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A. INTRODUCCION,
A.l.- El proceso seguido y los participantes.

1. Ante la Convocatoria para la realizacién de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre los
Asentamientos Humanos, Hibitat II, llamada «La Cumbre de las Ciudades», el Gobierno
Uruguayo, a través del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
(MVOTMA), designé a la Comision Nacional Preparatoria integrada por representantes de diversas
instituciones gubernamentales y no gubernamentales. La Direccién Nacional de Ordenamiento
Territorial del MVOTMA asumid las funciones de coordinacion y ejecucién de las acciones
nacionales.

2. Se cuenta entre sus miembros: representantes de ambas Camaras del Poder Legislativo;
funcionarios de las Direcciones Nacionales de Ordenamiento Territorial, Vivienda y Medio
Ambiente y del Ministerio de Relaciones Exteriores; el Sr. Intendente Municipal de Montevideo en
representacidon del Congreso Nacional de Intendentes; los Decanos de las Facultades de
Arquitectura e Ingenierfa de la Universidad de la Repiiblica; representantes del Banco Hipotecario
del Uruguay; representantes de las ONGs, representantes de gremiales de trabajadores y
empresarios y eminentes personalidades, hombres y mujeres, de la vida nacional. Los miembros de
la Comisién Nacional Preparatoria actuaron como nexos con sus respectivos sectores de la
sociedad.

3. La Comision Nacional llevo a cabo distintas actividades, entre las que cabe destacar la
redaccién del Plan de Acci6n Nacional. Esta tarea fue llevada a cabo por una comisién ad hoc, en
la que estuvieron representados sectores gubernamentales y no gubernamentales.

4. Se realizaron también tareas de difusion, procurando que la informacion liegara hasta el
nivel de cada ciudadano, a través de la prensa nacional y local, y también de la prensa formal e
informal barrial de la capital.

Sl La Comision Nacional se ha propuesto que sus tareas no finalicen con la realizacién de la
Conferencia, sino que prosigan en la difusion de los acuerdos y conclusiones que en ella se
produzcan, asi como en el seguimiento de las acciones propuestas.

B. EVALUACION Y PRIORIDADES.

6. Para el Uruguay el diagndstico y la elaboracion de politicas en relacién al hébitat impone,
en lo sucesivo, un enfoque integral, en que las politicas de vivienda, los servicios y las
infracstructuras se vinculen estrechamente a las politicas de ordenamiento territorial, de mejora de
la calidad ambiental y de desarrollo. Esta nueva orientacion resulta insoslayable en un pais en que
las politicas de Estado han sido sistematicamente sectoriales, prescindiendo de la prevision de las
sinergias y/o de los impactos negativos sobre el desarrollo sustentable a escala nacional, regional y
local, generando resultados aleatorios directamente perjudiciales para el habitat. Sélo la reciente
creacion del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (1990) y la



accién de algunos Gobiernos Locales, parece pautar ciertos cambios en los 4mbitos decisionales en
cuanto a vincular el desarrollo con el ordenamiento territorial y el hibitat. Sin embargo, importantes
desafios se plantean en virtud de crear una Cultura del Héabitat que permita, en un mediano plazo,
concretar el derecho constitucional de todo habitante a gozar de vivienda decorosa, y de avanzar
sobre la generalizacién del derecho de todo habitante a gozar de dmbitos rurales y urbanos también
decorosos.

B.1.- El marco general.
La sitoacién internacional.

7. Las politicas de desarrollo del Uruguay deben ser concebidas, hoy més que nunca, dentro
de una reflexién geopolitica y geoestratégica. La evaluacién adecuada de los escenarios de
insercién del Uruguay en el contexto internacional deben pautar las estrategias internacionales y
nacionales. Para el Uruguay, pais en que la presencia del Estado y de lo pdblico impregna
histéricamente las actividades econémicas y sociales, estructurando el imaginario social desde las
primeras décadas del siglo XX, la retraccién de la participacién del Estado que se ensaya en forma
creciente en la mayoria de los paises, supone un dato sustantivo.

8. Un segundo elemento que resulta particularmente relevante es el proceso de globalizaci6n
mundial. En efecto, la tradicién de un Estado paternalista en lo social y proteccionista en lo
econémico, ha sido «refractario» por largos periodos a los cambios econdémicos mundiales
posteriores a la gran crisis de los ’30. Actualmente se enfrenta al enorme desafio de una
reconversion econémica que sustente un modelo flexible de diversificacién de las exportaciones y
de los mercados, sin por ello perder las virtudes que el pais logré acufiar en materia de calidad de
vida.

9. Un tercer elemento refiere al deterioro acelerado del ambiente en las dreas de uso intensivo
del territorio : reas urbanas, costas, valles y cuencas hidricas. En esta materia, la consideracién del
territorio como un bien no perecedero y por tanto considerable en ocasiones con una l6gica de corto
plazo econémico resulta un aspecto decisivo en dicho deterioro. En el Uruguay la cultura ambiental

es aln incipiente.

10. En cuarto término el avance de las telecomunicaciones habilita a Uruguay,
geogrificamente periférico en relacién a las regiones de mayor desarrollo econémico, aensayar una
insercién en redes culturales, econdmicas y politicas antes impensable.

11. Finalmente, en un mundo en creciente urbanizacién, la precoz urbanizacién del pais
combinada con la endémica crisis econdémica de los tltimos 40 afios y a la ausencia de politicas
piblicas en materia de ordenamiento territorial, han generado procesos de segregacion y de
deterioro del habitat de muy dificil resolucidn.

La situacion regional

12. Situado entre dos gigantes (Brasil y Argentina), Uruguay se inscribe dentro de un proceso
de integracion regional (Mercado comiin del Cono Sur, MERCOSUR) en el que estd llamado a



jugar un rol central. Los procesos encarados desde el Tratado de Asuncién, firmado e] 26 de marzo
de 1991, suponen, en una primera fase, la integracién de los intercambios comerciales, con los
complementarios procesos de transformacién productiva del pais, de las comunicaciones y los
transportes.

13. Los principales cambios en curso, que exigen una politica en materia de ordenamiento del
territorio, refieren a la eliminacién de tarifas intra-regionales para un amplio abanico de productos
(desde enero de 1995), disminucidn de las formalidades aduaneras sobre la circulacién de bienes y
libre trinsito de personas, y los grandes proyectos de integracion fisica en estudio: Eje vial del Cono
Sur, Puente Buenos Aires-Colonia, Hidrovia Paraguay-Parana-Rio de la Plata y los sistemas
portuarios.!

14. La metropolizacién de Montevideo, el ordenamiento del litoral sur y los procesos del
centro-norte, en el actual contexto internacional, plantean a los decisores la necesidad de estudios
y acciones que hagan posible una adecuada insercién del Uruguay en un proceso de amplia
integracion regional.

15. El éxito del pais en el aprovechamiento de [as ventajas de la integracién, depende en gran
medida, de 1a oportunidad y sabiduria de las decisiones de transformacién reconversion productiva
y ordenamiento de estos territorios. El doble desafio central para el desarrollo y el ordenamiento del
territorio, cuyas dimensiones y escalas son multiples, se basa en dos objetivos cuya
compatibilizacién resulta imprescindible : competitividad y solidaridad.

La situacion naciona!

16. El Uruguay en este fin de siglo vive transformaciones territoriales que anuncian mutaciones
esenciales para la estructuracién y el desarrollo del pais. Entre las més significativas identificamos
la metropolizacidn de su capital y el vaciamiento y pérdida de roles y funciones de dreas del interior
del pais, la intensificacién de la ocupacién del litoral sur y el proceso de conurbacién creciente de
su principal polo turistico, Punta del Este-Maldonado.

17. Para reflexionar sobre su futuro cercano, un anélisis prospectivo de los impactos del nuevo
proceso de integracién regional resulta indispensable. Los efectos sobre la reconversién productiva
acentdan procesos recientes (afios *90): forestacién industrial, turismo diversificado, renovacién
portuaria y terciarizacidn acelerada. Los proyectos del puente Buenos Aires - Colonia, la Hidrovia
Paraguay - Parana y el Eje Vial del Cono Sur podrian generar impactos territoriales de enorme

!, El Eje vial del Cono Sur es un proyecto que debe relacionar las metrépolis de Sao Paulo, Porto Alegre,
Montevideo, Buenos Aires y Santiago de Chile. El transporte de mercaderias entre las mds importantes regiones del
Cono Sur constituye una obra mayor, que despieria el interds inclusive de la Comunidad Europea en la medida que
establece una conexion entre el Atldntico y el Pacifico sur.

EI Puente Buenos Aires-Colonia seria una picza clave del Eje y, al mismo tiempo, conectard directamente al
territorio uruguayo con el drea metropolitana de Buenos Aires, Io cual supondria la incorporacidn de la regidn de
Colonia como zona de expansién metropolitana.

La Hidrovia constituye un vasto sistema fluvial de 3.400 km de largo, constituido por los rios Parand, Paraguay y
Rio de la Plata. Estos cursos de agua deberian ser acondicionados para poder desenclavar a precios competitivos la
produccion de un importante territorio que incluye los estados brasilefios de Matto Grosso y Matto Grosso do Sul,
una gran parte de Bolivia, Paraguay y las provincias del noreste argentino.



envergadura, que afectardn la economia global del pais, y particularmente el litoral sur uruguayo.
Es por la via del puente que la regién metropolitana de Buenos Aires desencadenaré un segundo
proceso de metropolizacion sobre el litoral sur-oeste del Uruguay.

18. Los desequilibrios regionales e intraurbanos, surgen a lo largo de tres siglos de ocupacién
y estructuracién del territorio, consolidando paulatinamente la dicotomia entre el Uruguay
meridional y el resto del pais. Historicamente el litoral sur se constituye en un territorio estratégico
para Uruguay. En efecto, en un pais cuya escala dada por un territorio emergido de 176.200 km2 y
tres millones de habitantes, las llanuras litorales del sur concentran el 70% de la poblacion y el 80%
de la actividad econémica, sobre una franja de un ancho promedio de 25 km, a lo largo de una ribera
fluvial y ocednica de 700 km, esto es un 20% de la superficie del pais. Asimismo, el irea
metropolitana de Montevideo y el litoral sur, que concentran los principales soportes del desarrollo
y de la transformacion del pais, serdn, en un mediano plazo, territorios fuertemente impactados por
las grandes obras de integracidn. Las dinimicas actuales aceleran el proceso histérico de
concentracidn de la actividad en el sur. El interior rural del pais se encuentra prcticamente vacio
y vive tinicamente de desarrolios puntuales, en muchos con procesos de accesibilidad apoyados en
unas pocas ramas productivas, constituyendo verdaderos enclaves de escasa influencia espacial.
Los desequilibrios regionales y la segregacion socio-espacial se acentiian pese al desarrollo de
ciertos puntos fuertes sobre las fronteras.

19. El andlisis del proceso de ocupacién y puesta en valor del medio natural muestra el estrecho
vinculo entre las caracteristicas de la geologia, de los suelos y la presencia de costas fluvio-
maritimas con el desarrollo de las regiones. Dos grandes zonas pueden ser identificadas : las
llanuras fluvio-marftimas, con suclos profundos y fértiles, que cubren un 45% de la superficie, y las
cuchillas, elevaciones de baja altura (mdximo 514 m) sobre suelos poco profundos.

20. Desde la colonizacién espafiola, el ganado se extiende por las campanas sobre las vastas
praderas que cubren la casi totalidad del territorio nacional, lo que genera un desarrollo bastante
homogéneo, tensionado iinicamente por la presencia del puerto de Montevideo. La diferencia entre
regiones comienza a surgir a finales del siglo XIX, en base a un fuerte proceso de colonizacién
agraria promovido desde el estado y protagonizado por empresas privadas que «importaron»
poblacion de las campafias europeas en crisis. En este periodo se desarrolla el Gltimo gran impulso
fundacional de centros poblados siguiendo la l6gica de la explotacién agropecuaria y de la
instalacion de los ferrocarriles. Las llanuras del sur, con ricas tierras, se ve beneficiado a parttr de
la region de Montevideo hacia el oeste. El litoral sur-cste, caracterizado por suelos pobres para la
agricultura, deberd esperar hasta mediados del siglo XX para conocer un fuerte desarrollo, més alla
de la produccidn pecuaria, en base al turismo sobre las playas oceénicas.

21. El Uruguay llega a mediados del siglo XX con su estructura de distribucién actual de la
poblacidn, infraestructuras y servicios : Montevideo crece fuertemente de un 30% a un 46% de la
poblacién en los primeros 50 anos del siglo. Uruguay se industrializa y acelera su precoz
urbanizaci6n en beneficio de las capitales departamentales. El centro y norte del pafs se vacia (de
un 19% al 11% de la poblacién total) como consecuencia del éxodo rural y de las ciudades del

interior hacia Montevideo.

22, La corona fronteriza disminuye su importancia relativa (de un 21% al 16,5%). Hacia 1960
los departamentos casteros concentraban ya el 66% de la poblacién. En 1950 Uruguay tiene un 80%



de su poblacién viviendo en ciudades, siendo el pais mas urbanizado de América Latina hasta los
afios 80 en que ilega a un 87%. En la actualidad se estima en un 90% la tasa de urbanizacion.

23. A partir de los afios 50 el Uruguay asiste basicamente a tres procesos demogrificos
relevantes - en un pais cuya tasa de crecimiento vegetativo comienza a ser minimo, situindose én
un 0,5% anual ;

a) Una fuerte emigracién de un 10% de la poblacién motivado por la crisis econémica y por
la dictadura militar (1973-1985),

b) El proceso de metropolizacién de Montevideo, originado en un doble proceso de éxodo
rural y de expulsién de poblacion de las dreas centrales de la ciudad hacia las periferias, que en su
prolongacioén costera hacia el este se vincula funcionalmente con la incipiente conurbacidn del
principal polo turistico, Punta del Este, a partir de los afios 70 .

¢) La conformacién del Uruguay lineal costero, durante las décadas de los 60 a 80, marca,
conjuntamente con la metropolizacién, la crisis del modelo radiocéntrico y macrocefilico.

24, En el resto del pais, salvo algunos desarrollos puntuales fronterizos, se asiste al paulatino
vaciamiento de las campaiias y de la ciudades. Este vaciamiento se acompaiia con el deterioro
creciente de infraestructuras, de los servicios urbanos, del stock habitacional y en general del
habitat, urbano y rural. Situaciones criticas se viven en las ciudades vinculadas a Ia estructura
ferrocarrilera, cuya decadencia hasta fines de los *80 es permanente, Un proceso similar sufren las
ciudades otrora centros de servicios a la produccién agropecuaria, en crisis global desde los afios 50.

25. El sistema de ciudades tiene hacia los afios *50, una morfologia ramificada, radiocéntrica y
macrocefélica. El 54% de la poblacidn reside en el drea metropolitana de Montevideo, sobre un
1,5% de la superficie del pais. Sus principales ejes de comunicacién convergen hacia Montevideo,
cuyo puerto resulta el principal equipamiento del pais, y el mejor puerto natural del rio de la Plata.

26. Diversas intervenciones sectoriales han intentado fracturar el radiocentrismo trazando
rutas transversales, fracasando en su intento por ser medidas aisladas y sin sustento productivo
adecuado de las regiones que pretendian vincular. La tendencia de las Giltimas tres décadas confirma
la consolidaci6én de un Uruguay lineal costero, que se superpone a los modelos preexistentes de
origen colonial. El desarrollo en curso sobre ciertas zonas fronterizas, sugiere una tendencia de
mediano plazo a completar la estructura nacional con un sistema anular de ciudades.

La metropolizacion de Montevideo. Fase de constitucion del Area Metropolitana de
Montevideo (1945 - 1975).

27. «El Area Metropolitana de Montevideo se constituye a partir de una aglomeracidn que en
la expansi6n de su tejido urbanizado va englobando un conjunto de centros poblados existentes, a
la vez que provoca la generacién de nuevos tejidos concentrados o lineales, estructurados a lo largo
de Ias principales vias de conexién con el centro. Las dreas rurales que rodean la cindad disminuyen
ala vez que pasan a ocupar los intersticios entre las «conurbaciones» lineales; su fraccionamiento
s¢ intensifica generando un tejido rural minifundiario que oscila entre su capacidad de desarrollar
una produccién hortifruticola directamente ligada al consumo cotidiano local, y su potencialidad
para albergar actividades recreativas, industriales, residenciales u otras. Esta «indiferenciacions de
usos responde no sélo al tamano de los fraccionamientos sino a su alta conectividad con las
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centralidades urbanas, sustentada en una malla vial intensa y en una amplia distribucién de
servicios.»”

28. «La expansién de Montevideo, a diferencia de las principales metrpolis latinoamericanas,
no responde al crecimiento vegetativo de la poblacién sino a migraciones internas. Los principales
factores explicativos son los siguientes:

a) Proceso universal de urbanizacion consolidado y acentuado en la 2a. posguerra.

b) La aplicacién de la Ley de Centros Poblados de 1946, lleva al Gobierno Departamental
de Montevideo a establecer firmes restricciones a la expansién urbana, sin la instrumentacion de
medidas de acompafiamiento que atendieran la demanda de tierra para viviendas. Se generan
traslados de poblacién hacia los departamentos vecinos, Canelones y San José, sobre el limite del
departamento de Montevideo - con normas departamentales mas permisivas. Asimismo la
aplicacién del Plan Director de Montevideo de 1956 - que protegié sabiamente el drea agricola
departamental-, la incapacidad de la ley de propiedad horizontal para sustituir la expansion
horizontal por crecimiento vertical combinado con los procesos migratorios campo - ciudad -
periferia, pueden explicar el inicio de la extensidn urbana fuera del departamento, verificindose
amplias discontinuidades del tejido, y profusos intersticios de muy baja densidad.

¢) La instrumentacién de politicas de vivienda han demostrado ser ineficaces en la oferta de
soluciones habitacionales adecvadas a la pérdida del poder adquisitivo de la poblacion,
desplazéndose de las dreas centrales consolidadas hacia las conurbaciones lineales de Canelones y
San José, en busca de tierras baratas, aunque sin infraestructuras ni servicios, o a enclaves
marginales en dreas fiscales o inundables.

d) Las politicas de arrendamiento tuvieron notorias repercusiones. El congelamiento de
arrendamientos hasta 1974 propicié el deterioro del stock en dreas centrales asi como la posterior
liberalizacién del mercado de arrendamientos que desplaz6 poblacién hacia la costa de Canelones,
Rincén de la Bolsa y hacia el norte en asentamientos como La Paz, Las Piedras y Progreso. La
puesta en vigencia de la actual ley de alquileres agudizé el problema de vivienda incrementando la
tugurizacién en 4reas consolidadas asi como implantaciones marginales tanto en terrenos anexos
a las vias de acceso de la ciudad como en las mérgenes de los arroyos Pantanoso, Miguelete y
Carrasco.

e) La baja incidencia relativa de los costos del transporte colectivo de pasajeros, debido a
que la igualdad de tarifas genera un subsidio de los trayectos largos en base a los trayectos cortos.

f) La relocalizaci6n industrial en las dreas limitrofes de San José y Canelones en busca de
menores costos de la tierra y su tributacién asi como ¢l menor contralor, salarios diferenciales y
menores niveles de sindicalizacién.

g) El deterioro de la vida barrial vinculados a las dificultades de mantenimiento del stock
habitacional y la idiosincrasia montevideana afecta a la naturaleza, la ilusién de la vivienda
individual, 1a biisqueda de una mejor calidad de vida, y la gestién para el logro de equipamientos

2 Ligrone, P. 1992, Arca metropafitana de Montevideo: hacia una reflexion geopolitica



y servicios residenciales a lo largo de las rutas de salida, acentiian la expansién alo largo de la faja
costera.

h) La gestién especulativa de la tierra urbana, y la ausencia de politicas municipales de
tierras «.*

También se dan carencias de planificacién territorial y urbana, tanto a nivel nacional como
departamental. Permisividad en ¢l otorgamiento de autorizaciones de desarrollo urbano.

El ciclo de «desarrollo selectivo de las periferias» metropolitanas (1975-fin de los afios
"80)

29. «Pasado el impulso del ciclo anterior, cuando debido a la inflacién el fraccionamiento
masivo dej6 de ser un negocio especulativo rentable a la vez que cay6 la capacidad de ahorro de las
clases medias y populares, cuando disminuyé el ritmo de crecimiento asociado a la migracién
campo-ciudad, las transformaciones metropolitanas entraron en otras reglas de juego. Estas yano
se caracterizan procesos uniformes y masivos, sino més bien por procesos selectivos y diferenciales
de crecimiento-consolidacién». *

30. «La polarizacién centro-periferia es sustituida (...) claramente por una nueva polarizacién
ciudad costera-ciudad interior» *. En efecto, la segregacion y la polarizacién socio-espacial estdn
ligadas a las migraciones internas, que explican el vaciamiento progresivo de las zonas
consolidadas, el desplazamiento de las clases medias hacia la costa este, las migraciones de las
clases populares hacia los desarrollos metropolitanos oeste, norte y noroeste, y el estancamiento de
los antiguos centros periféricos. Dentro de un marco de «involucién urbana generalizada» © los
barrios consolidados, tanto centrales como periféricos pierden poblacién y el tejido urbano se
degrada. Las expansiones metropolitanas se caracterizan casi sin excepcién bajas densidades, por
graves carencias de infraestructuras viales y de saneamiento, y por un ambiente fuertemente
deteriorado. Sélo en la expansi6n costera este, caracterizada por un proceso de sustitucion de las
actividades balnearias por barrios dormitorio, lacalidad general de las viviendas construidas en este
periodo es bueno o muy bueno.

La consolidacién del Uruguay lineal costero.

31. En la primera mitad del siglo XX, el sur Uruguayo se equipa, ain en la ldgica del
radiocentrismo macrocefilico nacional: rutas paralelas a la costa, equipamientos turisticos
puntuales y algunos fraccionamientos costeros. Durante los afios 60, 70 y 80 se asiste primero a la
crisis del modelo territorial precedente, y luego a una crisis de crecimiento y saturacion del drea
metropolitana. En este periodo el turismo y 1a especulacién inmobiliaria constituyen los principales
factores de desarrollo del litoral sur.

32, ;Sobre qué escenario territorial del sistema nacional de ciudades ha de posicionarse ¢l pais
para enmarcar las politicas referidas al habitat?

1 MVOTMA - ITUR Espaia 1992 [nforme del primer encuentro del AMM

4. Bervejillo, F. 1994, Estructuras y tipos urba.ropolitana de Montevideo p. 34
5 Lamoglie y Piperno, 1994 «Proceso de ocupacion del territorio» in : Montevideo, Regidn Metropolitana
Montevideo : ITU

* ITU 1990, Montevideo : una_aproximacicn a su conocimicnio,

17



En sintesis: Modelos sucesivos se han superpuesto en Uruguay: el modelo defensivo sobre la base
de puntos fortificados perimetrales; el modelo ramificado, funcional a los periodos colonial y post-
colonial, fundado sobre un sistema econdmico apoyado en la exportacion de productos pecuarios;
el modelo macrocefilico correspondiente a la fase de industrializacién del pais y de consolidacién
del Uruguay moderno. El periodo contemporinco marca las transformaciones del modelo
radiocéntrico hacia el modelo lineal-costero, propio de una fase de desarrollo acelerado de los
servicios, en particular ¢l turismo.

33. La perspectiva de éxito de la integracién macro-regional, su dindmica y las politicas
enddgenas abren diversos escenarios de mediano plazo, en los cuales el modelo territorial puede
tomar diferentes imagenes de largo plazo, tales como:

a) el modelo lineal se «perpetiia» y se consolida su primacia econdmica y politica.

b) el modelo lineal queda incompleto, siendo reemplazado por el modelo anular de
integracién completa y de una economia nacional diversificada (turismo, produccidn,
investigacidn, ...);

c) el territorio nacional asume una estructura multipolar, sea en un estadio de consumo del
espacio intenso pero calificado, en un contexto de crecimiento econémico enddégeno o de demanda
de una inmigracién regional de alto poder adquisitivo

B.2.- Ultimos veinte afos.

34. En los altimos veinte afios, Uruguay transcurre por tres fases claramente definidas: un
periodo de dictadura militar (1973-1985}, un periodo de reafirmacién democritica (1985-1990) y
el perfodo de democracia consolidada (1990-1996).

3s5. La Ley Nacional de Viviendas de 1969 crea una Direccién Nacional de Vivienda (DINAVI)
en el seno del Ministerio de Obras Pablicas, con los cometidos de formaular los planes de vivienda
y fiscalizarlos, apoyados en un Fondo Nacional de Vivienda que es administrado por el Banco
Hipotecario del Uruguay, promueve el cooperativismo mediante préstamos y mediante ta creacion
de Institutos de Asistencia T€cnica interdisciplinaria (IAT). Luego es creado el Ministerial de
Vivienda y Promocién Social que retoma las competencias de la DINAVI.

36. La dictadura elimina el Ministerio y 1a DINAVI, pasando la globalidad de sus cometidos al
Banco Hipotecario. Asimismo promueve la desaparicion de las cooperativas mediante la
eliminacion de los préstamos a éstas y de los IAT.

Durante la reafirmacién democritica, es el Banco Hipotecario ¢l organismo rector de las politicas
de vivienda, las cuales pierden su carécter social priorizando el principio de rentabilidad bancaria
y de realimentacion financiera del sistema. En el periodo se procede a la liberalizacién del mercado
de arrendamientos y el aliento de la promacién de vivienda social por parte del sector privado, que
marcan en gran medida el desarrollo del sector hasta el presente.
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37. En etapa actual la atencién de la demanda de viviendas, teniendo en cuenta las franjas de
ingresos, estd a cargo del Ministerio de Vivienda Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
(MVOTMA) y del Banco Hipotecario del Uruguay (BHU). Esta etapa se inicia con la creacién por
ley del MVOTMA quien toma a su cargo la politica Nacional de vivienda a través de los planes,
asumiendo ademds la atenci6n directa de los sectores de menores ingresos. A estos efectos se ha
establecido un sistema de subsidios explicitos y directos para completar el poder de compra a la
demanda no solvente, subsidios cuyos montos son inversamente proporcionales al nivel de ingresos
del niicleo familiar. Se ha dado una reactivacién del movimiento cooperativo, y un fuerte apoyo a
la erradicacion de [a vivienda insalubre rural.

38. El BHU debe atender a la demanda de los sectores medios y medios altos. Para lograr este
fin cuenta con distintas lineas de produccién de viviendas y soluciones habitacionales. Dificultades
provocadas por la politica econémica nacional generan una problemética para ¢l cumplimiento en
e] pago de la amortizacién del crédito.

39. El mercado de alquileres ha estado por décadas fuertemente incidido por las sucesivas
intervenciones piblicas sobre el mercado de la vivienda para arrendamiento que no crearon las
condiciones para un funcionamiento transparente, resultando en el desaliento de las inversiones en
vivienda de alquiler y el retiro de la oferta de viviendas ya construidas. La oferta de viviendas de
alquiler resulta inadecuada a las posibilidades y requerimientos de la demanda.

B.3.- Programa 21 y Estrategia Mundial para la Vivienda hasta el Afio 2000,

Estrategia Mundial para la Vivienda hasta el Aiio 2000.
40. La Estrategia Mundial para la Vivienda (EGH), definié a la vivienda adecuada como
aquella que provee adecuada privacidad, espacio, seguridad, iluminacién y ventilacién,

infraestructura bésica, localizacion de acuerdo al lugar de trabajo y acceso a otros servicios, todo
esto dentro de costos razonables.

41, De las medidas que comprometian a los Gobiernos, se cumpli con:

a) la creaci6n de un mecanismo lider de coordinacidn de lo piiblico, lo privado y lo local,
el MVOTMA;

b) avances significativos en infraestructuras: especialmente de saneamiento, agua potable
y electrificacidn;

¢) implementacién dificultosa de un mercado eficiente, equitativo ¢ igualador de la
vivienda de interés social.

No se logré establecer canales de participacién amplia para formular, implementar y realizar el
seguimiento de politicas de vivienda a nivel nacional.

Agenda 21.
42, La respuesta nacional a los cinco puntos centrales planteados por la Agenda 21 fue la
siguiente:

19 -



a) financiamiento del desarrollo de asentamientos humanos sustentables: se incrementd el
apoyo a la erradicaci6n de la vivienda rural insalubre y se recreé un Fondo Nacional de la Vivienda

y Urbanizacion;
b) estrategia para el planeamiento y gestion sustentable del uso del suelo: se elabord un

anteproyecto de ley de Ordenamiento Territorial;

¢) cambio en los patrones de consumo urbano antipolutorios: una ley de Impacto
Ambiental;

d) promoci6n de pricticas ejemplares en asentamientos urbanos: reciclajes participativos
en dreas consolidadas de la ciudad;

) demostracion de mecanismos que puedan mejorar los asentamientos a sus pobladores: se
inician procesos de asistencia técnica para la regularizacién de asentamientos precarios o
espontineos y para el desarrollo progresivo de los nicleos evolutivos.

La puesta en prictica de éstas iniciativas ha presentado dificultades sociales e institucionales que
ameritan importantes esfuerzos para su superacion.

B.4.- Los grandes temas emergentes

43. Luego del periodo de transicién democrética vivido en el Cono Sur en la segunda mitad de
los 80, se recompone en Uruguay la institucionalidad recuperando un clima de estabilidad interna
y de confianza en el mantenimiento de las reglas del juego democritico. Es a partir de 1990, que
surgen diversos procesos socio-economicos y territoriales, originales en el pais y en la region,
encuadrados en un proceso de integracién de un mercado macro-regional. El Uruguay se orienta
hacia procesos incipientes de reconversion productiva, hacia reestructuras administrativas, a la
adecuacidn de ciertas infraestructuras y a desregulaciones crecientes del mercado.

44, Los procesos endégenos relevantes de los "90 refieren a:

- cambios politicos: aparicién de un tripartidismo, en un pais tradicionalmente bipartidista,
y el ensayo de gobiernos de coalicién.

- reforma constitucional
- reforma de la seguridad social
- reforma del Estado

- reforma educativa

- reformas sectoriales: ley de puertos, ley forestal, ley de creacién del Ministerio de
Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente, ley de evaluacién de impacto
ambiental

45, Las transformaciones territoriales resultantes afectan a los equipamientos portuarios, la
forestacion, la actualizacién de las infraestructuras viales de la franja costera sur, la mejora en los
canales de navegacion, los procesos urbanos de segregacion acelerada, el deterioro creciente de la
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faja costera por la expansi6n descontrolada de asentamientos humanos, y el deterioro general de la
calidad ambiental y de habitat urbano en particular.

46. Ciertas problemiticas comunes a las ciudades uruguayas plantean:

a) Graves problemas de generacién, suministro y disposicién final del agua para consumo
humano e industrial. El pais cuenta con una red hidrica superficial y un conjunto de acuiferos
subterrineos de importancia en funcién del tamafio del pais. Sin embargo su manejo ha sido
histéricamente inadecuado tanto en relacién con la produccién agricola (por la carencia de redes de
riego y por la contaminacién con agroquimicos de las aguas superficiales y de los acuiferos), como
la produccion industrial (que utiliza aleatoriamente los acuiferos para la toma de agua, incluso en
dreas en que €stos son una alternativa vital para el consumo humano) y notoriamente con respecto
alas ciudades. En este sentido la expansion urbana y la localizacién de actividades en el periurbano,
no ha tomado en cuenta nunca la limitante del suministro y evacuacién de aguas.

b) Respecto a la vialidad en las ciudades el porcentaje de calles de tierra afirmada es
creciente en la medida que la ciudad se expande en baja densidad en funcién de fraccionamientos
meramente especulativos que no condicen con un crecimiento racional. Problemas crecientes de
transporte y movilidad urbana.

¢) Retraccién de las centralidades urbanas tradicionales, acompafiado de procesos de
deterioro y tugurizacion, afectados por la aparicion de nuevas centralidades que compiten con ellas.

d) Los recursos naturales en las periferias de las ciudades no son protegidos a la hora de la
expansién. Humedales, escurrimientos naturales, bosques indigenas, cursos de agua, son
antropizados sin criterio de sustentabilidad.

e) El patrimonio histérico-cultural construido sufre permanentes destrucciones tanto en las
areas centrales como periféricas. Manejo inadecuado de la comunicacién urbana, con hébitos de
consumo compulsivo y falta de una cultura del mantenimiento.

f) La forestacién urbana y periurbana se ve amenazada permanentemente por las nuevas
edificaciones y las obras viales, cuyo enfoque sectorial desconoce el costo social y econémico de
los 4rboles en las ciudades.

g) Las dreas de produccién horticola se ven fuertemente amenazadas por un doble proceso
: Ia expansidn urbana y la baja de aranceles externos.

47. En suma, las comunidades urbanas han permitido que las ciudades uruguayas en las
dltimas décadas, y aceleradamente en la actualidad, asistan al deterioro de sus patrimonios
naturales y culturales, al despilfarro del espacio, al crecimiento en densidades de poblacién muy
bajas en grandes extensiones sin servicios ni infraestructuras, a la retraccion de las dreas
productivas agrointensivas, y a la localizacion aleatoria de cualquier actividad en las periferias.

48. Frente a estas transformaciones y a los desafios de integracién, los poderes piiblicos y la
sociedad civil, han encarado acciones directas ¢ indirectas que tienden a la mejora de la calidad del
hibitat. Aunque atin no han sido suficientemente evaluadas, entendemos conveniente desatacar las
siguientes acciones:

a) Creacién de un Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente,
con ¢l cometido de la elaboracién, coordinacion e implementacién de las politicas nacionales en



estas materias. Creacion de una Comisién Técnica Asesora de Ordenamiento Territorial que
involucra a todas las instituciones nacionales y departamentales vinculadas al habitat.

b) E! mantenimiento, saneamiento financiero y el manejo en la 6rbita del MVOTMA del
Fondo Nacional de Vivienda y la implementacion del Sistema Integrado de Acceso a la Vivienda
(SIAV).

¢) Proceso de descentralizacion de la gestion urbana de Montevideo, dividiendo su
territorio en 18 sectores en vistas a su gestién con la participacién de los vecinos.

d) Elaboracion de planes de infraestructuras: abastecimiento de agua potable a nivel
nacional, saneamiento en Montevideo y Maldonado-Punta del Este, suministro de energia eléctrica
a nivel nacional.

¢) Aprobacidn de la ley de evaluacién de impacto ambiental que inaugura una modalidad
de control del Estado Central sobre las acciones que deterioran ¢l medio ambiente.

f) Elaboracién en curso de seis planes directores departamentales y urbanos.

g) El cooperativismo en materia de construccién de vivienda ha sido una experiencia a
destacar en los dltimos 30 afios.

h) Acciones directas de recuperacién urbana de los espacios piiblicos de ciertas areas
centrales urbanas, en particular en Montevideo.

i) Implementaci6n de lineas de crédito para el reciclaje y recuperacion edilicia del stock
habitacional existente, en algunos barrios centrales.

j) Recuperaci6n del patrimonio urbano-arquitecténico en los niicleos barriales antiguos de
ciertos sectores de Montevideo, y la recuperacién del barrio histérico de la ciudad de Colonia,
logrando su calificacién de patrimonio cultural de ia humanidad por la UNESCO. Ambos procesos
tienen su origen en la accién de ciertos individuos y grupos de profesionales que, actuando
persistentemente sobre la creacion de una conciencia cultural, lograron transformaciones en las
formas de gestién urbana tradicionales : Comisiones del patrimonio histérico, Comisiones
especiales de proteccién del patrimonio barrial.

k) El Gobierno Departamental de Montevideo promueve la conformacién de una cartera de
tierras, la recuperacién y rehabilitacién de fincas de propiedad municipal, experiencias piloto de
construccidn participativa.

1) Programas y proyectos de reciclaje participativo de inmuebles urbanos en areas centrales,
con cardcter piloto en vistas a superar la tugurizacion.

m) Programas de consolidacion de asentamientos irregulares en aquellos casos en que su
insercion al tejido urbano sea viable. Esta metodologia es encarada a nivel ministerial y de los
gobiernos departamentales, en particular en Montevideo en que se concentran laamplia mayorfa de
los asentamientos precarios.

n) Creacion de bancos de materiales a nivel ministerial y de algunos Gobiernos
Municipales, en particular Montevideo.



B.5.- Legislacion.

49, En 1968 se dicta la Iey marco sobre vivienda, la cual en sus aspectos esenciales, permanece
vigente, sin perjuicio de algunos ajustes que ha sufrido con posterioridad. Asimismo la legislacion
sobre arrendamientos permanece, en términos generales, incambiada desde 1974. Las leyes 14.804
de 14/6/78 y 15.460 de 6/9/83 regulan el funcionamiento de las sociedades civiles, para la compra
y construccién en propiedad horizontal respectivamente. Las leyes 15.597 y 16.091 regulan la
constitucion de bien de familia,

50. Progresivamente se fue afirmando una nueva institucionalidad con la Ley 16.237,
modificativa de la ley de vivienda, y la creacién (ley 16.112 de 23/5/90) del Ministerio de Vivienda,
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente. Se establecen nuevas concepciones sobre el papel del
estado y del mercado, sobre la accion compensadora de las politicas piblicas.

51. Como evaluacidn del sistema legislativo nacional, se sefiala su falta de coordinacién, y
ausencia de una visién globalizadora sobre la problemitica de los asentamientos humanos.

C. PLAN NACIONAL DE ACCION
C.1.- Estrategias.

52. Todos los seres humanos, independientemente de su género, etnia, religion, edad o clase
social, tiene derecho al uso y disfrute del espacio urbano, de una vivienda digna y adecuada, de los
servicios, a un medio ambiente sano, al respeto de su identidad cultural, al desarrollo de su
creatividad y al acceso a la informacién y la participacién.

53. Aceptando el doble desafio de fortalecer la solidaridad interna, aumentando la
competitividad internacional del territorio, en un contexto de desarrollo sustentable, se plantea
actuar sobre los aspectos prioritarios descriptos en el capitulo anterior, para hacer nuestros
asentamientos mds humanos, vivibles e incrementar la calidad de vida de la poblacién,
subordinando los intereses particulares al bien comiin.

54. Se procura lograr mejoras en los niveles habitacional, de desarrollo urbano y ordenamiento
del territorio, implementando en estos aspectos politicas de estado, de largo aliento, concertadas
entre los diferentes actores irtervinientes y asegurando su real participacién.

55. Las principales estrategias de actuacidn son los siguientes:

a) Adecuar las politicas de ordenamiento territorial y desarrollo urbano a los planes de
desarrollo econémico y social del pais. Fomentar una ocupacién mds equilibrada del territorio,
buscando mecanismos dirigidos a atenuar la concentracion de la poblacién y las actividades
econdmicas en los principales centros urbanos, y procurando el éptimo aprovechamiento de lo
existente en el sector productivo, urbano y habitacional.

b) Fortalecer la capacidad de desarrollo endégeno de las ciudades intermedias y menores,
fomentar la agroecologia y reestructura de los regimenes de tenencia de tierras de forma de retener
alos pobladores rurales en sus lugares de origen, mejorando su calidad de vida. Enfocar las politicas
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relativas a la solucién de ]la marginalidad y pobreza urbanas en forma integral. En particular se hara
énfasis en la generacién de empleo y en politicas de integracién social. Fomentar los sistemas
productivos que privilegien la mano de obra y las tecnologfas apropiadas.

c) Lograr un planeamiento y construccién democrético del hibitat, sobre la base de la
participacién ciudadana, la concertacién y la informacién piiblica. La ciudad es una creacidn
cultural y participativa de todos sus habitantes y debe ser un instrumento que contribuya a elevar los
beneficios y reducir los costos que permitan a todos los grupos ¢ individuos gozar de un hogar
adecuado a su condicién, respetando las identidades individuales y culturales, salvaguardando los
recursos naturales y el patrimonio histdrico, cultural y arquitectonico.

d) Armonizar los intereses locales y regionales con lo nacional en los niveles habitacional,
de desarrollo urbano y ordenamiento del territorio. Definir el modelo de descentralizacién que
necesitamos, los roles de los diferentes actores piblicos y privados y la coordinacion
interinstitucional que aseguren el mejor aprovechamiento de los recursos disponibles, adecuando
los marcos normativos y los modelos de gestion a esta realidad.

e) Prestar especial atencion a los impactos que sobre el territorio y el ambiente, pueden
producir los grandes proyectos de infraestructura previstos en el marco del proceso de integracion
regional y la reconversién productiva del pais, y los impactos acumulativos de decisiones menores
sobre espacios reducidos.

f) Procurar una mejora sensible en materia de calidad habitacional y urbana, disminuyendo
el déficit habitacional, haciendo un correcto manejo del stock edilicio, de la infraestructura
existente y del suelo urbano y urbanizable, logrando la concurrencia de diferentes actores privados
y piblicos para el logro de los objetivos y continuar ampliando la cobertura de infraestructura y
servicios a toda la poblacidn, especialmente a la mas carenciada.

56. Establecer cinco unidades de programacién para el ordenamiento territorial del pais, en
procura de un desarrollo ambientalmente sustentable y socialmente justo:

a) La regién metropolitana de Montevideo, de gran significacién internacional, y la dnica
region capaz de propagar su desarrollo hacia el centro-sur del pais, sobre el eje rutero norte-sur. El
puerto, cuya expansién y modernizacion resultan indispensables, se constituye en la pieza
estratégica de la region.

b) El litoral suroeste constituye un territorio clave para el desarrollo del conjunto del litoral
del rio Uruguay. Un programa que incluya la totalidad de ese litoral supone el desarrollo integrado
de la via fluvial, de las estructuras portuarias, del eje ferroviario Paraguay-Salto-Nueva Palmira, de
las ciudades fronterizas con la Argentina, y de las actividades econémicas de integracion
transfronterizas.

c) El litoral sureste aparece como un sector de gran significacion econémica basado en el
turismo internacional, con fuerza de propagacidn espacial difusa del desarrollo por ¢l hecho de que
el turismo litoral vitaliza economias complementarias en el interior del pafs.
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d) La cuenca arrocera que comprende ¢l este y el noreste del pais. Su desafio principal
consiste en un desarrollo ambiental sustentable, la regulacién hidrica y la diversificacién
productiva, incorporando otras actividades, pecuarias y forestacion.

e) El centro y noreste, sector fuertemente relacionado a la ganaderia extensiva y a los
efectos fronterizos con Brasil, debera impulsar el desarrollo de las ciudades transfronterizas y de las
micro-regiones asociadas a estas, y propagar su desarrollo hacia las dreas centrales.

C.2.- Objetivos.
Objetivos de ordenamiento territorial.

57. Reforzar el sistema de ciudades en base a un modelo de integracién regional y al mismo
tiempo poner frenos a la extensién y completamiento del modelo lineal costero, a los efectos de
mejorar la eficacia econémica y social del conjunto del pais. Con esta estrategia, y sobre la base de
un sistema de planificaci6n territorial eficiente y eficaz, las ventajas para los desarrollos locales y
para ciertos reequilibrios territoriales, serdn consecuencia de una mejor difusion del desarrollo a
partir del sistema de ciudades y comunicaciones.

58. Una politica de desarrollo transfronterizo deberd ser encarada en coherencia con una
integracién regional a diferentes escalas territoriales, y con el reforzamiento del sistema de
ciudades. Es indispensable el control soberano del Estado uruguayo sobre las futuras grandes
infraestructuras de integracién:

a) El eje vial del Cono Sur, que seria concebido, en su pasaje por territorio nacional, como
un sistema vial de desarrollo, a la vez local y nacional, y de reequilibrio territorial.

b) El puente Buenos Aires-Colonia, que se encarard como un proyecto nacional de
desarrollo, y cuyos impactos deberdn ser anticipados, minimizados y encauzados en una adecuada
politica de ordenamiento territorial, fundamentalmente en la region suroeste.

c¢) La Hidrovia es considerada como una potencial ventaja estratégica de alcance
continental. Esta consideracion orientar4 una politica exterior del pais de fuerie apoyo al proyecto,
en un marco de control riguroso de sus posibles impactos negativos, afirmando su condicién de
proyecto para un desarrollo sustentable y procurando el desarrollo multimodal de las
comunicaciones. Asimismo se desarrollardn todas las estructuras portuarias, viales y de
telecomunicaciones necesarias para un dptimo posicionamiento del pais en el sistema. En especial
se buscari en el corto plazo desarrollar la «Hidrovia del rio Uruguay».

59. La construccién y gestién de las infraestructuras de comunicacion resulta capital para
permitir al pais convertirse en un nodo multimodal de comunicaciones y transportes del Cono Sur.
El tal sentido se requiere ¢l desarrollo del potencial portuario, la adecuacion de las redes viales y de
transporte nacionales, la reconversién del sistema ferroviario, la modernizacion de los aeropuertos,
y la gestion coordinada de comunicaciones y transportes con los paises del Cono Sur.

60. Uruguay, pais natural y Uruguay, pais turistico son dos «ideas-fuerza» intimamente ligadas
a una apuesta a la calidad del ambiente, el paisaje y del hébitat, a la utilizaci6n racional de los
recursos naturales, y a lograr un desarrollo diferencial en las diferentes escalas espaciales. Una



politica de proteccion del litoral serd instrumentada con el doble objetivo de salvaguardar los
ecosistemas costeros y frenar la continuidad del modelo lineal costero.

61. Posicionamiento relevante del Area Metropolitana de Montevideo, en el sistema de
metr6polis del cono sur, como centro institucional, y de intercambios, de excelencia cultural y de
servicios, de alta calidad ambiental, mediante una mejor conectividad, el desarrollo integral y
diversificado de sus ventajas comparativas. Montevideo, en tanto importante ciudad del
MERCOSUR, supone un conjunto de acciones nacionales y departamentales convergentes y
coordinadas con los actores econémicos y sociales en procura de hacer de Montevideo una capital
eficiente, calificada y por consiguiente atractiva para la regi6n.

Objetivos de desarrollo urbano.

62. Optimizar el uso de los recursos disponibles en edificaciones, infraestructura y servicios
dado que en ofras épocas, nuestro pais realiz grandes inversiones en estos rubros y por falta de
mantenimiento o procesos urbanos mal dirigidos, se encuentran subutilizadas y/o en proceso de
deterioro. Tender a un aprovechamiento integral de estos recursos, por evaluarse como socialmente
mis rentable la recuperacién y utilizacién de los recursos existentes, que su sustitucién por otros

nuevos.

63. Se buscard asegurar una fluida oferta de suelo urbano y urbanizable en la cantidad
requerida, para lo que se debe contar con los instrumentos adecuados para la actuacién en la ciudad
existente, la calificacién y habilitacién del suelo y la prevencién de tendencias especulativas. Se
captara por parte del Estado y los municipios, los plusvalores generados por la realizacion de obras
pliblicas o mejoras de diverso tipo, asi como por decisiones administrativas y por la aplicacion de
los planes.

64. Se generardn las condiciones institucionaies, normativas, impositivas y de capacitacion
para la gestién, para hacer posible una adecuada gestién local de los procesos de desarrollo y los
recursos por parte de los gobiernos municipales. Se deben respetar y fomentar las diversas
dimensiones e interrelaciones entre pobladores que comparten valores, costumbres, formas de vida
e identidad colectiva sobre las que se forjan las comunidades urbanas, asi como sus organizaciones
de base y la actuacién de Organizaciones no Gubernamentales.

65. Los Gobiernos Departamentales, con el apoyo del Gobierno Nacional, creardn carteras de
tierras a partir de la identificacién de dreas estratégicas de ordenamiento de los tejidos urbanos
consolidados, de fa expansién y/o consolidacién de las coronas agricolas y la utilizaci6n de los
recursos naturales.

66. Manejo sustentable del recurso agua y adecuacién de la expansion urbana a la
racionalizacién de su suministro y de su disposicién final. Se evitard en especial su utilizacién como
vehiculo de productos toxicos.

67. Se buscard una politica integrada del transporte que contemple los siguientes aspectos: a)
reordenamiento del transporte piiblico colectivo; b) desestimulo del uso del automdvil particular en
4reas conflictivas; c) promoci6n de sistemas de transporte piiblico eléctrico; d) promocion de
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sistemas de transporte no motorizados. Estudiar que la tarificacién del transporte coincida con los
criterios de desarrollo urbano definidos.

Objetivos habitacionales.

68. Se relacionari los programas de vivienda directamente con los planes de ordenamiento
territorial y ambiental y de desarrollo urbano a través de una efectiva coordinacién
interinstitucional y entre los organismos del estado y las organizaciones representativas de la
sociedad civil. El Plan Quinquenal de Vivienda sancionado recientemente prevee desarrollar un
nuevo rol del estado, pasando de constructor a planificador, organizador de los programas,
facilitando la participacién de los agentes privados en la construccién y financiacién de la oferta. Se
procuraré reforzar el papel del Estado como agente promotor.

69. Sec asegurard la posibilidad de acceder a una vivienda adecuada en forma equitativa a toda
la poblacién de los distintos niveles de ingreso y cualquiera sea su localizacion geografica, a través
del crédito para la demanda solvente y canalizando ademds subsidios directos y explicitos a la no
solvente.

70.  El Estado deberd generar las condiciones, crediticias y normativas, para asegurar la
participacion de los agentes privados en la construccién y financiamiento de la vivienda social. Se
procuraré la generacién de un mercado de capitales que canalice el ahorro privado al financiamiento
de programas de vivienda. Los subsidios serdn directos y explicitos y provienen del Fondo Nacional
de Vivienda y Urbanizacién que posee recursos genuinos y sostenibles para tal fin.

71. Se fomentard la produccién social de la vivienda, entendida como la construccién realizada
por iniciativa y bajo control de los beneficiarios y de las Organizaciones Comunitaria de Base para
el autoconsumo.

72. Se considera de fundamental importancia establecer una legislacién de arrendamientos que
dé condicioncs estables, generando confianza entre los propictarios e inversores en viviendas
destinadas a estos fines. Es importante lograr un equilibrio entre los intereses de propietarios y
atrendatarios, que sea la base de un mercado de arrendamientos fluido, aumente la inversién en
construccién y mejora del stock y estimule la incorporacion al mercado de viviendas que
actualmente se encuentran vacias. Se crearan mecanismos para asegurar el acceso a garantias de los
grupos etdrios, ancianos y jévenes, que son los que m4s se adaptan a la solucién de su necesidad de
vivienda por la via del arrendamiento,

73. Los asentamientos humanos espontineos y/o precarios, merecen una atencién particular y
presentan problemas muy disimiles, requiriendo en consecuencia acciones diferentes. Su aparicién
periurbana obliga a un crecimiento extendido ¢ ineficiente de las redes piiblicas, y sus habitantes
generan y sufren graves problemas ambientales. Las dificultades en el saneamiento de la propiedad
de la tierra genera una inestabilidad que no fomenta la inversién familiar en el mejoramiento de la
vivienda y el hédbitat. El Estado debe desalentar su generacién y crecimiento. Sobre los
asentamientos existentes s¢ debe evaluar la posibilidad y conveniencia de su consolidacién ¢
integracién al sistema urbano, o por el contrario el anélisis de su relocalizacién.

27



74, Los diferentes organismos competentes, procurardn optimizar las normativas sobre
tipificacién y control de calidad de los materiales, elementos de construccién y sistemas
constructivos de las viviendas sociales financiadas con recursos piiblicos y las normas de
habitabilidad, durabilidad y seguridad que cumplirin dichas viviendas. Se buscari desarrollar
acciones integradas entre los distintos 4mbitos, académicos, oficiales, esfera privada, en el campo
de la innovacidén técnica, la racionalizacién de los procedimientos constructivos y la
sistematizacion de los aportes nacionales en el area de la autoconstruccién, la ayuda mutua, el
reciclaje y el uso de tecnologias apropiadas.

C.3.- Actividades para el quinquenio 1996 - 2000.

75. Elaboracién de una Ley de Ordenamiento Territorial que contemple cuatro aspectos
basicos: a) la evaluacién de impactos territoriales; b) la consagracién un sistema de planificacién
territorial con la previsién de los planes de desarrollo y ordenamiento territorial, nacional, regional,
departamental y local como instrumentos juridicos imperativos y ejecutorios e instrumentando
mecanismos de control; c) la posibilidad de creacion de instrumentos de desarrolto concertado entre
el gobierno y la sociedad civil; d) la coordinacién interadministrativa eficaz entre los diferentes
ambitos publicos, tanto nacionales como departamentales.

76. Avanzar en las posibilidades que el marco juridico ofrece a los procesos de
descentralizacién de la gestion territorial, reconociendo la importancia de la gestion local, sobre la
base de la participacion ciudadana en el desarrolio de los departamentos y del pais en su conjunto.

7. El MVOTMA promoverd un debate conceptual y metodol6gico entre investigadores y
técnicos vinculados al ordenamiento territorial y al habitat, que tienda a superar los enfoques
parciales y sectoriales. Tres tematicas se imponen: a) los métodos de planificacion, en particular
destacando la falsa alternativa plan-proyecto; b) las relaciones teoria-prictica y teoria-realidad, en
particular la importancia del trabajo de campo; c) las relaciones técnico-decisor, donde la reflexion
ética es primordial. '

78. El sistema Universitario asegurard la formacion de profesionales, docentes e investigadores
anivel de postgrado en las tematicas del urbanismo, el habitat y el ordenamiento del territorio desde
una visién multidisciplinar. Se requiere con urgencia la inclusion de la dimensién operacional en la
formacién de grado de profesionales.

79. Un programa nacional de difusién permanente de técnicas y desafios del ordenamiento
territorial y del hébitat, debe encararse en pos de lograr conformar una cultura del habitat. Se
implementaran audiencias piblicas para la discusién de planes, programas y proyectos.

80. El MVOTMA, en conjunto con los gobiernos departamentales involucrados promoveri el
funcionamiento coherente del Area Metropolitana de Montevideo mediante la Gestién compartida
de los procesos metropolitanos comunes.

81. El Estado promoverd el desarrollo (econdmico, social, y cultural} integral y solidario del
sistema nacional de centros poblados, recuperando el derecho a la ciudad para todos sus habitantes,
trabajando sobre los problemas sociales criticos a través de programas de integracién social,
ensefianza primaria y calificacion de adultos en dreas de pobreza extrema, y un plan de sancamiento
ambiental integral. Dinamizacion de las actividades productivas mediante la modernizacion
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empresarial de cara al MERCOSUR, la creacién de empleo, el fortalecimiento del Estado como
elemento orientador, negociador y garante del bien comiin, la consolidacién de la corona agricola
y €l desarrollo agropecuario sustentable de las cuencas que lo permitan y el desarrollo industrial,
integrado al tejido social y fisico urbano.

82. El Estado garantizard ¢l suministro en cantidad y calidad de agua potable para lo cual se
requiere de un riguroso control en et uso y ocupacién del suelo de las cuencas de aprovisionamiento
de agua potable, la adecuacién de las infraestructuras de abastecimiento de agua y saneamiento, y
la planificacién urbana acorde al horizonte maximo de expansion y de densificacion del territorio
servido por los sistemas.

83. El Estado reorientard las migraciones causantes de la expansién urbana mediante la
estructuracion y calificacidn de las dreas urbanizadas centrales, la creacin de centralidades en las
periferias consolidadas, el fortalecimiento de los centros urbanos menores, la prohibicién de todo
nuevo fraccionamiento en las conurbaciones lineales periurbanas, la creacién una policia territorial,
la aplicacién de las normas vigentes en materia de ordenamiento territorial, la estructuracién de las
politicas de acceso a la vivienda orientadas a densificar las dreas urbanas con servicios e
infraestructuras, la calificacién de los ambientes urbanos, la creacién de carteras de tierras
municipales para el «relleno» de los tejidos urbanos existentes.

84. Los Gobiernos Departamentales procurardn revertir el proceso de segregacion urbana de la
poblacién de bajos ingresos, procurando su permanencia en las dreas centrales de prioridad de
reciclaje, y la localizacién de programas nuevos en vacios del tejido urbano. Se estudiara la
posibilidad de canalizar subsidios directos y explicitos a soluciones habitacionales mientras son
utilizadas por poblacién subsidiable, continuando con el énfasis en hogares con jefatura femenina.

85. Se elaborara un Plan Nacional de Saneamiento Ambiental con amplia participacién de
organismos piblicos y privados que sirva de marco comin a las acciones futuras. El mismo
comprendera a los centros poblados de mis de 5.000 habitantes e incluir los siguientes temas: a)
planes de recuperacidn de calidades de agua, suelo y aire; b) estrategias para el manejo sustentable
de residuos sélidos y tratamiento de efluentes; c) adecuacién de los programas de manejo de
cuencas y zonas costeras; d) implementacion de marcos institucionales para la gestién ambiental
coordinada entre el estado y la sociedad civil.

86. Se dispondréin normas que garanticen el cumplimiento de la funcién social de la propiedad
inmobiliaria y especialmente de la tierra urbana, limitando su retencién especulativa y
estableciendo normas de incorporacidn al mercado. Se propiciaré la revisién de las autorizaciones
de fraccionamientos con més de 10 afios sin hacerlos efectivos.

87. La accién central del Ministerio de Vivienda esta dirigida a promover el acceso a la
vivienda en propiedad y la permanencia en ¢lla, a la poblacién de menores recursos. El programa
reposa sobre la base de un esfuerzo propio de la poblacién beneficiaria, una ayuda directa del Estado
¥, eventualmente, un crédito hipotecario complementario, siendo los respectivos montos definidos
en funcién del nivel de ingresos del nicleo familiar. Las soluciones habitacionales se procuraran
fundamentalmente a través de la vivienda nueva, definiendo el Ministerio en oportunidad de las
postulaciones, el tipo y ubicacion requeridos.

88. Las organizaciones de segundo grado, MEVIR en las zonas rurales, Cooperativas, ONGs
e IATs, continuardn integrados al sistema piblico de produccién de viviendas, a través de
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mecanismos que les permitan aplicar progresivamente los criterios generales. Participan en la
inscripcion de los beneficiarios, ejecucion de los programas, asistencia social y técnica para el
mejoramiento de las soluciones habitacionales, asegurando la participacién de los beneficiarios en
la toma de decisiones del disefio y la gestioén de los programas habitacionales.

89. También se prevé por parte del Ministerio la instrumentacién de Programas Especiales que
no suponen necesariamente resolver el acceso a la vivienda, sino su mejoramiento, que involucran
otros problemas sociales o bien que requicren acciones conjuntas con otras instituciones para ser
viables, entre los que se cuentan el mejoramiento de viviendas por el Programa Credimat (crédito
de materiales) y la regularizacidn de asentamientos precarios.

90. El Plan de Inversiones del Banco Hipotecario del Uruguay, concentra sus esfuerzos en la
construccién de nuevas unidades habitacionales, asi como el mantenimiento, ampliacién o reciclaje
de las existentes. La mayor parte de las inversiones se destinardn en consecuencia a ese fin. Se
pretende por esta via, fomentar la ocupacién plena de la capacidad instalada de la Industria de la
Construccion, generando un importante niimero de puestos de trabajo, dado ¢!l elevado insumo de
mano de obra que esta industria requiere. En dicho marco, se dara fuerte impulso ala Accién Directa
con venta anticipada y al Reciclaje.

91. Se procurari a través de los mecanismos de adjudicacion de los créditos por parte del BHU,
una cobertura equitativa de toda la demanda solvente, en los diferentes niveles de ingreso y
distribucidn geogrifica.

92. Se implementardn planes que faciliten la incorporacién de empresas constructoras
medianas y pequeiias a la produccién de viviendas de interés social mediante la adecuacion de las
exigencias administrativas y financieras y Ia facilidad de acceso a créditos. Estimular el desarrollo
de la industrializacién de componentes de sistemas constructivos seriados con la contratacién de
proyectos sucesivos en el ticmpo como alternativa a la concentracién espacial de grandes conjuntos.
Facilitar la participacién de autoconstructores y grupos de ayuda mutua en los planes de vivienda.

C.4.- Supervisién de los progresos alcanzados.

93. Se considera imprescindible la implementacién de un monitoreo continuo del progreso de
las estrategias y del cumplimiento de los objetivos del presente Plan Nacional. A tales efectos, la
Comisién Nacional preparatoria de Habitat [I, se transformara en Comision de Seguimiento de la
misma, dotindola de las competencias necesarias al solo efecto de la recopilacién de la
informacién, su procesamiento y la elevacion de sugerencias y dictdimenes no vinculantes a los
organismos competentes, Podria esta iniciativa cuajar en un idéneo mecanismo de administracién
consultiva y, dada su integracién plural, de participacién.

94, Para garantizar su fluido funcionamiento, la convocatoria a la comisidn de seguimiento
podré efectuarla cualquiera de los sectores representados. La consulta a esta comisién de monitoreo
serd preceptiva para la elaboracion del informe anual de UNCHS.

95. Se definird una entidad técnica responsable para el procesamiento de los indicadores
urbanos y de vivienda propuestos por UNCHS, y la elaboracion de Indicadores propios para
Uruguay que se consideren oportunos.
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96. La entidad responsable contard con las méds amplias facultades para requerir de los
organismos estatales, intendencias y organizaciones civiles, todo tipo de informacién necesario
para la consecucién de sus cometidos.

D. COOPERACION Y AYUDA
INTERNACIONAL,

D.1.- Prioridades y fortalecimiento institucional.

97. Resulta prioritario para el pais la obtencién de cooperaci6n internacional en cuatro grandes
ircas de desarrollo bisico, a saber:

a) El fortalecimiento institucional y la creacién de capacidad en todos los niveles de gestion,
a los efectos de viabilizar la politica de descentralizacién y mas generalmente las pricticas de
ordenamiento territorial y vivienda.

b) La realizacién de acciones cataliticas, en materia de ordenamiento del territorio y gestién
urbana. Se entiende que en ese ambito resultan prioritarios los temas y acciones referidos a la
erradicacién de la pobreza y la marginalidad urbanas y la creacién de empleo. En todos los casos
esas politicas se expresardn en torno a asegurar vivienda y ambiente urbano dignos a todas las
persona independientemente de su género, etnia, religién, edad o clase social. Se prevé la
realizaci6n de acciones especificamente dirigidas a la mujer en cada una de esos sectores.

¢) Una tercer 4rea que amerita la solicitud de la ayuda y cooperacién internacionales por
parte del Uruguay, es la que se refiere a la articulacién en su territorio de las grandes obras de
infraestructuras de integracién regional, minimizando los impactos negativos y potenciando sus
efectos sobre el mejoramiento del hébitat.

d) La promoci6n de acciones de desarrollo social de base comunitaria y el fortalecimiento
institucional de las organizaciones de la sociedad civil (ONGs y OCBs) de acuerdo a las
recomendaciones de las Naciones Unidas.
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