién/gestién
de servicios entre los organismos y los municipios-. Atin asi la complejidad de las relaciones se
mantendrd ya que la tensién se dirime entre un nuevo rango institucional y el mantenimiento de
instituciones que no pierden su status politico-administrativo sobre partes del territorio (Bourne:1999,
Lefebre:1999, Badia:2001).
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C.Costa 0.93 0.00 1 0.84 0.97 i
Promedio zona circ | 0.89 0.00 0.97 0.96 0.94 0.85
Montevideo 1 0.97 1 0.95 0.94
Promedio zona circ | 1 0.00 1 1 0.97 1

* Debe tomarse con relatividad dado que el cdlculo se proceso por separado entre ciudades y zonas circundantes.




