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Resumen Ejecutivo

El presente documento corresponde al Informe Final del Tema 5: “Habitat, integracion socio-
terriorial y derecho a la ciudad”, del ciclo prospectivo “Montevideo del Maiiana”, promovido
por la Intendencia de Montevideo (IM), desarrollado metodolégicamente y ejecutado por la
Facultad de Ciencias Sociales (FCS) de la Universidad de la Republica (UdelaR), conjuntamente la
IM, con el objetivo de disefiar, proponer y elaborar la planificacion departamental en
conocimiento y acuerdo de una multiplicidad de actores.

En la Introduccion del documento, se presenta el desarrollo metodoldgico del proceso que inicié
en febrero de 2018 y finaliza con el presente informe. El mismo tuvo como hitos fundamentales,
el desarrollo de tres talleres prospectivos, en los que participaron diversos actores expertos en la
tematica.

El informe se estructura en tres partes. La Parte 1 corresponde al Diagndstico Prospectivo del
Tema 5, desarrollado por el equipo tematico de la FCS, con el apoyo del equipo tematico de la
IM. El mismo inicia con la definicién del tema, para luego proceder a describir el sistema, con sus
dimensiones y variables, y posteriormente describir y analizar el comportamiento de las variables
estratégicas que componen el mismo. Esta parte culmina presentando las interrogantes de futuro
para el Montevideo del manana, vinculadas al habitat, la integracion socio-territorial y el derecho
a la ciudad, asi como los resultados de la retroalimentacidon del diagndstico prospectivo, en
funcidn de los aportes realizados por los expertos, en el Taller 1 del ciclo prospectivo.

La Parte 2: Escenarios Prospectivos, comienza con la explicacion de la metodologia que permitié
al equipo tematico de la FCS ir de las preguntas a futuro a la redaccién de borradores de
escenarios a futuro, con los cuales, en el segundo Taller prospectivo, se identificaron los
escenarios actual, deseables y no deseables. Esta parte culmina con la descripcidén narrativa de
los siete escenarios de futuro identificados.

En la Parte 3: Lineamientos e Iniciativas Estratégicas, se desarrollan los frenos e impulsos al
escenario deseado, resultado del andlisis de lo trabajado con los expertos en el Taller 2, y se
describen los tres lineamientos estratégicos que permitiran alcanzar dicho escenario meta:
“Integraciéon socio-territorial y equidad”. En el apartado 3 de esta parte, se profundiza en el
desarrollo de los lineamientos estratégicos, iniciativas estratégicas y lineas de accidn propuestas,
para la consecucion del escenario meta, que elabord el equipo tematico de la FCS, en base a los
resultados del tercer Taller prospectivo.

Al finalizar cada una de las tres partes, se coloca el indice de Anexos correspondientes, asi como
los resultados de la evaluacién de cada uno de los tres talleres prospectivos, que los participantes
realizaron a través de la plataforma Survey Monkey®.



Introduccion

Montevideo del Mafiana es una propuesta de la Intendencia de Montevideo (IM) que busca avanzar hacia
la construccién colectiva de estrategias a largo plazo, para lo cual en 2018 se han desarrollado una serie
de actividades. Como objetivo general se plantea la construccién del Montevideo sofiado, con audacia y
transparencia, facilitando el didlogo y el logro de objetivos compartidos, mediante un proceso liderado por
la IM en donde todas y todos formamos parte. La construccién como proceso, viene asociada a un cambio
cultural: trabajar por objetivos acordados y compartidos, conjugando intereses de diferentes actores para
el bien comun de la ciudadania.

En particular Montevideo del Mafiana busca: 1.- Actualizar la planificacion estratégica de largo plazo de
Montevideo, instalando un proceso de reflexién por parte de todos los actores interesados de la sociedad
y un proceso de participacién ciudadana; 2.- Construir la Visién 2050 de Montevideo mediante un gran
acuerdo de largo plazo, de alcance amplio y global (entre todos los actores: Intendencias Departamentales
Metropolitanas, Municipios, Poder Ejecutivo, partidos politicos, academia, Camaras, trabajadores, ONGs,
ciudadania en general); y 3.- Establecer un Plan de Desarrollo 2030 que oriente las decisiones de todos los
involucrados hasta el 2030 con Visién 2050.

Para el disefio metodoldgico de este proceso, la Intendencia contd con el apoyo de la Universidad de la
Republica (UdelaR), a través de su Facultad de Ciencias Sociales (FCS), conjuntamente con la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto (OPP). La metodologia utilizada fue la prospectiva, que se plantea como un
nuevo ensayo para disefiar, proponer y elaborar la planificacién departamental en conocimiento y acuerdo
de una multiplicidad de actores.

El proceso se organizd en torno a siete grandes temas, dentro de los desafios que asume Montevideo de
cara a su futuro. Ellos son:

1. Integracion metropolitana.

2. Bahia de Montevideo, puerta abierta a la region.

3. Transformacién de la matriz productiva.

4. Transformacioén cultural y la participacion.

5. Habitat, integracion socio-territorial y derecho a la ciudad.
6. Gestion integral de residuos.

7. Conectividad y movilidad sostenible.

Para el analisis de los mismos se conformaron siete equipos de expertos y referentes tematicos de la FCS
y la IM. En base a insumos existentes y a los debates generados a la interna de cada equipo
interinstitucional, los equipos de la FCS responsables de cada tema elaboraron diagndsticos prospectivos.

Estos consisten en la descripcion del sistema, con sus principales variables, protagonistas y fenémenos
implicados, que permiten una mirada sistémica, compleja y actualizada de cada tematica. Este analisis
propicio de insumo para el proceso de trabajo con expertas y expertos tematicos, que se desarrollé a lo
largo de tres talleres de trabajo. El siguiente esquema muestra la secuencia del ciclo de los tres talleres
prospectivos:
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Desorroliodo por Cecilia Alemony
Equipo Montevideo del Madono, FCS/UdeloR

En el tema “Habitat, integracion socio-territorial y derecho a la ciudad” el primer taller prospectivo tuvo
lugar el 20 de julio y contd con la presencia de 22 expertos/as. En este se introdujo a los participantes en
el proceso global de Montevideo del Mafiana y en la metodologia prospectiva en particular. Se presenté e
intercambié sobre el diagndstico prospectivo elaborado por el equipo de FCS, se plantearon vy
reformularon las grandes interrogantes de largo plazo y se promovié un ejercicio colectivo de elaboracion
de respuestas a esas grandes interrogantes (hipotesis posibles).

A partir de esa instancia de trabajo, el equipo tematico de la FCS sistematizé la informacién a través de la
técnica de andlisis morfoldgico, generando una versidn preliminar de escenarios prospectivos que fueron
insumo para el siguiente taller.

El segundo taller prospectivo tuvo lugar el 6 de setiembre y conté con la presencia de 20 expertos/as. En
esta instancia se presentaron los escenarios globales, regionales y nacionales posibles. Asimismo, se
presentaron y validaron los escenarios tematicos elaborados como resultado del primer taller. Se
identificaron colectivamente los escenarios deseables/meta entre los escenarios plausibles, la distancia
entre el escenario actual/tendencial y las principales barreras e impulsos para su logro.

El tercer taller prospectivo tuvo lugar el 5 de noviembre y contd con la presencia de 20 expertos/as. En
éste se ajusto el escenario deseado/meta, se identificaron estrategias (el cdmo) para superar las barreras
y desafios identificados en el segundo taller para el logro de los escenarios deseados. Por ultimo, se
identificaron y acordaron colectivamente las principales lineas e iniciativas estratégicas para el logro del
escenario deseado, definiéndose algunos hitos temporales para su consecucién.

Posteriormente, el equipo tematico de la FCS procedid a analizar los resultados del ultimo taller, para
analizar la coherencia interna de lo surgido en las cinco mesas que trabajaron en paralelo. Asimismo, se
relacionaron las iniciativas estratégicas trabajadas con el escenario meta, procurando identificar vacios
gue obstaculicen la consecucion de éste, frenos no levantados o impulsos no considerados en el taller.
Paralelamente se buscé completar las propuestas, con las acciones planificadas en la “Estrategia de
Resiliencia” elaborada por la Unidad Ejecutiva de Resiliencia de la IM, identificdndose cuales contribuyen
a alcanzar el escenario meta de esta tematica.




Resulta importante destacar que el trabajo realizado por el equipo técnico de FCS en el tema referido por
este informe, se realizé con el aporte de valiosos intercambios mantenidos periédicamente con
integrantes de diversos departamentos de la IM (algunos de los cuales participaron del tercer taller
prospectivo). Estos encuentros posibilitaron el didlogo continuo entre teoria y practica, que resulto clave
en la elaboracién de insumos para los talleres de expertos/os y sus posteriores analisis.

El documento que aqui se presenta sintetiza los principales resultados de ese recorrido. En primer lugar,
se presenta el diagndstico prospectivo ajustado a partir de los aportes realizados en el primer taller y las
interrogantes de futuro acordados. En segundo lugar, se presentan los escenarios prospectivos, su
metodologia de construccion y narrativas. El tercer parte presenta los lineamientos e iniciativas
estratégicas ajustadas en taller y posteriormente por el equipo de FCS para alcanzar el escenario deseado.
En todas las secciones se presentan los resultados de las evaluaciones realizadas por los participantes de
los talleres prospectivos.



Parte 1: Diagndstico Prospectivo

1. Definicidn del tema: Habitat, integracion socio-territorial y derecho a la ciudad
en Montevideo

“Compartimos el ideal de una ciudad para todos, refiriéndonos a la igualdad en el uso y el disfrute
de las ciudades y los asentamientos humanos y buscando promover la inclusividad y garantizar que
todos los habitantes, tanto de las generaciones presentes como futuras, sin discriminacion de
ningun tipo, puedan crear ciudades y asentamientos humanos justos, seguros, sanos, accesibles,
asequibles, resilientes y sostenibles y habitar en ellos, a fin de promover la prosperidad y la calidad
de vida para todos. Hacemos notar los esfuerzos de algunos gobiernos nacionales y locales para
consagrar este ideal, conocido como “el derecho a la ciudad”, en sus leyes, declaraciones politicas y

cartas.”
Habitat Ill. Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Vivienda y el Desarrollo Urbano
Sostenible. “Nueva Agenda Urbana”, inciso 11. Quito, 17-20 de octubre de 2016.

Promover el derecho a la ciudad para todos sus habitantes resulta un desafio, dado que implica garantizar
el acceso a los mads diversos bienes y servicios de caracter publico y el acceso al suelo urbanizado y a la
vivienda adecuada. El mencionado derecho conlleva la satisfaccion de necesidades habitacionales de la
poblacién, asegurando al mismo tiempo el disfrute de espacio publico de calidad, el acceso a
equipamientos y servicios adecuados, asi como a opciones educativas y laborales de calidad, que
posibiliten la disminucion de la multidimensionalidad de la pobreza y potencien las capacidades para el
desarrollo humano de toda la poblacién.

La segregacion urbana y residencial se encuentra presente en Montevideo, como en el resto del universo
urbano contemporaneo. En el “Informe Nacional de Uruguay para Habitat IlI” (octubre de 2016) se plantea
qgue en el sistema urbano de Uruguay y especialmente en Montevideo, existe una tendencia hacia la
creciente segregacién socioespacial por estratos de ingresos, nivel educativo y sociocultural, insercion
laboral y, en menor medida, origen migratorio.

La segregacion socio-territorial (segmentacion social y fragmentacion territorial) implica la produccion
de localizaciones con homogeneidad social interna y escasa interaccién social entre ellas,
caracterizadas por fuertes asimetrias en sus calidades urbanas, sus dotaciones de equipamientos e
infraestructuras, la calificacion y uso del espacio publico, las soluciones habitacionales y las
posibilidades de accesibilidad de sus habitantes a los recursos de la ciudad. (Directrices
Departamentales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible de Montevideo, 2012:30)

El distanciamiento entre los diferentes sectores socioecondmicos de la poblacién montevideana ha
conllevado a impactos notorios a nivel socio-territorial, limitandose la interaccidn entre las distintas clases
socioecondmicas, lo que acrecienta la fragmentacion social, refuerza procesos de estigmatizacién y
dificulta la convivencia ciudadana. Esto se suma a la tendencia comun a todos los sectores de la sociedad,
de crecientes procesos de individualizacién donde prima el interés particular, que obtura la construccion
colectiva de espacios de convivencia, intercambio y encuentro, comprometiendo la integracién social en
la ciudad.

Tomando los aportes del diagndstico cultural de Montevideo realizado por el equipo de FCS del tema 4%,
se aprecia que los habitantes de la ciudad coinciden en encontrar una fuerte transformacién cultural,
sintetizada en la idea de fractura social, que viven con dramatismo y como causa de la inseguridad, de los
conflictos educativos y de la creciente distancia respecto a “otros”. Desde el punto de vista de las y los
habitantes, se generan procesos de segregacion cultural: en el sentido literal de la palabra, se separan
grupos. Estos grupos se caracterizan en forma diferencial segun la posicion de las personas, y configuran

! Borrador de Diagnéstico prospectivo del Tema N°4: Transformacién cultural y participacién”. Convenio Facultad de
Ciencias Sociales - Intendencia Departamental de Montevideo, mayo de 2018.



una cartografia compleja de mapas de “otros”. En algunos casos, la segregacion subjetiva se asocia con
sentimientos de hostilidad, también en forma literal sentimientos de "hostis", extranjeria y amenaza. Las
transformaciones culturales en este sentido son notorias, y se plasman por ejemplo en un fuerte
incremento en los Ultimos anos de la inseguridad ciudadana. En ese sentido puede decirse que el
incremento de la segregacién urbana y las desigualdades contribuyen a la consolidacién de "mundos
culturales" en Montevideo. Aparecen “mundos urbanos” diferenciales. Desde cada posicidn, las
preferencias son distintas. Aparecen asi distintos mapas de la ciudad: distintos aspectos que gustan, otros
que disgustan, en funcién de la posicidn social de las personas, considerando las posiciones econdmicas,
de género, raciales, intergeneracionales y en particular, distintas estrategias para mejorar el acceso a
servicios en cada posicion. (“Transformacidn cultural y participacién”, FCS, 2018).

Los procesos de segregacion socio-territorial de Montevideo, tal como se manifiestan hoy en la ciudad,
comienzan a gestarse a inicios de los afios ‘60, con la crisis del modelo de sustitucién de importaciones,
cobrando relevancia a partir de los ‘70. El proceso de desindustrializacion y el giro liberal (aperturista y
desregulador), generd transformaciones en el mercado de trabajo, que tuvo implicancias en la desigualdad
social, con una consecuente manifestacién en la espacialidad urbana.? Como ya indicaban Katzman et al.
en 2004: “Si hasta hace unas décadas la ciudad se veia como una unidad territorial integrada, consolidada
y compacta, con barrios y zonas definidas por una identidad funcional, comin y congruente con la
centralidad de un mundo del trabajo que se estructuraba en torno al empleo estatal e industrial formal,
con el creciente predominio del empleo en los servicios, de cardcter informal y precario, ese escenario se
transformd”. (Katzman et al., 2004: 21).

Fue importante el cambio en la actuacion del Estado, que en un contexto neoliberal y de globalizacién de
las sociedades y economias, disminuye su rol regulador y su caracter interventor en las relaciones capital-
trabajo (propio del Estado de Bienestar), en favor de las leyes del libre mercado. Un claro ejemplo de esto
es el cambio institucional que implicd la liberalizacién del mercado de los alquileres en 1974, que generd
modificaciones en el funcionamiento de los mercados inmobiliarios y cambios en el precio de la tierray de
las viviendas. Esto, unido a la coyuntura econdmica desfavorable, provocé que mucha poblacién no
pudiera asumir el aumento de precios y se viera obligada emigrar a la periferia de la ciudad o a permanecer
de manera informal en zonas precarizadas de las dreas centrales. 3

Al respecto plantea Couriel: “en este contexto de crisis y liberalizacidn, se dificulta el acceso al mercado
formal del suelo urbano y la vivienda para amplios sectores de la poblacion de trabajadores, y comienza
un proceso de movimiento territorial de Montevideo que implica la expulsion a la periferia de la ciudad
consolida, a la poblacion con problemas de insercion laboral” (Couriel, 2005: 35)

Es entonces que en Montevideo se acelera un doble proceso: por una parte, de expansion horizontal
informal y por otra, de vaciamiento de las dreas consolidadas, ambos con el rasgo distintivo de la
precarizacion del habitat.

2 Couriel enumera algunos cambios de esta época “Aumento en la participacién econdémica de las mujeres;
desaparicion de algunas empresas y la reestructuracion de los patrones de empleo; cambios en la estructura y en la
insercion internacional de la economia; aumento en las crisis de corto plazo y el desempleo como variable de ajuste.”
(Couriel, 2005: 42)

3 Segln el informe realizado por la Comisién Social Consultiva de la Facultad de Arquitectura - Universidad de la
Republica y el Grupo Promotor para el Desarrollo de Montevideo (FARQ-GPDM), publicado en abril de 2004 “en el
periodo 63-96 y en términos absolutos la poblacion del centro metropolitano, experimenta un crecimiento del 23%,
algo mayor al crecimiento de la poblacion nacional (22%). Montevideo Urbano, crece en el periodo un 12%, mientras
que su primera corona, crece un 175% (...) Hacia finales de la década de los 80, el ITU advirtié acerca del fendémeno
de “involucidn urbana generalizada” que se daba en el Montevideo Urbano#. Entre 1963 y 1985 frente al leve
crecimiento poblacional experimentado, ya se habia constatado la incapacidad de la ciudad para absorber el
crecimiento vegetativo y para seguir alojando un contingente importante de su poblacién. Cerca de 50.000 familias
(12% de la poblacion) fueron "expulsadas" hacia los bordes del histéricos de cobertura de infraestructura,
Montevideo urbano, hacia los instersticios y tugurios del tejido consolidado, afectando al 40% de la extensidn total
del tejido urbano, agravandose paulatinamente la situacion de subutilizaciéon de importantes porciones de la ciudad
que habian alcanzado niveles de equipamientos sociales y de acervo habitacional relativamente adecuados.”



La precarizacion del habitat: se concreta en soluciones habitacionales inadecuadas, en déficit de
equipamientos, dificultades de acceso a servicios e infraestructuras basicas, crisis del espacio publico,
ocupacion de areas de riesgo, coexistencia de usos incompatibles, etcétera. Asimismo, este proceso
también promueve una generalizacion de la informalidad y el debilitamiento de los vinculos entre los
habitantes y las instituciones. La retraccion en el uso del espacio publico, su degradacién y escasa
calificacion en amplias zonas del territorio departamental, conlleva una precarizacion general del
espacio urbano. (Directrices Departamentales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible de
Montevideo, 2012:30)

Por su parte, los efectos de los propios procesos de urbanizacidn y metropolizacién de la capital, junto a
los de la implementacion de politicas habitacionales focalizadas, contribuyeron a la configuracion de una
ciudad segregada. Las politicas habitacionales promovidas directamente en la periferia de la ciudad,
reforzaron dichas dindmicas, reproduciendo tejidos de escasa densidad, mondtonos y repetitivos, y
expandiendo la ciudad hacia las periferias, con proyectos de vivienda para grupos socio-econémicamente
homogéneos, en zonas en las que la urbanizacion es simultanea o posterior a la llegada de la poblacion,
no llegando a consolidarlas al faltar equipamientos e infraestructuras basicos. El barrio Casavalle
constituye un caso icdnico de politica publica con claros impactos segregativos.

En cuanto a las zonas consolidadas de la ciudad, los cambios en el sistema productivo, y en particular el
proceso de desindustrializacién dejé sus huellas. El cierre de fabricas implicd la precarizaciéon de
importantes areas centrales e intermedias de la ciudad (como la Aguada, Belvedere y Nuevo Paris), dado
que no se asignaron nuevas funciones a los edificios industriales abandonados ya integrados a la trama
urbana, contribuyendo de este modo al deterioro de importantes areas del territorio urbano. Segun el
informe realizado por FARQ-GPDM (2004), en 2003 existian en Montevideo 100 hectareas en 44
establecimientos industriales sin actividad o subutilizados.

Otro proceso urbano de relevancia para la conformacién de la segregacion territorial de Montevideo fue
el creciente desplazamiento de la opcidn residencial de sectores medios y altos en su faja costera este y
hacia la Ciudad de la Costa en el Departamento de Canelones.

La crisis econdmica de principios de siglo acentud los niveles de pobreza y precariedad urbana,
profundizando las brechas en la ciudad. Pero resulta particularmente relevante considerar que los uUltimos
afios de sostenido crecimiento econémico y mejora de indicadores sociales presentan limitaciones para la
mejora en términos de desigualdad social y en particular la desigualdad territorial.

“La crisis 2001-2003 produjo un incremento de la pobreza y un deterioro de las condiciones de vida de
amplios sectores sociales consolidando los procesos de fragmentacion y vulnerabilidad social. A partir del
2005 se implementaron una serie de politicas publicas para los sectores mds desfavorecidos que aliviaron
las necesidades bdsicas de amplios sectores, pero no pudieron revertir los significativos cambios en la
estructura social y la distribucion de los sectores sociales en el territorio”. (Directrices Departamentales de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible de Montevideo, 2012).

Uno de los indicadores con los que se mide la segregacién territorial es el indice de Duncan. Como se
aprecia en el siguiente grafico, dicho indice ha crecido en las uUltimas décadas, presentando una muy
pequena mejora en los ultimos afios:



Indice de Duncan segun POBREZA, EDUCACION y
HACINAMIENTO. Departamento de Montevideo, 1996-2017

W

Fuente: Banco de Datos de Facultad de Ciencias Sociales en base a datos de la
Encuesta Continua de Hogares 1996-2017, Instituto Nacional de Estadistica.

El indice de Duncan varia entre Oy 1, en donde el 0 implica distribucién igualitaria de los grupos analizados,
mientras que el 1 implica distribucion de maxima desigualdad, es decir, un escenario de extrema
segregacion. El valor de este indicador se puede interpretar como “la proporcién del grupo
socioecondmico minoritario que tendria que cambiar de residencia para alcanzar una distribucién mas
homogénea que evite la concentracidon de pobreza o de riqueza en zonas especificas de una urbe”.
Considerando los grupos poblacionales segln su estado por debajo o encima de la linea de pobreza; la
integracion o no de algun integrante del hogar con estudios terciarios; y la presencia de hacinamiento, el
indicador da cuenta de una ciudad que se perpetua segregada.

Otro indicador utilizado para medir segregacion es el | de Mordn, utilizado para estimar el grado en que
un indicador de referencia se asemeja en valor a otra unidad espacial. Este indice calcula el promedio
ponderado de las desviaciones del valor medio de la variable en las unidades vecinas. Cuando no existen
pruebas de una autocorrelacion espacial, el | de Moran tiende al valor cero.

Mapa 1. Aglomeracion (LISA) de segmentos de Montevideo segln proporcion de
personas con NBI, 2011.

Fuente: Aguiar (2016) en base a INE, Censo 2011

El mapa muestra, a nivel de segmentos censales, la concentracion de unidades territoriales aglomeradas
de hogares con Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) y las aglomeradas de hogares con Necesidades
Basicas Satisfechas (NBS). Como se esperaria de lo sefialado anteriormente, el azul representa los “puntos
calientes” de concentracion de NBS y el rojo los “puntos calientes” de concentracion de NBI.



Como consecuencia de los procesos antes mencionados, en las Directrices Departamentales de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible de Montevideo (al igual que varios autores), se plantea
que en la morfologia urbana de la ciudad se pueden identificar cuatro zonas bien diferenciadas:

la zona costera Este, donde tienden a localizarse los sectores de ingresos medios - altos y altos. Son
las zonas que presentan los menores niveles de necesidades basicas insatisfechas (NBI) y mayores
niveles educativos y de ingresos de la poblacién y el predominio del uso del automovil, donde “se
impone una légica de barrios segregados, con buenos equipamientos e infraestructuras y buenas
calidades ambientales, pero con baja interaccién con el resto de la ciudad”.

las zonas intermedias, constituidas por barrios consolidados que conservan la mixtura social,
presentando niveles intermedios de NBI, donde se afincan sectores sociales con heterogeneidad de
ingresos, en situacion de despoblamiento relativo.

las zonas periféricas en expansion, donde orientan su localizacidn los sectores de ingresos bajos. Son
barrios que presentan niveles criticos de carencias (especialmente en el oeste y el noreste de la
ciudad), con “crisis de equipamientos y espacios publicos calificados. Sus habitantes hacen uso de las
centralidades tradicionales, recurren a la educacién publica y sus desplazamientos dependen en gran
medida del transporte colectivo”.

las areas centrales, que a partir de la migracidn de sectores de nivel alto y medio-alto hacia la costa
este se fueron vaciando y degradando, pero que en las Ultimas dos décadas “los intereses publicos y
privados confluyeron para la renovacién urbana y la mejora socioecondmica en la Ciudad Vieja”, asi
como de otras zonas como el Barrio Sur y Goes, por lo que son zonas de renovacion urbana, con cierta
mixtura poblacional.



2. La ciudad de Montevideo: entre los vestigios del siglo XX y los desafios del
actual milenio

En el marco del proceso de trabajo realizado por el equipo interinstitucional, conformado por las/os
técnicas/os y profesionales de diversas unidades de la IM y el equipo de la FCS, para el analisis
retrospectivo y prospectivo del sistema referido a la temdtica “Habitat, integracidn socio-territorial y
derecho a la ciudad”, se procedié a definir las principales dimensiones y variables del mismo, segln se
detalla:

Esquema 1: Dimensiones y variables del sistema analizado*
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Posteriormente, se analizaron las relaciones entre las dimensiones del sistema, identificaAndose aquellas
que tienen un mayor grado de influencia unas en otras (flechas dobles gruesas), menor grado de influencia
reciproca (flechas dobles finas), una influencia posible (flecha doble punteada) e influencia unidireccional.

4 En funcién de aportes realizados en el taller 1 dentro de la variable “bienestar social” se incluyé como componente
“salud” y se modificé la variable “areas de riesgo ambiental” incluyéndose “desarrollo sustentable”.
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Estas relaciones se grafican en el siguiente esquema, y cabe aclarar que se consideré que existe una alta
interrelacién entre la dimension urbano-ambiental y la habitacional, por lo que su interaccidn con las otras
dimensiones se da simultdneamente:

Esquema 2: Relaciones entre las dimensiones del sistema

B) CULTURAL S
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e Y ., e %
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La reflexion acerca de la interaccién de las dimensiones del sistema, permite a su vez explicar las
principales dindmicas que acaecen en la ciudad de Montevideo. En este sentido, las transformaciones
suscitadas en las ultimas décadas, interpelan y obligan a reconocer los impactos generados, a través de la
consolidacion del modelo de desarrollo econémico neoliberal, en materia socioeconémico-espacial en la
ciudad de Montevideo.

Concretamente, y como se enuncid en el capitulo 2, desde la década de los ‘60 y hasta la actualidad, se
asiste a un conjunto de transformaciones surgidas a partir de la crisis del mundo del trabajo como espacio
de integracion social, asi como de las transformaciones suscitadas en el marco del Welfare State nacional,
producto de los procesos de reforma del Estado (Barba Solano, 2006); transformaciones que tienen su
correspondiente correlato socio-econdmico territorial.

En efecto, los cambios en el mundo del trabajo tuvieron como punto de partida el resquebrajamiento de
la sociedad salarial, entendida esta ultima no solo como una sociedad en la cual la mayoria de la poblacidon
es asalariada, sino como una sociedad en la cual la mayoria de los sujetos tienen su insercién social
relacionada con el lugar que ocupan en el salariado, o sea, no solo por lo que representa para su
renta/ingresos, sino también para su estatus, proteccién e identidad (Baraibar, 2009). Este
resquebrajamiento ha implicado un proceso de precarizacidon que permite comprender los procesos que
alimentan la vulnerabilidad social, producen el desempleo y la desafiliacién, con lo que modifican
profundamente la sociedad. Lo mencionado denota cémo la integracién de los sujetos comienza
paulatinamente a precarizarse. En efecto, el trabajo se trasformd en una expresién de estos procesos de
vulnerabilidad (Castel, 1997).

A lo mencionado, se le afiade los cambios en la demanda de calificaciones para el acceso al mercado de
trabajo que han provocado, en los ultimos afios, el denominado “desempleo de segmentacién”; hecho que
se produce cuando existen puestos de trabajo con mayores exigencias de calificacion y desempleados que
no las poseen (desajuste entre la oferta y la demanda).

Relacionado a este ultimo punto, se suman las bajas condiciones de capital humano de ciertos grupos
poblaciones, signadas por la desvinculaciéon temprana de las instituciones educativas, lo que limita las
oportunidades de acceso a empleos en el sector formal. No obstante, el ingreso al mercado formal para
determinadas poblaciones, con bajo capital educativo, insertos en determinados sectores/areas, no
aseguran cubrir minimamente los costos de vida.
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A su vez, las actividades laborales informales surgen como valvula de escape para aquellos grupos que
quedan por fuera del mercado formal de trabajo. Los trabajadores afectados a actividades informales son
aquellos con menor calificacion, asi como también los mas jovenes y aquellos grupos poblaciones de
mediana-avanzada edad.

Cuestién no menor refiere a la participacién de las mujeres en el mercado de empleo, el cual se ha
incrementado en la ultima década, no obstante lo cual “la inequidad de género en las tasas econdmicas
(TA, TE y TD) continta prevaleciendo” (Comisidn Sectorial de Poblacién, 2012: 12). En 2011 la brecha en
las tasas de actividad entre hombres y mujeres era de 14 puntos porcentuales a favor de los primeros.
Mientras que la Tasa de Actividad (TA) masculina asciende a 67,8 %, la femenina solo alcanza el 53,5 %. En
todos los Centros Comunales Zonales (CCZ) de Montevideo, la TA femenina es inferior a la masculina.

En suma, el resquebrajamiento de la sociedad salarial ha implicado el “ascenso de las incertidumbres”
(Castel, 1997), incrementando los procesos de vulnerabilidad y desvinculacion en la esfera del trabajo y
las protecciones asociadas al mismo; factores centrales en la configuracién del fendmeno de este analisis,
generando consecuencias manifiestas en las demas esferas de la vida cotidiana.

Cabe precisar también, que Montevideo atravesé momentos criticos tras los impactos generados por las
crisis econdmicas suscitadas en 1982, la desaceleracién del crecimiento econdmico de fines de los 90 del
siglo XX, y el punto de mayor tensién socioecondmico y politico en 2002, tras el crack econdmico suscitado.
A partir de 2004 comienza un lento proceso de resurgimiento de la economia nacional. Sin embargo, las
huellas de estas crisis y recesiones econdmicas auin calan en lo mas profundo de las trayectorias familiares
de aquellas, de las actuales y las futuras generaciones de hogares que han pagado los costos de estas crisis.

Respecto a este Ultimo punto, de acuerdo a los datos recabados por el Instituto Nacional de Estadistica del
Uruguay (INE), el nimero total de montevideanas/os que se encuentran viviendo por debajo de la linea de
pobreza se redujo en el periodo comprendido entre los afios 1984 y 1994. Pero a partir de 1995 se produce
un proceso incremental de los niveles de pobreza, que en 2002 supera los niveles previos a 1984,
conllevando a que no solo hubiera mas hogares pobres, sino que éstos se volvieron relativamente mas
pobres.

En 2004 la pobreza alcanzé al 38,4% de la poblacién capitalina; sin embargo, el 2005 se constituye en un
punto de inflexién de esta tendencia, favorecida por el repunte de la economia nacional que impacté
positivamente en el descenso del porcentaje de la poblacién en situacidon de pobreza econdmica y en la
desigualdad en la ciudad. Esta tendencia se mantuvo hasta 2017, cuando la pobreza alcanza al 12,9 % de
las personas.

En materia de desigualdad de ingresos, es posible afirmar que el indice de Gini que en promedio durante
la década de los ‘90 del SXX ascendia a 0,41 cayd a 0,38 en 2017, segun datos del INE. Esto denota el
impacto generado por el propio crecimiento econdmico suscitado en las ultimas décadas, aunque la
reduccién de la brecha de desigualdad no es sensible.

Sin duda muchas de las politicas implementadas por el gobierno nacional a partir de 2005, en especial las
politicas sociales, han favorecido las mejoras antes mencionadas, habiendo sido el Ministerio de Desarrollo
Social, un actor relevante que a partir de su creacion implic el desarrollo y ajuste simultaneo de la matriz
de bienestar social (dmbito laboral, seguridad social, salud y educacidn), y la transformacién en clave de
reestructuracién y expansion de la Red de Asistencia e Integracidén Social. Se procesd un incremento
sustantivo de los recursos destinados a la poblacién con mayor vulnerabilidad socioeconémica.

Los mencionados procesos corresponden analizarlos también a luz de las condiciones materiales de vida
de la poblacidn capitalina. En este sentido, utilizando los datos extraidos del Censo 2011, basados en
estudios de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) para la ciudad de Montevideo, es posible identificar la
coexistencia de tres zonas muy bien definidas y diferenciadas entre si:

a) lazona costera Este, que presenta los menores niveles de NBI;

b) un area intermedia, que presenta niveles intermedios de NBI, asi como también contiene barrios
con similares valores al de la zona costera Este; y

c) el anillo periférico montevideano, donde se concentran barrios con niveles criticos de carencias,
especialmente en el oeste y el noreste de la ciudad.
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Mapa 2. Porcentaje de la poblaciéon con al menos una NBI por barrio en Montevideo/Afio 2011
Fuente: Calvo et. al. (2013) Las Necesidades Basicas Insatisfechas a partir de los

Censos 2011. INE-Uruguay.

Como conclusion fundamental del trabajo elaborado por Calvo et. al. (2013), es posible constatar que ésta
distribucion geografica de las NBI, se ha mantenido en gran parte incambiada durante las ultimas tres
décadas:

“El andlisis de Montevideo reitera en gran medida las diferencias barriales que se habian encontrado en
trabajos previos de cdlculo de las NBI con la informacidon censal de 1985 (DGEC, 1990) y de 1996 (Calvo y
Giraldez, 2000). Mientras que un conjunto de barrios, ubicados en su mayoria en la periferia montevideana,
presentan altos valores de poblacion con carencias criticas (entre 40% y 60% del total de su poblacion),
todos los barrios de la costa este del departamento presentan valores muy bajos (inferiores a 14%), lo cual
evidencia una distribucion territorial polarizada de las NBI. Los barrios que se encuentran en peor situacion
son: Casavalle, Villa Garcia, Manga, Toledo Chico, La Paloma, Tomkinson, Punta Rieles, Tres Ombues,
Victoria, Bafiados de Carrasco, Casabd, Pajas Blancas, Jardines del Hipédromo, Piedras Blancas, Nuevo
Paris y Las Acacias, todos ellos por encima de 40% de poblacién con al menos una carencia critica. En el
extremo opuesto, Punta Gorda y Carrasco no alcanzan a 4% de poblacion con carencias criticas”. (Calvo et.
al. 2013: 34).

A lo mencionado se afiade que los beneficios del crecimiento econémico suscitado en la ultima década no
s6lo no llegaron a los sectores sumergidos en la pobreza, sino que han contribuido en gran medida a
profundizar las desigualdades ya existentes.

En suma, las transformaciones del mundo en el trabajo han provocado el aumento de la proporcién de
poblacién econdmicamente activa que muestra un involucramiento precario e inestable con el mercado
laboral; adicionado a las disparidades de ingresos y las diferencias en cuanto a protecciones y estabilidad
en el trabajo también se manifiestan en la localizacidn de las clases sociales en el territorio urbano.

En efecto, en las ultimas décadas, la ciudad asiste a una profunda divisién entre las areas centrales-costera
sur y el anillo periférico, resultando un incremento de la homogeneidad social a nivel de la escala zonal-
barrial, asi como las diferencias entre barrios. Por un lado, es posible identificar los barrios situados en la
costa este, espacios donde se localizan los sectores de ingresos medio-altos y altos que buscan mejores
servicios y calidades urbanas. Por otro, las dreas precarizadas, constituidas tanto por espacios urbanos
formales degradados, asi como por las diversas expresiones del habitat informal (Trinidad, 2012).

Se asiste a una desigualdad intra-urbana que tiende a reforzar la diferenciacién de la ciudad en zonas mejor
equipadas que concentran a la poblacién con mayor poder adquisitivo frente a zonas pobres y/o
empobrecidas con una base precaria de bienes y servicios urbanos: infraestructura, movilidad vy
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accesibilidad, equipamientos y espacios colectivos. Es posible sostener que las formas de produccion del
habitat en la ciudad mantienen una cierta correlacién positiva con una sociedad estratificada en
segmentos socio-econdémicos; consolidando, una estructura -de oferta- residencial segmentada que
promueve una estructura socio-espacial fraccionada y desigual en el “acceso a oportunidades” (Di Virgilio,
2014).

La localizacion diferenciada de los diferentes estratos socioecondmicos en la ciudad no se constituye en
una gran novedad, sin embargo, la polarizacién y agudizacion de este proceso se muestra como inédita
para la larga historia capitalina; generando fuertes barreras para la interaccion de los diferentes grupos
poblacionales pertenecientes a sectores econdmicos disimiles. Como establece Svampa (2004), la sociedad
resultante de la experiencia neoliberal ha adquirido formas territoriales cada vez mas radicales, las que
son ilustradas por el proceso de auto segregacion de las clases medias y altas, asi como por la segregacién
obligada de los excluidos del modelo, que se refleja en la multiplicacidn de las diferentes manifestaciones
del hdbitat informal.

Estos resultados denotan con claridad la impronta y caracteristicas que presenta el proceso de
consolidacion de la ciudad posfordita (Abramo, 2012) y sus claras implicancias en materia socio-espacial:
es decir, profundiza los procesos de segmentacion social interna, asi como la amplificacién de las distancias
entre los diferentes sectores societales presentes en la ciudad.

Esto se encuentra estrechamente vinculado a la consolidacién de la tendencia a la desigual distribucion de
grupos poblacionales en el territorio y a la creciente polarizacion en la distribucion territorial de los hogares
que pertenecen a categorias socioecondmicas disimiles. Esa continua polarizacién social implica que la
composicion social de cada vecindario tienda a ser mas homogénea, y cada vez mas heterogénea entre
vecindarios, reduciendo las oportunidades de interaccion entre las clases sociales. El pasaje a un nuevo
tipo societal ha implicado una fuerte transformacion de los patrones de integracion social, generado la
emergencia de una nueva morfologia urbana (Svampa 2004); asi como los propios proceso de construccion
simbdlica que realizan los sujetos entorno a la percepcion colectiva de inseguridad, violencia, criminalidad
y su correspondiente vinculacion territorial, la percepcion social del riesgo se sustenta en un proceso
cultural que combina miedos colectivos, cambios en los habitos cotidianos y vulnerabilidad de los
individuos. La violencia, la criminalidad y la inseguridad explotan como realidades insoslayables. Se trata
de fendmenos de raices estructurales en directa correlacién con dindmicas de la desafiliacion
socioecondmico-educativo-laboral. A ello se afiaden, en las tltimas décadas, factores como el narcotrafico,
el consumo de drogas ilegales, construcciones simbélicas de perfiles poblacionales vinculados a proceso
de desafiliacién, entre otros. Muchas veces, los riesgos que surgen en la construccién de estos espacios
colectivos estdn signados por representaciones culturales y estigmatizaciones que se tienen sobre esos
“otros”, residentes en zonas signadas por la precariedad.

Entonces, en la medida en que avanzan los procesos de segregacion residencial y se consolidan barrios
como verdaderos guetos urbanos, se generan condiciones que favorecen la cristalizacion de subculturas
con codigos y valores propios, lo que acentta ain mas las diferencias.

Asimismo, los medios de comunicacion desempefian un rol decisivo en la reproduccion de los miedos
colectivos. La importancia de este aspecto radica en la correlacidén positiva entre seguridad ciudadana y
bienestar social: la percepcién de inseguridad afecta, en forma significativa, la calidad de vida de la
poblacién.

Otro aspecto fundamental, radica en que la inseguridad ciudadana también se nutre de violencias como:
la violencia doméstica, violencia de género, la prostitucion infantil, la violencia institucional, asi como las
multiples discriminaciones que son objeto diferentes grupos poblacionales.

Por otra parte, en virtud del analisis sucinto que antecede, en materia socioeconémico-cultural,
corresponde efectuar lo propio en relacion al factor desarrollo urbano y acceso a la ciudad;
concretamente, desde las década de 1980 hasta la actualidad, Montevideo asiste a cambios en las formas
de uso y ocupacién del suelo metropolitano, apreciandose nuevas expresiones territoriales materializadas
a través de los procesos vinculados a urbanizaciones residenciales privadas, enclaves residenciales para
estratos medios y altos, areas/sectores (formal e informal) precarizadas/os, instalaciones logisticas,
centros de innovacién tecnoldgica, zonas francas, cementerios privados, nuevos trazados viales,
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emprendimientos turisticos e industriales, asi como iniciativas planteadas en diversos momentos por
parte de actores publicos y privados (Presidencia, 2007; Bervejillo y Lombardi, 1999).

En materia de acceso al suelo y la vivienda, se evidencia que Montevideo ha crecido mayoritariamente
sobre la base de la produccidn informal, mientras el mercado de vivienda sigue sus propias reglas, signado
por la capacidad real y efectiva de acceso a la vivienda a través de la compra, el arrendamiento u otros
medios de tenencia. Se registra la presencia de inversores en busca de oportunidades en el sector
inmobiliario, y el capital privado opta por aquellas inversiones con mayor rentabilidad y rapida
recuperacion, por lo que apunta a un espectro social de nivel socioecondmico alto y medio-alto, lo que se
traduce en una concentracién de inversiones inmobiliarias y de renovacion del stock edilicio en las zonas
de mayor valor del suelo, agudizando los desequilibrios socio-urbanos a los que se ha hecho referencia
(IM, 2010: 14).

En esta légica, no encuentra su lugar el concepto de necesidad habitacional, que abarca un espectro mucho
mas amplio y que no puede traducirse en demanda explicita y solvente. Esta necesidad para muchos
sectores, ante la falta de alternativas de acceso a la vivienda dentro del mercado formal, se manifiesta en
el territorio en extensas areas de expansion residencial, caracterizadas o marcadas por la precariedad
socio-urbano-habitacional (IM, 2010: 14), y dénde el mercado informal del suelo y la vivienda cobra
relevancia frente al formal

Este complejo y paraddjico proceso se encuentra vinculado con dos movimientos, por un lado, la expulsion
de los sectores socioecondmicos empobrecidos a estos espacios de la ciudad y, por otro, al propio proceso
de densificacién poblacional de estas zonas y los propios procesos de independizacién de las nuevas
generaciones con reducido capital econédmico para acceder a otras dreas de la ciudad (Bajac y Trinidad,
2018). Capitulo aparte requeriria el analizar los aspectos vinculados a la seguridad en la tenencia, asi como
la poca o casi nula posibilidad de los sectores mas carenciados, de acceder a la justicia ante situaciones de
desalojo.

Es pues que, ante la falta de alternativas de acceso y permanencia a la vivienda dentro del mercado formal
para muchos sectores, la necesidad insatisfecha se manifiesta en el territorio de diversas formas:

* Extensas areas de expansion residencial, formal e informal, que no obedece a un crecimiento
demografico real de la poblacion montevideana, y se encuentran signadas por las diferentes
manifestaciones de la precariedad socio-urbano-habitacional.

*  Progresiva precarizacion de barrios populares de origen formal en areas intermedias y periféricas
(fundamentalmente por densificacion informal en lotes formales).

*  Ocupaciény tugurizacion de fincas abandonadas, principalmente, en areas centrales e intermedias de
la ciudad.

Mencion especial reviste la tensidn existente entre la légica de la politica publica (que implica
intervenciones en materia habitacional, servicios, equipamientos, entre otros) y la dinamica del habitat
informal, sobre todo cuando la primera presenta un rezago de décadas en la atencidn de este problema
socio-urbano-territorial. Este fendmeno, exige una intervencién integral atendiendo los factores
estructurales del problema, a los efectos de modificar concretamente esta problematica; caso contrario el
habitat informal continuara con su proceso de expansién y consolidacidn de carencias en materia socio-
urbano-habitacional.

A su vez, corresponde afirmar que el fendmeno del habitat informal no se reduce a las areas de
precariedad concentrada (los asentamientos irregulares), sino también a otras expresiones como ser el
loteo informal de predios rurales o la extension de la precariedad dispersa. Respecto a este ultimo,
vinculada a la informalidad en la formalidad, la sumatoria de viviendas-piezas en los patios de las viejas
viviendas de trama formal, densificando manzanas y generando muchos inconvenientes también en
relacion a la posibilidad de formalizacion, condiciones de vida y acceso a servicios (Bajac y Trinidad, 2018).

A esto se suman las intervenciones efectuadas por el Estado focalizadas en los pobres urbanos, puesto que
los mencionados programas habitacionales (nucleos basicos evolutivos, conjuntos de viviendas “de
emergencia”, relocalizaciones en “bloque”, entre otros), finalmente contribuyeron a la generacion de una
ciudad marginal, paralela, clandestina, excluida y no sustentable, a la vez que generando y consolidando
los fendmenos de concentracién de precariedad urbana, en el entendido que la generacion de una oferta
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de asistencia condicionada al lugar de residencia, muchas veces acentua la exclusién en el espacio urbano
(Berdia y Terra, 2006). Justamente, son las propias materialidades socio-urbano habitacionales generadas
por el Estado, las que en la actualidad se presentan como uno de los mayores desafios que debe enfrentar
el sector publico de vivienda. Adicionado, a las falencias Estatales en materia de intervencion sobre las
multiples expresiones de la cuestidn social y sus correlatos a nivel territorial.

En este no tan nuevo, escenario capitalino, el sector publico nacional, con los limitados recursos destinados
a vivienda, desarrolla desde 2005 una reforma del Sistema Publico de Vivienda, que implicé reposicionar
al MVOTMA a través de la DINAVI®, en su rol de rector de politicas de vivienda y habitat, y de
administrador del  FNVyUS®;reestructurar el Banco Hipotecario del Uruguay (BHU), centrando su
competencia en el otorgamiento de créditos hipotecarios;y la creacién y puesta en funcionamiento
de la Agencia Nacional de Vivienda (ANV-Ley N218.125), teniendo a su cargo la gestion de la cartera
social heredada del BHU, la ejecucién de proyectos y programas habitacionales, y el disefio de
instrumentos financieros de estimulo al desarrollo del mercado hipotecarioy a la inversion privada para
vivienda de interés social. También se modificd el alcance de las intervenciones de MEVIR en materia de
precariedad en el medio rural; se readecuaron las acciones habitacionales para los pasivos (con el BPS); y
la busqueda de complementariedad en el abordaje de la problematica de la precariedad socio-urbano
habitacional, tanto concentrada como dispersa, entre el Programa de Mejoramiento de Barrios (PMB-
PIAI)’, el Plan Nacional de Relocalizacién (PNR), la Agencia Nacional de Vivienda (ANV) y el Plan Juntos
(articulando y coordinando con los Programas de Proximidad del

MIDESS).

Mencion espacial refiere al sistema cooperativo de vivienda que, en este ultimo Plan Quinquenal de
Vivienda concentra el 50% de los recursos destinados para vivienda y hdbitat, por lo que en los ultimos
tiempos se ha transformado en la principal via de acceso a la ciudad y el habitat adecuado para los sectores
medios/medios bajos y bajos. Sin embargo, es imprescindible disefiar nuevos programas acordes a los
disimiles perfiles poblacionales y diversificar la inversién a través de otros programas de vivienda.

Asimismo, se viene consolidando otro instrumento muy relevante en materia de intervencion del Estado
en la gestion del suelo urbano y habitat, como son las Carteras de Tierra e Inmuebles. La Intendencia
Departamental de Montevideo conformé la propia hacia principios de los afios ‘90 (CMTV), mientras que
en la ultima década se viene consolidando la Cartera de Inmuebles para Viviendas de interés Social (CIVIS)
del MVOTMA. Trascendiendo sus particularidades, este instrumento viene teniendo un impacto positivo
en el otorgamiento de suelo con destino a politicas habitacionales, asi como equipamientos y servicios
urbanos. A ello se suma el proceso de elaboracion participativa de una Estrategia Nacional de Acceso al
Suelo Urbano (ENASU) con fines habitacionales, que desde el 2017 viene promoviendo el MVOTMA, desde
la Direccién Nacional de Ordenamiento Territorial y la Direccidon Nacional de Vivienda, con el objetivo de
establecer de forma ordenada y sistemdatica mecanismos concretos para coordinar el accionar de los
actores implicados en la planificacién y gestidn del uso del suelo urbano.

Este conjunto de instrumentos ha logrado un positivo impacto en materia de mejoras en las condiciones
de habitabilidad y de acceso a la ciudad en las ultimas décadas, pero dada la envergadura de la
problematica que se aborda, que es de cardcter multicausal, conlleva a la necesaria articulacion con otros
actores que trascienden el drea de vivienda.

A su vez, otros de los avances en materia de abordaje de la precariedad socio-urbano habitacional, refiere
al trabajo en ldgica de “Cuenca Urbana” desarrollado por Intendencia capitalina, a través de los proyectos:
“Cuenca Pantanoso”, “Cuenca Casavalle” y “Cuenca Chacarita” y los Consejos interinstitucionales que se
crearon (para Casavalle y Chacarita). Esta modalidad de intervencion promueve un abordaje mas global de
la problemdtica, abarcando tanto la trama formal como informal que presentan carencias en materia
habitacional, equipamientos, espacios publicos, saneamiento, mejoras viales, entre otros. Se articulan

>Direccién Nacional de Vivienda (MVOTMA)

% Fondo Nacional de Vivienda y Urbanismo

En este programa se incluye también la accién en “Areas Precarizadas” destacandose la intervencion desarrollada
por la UEEA-PIAI_IM en el Area Precaria de “La Paloma” en el Cerro.

8 Ministerio de Desarrollo Social.
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intervenciones en materia de habitat informal con planes municipales de desarrollo urbano, y de otros
organismos publicos, habilitando un uso mas eficiente de los recursos y una mayor coordinacion de las
acciones entre las diversas instituciones que intervienen en el territorio.

Por su parte, vale destacar que el sector publico de vivienda ha buscado promover la inversidén inmobiliaria,
del sector privado, en determinados espacios de la ciudad donde no se estaba invirtiendo y orientado a
grupos poblacionales caracterizados por ser demanda econdmicamente solvente. Si bien se evidencia la
dinamizacién de inversiones privadas en vivienda en areas consolidadas en la ciudad, estas acciones
privadas, ni las acciones publicas vinculadas a mejorar para el acceso y mejoramiento integral del habitat
y la vivienda, no han logrado revertir las desigualdades y asimetrias socioecondmico habitacionales
existentes entre las diferentes areas de la ciudad. Resulta pues imprescindible, integrar politicas sociales,
econdmicas y urbanas, concebidas con un enfoque integrado, que aborden las causas mas profundas de
la cuestidn urbana.
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3. Las variables estratégicas del sistema y su comportamiento

3.1. Identificacién de las variables estratégicas del sistema

Como se graficé al inicio del capitulo anterior, el sistema definido para la tematica “Habitat, integracion
socio-territorial y derecho a la ciudad”, se genera por la interaccidon de 19 variables que se organizan en
seis grandes dimensiones (Esquema 1). Dada la complejidad del sistema en cuestion y como parte de la
metodologia de diagndstico prospectivo implementada, en el equipo interinstitucional FCS-IM de este
tema se procedié a ponderar dichas variables, con el objetivo de identificar cudles son las variables clave
o estratégicas en este sistema. Para ello 14 de los técnicos-profesionales que integran el equipo
interinstitucional FCS-IM de este tema, clasificaron cada una de las 19 variables en términos de su
importancia para el sistema y la capacidad de actuacién sobre la misma. Se entiende como “importante”
qué tan influyente es la variable para lograr el desarrollo del sistema y “capacidad de actuacion”, la que
tiene el Departamento de Montevideo sobre cada una de las variables. Como “Departamento de
Montevideo” se entiende a todas las instituciones, tanto publicas como privadas y de orden departamental
como nacional en su conjunto.

Los resultados de la ponderacién se graficaron como se muestra en el Anexo 2, y del resultado de la
ubicacidn en la misma, quedaron definidos los distintos tipos de variables, segln se detalla:

A) Variables claves o estratégicas: variables muy importantes y muy dependientes de la actuacion, es
decir que se pueden mover y/o modificar a través de la accion de los actores. Son sensibles al cambio,
por lo que cualquier accidn sobre ellas podria modificar su comportamiento. Asimismo, se considera
que la modificacidn en una variable clave genera importantes impactos en el sistema. Por tanto, es en
estas variables en las que se concentrard el andlisis del sistema, justamente por tener la doble
condicién de ser importantes y tenerse capacidad de incidir sobre ellas, a futuro. Cabe aclarar que la
variable N°7 se ubicd practicamente sobre el eje de capacidad de actuacion, motivo por el cual se
decidié incorporar la variable “equidad” como variable clave.

Por tanto, son ocho las variables estratégicas identificadas para el sistema:
- Educacion (5)
- Equidad (7)
- Desafiliacion socio — econdmica y educativa (10)
- Dotacion urbana (11)
- Areas de riesgo ambiental (12)
- Acceso al suelo y a la vivienda (14)
- Intervencion publica en vivienda y ciudad (15)
- Politicas institucionales y marco normativo (18)

B) Variables determinantes: variables importantes, pero poco dependientes de la actuacion, por lo que
se caracterizan por presentar altos puntajes en importancia, pero bajos en capacidad de actuacion. En
este cuadrante se ubicaron cinco de las 19 variables analizadas:

— Construccion simbdlica de territorios y poblacién (4)
- Pobreza (6)

-  Empleo (8)

- Bienestar social® (9)

- Gobernabilidad (19)

ariables dependientes: son variables poco importantes pero muy dependientes de la actuacion.
Qv bles d dient bl tant d dientes de | t
eneralmente reflejan los cambios que ocurren en el sistema. Estas variables se caracterizan por
G | t fl | b | sist Est bl t
presentar, dentro del grafico, valores “bajos” tanto de importancia como de capacidad de actuacion.
Las dos variables que quedaron ubicadas alli son:

9 La dimensién Salud no habia sido incluida dentro de las variables del sistema, y a partir de los aportes realizados en
el Taller 1, se incorpora la misma como un componente de la variable “bienestar social” (ver definiciones en Anexo
1).
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- Morfologia y estructura urbana (13)
- Espacios sub utilizados (17)

D) Variables auténomas: son variables con baja influencia y dependencia. Por su ubicacidn, son variables
qgue pueden no pertenecer al sistema. No detienen la evolucidon del sistema, pero tampoco permiten
obtener ninguna ventaja. En la ponderacidn realizada, cuatro de las 19 variables del sistema se ubican
en el grafico como variables auténomas:

- Distribucidn y variacion poblacional (1)

Estructura de personas y hogares (2)
Trayectorias institucionalizadas (3)
Promocién privada (16)

3.2.  Andlisis del sistema, sus variables estratégicas y las tendencias

En el capitulo anterior, se describieron las caracteristicas e impactos del sistema a nivel de la ciudad de

Montevideo.

Como se explicd previamente, de las 19 variables del sistema se identificaron ocho como variables
estratégicas que corresponden a cuatro de las seis dimensiones del sistema. A continuacidn, se enuncian
las variables estratégicas del sistema y los componentes que se considerd pueden dar cuenta de ellas:

DIMENSION

VARIABLES ESTRATEGICAS

COMPONENTES

Socio-econémica | Educacion Nivel educativo
y educativa Rezago
Cobertura del sistema educativo
formal
Equidad Desigualdad de ingresos
Desafiliaciéon  socio-econdmica y Desempleo o empleo informal
educativa. Desercion del sistema educativo
formal.
Urbano- Dotacién urbana Equipamientos urbanos
ambiental Espacios publicos
Infraestructuras y servicios urbanos
Conectividad / movilidad
Areas de riesgo ambiental vy Zonas inundables y contaminadas
desarrollo sustentable. Servicios ecosistémicos en riesgo
Sustentabilidad ecoldgico-ambiental,
social y econdmica.
Habitacional Acceso al suelo y a la vivienda Stock de vivienda
Déficit de vivienda
Precariedad habitacional y del habitat
Valor inmobiliario
Politico- Intervencién publica en vivienda vy Inversidn estatal en materia de
Institucional ciudad habitat y vivienda.

Politicas institucionales
normativo.

y marco

Politicas publicas

Normativa e instrumentos de
regulacion territorial y del mercado
inmobiliario

Dado lo acotado, tanto en tiempo de elaboracién como en extensién del documento, a propuesta
metodoldgica centrd el andlisis del sistema a través de la profundizacion de la dindmica de las variables
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identificadas como estratégicas, tanto por su importancia para el sistema, como por la capacidad de
actuacion sobre la misma.

Asimismo, el analisis detallado de cada una de estas variables estratégicas y sus componentes, por su
complejidad y alcance escapa a los objetivos de este documento. Lo que se procura es analizar el sistema
y sus interacciones, para poder identificar tendencias en el mismo.

Cabe mencionar que, si bien fenédmenos y procesos que hacen al sistema en analisis, responden a
dindmicas metropolitanas, el analisis de las variables identificadas como estratégicas, se realiza a nivel del
Departamento de Montevideo, ya que es dénde existe mayor informaciéon desagregada por Centros
Comunales Zonales (CCZ) o Municipios, y a la vez en el marco de este proceso prospectivo, el Tema 1 centra
su analisis en la dimensién metropolitana.

Se comparte lo planteado Unidad de Estadistica y Gestidén Estratégica (2013:11-12), referido a que el
territorio metropolitano ha sido configurado como resultado de dindmicas econdmicas, sociales, culturales,
politico-institucionales y ambientales que no obedecen a una planificacion del conjunto, pero que hoy son
de una magnitud tal que justifican un abordaje integral, flexible y con vision estratégica. Asimismo,
incorporar lo metropolitano como dimension de andlisis y accion debe sortear la cuestion de como delimitar
conceptual y espacialmente al fendmeno. Esto es, precisar los criterios que permiten establecer los limites
de lo metropolitano y definir una forma de denominar al territorio comprendido en dichos, ya que el Area
Metropolitana no se delimita por criterios politico-administrativos, sino que debe prestarse atencion a la
interaccion que alli tiene lugar”.

Entrando al analisis de las variables del sistema en Montevideo, si bien las dimensiones demografica y
cultural no tienen variables que hayan surgido como estratégicas (debido fundamentalmente a la baja
capacidad de incidencia que se puede tener sobre ellas), se considera relevante referir a algunas, ya que
son las que explican parte de los procesos de diferenciacién entre dreas caracterizadas de la ciudad, antes
descritos.

De acuerdo a la definicién de Area Metropolitana®® utilizada por la Unidad Estadistica de la IM en el
informe antes citado, segin los datos del Censo 2011, la misma cuenta con 1.947.604 habitantes,
1.868.888 en zonas urbanas y 78.716 en rurales, de los cuales 1.319.108 (67,7 %) corresponden a
Montevideo (1.305.082 al 4rea urbana y 14.026 a la rural); 520.187 (26,7%) a Canelones (471.968
poblacién urbanay 48.219 rural), y 108.309 (5,56 %) a San José (91.838 poblacién urbanay 16.471 rural).

Con relacién a la densidad de poblacién, en Montevideo es de 2.488,9 habitantes por kildmetro cuadrado,
lo que la diferencia del resto de los departamentos, presentando una gran distancia respecto al promedio
de 18,8 habitantes por kildémetro cuadrado en todo el pais. Canelones también se destaca en la realidad
nacional ya que su densidad de 114,7 lo ubica en el segundo lugar, seguido por Maldonado (34,3), San José
(21,7) y Colonia (20,2), siendo estos los departamentos con mayor densidad del pais.

Si se analizan las variaciones intercensales de poblacién a nivel del Area Metropolitana, se observa que en
tanto Montevideo presenta un crecimiento negativo en los ultimos dos periodos intercensales (1996-204:
-0,15; 2004-2011: -0,07), Canelones y San José exhiben un crecimiento positivo (1,15 /0,96 y 0,80/0,68
respectivamente). Aunque en el ultimo periodo (2004-2011) parece revertirse la tendencia ya que
Montevideo decrece a un ritmo menor y Canelones y San José crecen a una tasa menor respecto al periodo
1996-2004. La migracién interna es el componente que mas influye en las diferencias en el crecimiento
poblacional que presentan los departamentos del Area Metropolitana en los ultimos periodos
intercensales (INE, 2012). La evolucién de la poblacion de Montevideo desde 1963 al 2011 muestra una
tendencia al estancamiento del crecimiento y en los ultimos afios de decrecimiento que puede explicarse
por una conjuncidn de factores: menor afluencia de migrantes internos, traslado de los montevideanos
hacia zonas de residencia en Canelones y en menor medida hacia San José, y emigracién internacional
(Pellegrino, 2003, 2008). Por su parte, tanto Canelones como San José registran un porcentaje de la
poblacidn nacida en otro departamento superior a la media nacional (INE, 2012). Este fendmeno adquiere

10 | os datos que a nivel de Area Metropolitana se presentan, comprenden a la totalidad de los departamentos de
Montevideo, Canelones y San José.
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relevancia en la medida en que Montevideo atenua su peso como atractora de la poblacién. (Unidad
Estadistica de la IM, 2013: 16-17).

La primera tendencia que surge claramente de la comparacion de datos censales referidos a poblacion!
entre los censos 1996, Fase 1 del 2004 y 2011, da cuenta de variaciones diferenciadas de poblacidn segln
areas: en el periodo 1996-2004 las areas centrales e intermedias pierden poblacion de manera
considerable, mientras que las areas periféricas se expanden y ganan poblacién. Este proceso se
desacelera en el periodo 2004-2011, donde disminuye la pérdida de poblacién en las areas centrales
(incluso los CCZ1y 16 ganan poblacidn, al igual que tres de los cinco CCZ de las areas intermedias), mientras
gue los CCZ de las areas periféricas, se desacelera el crecimiento en los CCZ 9y 18, a la vez que los otros
tres CCZ pierden poblacion. Todo ello en el marco de una pérdida global de poblacién a nivel de todo
Montevideo de -0,2 entre 1996 y 2004, y -0,1 entre 2004 y 2011.

La pérdida de poblacién y funciones (principalmente la industrial), en las areas centrales e intermedias
conllevé a la degradacion de los entornos urbanos y el desaprovechamiento de los servicios e
infraestructuras en ellas existentes, mientras que la expansion de las periferias tanto de manera formal
(por politicas publicas habitacionales focalizadas para los sectores de menores ingresos econémicos),
como informal (ocupaciones informales y asentamientos irregulares), presenta carencias criticas en lo
referido a dotacion urbana y precariedad del habitat, poniendo en cuestion el derecho a la ciudad para
sus habitantes. Si bien la sefalada desaceleracion de la pérdida o ganancia de poblacion en las distintas
areas en el periodo 2004-2011, se puede asociar a politicas publicas que enuncian la necesidad de frenar
la expansidn horizontal de la ciudad y la utilizacién de las capacidades instaladas en las dreas consolidadas,
sumado a algunas acciones en esta linea, alin no se ha logrado detener el proceso ni dotar de adecuadas
condiciones urbano-habitacionales a la poblacién que en ellas reside.

Si al andlisis de crecimiento intercensal de poblacidn se le agrega el dato de la distribucion de personas
por rango de edades y tasa de fecundidad por CCZ, aparece otra tendencia clara que es que la poblacién
de las areas periféricas es la que tiene mayor porcentaje de personas de entre 0y 14 aios, asi como la tasa
de fecundidad mas alta, lo que refuerza el fendmeno de infantilizacion de la pobreza (la incidencia de la
pobreza sigue siendo mayor en la infancia que en los restantes tramos etarios). Asimismo, se aprecia que
el mayor porcentaje de poblacién mayor de 65 afnos se encuentra en el area costera este.

o Distribucién de personas | Tasa de Fecundidad
Indice de :
crecimiento por CCZ segln rangos de por CCZ. Censos
intercensal edades (en porcentajes). 1996y 2011*
Censo 2011 1996 2011
1996- 2004- . Total
5004 5011 de0al4 65 0 mas ccz Total CCZ
PROMEDIO AREAS CENTRALES (CCZ 1, 11 0,1 13,4 18,0 138 1,20
2,3y 16)
PROMEDIO AREA COSTERAESTE (CCZ 4, 0,6 04 147 192 153 139
5,7y8)
PROMEDIO (CCz 6y 15) -1,3 0,6
AREAS 19,9 16,2 1,73 1,69
INTERMEDIAs | (CCZ11,13y 14) -0,4 -0,4
PROMEDIO (CCz9vy18) 1,5 0,4
AREAS 24,4 11,2 2,06 2,01
PERIEERICAS (CCz10,12y17) 0,9 -0,5
TOTAL MONTEVIDEO -0,2 -0,1 1, 68 1,60
* Promedio de hijos nacidos vivos para mujeres mayores de 14 afios (frecuencia)

Si se analiza la pobreza por el método del ingreso, si bien la proporciéon de personas en situacién de
pobreza monetaria en Montevideo se ha reducido practicamente a la mitad entre 2006 y 2016, pasando
de 32,9% a 8,3%, dicha reduccion presenta una notoria heterogeneidad entre las distintas areas de la
ciudad. La pobreza en 2015 alcanzd al 2% de las personas residentes en las zonas del centrales y costera

1 yver Tabla 1 del Anexo 5
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este, mientras que en las periferias Este y Oeste, las cifras eran muy superiores (20,5%y 17,9%), reforzando
la tendencia a la segregacion.

Los datos vinculados a la educacion formal y desafiliacion socio-econdmica y educativa reafirman la
tendencia de que los peores indices se concentran en las zonas periféricas. En promedio para
Montevideo, el 86% los jovenes de entre 12 y 17 afios asiste a un centro educativo, pero en las zonas
periféricas se registran las tasas mas altas de inasistencia (entre el 17,8 y el 20,3%), mientras que en el
area costera este, la tasa de inasistencia alcanza niveles apenas de entre 1,7 y 4,3%. Otros indicadores
educativos como el rezago escolar o el promedio de afios de estudio formal para las personas mayores de
21 afios confirman estas tendencias diferenciadas, destacando lo referido al “clima educativo” en el hogar
del joven. Este indicador refiere al promedio de afios de estudio de todos los integrantes del hogar, lo que
es considerado como un factor importante dado que incide en el fenédmeno de abandono temprano y por
tanto en la desafiliacién del sistema educativo formal. La heterogeneidad de situaciones a nivel de areas
caracterizadas es muy elevada, ya que mientras en la zona costera este el clima educativo bajo oscila entre
el 4,5y el 14,9%, el mismo va creciendo en las dreas centrales y luego las intermedias, llegando en las areas
periféricas a niveles de clima educativo bajo de entre 45,7 y 59,7%*2.

Este dato es preocupante, ya que como se plantea en el informe de la Unidad de Estadistica y Gestidn
Estratégica (2013), al analizar datos del Censo 2011: “humerosos estudios han evidenciado la influencia de
las distintas trayectorias educativas y del nivel educativo en el acceso al empleo, y la importancia de la
cantidad de afios de educacion en el logro de mejores niveles salariales. A su vez, la educacion tiene un rol
clave en la explicacion de los distintos patrones reproductivos: las personas con mayores niveles educativos
no solo tienen menos hijos que las personas que acceden a menores niveles, sino que también inician mds
tarde la vida conyugal y la reproduccion (Comision Sectorial de Poblacién, 2012). Esto impacta mas
negativamente a las mujeres, y como se vio al analizar la tasa de fecundidad, a las mujeres de las areas
periféricas, ya que como se indica en el informe antes citado, “el nivel educativo de la mujer actua no solo
expandiendo sus aspiraciones y oportunidades de insercion social, en posiciones frecuentemente
incompatibles con una familia numerosa, sino también ampliando la informacion de que dispone para
decidir el numero de hijos en forma eficaz” (Varela et al., 2008, pdg. 41).

Profundizando en el andlisis de los aspectos laborales, de ingresos e indice de Gini, indicadores que hacen
a la equidad, las tendencias siguen marcando la fragmentacién social, con incremento de las
heterogeneidades entre areas de la ciudad y homogeneizacidn a la interna de las mismas.

La informacidn del mercado de trabajo resulta valiosa por una suma de razones. “Por un lado, el mercado
laboral estd estrechamente ligado con la actividad productiva de la economia, los aspectos coyunturales
del mercado laboral se explican por los vaivenes de la actividad econémica, y a su vez ayudan a dimensionar
mejor estas fluctuaciones. Por otro lado, el ingreso proveniente del mercado laboral constituye una parte
fundamental del ingreso de los hogares (alrededor del 70 % en Uruguay), por lo que resulta relevante la
consideracion de lo que acontece en el mercado laboral para evaluar el bienestar de las familias [...]. En el
mismo sentido, el andlisis de las variables vinculadas al mercado laboral es imprescindible para el disefio
de politicas econdmicas, y especificamente de politicas de empleo y de capacitacion laboral, y para definir
la orientacion del sistema educativo” (Facultad de Ciencias Econdmicas y de Administracion, s.f., Pag. 4).

La tasa de actividad (TA) es uno de los indicadores mas utilizados para medir la evolucién de la oferta
laboral, que relaciona la poblacidn econémicamente activa (PEA) con la poblacion en edad de trabajar
(PET). La TA se mantiene estable en el total de Montevideo (en el entorno del 60 %) para el periodo
intercensal 1996-2011. Sin embargo, la dispersidn de la TA entre los CCZ es mayor en 2011 que en 1996.
Mientras que en 1996 existe una dispersion de 6,8 puntos porcentuales entre los CCZ, en 2011 es de 22,4
puntos?®.

Por otra parte, una medida del tamafio relativo de la demanda laboral es la tasa de empleo (TE), que se
define como el cociente entre el total de ocupados (O) y la poblacion en edad de trabajar, e indica qué
proporcion de los que podrian tener trabajo, efectivamente lo tienen. Para el total de Montevideo la TE se

12 Ver Tabla 2 del Anexo 5
13 Ver Tablas 3y 4 del Anexo 5
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incrementa en el periodo considerado, pasando de 52,6 % en 1996, a 56 % en 2011. Cae Unicamente en
tres de los CCZ de las areas periféricas (CCZ 9, 10y 17).

Como resultado de la interaccion entre la oferta y la demanda de trabajo surge una variable fundamental
del mercado de trabajo: la tasa de desempleo (TD), que se define como el cociente entre el desempleo y
la PEA. La TD cae de forma considerable en el periodo intercensal, pasando de 12,4 % en 1996 a 6,7 % en
2011, mostrando este comportamiento en todos los CCZ.

Si se desagregan las tasas anteriormente descritas segun sexo se verifica que, “aunque la participacion de
las mujeres en el mercado de empleo se ha incrementado en la ultima década [....], la inequidad de género
en las tasas econémicas (TA, TE y TD) continua prevaleciendo” (Comisidn Sectorial de Poblacién, 2012, pag.
12). En 2011 la brecha en las tasas de actividad entre hombres y mujeres es de 14 puntos porcentuales a
favor de los primeros. Mientras que la TA masculina asciende a 67,8 %, la femenina solo alcanza el 53,5 %.
En todos los CCZ la TA femenina es inferior a la masculina. Sin embargo, existen diferencias significativas
entre las zonas. La TA femenina oscila entre 37,7 % (CCZ 17) y 60,9 % (CCZ 2). Mientras que todos los CCZ
de las areas periféricas presentan tasas de actividad femenina inferiores a la media de Montevideo, los
restantes presentan valores superiores. En relacién a la TE y TD también las mujeres estan en situacién
mas desfavorable que los hombres. La TE femenina es 49,1 %, mientras que la masculina asciende a 64,2
% (diferenciandose en 15 puntos porcentuales), a la vez que la TD es menor para los hombres (5,2%) que
para las mujeres (8,2 %).

A su vez, al analizar el indice de Gini'* en distintos afios (entre 1991 y 2017) se puede apreciar, por una
parte, que el indice es mayor en el total de Montevideo (mayor diferencia de ingresos entre los mas altos
y mas bajos de la ciudad) que a la interna de cada CCZ, lo que da cuenta de la mayor homogeneidad a la
interna de cada centro comunal; por otra, la mayor diferencia de ingresos entre distintas zonas de la
ciudad, y por ultimo, que luego de un pico alto en 2004, el indice viene disminuyendo en la ciudad.

iNDICE DE GINI SEGUN CCZ 1991 1996 2004 2011 2017

ccz1 0,395 0,374 0,420 0,322 0,310

AREAS ccz2 0,361 0,364 0,368 0,318 0,309

CENTRALES [ccz3 0,325 0,342 0,344 0,307 0,287

cCzZ 16 0,335 0,358 0,351 0,315 0,311

cCz 4 0,305 0,332 0,322 0,311 0,309

AREA cczs 0,384 0,361 0,378 0,339 0,320

COSTERAESTE|ccz 7 0,361 0,357 0,337 0,315 0,320

cczs 0,420 0,422 0,510 0,436 0,390

ccz6 0,346 0,359 0,347 0,323 0,318

AREAS cczi11 0,347 0,361 0,402 0,350 0,329

INTERME- |cCZ 13 0,308 0,332 0,377 0,333 0,318

DiAs ccz14 0,317 0,369 0,371 0,339 0,313

ccz 15 0,348 0,356 0,397 0,360 0,304

ccze 0,313 0,337 0,375 0,336 0,328

_ .lccz 1o 0,334 0,331 0,373 0,330 0,305

AREAS PERIFE-

RICAS ccz12 * * 0,376 0,325 0,314

ccz17 0,341 0,375 0,389 0,335 0,306

ccz 18 0,350 0,372 0,327 0,312 0,319

TOTAL MONTEVI DEO 0,399 0,412 0,451 0,405 0,382
Fuente: Area Socio-demografica del Banco de Datos, FCS-UdelaR, en base a ECH 1991-2017, INE

La variable salud, se considerd en el analisis como componente del derecho a la ciudad, como parte del
derecho a servicios, pero la misma no quedd identificada como variable dentro del sistema. En el Taller 1
propuso incorporarla al diagndstico, y se lo hizo como componente de la variable “bienestar social”.

En la siguiente tabla se muestran los porcentajes de cobertura de servicios de salud para Montevideo,
segun tipo de cobertura, donde se da cuenta que solo el 1,30% de la poblacién montevideana no tiene
cobertura de salud:

14 El indice de Gini es una medida econémica que sirve para calcular la desigualdad de ingresos que existe entre los
ciudadanos de un territorio. Se encuentra entre 0 y 1, siendo cero la maxima igualdad (todos los ciudadanos tienen
los mismos ingresos) y 1 la maxima desigualdad (todos los ingresos los tiene un solo ciudadano).
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Tipo de cobertura de salud Tota.l
Montevideo
ASSE 24,03%
IAMC (Asistencia Médica Colectiva) 69,23%
Seguros privados integrales 6,19%
Sanidad Policial y Militar 6,80%
Emergencia movil 55,65%
Otra cobertura parcial 2,06%
Area Salud BPS 1,06%
Policlinicas Municipales 7,55%
Sin Cobertura 1,30%

Fuente: MSP. “Encuesta Nacional de Salud. Primeros Resultados”. 2016

Si se analiza la localizacidn por tipo de cobertura en las distintas zonas de la ciudad, se puede apreciar una
mayor concentracion de los mismos en las areas centrales, costera este e intermedias, siendo mucho
menor la dotacién en las zonas periféricas, donde la cobertura estd dada casi exclusivamente por
Policlinicas de Salud Pubica o de la Intendencia.
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Fuente: Sistema de Informacion Geografico on-line de la Intendencia de Montevideo (2018)

Si al analisis anterior se suma el de dotacion urbana y precariedad del habitat, se verifican estas
tendencias. En 2011, junto con el Censo, el INE realizo el primer censo de entorno urbanistico (CEU 2011)
de Uruguay. Su objetivo fue relevar las “caracteristicas ambientales del territorio, [mediante informacion
acerca) de los espacios publicos, calles y veredas” (INE, 2011). En concreto, los temas de estudio fueron el
arbolado, el material del pavimento vehicular, el pavimento peatonal y su accesibilidad, la existencia de
cordones y drenajes pluviales, la presencia de basurales y la existencia de paradas de dmnibus, teléfonos
publicos y placas con nombres de calles, en cada borde de zona censal.

Los resultados a nivel de Montevideo indican que el porcentaje de poblacién con carencias segun
infraestructura en 2011 era el siguiente: Acera: 53,0%; Alumbrado: 41,0%; Rampas: 41,0%; Desaglies
pluviales: 9,1%; Pavimento vehicular: 8,7%.
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A pesar de estar fuertemente extendidas a un amplio conjunto de la poblacidon, las carencias en de
dotaciones urbanas aparecen asociadas a otros indicadores de vulnerabilidad social. En este sentido, en el
marco del Reporte Uruguay 2015, se estimd la proporciéon de personas que presentan carencias de
entorno, segun si residen en hogares que por su puntaje en el indice de carencias criticas (ICC) se
encuentran por debajo del umbral definido para identificar las situaciones de vulnerabilidad (asociadas a
la probabilidad de pertenecer al primer quintil de ingresos). Una vez mads se corrobora que el predominio
de estas carencias (tanto de entorno como de vulnerabilidad social) no se distribuye en forma aleatoria en
el territorio. En el siguiente mapa de Montevideo y el drea metropolitana, para cada segmento censal se
identifico si la proporcién correspondiente se encontraba por encima o por debajo del promedio nacional
de personas en situacién de vulnerabilidad segun el ICC y de personas afectadas por carencias de entorno.
Como se observa, los mayores niveles de vulnerabilidad relativa, tanto en materia de vulnerabilidad social
como de carencias en el entorno urbanistico, tienden a concentrarse territorialmente en las periferias
noreste y suroeste de Montevideo, y en el area metropolitana en los corredores de acceso de las rutas 1,
5, 6 y 8. En ciudad de la costa los problemas se concentran al norte de Av. Italia. Asimismo, una alta
proporcién de la poblacién (72,3%) presenta alguna carencia de infraestructura en acera, pavimento
vehicular o desagties pluviales. Esta proporcion es mayor (89,7%) si se considera a las personas que se
encuentran en situacion de vulnerabilidad social segln el indice de carencias criticas. (Reporte Uruguay,
2015).

Mapa 3. Personas vulnerables con carencias en el entorno urbanistico que residen, por segmento, en
relacidn a la media nacional, 2011 (%)

Mayor proporcion que promedio de personas del Menor e igual proporcién que promedio de personas
B pais son vulnerables y mayor proporcion que en el B8 4 pais son vulnerables y mayor proporcién que en el
promedio del pais tienen carencias urbanisticas. promedio del pais tienen carencias urbanisticas.
I M?YOF proporcion que promefho de personas del & Menos del 50% de personas del pais son vulnerables y
pais son vulnerables y menor o igual proporcién que menor o igual proporcién que el promedio del pais
el promedio del pais tienen carencias urbanisticas. tienen carencias urbanisticas.

Fuente: Reporte Uruguay, 2015.

Sumado a lo anterior, con el estudio de la localizacién de hogares con Necesidades Basicas Insatisfechas®,
el hacinamiento y la ubicacidn de los asentamientos irregulares, queda manifiesta la tendencia de que los
hogares que presentan mayor precariedad en el habitat, son los que se encuentran en las areas
periféricas.

En Montevideo existe un total de 520.538 viviendas; 472.013 estdn ocupadas (90,7 %) y 48.525 estdn
desocupadas (9,3 %). Los CCZ 5 y 9 son los que poseen mayor cantidad de viviendas (11,6 % y 11 %
respectivamente). En el otro extremo, los CCZ 15y 18 son los que poseen menor nimero de viviendas (2,3

15 La medicién de NBI es ademas un método directo de medicién de la pobreza, con un enfoque multidimensional.
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%Yy 2,6 % respectivamente). A su vez, en los CCZ5 y 2 es donde se concentran mayor cantidad de viviendas
desocupadas (14,1 %y 11,8 % respectivamente), seguidos de los CCZ 1y 9.

En términos de tenencia de la vivienda, es posible afirmar que el constituirse en propietarios de la vivienda
es algo sumamente anhelado por las personas y familias, siendo la vivienda propia uno de los bienes mas
deseados y uno de los activos mas importantes con que cuentan las familias. No obstante, debido a las
brechas existentes entre las capacidades de compra y los precios de las viviendas, las familias de menores
ingresos no logran acceder a viviendas dignas (Held, 2000).

La forma de tenencia mds comun es “propietarios”, alcanzando el 55,4 %. El mayor porcentaje de
propietarios de la vivienda se encuentra en el CCZ 17 (67,1 %), mientras que el menor corresponde al CCZ
1 (45,2 %). La segunda forma de tenencia en importancia es el arrendamiento. El 26,6 % de las viviendas
de Montevideo estan bajo la condicidn de alquileres. A este respecto, la situacidn de los distintos CCZ es
bastante dispar. Mientras que los CCZ 1, 2, 3 y 4 concentran un mayor porcentaje de inquilinos, oscilando
los valores entre 34,4 %y 45 %; los CCZ de la periferia presentan menor porcentaje de inquilinos, entre los
que se destaca el CCZ 18 con 10,2 % de inquilinos. La siguiente forma de tenencia en importancia son los
ocupantes; valor que para el total de Montevideo asciende a 14,3 %, presentando las areas periféricas
valores superiores al promedio de Montevideo en esta forma de tenencia, mientras que los CCZ de las
areas centrales y la costa este presentan valores inferiores al promedio. Los que presentan un mayor
porcentaje son dos de los CCZ de las periferias, el 10y el 18 (26 % y 25 % respectivamente), mientras que
el CCZ 7 es el que exhibe el menor porcentaje (7,6 %). Finalmente, las cooperativas tienen menor peso
relativo dentro de las formas de tenencia ya que el valor asciende a 3,7 % para todo el departamento. Al
analizar las diferencias entre los CCZ, se destaca el CCZ 8 con un alto porcentaje de viviendas cooperativas
(17 %).

Con relacion a la precariedad habitacional, esta se entiende como la manifestacion fisica de pobreza y/o
vulnerabilidad en el hébitat residencial, vinculada a las malas condiciones de los materiales de las
construcciones y/o su estado de conservacién, asi como infraestructuras y servicios a la vivienda (agua
potable, electricidad, saneamiento). En el Censo 2011 se indagd sobre el grado de adecuacién de las
viviendas, valorando los materiales de las paredes, techos y pisos. Como resultado se clasifican las
viviendas en tres categorias: adecuadas, medianamente adecuadas e inadecuadas:

e las viviendas adecuadas constituyen el 78% de las viviendas de Montevideo. Los mayores porcentajes
se concentran en los CCZ del centro y la costa, los que presentan porcentajes superiores al promedio
de Montevideo. En particular los CCZ 1, 5 y 2 cuentan con los mayores porcentajes de viviendas
adecuadas (98,6%, 98,1% vy 97,9% respectivamente). Contrariamente, los CCZ de la periferia presentan
porcentajes de viviendas adecuadas por debajo del promedio. Entre ellos, los CCZ 18 y 10 presentan
los porcentajes mas bajos (44,3% y 50,5% respectivamente).

e las viviendas medianamente adecuadas, que para el total de Montevideo representan un 14,2%, se
concentran en los CCZ de la periferia, mientras que los CCZ del centro y la costa presentan los valores
mas bajos. En concreto, los porcentajes mas elevados de viviendas medianamente adecuadas se
encuentran otra vez en los CCZ 18 y 10 (31,5% y 29,7% respectivamente), y los valores mas bajos en
losCCZ1y5(1,2%y 1,7 % respectivamente).

e las viviendas inadecuadas, que significan un 7,8% de las viviendas de Montevideo, se concentran en
los CCZ de la periferia, mientras que en los CCZ del centro y la costa este los valores son sensiblemente
menores. Los porcentajes mas elevados de viviendas inadecuadas, reforzando lo indicado
anteriormente, se registran en los CCZ 18 y 10 (24,1% vy 19,9% respectivamente) y los valores mas bajos
enlosCCZ1,2y5(0,2%).

Por otra parte, el 90,9% de los hogares de Montevideo no presentan necesidades basicas insatisfechas,
mientras que los hogares que tienen al menos una NBI ascienden a 9,1%. Reforzando las tendencias de
precarizacion del habitat en las areas periféricas (especialmente en el CCZ 18), en los CCZ de la periferia
se registran los porcentajes mas elevados de hogares con NBI, siendo en todos los casos superiores al
promedio departamental. Dentro de estos se destaca el CCZ 18 que posee el mayor porcentaje de hogares
con NBI (17,2 % una NBI, 2,5 % dos NBI, 0,7 % tres o mas NBI). Por su parte, los CCZ de las areas centrales
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y la costa este presentan valores inferiores al promedio, siendo el CCZ 5 el que registra el menor porcentaje
de hogares con NBI: 1,5 %.

Por otra parte, los hogares con hacinamiento en el total de Montevideo alcanzan el 6,7%. Se destaca que
en los CCZ de la periferia este fendmeno se presenta con mayor intensidad que en los CCZ de la costa este
y las dreas centrales. Una vez mas, los CCZ periféricos 10 y 18 son los que presentan los valores mds altos
(14,2 % y 12,7 % respectivamente), mientras que los valores mds bajos se encuentran en los CCZ de la
costa este, CCZ5y 7 (1,3 %y 1,6 % respectivamente).1®

Con relacién a los asentamientos irregulares, éstos son la mayor expresién territorial de precariedad
concentrada, ya que encierran las mayores vulnerabilidades en el habitar urbano. En esos espacios las
limitaciones del paradigma de acceso al suelo se expresan en sus mayores violencias, y directamente
vinculados a la segregacion y estigmas sociales. Como es de esperar, en funcién de todos los indicadores
analizados previamente, los asentamientos irregulares se concentran en las areas periféricas de la ciudad.
Los cuatro municipios de la periferia Montevideana (Municipios A, G, D y F) concentran el 95% de los
asentamientos irregulares de la ciudad. Por su parte, hay dos Municipios que directamente no tienen
asentamientos y dos que juntos tienen el 5% (Intendencia Departamental de Montevideo, 2017).

Mapa 4. Asentamientos irregulares en Montevideo - 2017

G = '-"\‘
+ »
N F DE ;‘ ~
: > ; o
, .
s - S
. - WA
RPTE L
S Pgs s
2 R ’~ e &
: L o x L P
. . "-."‘3“ ;
-y = $

B Asentamientos regularizados / realojados

Il Asentamientos en cartera de proyectos

B Asentamientos sin intervencion integral
Area rural
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Segln datos de la Intendencia Departamental de Montevideo, en 2017 habia un total de 382
asentamientos constituidos por 37.283 hogares y 134.095 personas. De ellos 77 han sido intervenidos o
se encuentran en ejecucion y 26 estdn en cartera de proyectos. Por su parte, 279 (73% del total), no tienen
intervencion planificada. Las intervenciones en términos de asentamientos irregulares se desarrollan en la
zona periférica de la ciudad, reproduciendo ldgicas de segregacién. Por otra parte, muchos de ellos se
ubican en areas de riesgo ambiental (zonas inundables, suelos contaminados o bajo lineas de alta tensién),
lo que incrementa su vulnerabilidad, y en algunas ocasiones se conforman “avanzando sobre suelo rural,
generando “urbanizaciones” espontdneas y un hdbitat altamente deficitario en su calidad ambiental y
dotacion de servicios” (IM, 2011).

Las politicas de intervencién no han logrado revertir el problema, sino marginalmente palearlo, ya que
como se plantean las intervenciones, se estd muy lejos de poder resolver el problema (con el supuesto
incluso, de que prdéximas crisis no aumenten el nimero). El nudo central parece ser la mercantilizaciéon de
la tierra y el acceso al suelo urbanizado. Dado los precios de la tierra y el costo asociado a este tipo de
proyectos de mejoramiento barrial, sumado a los acotados presupuestos designados, no ha sido posible
abordar en un volumen considerable el problema.

16 ver Tabla 5 del Anexo 5
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Por otra parte, siguiendo la légica del mercado, la politica publica produce y reproduce la segregacion
territorial al ubicar a la poblacién de acuerdo a su nivel socioecondmico, y la politica en asentamientos
irregulares no es una excepcion. El siguiente mapa muestra la ubicacion geografica de las relocalizaciones
y regularizaciones del programa PIAI-PMBY’.

Mapa 5. Regularizacion y relocalizacién de asentamientos en Montevideo, 2017
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Fuente: Intendencia Departamental de Montevideo. Desarrollo Urbano, 2017

La poblacidn incluida en dichas intervenciones tiende a permanecer en la periferia de la ciudad. En el caso
de las regularizaciones, la permanencia en el mismo espacio es una condicidn inherente al caracter de la
intervencién. Por su parte, en el caso de las relocalizaciones, como se aprecia en estos mapas, es una
constatacion que el territorio de destino también forma parte de la periferia urbana.

Profundizando en el impacto de las politicas puiblicas habitacionales implementadas, se puede afirmar
que ellas han incidido en la conformacién de la ciudad, pero también la inaccién del Estado ha tenido sus
consecuencias, ya que su ausencia es suplantada por otros actores del mercado formal e informal. “Las
I6gicas de actuacion de cada uno de los actores, impactan de diferente manera en el entramado socio-
urbano, y determinan qué ciudad resulta: integrada o fragmentada; compacta o dispersa; barrios de
nucleos bdsicos evolutivos (NBE); conjuntos habitacionales y/o cooperativas de vivienda que se integran o
separan del entorno en que se insertan; asentamientos irregulares; densificacion (formal e informal) en
lotes de la trama urbana formal”. (Delgado y Vallés, 2013).

En una investigacion realizada en la Unidad Permanente de Vivienda de la Facultad de Arquitectura, se
verificd que “la produccion de vivienda social publica, en muchos casos ha contribuido a la expansion de la
ciudad en sus dreas periféricas, al igual que la creacion y consolidacion de asentamientos irregulares,
reproduciendo tejidos de escasa densidad, mondtonos y repetitivos. En general la urbanizacion de estas
dreas es simultdnea o posterior no llegando a consolidarlas por falta de equipamientos e infraestructuras
bdsicas como veredas, alumbrado y arbolado”. Pero, por otra parte, “en el caso de la recuperacion de fincas
y utilizacion de terrenos en zonas centrales se ha logrado aumentar la densidad y aprovechar los activos
instalados”. (Delgado y Vallés, 2013).

Capitulo aparte requeriria el analizar y profundizar en cémo el abordaje de la dimensidon ambiental hace
al desarrollo sostenible y equilibrado de la ciudad y el area metropolitana en su conjunto, ya que tal como
lo plantea la Intendencia de Montevideo en las “Bases para el Plan Estratégico de Montevideo (2011:46)
el desarrollo sustentable involucra al menos tres dimensiones fuertemente vinculadas y de similar
relevancia; la sustentabilidad ecolégico-ambiental, la social y la econémica. En este sentido, la nocion de
sustentabilidad apunta a una gestion integral del territorio con un adecuado manejo ambiental, en la que

17 programa de Mejoramiento Barrial, ex Programa de Integracién de Asentamientos Irregulares, hoy en la érbita del
MVOTMA.
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se desarrolle la capacidad para planificar el crecimiento y armonizar la demanda por el uso del suelo, con
el cuidado del ambiente y el disfrute ciudadano. Todo ello forma parte del concepto derecho a la ciudad
que se maneja en este documento.

Asimismo, la IM plantea que los principales conflictos ambientales que se deben enfrentar en el momento
actual, estdn relacionados con el nivel de las actividades humanas: la pérdida de biodiversidad, la
contaminacion de océanos y cursos hidricos, la pérdida y degradacion de suelos agricolas y forestales, el
mal uso del agua, los desechos toxicos y peligrosos. Por su parte, segln lo que surgié en la tercera version
de la Agenda Ambiental de Montevideo (2008-2012), desde la percepcion ciudadana, los principales
conflictos ambientales refieren a la limpieza de la ciudad, al manejo y disposicion final de residuos sélidos,
a la contaminacion industrial... y ultimamente se ha instalado la preocupacion por el cambio climdtico y
sus efectos a mediano plazo. El trabajo en ldgica de cuencas urbanas que se ha iniciado desde la
Intendencia, va en la linea de abordar las distintas dimensiones del desarrollo sustentable, pero las
disparidades en cuanto a situacion y acciones implementadas en las diferentes areas de la ciudad, marcan
similares disparidades a las de las otras variables analizadas previamente.

Por otra parte, cabe destacar que en los Ultimos tiempos se han desarrollado instrumentos de
urbanizacidn de tierras y provisidn de infraestructuras, asi como instrumentos de planificacidn territorial,
entre los que se destacan el Plan de Ordenamiento Territorial de Montevideo y las Directrices de OTDS; la
Ley de Ordenamiento “Territorial y Desarrollo Sostenible, con la creacidn de zonas especiales de prioridad
para la construccion de vivienda social o la reserva de tierras para ese mismo fin; Planes especiales (para
la promocidn de dareas especificas), asi como los programas departamentales de realizacion de
infraestructuras para la provisién de terrenos urbanizados para la ejecucion de diversos programas
habitacionales promovidos por la Intendencia de Montevideo o el MVOTMA. Asimismo, la normativa
departamental establece los factores de ocupacion del suelo, normas edilicias (retiros, alturas, etc.) y usos
del suelo. Existen también instrumentos de promocién e incentivos fiscales se encuentran las
exoneraciones impositivas; los estimulos para la utilizacidn del stock y la penalizacién de su no uso, uso
inadecuado o abandono (proyecto de fincas abandonadas a estudio del Parlamento); la Ley N218.795 (de
acceso a la vivienda de interés social).

Por otra parte, se encuentran los algunos Instrumentos programaticos, con programas de promocién de
uso de tierra urbanizada o programas de mejoramiento de viviendas (oficinas de rehabilitacion) y los
Instrumentos de regulacién del mercado del suelo, donde se destacan la cartera de tierras e inmuebles.

No obstante esto, histéricamente, la asignacién de suelo en muchos de los programas habitacionales
publicos, ha estado determinada por las ofertas privadas, que generaron tierra urbanizada en zonas de la
ciudad no abastecidas de servicios e infraestructuras. La Intendencia de Montevideo a través de la Cartera
de Tierras ha modificado en parte esta realidad al integrar fincas y terrenos departamentales recuperados
del abandono y la ocupacidn, o adquiridos especialmente, para ser otorgados a poblacién de bajos
ingresos, especialmente a cooperativas de vivienda. Sin embargo, se continla adquiriendo terrenos que
deben ser urbanizados. Por su parte, la creacién de la Cartera de Inmuebles para Viviendas de Interés
Social (CIVIS) del MVOTMA adn no ha modificado los procesos de gestion del suelo, ya que no se ha
efectivizado en cantidad suficiente el suministro de terrenos o fincas para vivienda.

Por su parte, el crecimiento especulativo del mercado inmobiliario agrava los problemas de acceso a la
ciudad y a la vivienda, mientras que las politicas publicas, con sus limitados recursos, no han logrado
revertir los procesos de segregacion socio-territorial.

En esta linea, importa destacar que del andlisis de relaciones entre poblacion y crecimiento habitacional,
mientras el drea costera este ha sufrido pérdida de poblacidon en los periodos intercensales (indice
promedio de -0,4 en el periodo 2004-2011), los CCZ 5, 7 y 8 (barrios Punta Carretas, Pocitos, Buceo, Malvin
y Carrasco) son los que concentraron el mayor nimero de permisos de construccién en 2011, lo que da
cuenta de que la inversion privada en vivienda parece no responder a las necesidades habitacionales de
la poblacioén, sino a ubicarse en las zonas de mayor valor del suelo y la vivienda.

“Los barrios que concentraron el mayor niumero de proyectos durante el 2011 siguen siendo en la franja
costera del Este de la ciudad. Carrasco registra la mayor cantidad de proyectos con 154, seguido por Pocitos
con 121 aunque este barrio recibe la mayor superficie de construccion con 65.835 metros cuadrados, 10
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mil metros mds que Carrasco. En tercer lugar, aparece el Buceo con 90 permisos otorgados, luego Malvin
con 72 y Punta Carretas con 65 aunque con superficies construidas bastante mds bajas. En contraste, los
barrios menos dindmicos son Nuevo Paris, Colon Belvedere y Atahualpa con 9 permisos otorgados.
Nuevamente, los datos dan cuenta de lo segmentado y territorialmente concentrado del dinamismo del
sector formal. A mitad de tabla se ubican el Centro. La Ciudad Vieja y barrios aledafios”. (UPV, 2012).

En esta linea, si se observan los datos del informe del INE del afio 2016, sobre “Indicadores de Actividad y
Precios del Sector Inmobiliario”, donde del total de 14.571 altas de compraventas registradas en
Montevideo en ese afio, la mayor cantidad se concentraron en Pocitos (1.646), seguidas por Cordén (916)
y Centro (805), mientras que, en los barrios mas periféricos como La Teja, Cerro o Pefiarol, ese nimero
baja considerablemente (en el entorno de las 120-130). También interesa destacar que, de ese total de
compraventas, el 74% corresponde a propiedad horizontal (PH) y el restante 26% a propiedad comun (PC).
A su vez, el 87% de las compraventas de PH y el 89% PC fueron de unidades con destino vivienda. Otra
tendencia que se puede identificar en este informe, es la baja sostenida (con pequefias altas o bajas segun
los afios) en el nimero de compraventas entre 2007 y 2016, en casi todos los barrios (17.858 en 2007,
18.464 en 2008 y 14.571 en 2016).

Si estos datos se cruzan con la diferencia existente en el precio promedio en m? de dichas transacciones,
en distintos barrios de Montevideo. Mientras que el precio de m? promedio para la ciudad fue de 734
ddlares (USD) para PCy USD 1.524 para PH, el precio promedio en Carrasco para PC fue USD 1.445 y en
Pocitos USD 1.231 para PCy USD 1.779 para PH, mientras que en la Union fue de USD 625 para PCy USD
1.323 para PH, y en el caso del Cerro alcanzé apenas USD 390 para PC (sin datos para PH) y en el barrio
Pefiarol USD 423 para PC (sin datos para PH). Se comienza a explicar por qué la inversién privada tiende a
concentrarse en las zonas con mayor dindmica y precios de venta superiores, como lo son la franja costera
este y las dreas centrales, asi como el mayor precio de la PH frente a la PC.

Por su parte, analizando la evolucion de las politicas habitacionales en el periodo 1990-2017, no puede
dejar de reconocerse una creciente tendencia e interés en dar respuestas cada vez mas ajustadas a las
necesidades habitacionales reales de la poblacidn, aspecto que tiene incidencia también en la ciudad que
se genera o en la ciudad en la que se implanta. A principios de los ‘90 el satisfactor que respondia a la
necesidad habitacional se materializaba casi completamente, en una vivienda nueva, que en los casos de
las franjas socio econdmicas mds bajas se encontraba en conjuntos numerosos, de tipologias
incompletas,'® repetitivas y mondtonas, que generaban ciudad nueva no consolidada con carencia de
infraestructuras y servicios que iban llegando luego, a veces gracias a reclamos, pero siempre después. En
los programas que fueron apareciendo con los sucesivos planes quinquenales, el satisfactor se multiplicé,
se comenzaron a proponer programas habitacionales distintos y especificos a las necesidades y
posibilidades de los usuarios. Por lo menos es un camino que ha comenzado a recorrerse, basta pensar en
que los programas de regularizacién y relocalizacién de asentamientos se da la posibilidad, a algunas
familias, de comprar una vivienda usada, situacién muy distinta a aquella de los afios 90. Esto va de la
mano con la idea de densificar la cuidad existente y no seguir extendiéndola.

Por otro lado, pese a que en algunos casos se continla produciendo vivienda social en predios de
dimensiones importantes, ubicados en dreas periféricas, en la actualidad se implantan en ellos programas
diversos, buscando generar barrios mds heterogéneos, tanto en la constitucién fisica como social, ademas
de proveer de servicios o por lo menos preverlos desde su origen, realizando las infraestructuras antes de
la construccion de las viviendas y dotando de calidades urbanas que integran estos conjuntos con el
entorno de la ciudad.

Pese a estos intentos de revertir la segregacion socio-urbana, en la medida que la produccién espontdnea
e informal sigue asociada con altos niveles de precariedad constructiva, asi como una casi total
prescindencia de las normas de edificaciéon y formas de acceso a las infraestructuras, el resultado en
términos de calidad urbano habitacional es deficitario. La falta de orientaciéon y asesoramiento a los
procesos de construccion espontanea de ciudad genera un déficit de habitabilidad urbana caracterizado
por una inadecuada implantacion y trazado de los asentamientos, frecuentemente en sitios con problemas

18 Nucleos Basicos Evolutivos (NBE) que por lo reducido de su drea no se correspondian con las necesidades de las
familias beneficiarias.
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ambientales o zonas inundables. A esto se suman las otras vulnerabilidades o precariedades previamente
detalladas, vinculadas a aspectos socio-culturales, laborales y educativos.

Las leyes del mercado pautan los costos de la vivienda y los ritmos de produccidn, mientras que el sector
publico no ha sido capaz de generar por si mismo soluciones habitacionales que subsanen los
desequilibrios del mercado (IM, 2011). La ciudad sigue segmentada socio-econdmicamente vy sin lograr
revertir su fragmentacion territorial.

En la siguiente tabla se sintetizan las principales conclusiones de este diagndstico prospectivo, refiriendo
a la situacidn, tendencias de las ultimas décadas, asi como posibles factores de cambio y/o rupturas de las
variables estratégicas priorizadas para el sistema en estudio:
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EL PROBLEMA: Montevideo es una ciudad socio-territorialmente segregada (presenta segmentacion social y fragmentacion territorial)

DIMEN-

SITUACION TENDENCIAS FACTORES DE CAMBIO y/o RUPTURA
SIONES
Socio- Distanciamiento En las areas periféricas mayor proporcion de personas en situacion de pobreza (sobre todo Politicas sociales, econédmicas, de empleo
econdmicay | entre los diferentes nifios), mayores indices de rezago escolar y desafiliacidon socio-econdémica y educativa. y educacion.
educativa sectores socio- Mayor porcentaje de poblacién con mas de 65 afios y niveles de ingreso superiores en el Crisis economicas.
econérrnlicos dela srea costera este. Seguridad ciudadana.
Ewoobr::;\ll?geana y Los indicadores de equidad (empleo, ingresos e indices de Gini, Duncan e | de Moran) ,:cuer.dosdpu.blico-pri.\{ados. . '
homogenizacién a la siguen marcando la segregacion social, con incremento de las heterogeneidades entre areas .spaC|os € Integracion y convivencia
interna de los CCZ. de la ciudad y homogenizacion a la interna de los CCZ. ciudadana.
Reduccioén casi a la mitad de la pobreza monetaria en Montevideo, entre 2006 y 2016.
Las politicas de intervencion no han logrado revertir las problematicas de la segregacion, ni
de la estigmatizacion de los habitantes de algunas zonas de la ciudad, sino marginalmente
palearlas o mitigarlas.
Urbano- Una ciudad Pérdida de poblacidn y funciones en areas centrales e intermedias, con degradacién de los Programas habitacionales focalizados
ambiental y | fragmentada en la entornos urbanos y el desaprovechamiento de servicios e infraestructuras existentes. segun estratos de ingresos econémicos.
Habitacional | que se pueden Expansién horizontal de las periferias formal (politicas habitacionales focalizadas) e Generacién e implementacidn de
identificar 4 tipo de informalmente (ocupaciones informales y asentamientos irregulares), concentrando instrumentos de planificacién, gestién del
areas (centrales, carencias criticas en dotacién urbana y precariedad del hébitat. suelo y promocién de inversiones
intermgdias, Concentracion de los estratos medios-altos en la costa este. privadas.
periféricas y costera ., , . . .
este), con calidades Desaceleraao.rj de estos procesos en el Rer'?fjo 200.4-2011. o ' Programas de mejor.a'mle.rjto de barrios.
urbanas, Implementacion de programas de urbanizacidn de tierras, provision de infraestructuras, Programas de rehabilitacién urbanay
ambientales, mejoramiento de barrios en las periferias. edilicia.
habitacionales y de Programas de rehabilitacidn de barrios consolidados y promocién de la inversion publica y Carteras publicas de tierras e inmuebles.
acceso a privada en dreas consolidadas. Acciones sobre inmuebles y dreas
infraestructuras y Inversion privada desacelera su accidon en la costa este y se incrementa en dreas centrales e vacantes en las areas consolidadas de la
servicios, diferentes. intermedias. ciudad.
Politico- Politicas publicas Implementacién de politicas sectoriales, focalizadas y con escasa articulacion. Politicas urbano-habitacionales.
Institucional | sectoriales con poca Programas habitacionales publicos concentrados en las periferias. Politicas socio-econdmicas y

articulacion inter-
institucional.

Ultimos planes quinquenales de vivienda que promueven el uso de la ciudad consolidada, el
acceso al suelo urbanizado y ley que promueve la inversion privada en vivienda en
determinadas areas consolidadas.

Trabajo en ldgica de “cuencas urbanas” y articulacion inter-institucional a través de la
creacién de Consejos asociados a ellas.

habitacionales integradas.

Politicas habitacionales focalizadas.
Planificacion territorial y desarrollo de
instrumentos.

Normativa urbana y edilicia.
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4. Interrogantes de futuro para el Montevideo del mafana, vinculadas al
habitat, la integracion socio-territorial y el derecho a la ciudad

En funcidén del analisis del sistema, las variables estratégicas y sus tendencias, se plantean las
siguientes preguntas de futuro, que se espera guien la elaboracion de hipétesis y escenarios con
relacion a la tematica en cuestidn.

Las interrogantes a futuro propuestas inicialmente para ser trabajadas en el Taller 1 fueron:

1)

2)

3)

4)

5)

¢Cémo se distribuira socio-territorialmente la poblacidn en el Montevideo del futuro?

¢Como impactaran las politicas publicas en el derecho a la ciudad de la poblacién
montevideana?

¢Qué tipo de ciudad se generard a partir de las intervenciones en materia de habitat y dotacién
urbana?

éCuales son las posibles formas de conjugar el interés publico y privado en el acceso de la
poblacidn al suelo y la vivienda?

¢Qué acciones socio-econdmicas, educativas y culturales posibles impactarian en la
desigualdad?

Estas preguntas se trabajaron y reformularon en el primer taller, siendo su conformacion final la que
se detalla:

1)

2)

3)

4)

5)

éCual sera la poblacion y de qué manera podria estar distribuida socio territorialmente, en
la region metropolitana?

é¢Como impactarian los marcos normativos institucionales y tipos de intervencion en el
derecho a la ciudad de las personas en el Gran Montevideo?

é¢Qué ciudad se generaria a partir de las interacciones entre Estado, Sociedad, Mercado y
Territorio en materia de habitat?

éCuales son las oportunidades de articular los intereses publico y particular en el acceso y
permanencia de la poblacién al suelo y la vivienda?

¢Qué acciones socio - econdmicas, educativas y culturales desde la sociedad civil, la politica
publica y el mercado, impactarian en la desigualdad, en términos positivos o negativos?

33



5. indice de Anexos — Parte 1

Anexo 1: Principales dimensiones y variables del sistema y sus definiciones.
Anexo 2: Resultados de la identificacion de los distintos tipos de variables del sistema analizado.

Anexo 3: Areas diferenciadas en suelo urbano, segln las Directrices Departamentales de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible de Montevideo (2012).

Anexo 4: Municipios y CCZ segun subcategorias urbanas.

Anexo 5: Andlisis de datos socio-demograficos y econdmicos, por CCZ segln subcategorias urbanas:
Tabla 1. Datos demograficos por CCZ.
Tabla 2. Datos sobre educacién, rezago y clima educativo por CCZ.
Tabla 3. Tasa de actividad, empleo y desempleo por CCZ. Censos 1996 y 2011.
Tabla 4. Tasas de actividad, empleo y desempleo por CCZ segun sexo. Censo 2011.

Tabla 5. Hogares con NBI y hacinamiento. Censo 2011.
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6. Sobre los aportes al borrador del diagndstico prospectivo realizados en el
Taller 1

= Necesidad de analizar la tematica y los procesos en légica de Gran Montevideo o area
metropolitana:

o Se comparte la visidn, aunque este diagndstico presenta datos a nivel del Departamento
de Montevideo, se reconoce que los fendmenos y procesos descritos son por las
dinamicas metropolitanas. Esto se explicita al describir los fendmenos de expansién de la
ciudad en las ultimas décadas, y se visualizan las carencias en el entorno urbanistico en el
area metropolitana (Mapa 3).

o No se profundizé mas en la tematica ya que el Tema 1 centra su trabajo en la “La
integracion metropolitana”, aunque se han incorporado datos de variacion intercensal de
poblacién a nivel del Area Metropolitana.

=  Se cuestiond que no se incorporé en el analisis lo rural, ni las interfaces urbano-rural, ni lo rural
ambiental; el trabajo se focaliza en lo urbano-ambiental sin considerar como impacta el nivel
global:

o Se optd por dejar por fuera del analisis las areas rurales o de interface, se focalizé en lo
urbano. El diagndstico profundiza en el concepto de “derecho a la ciudad” vinculado al
acceso de toda la poblacidn a los mas diversos bienes y servicios de caracter publico; al
suelo urbanizado y a la vivienda adecuada; al disfrute de espacio publico de calidad, al
acceso a equipamientos y servicios adecuados, y a opciones educativas y laborales de
calidad.

o Es cierto que la problematica ambiental se menciona, sin profundizar demasiado en ella,
ya que era el centro del analisis del Tema 6.

o En esta segunda version, se amplia la definicién de la variable ambiental, incorporando el
concepto de desarrollo sustentable, incluyéndose en la variable “dreas de riesgo
ambiental” el “desarrollo sustentable”.

= |mportancia de considerar los temas de la movilidad: para el equipo también se considera clave el
tema de la movilidad, como modo de hacer efectivo el derecho a la ciudad, pero no se profundizé
en él dado que es el eje central del Tema 7 “La conectividad y movilidad sostenible”.

= Se consideran variables importantes para el sistema, las vinculadas a salud, educacién, empleo,
asi como los distintos tipos de violencias sociales e institucionales, y la seguridad juridica ante
temas como los desalojos. “Salud” se incorporé a esta version como un componente de la variable
“bienestar social”, incluyéndose datos vinculados a la cobertura de salud. También se incorporan
menciones a los temas de seguridad juridica, desalojos y acceso a la justicia. Los temas de
educacion y empleo ya estaban desarrollados por ser parte de las variables estratégicas.

= Profundizar en el andlisis del valor del suelo y la inversidon privada, y sus impactos en la
segregacion. Si bien estos temas estaban abordados en la primera versién del diagndstico, se
incorporan a esta, algunos otros datos relativos a cantidad de compraventas y valor promedio del
metro cuadrado de las mismas, por barrios.

=  Mayor cruce entre politicas publicas implementadas y resultados generados. Esto se menciona en
el diagndstico vinculado a varias de las variables analizadas, pero profundizar en ello escapa al
alcance de este documento.
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7. Resultados de la evaluacidn del Taller 1 a través de la plataforma Survey
Monkey®

Evaluaciones realizadas

Cantidad de Cantidad de No
Asistentes respuestas respondieron

W Cantidad de respuestas B No respondieron

Resultados de la evaluacion

5
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3
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Comentarios dejados en la plataforma por quienes completaron la evaluacion:
e Se realizaron sugerencias al diagndstico que entiendo deberian incorporarse.
e Un mejor comentario del diagndstico elaborado por la FCS. La mecdnica estd bien resuelta.

e A mientender, la metodologia del taller sirve para sondear opiniones respecto a un aspecto o un
planteo ya formulado, no para producir un andlisis profundo ni para corregir un encare que ya
estd planteado. El tema del habitat montevideano y de Montevideo del Mafiana en general, tiene
grandes carencias en cuanto al marco de analisis. Lo intentd plantear Couriel, creo que sin éxito.
Mi temor es que temas enormes (ambiente, espacio publico), queden de lado totalmente. ¢ Cémo
se corrigen esas preguntas que no estan? Les agradeceria que hagan llegar a la brevedad posible
los materiales presentados (inclusive el de Couriel), sin ninguna maduracion, solamente para
revisarlos y rememorarlos. Saludos.
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Acentuar estrategia de busqueda de respuestas/propuestas de mayor viabilidad (intercambio
tendid a centrarse en diagndstico y e ideales del "deber ser".

Buena la metodologia. Mas tiempo para las conclusiones.
Ser mas estricto en el horario de comienzo.
Dar mds espacio para aportes.

Creo que la "lluvia de preocupaciones” hizo que el tema se dispersara demasiado, en la medida
gue cada intervencidn apuntaba a cosas diferentes. Me parece que en la presentacién falté un
intento mayor por relacionar los datos que se estaban presentando con las politicas que sobre
ellos incidieron. Una mayor concrecion en los temas a debatir, para que realmente se debatan.
No sdélo imaginarse qué puede pasar, sino también pensar qué podemos hacer para que eso pase
o no.

Seria bueno que se lograran sintetizar las posturas individuales de cada grupo porque acordar
entre posiciones muy distintas puede banalizar la colaboracidn o destacar posturas "exageradas".
Intentar dar cuenta que los puntos de vistas distintos queden en papel, aunque sean
contradictorios.

Pensar en las zonas hibridas (en términos del capital sociocultural y econédmico) como fuentes de
posibles aportes para la convivencia, repetir estrategias alli utilizadas (Municipio B
especialmente). Pero también dentro de esas zonas hay dificultades en la integracion (Barrio Sur
en 5 manzanas cercanas al Cementerio central tenemos tres barrios dentro de uno, los Edificios
de ladrillo que dan hacia la Rambla, las nuevas viviendas cooperativas -10- y los pobladores
histéricos de Z. Michellini y Curuguaty) se estan buscando estrategias que ya se han desplegado
en Ciudad Vieja. La distribucion de los subgrupos previo a la asistencia generd que algunos
guedaran muy pequefios y otros humerosos (seguramente porque no asistieron participantes
previstos). Tener un plan B en caso de que se repita. Si se envian documentos para estudio no
repetir la lectura o presentacion en la actividad, aprovechar el tiempo para trabajar. Tal vez hacer
hincapié en alglin punto que se entienda mas relevante o habilitar un pequefio espacio de
preguntas, pero no mucho mas.

Tiempo insuficiente para la elaboracion de respuestas. Sugerir lecturas previas sobre los debates
existentes entorno a cada tema.

Seria importante, recuperar el intercambio -sin caer en catarsis o reabrir el debate- al final de cada
encuentro a los efectos de enriquecer la sintesis de cada encuentro con un poco de tiempo.
Combinar la dindmica agil con algunos momentos de reflexién un poco mds sostenida. El
acompanar el tema con el trabajo sobre mapas podria colaborar.
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Parte 2: Escenarios Prospectivos

1. Introduccion

1.1. De las preguntas a futuro a la redaccidon de borradores de escenarios a futuro

Durante la Sesién 4 del Taller 1, en cada mesa se trabajé una de las cinco preguntas clave hacia el
futuro definidas, analizdndolas con relacidn a tres de las variables estratégicas del sistema, e
identificando posibles respuestas a la pregunta en una perspectiva de que todo sigue igual; hay un
retroceso; un salto cualitativo o una ruptura en las tendencias actuales.

Con esto insumos, el equipo tematico de FCS elaboré borradores de posibles escenarios a futuro, para
lo cual se listaron las diez variables estratégicas trabajadas en el primer taller, y posteriormente se
seleccionaron las cuatro variables que se consideraron en mas relevantes para el sistema y con mayor
incertidumbre®®. A partir de ellas y de como su combinacién podria habilitar a la conformacién de
diversos escenarios a futuro, es que se identificaron los dos ejes cartesianos alrededor de los cuales
se construyeron posibles configuraciones de escenarios de futuro. Los ejes identificados fueron:

® Eje Y (vertical): “Intervencién publica en vivienda y ciudad”, que refiere a las variables
estratégicas:
— Politicas institucionales y marco normativo.

— Dotacioén urbana.

— Intervencion publica en vivienda y ciudad.

e Eje X (horizontal): “Equidad y bienestar social”, que refiere a las variables estratégicas:
— Equidad.

— Acceso y permanencia al suelo y la vivienda.

— Bienestar social.

En una reunién entre el equipo temdtico de la FCS y el de la Intendencia, se agruparon posibles
escenarios y se acordd su ubicacion con relacion a los ejes cartesianos, quedando conformados nueve
escenarios, que fueron presentados en el Taller 2. Asimismo, en dicha reunién se seleccionaron cinco
borradores de escenarios a trabajarse en el taller. Finalmente, en funcion de la cantidad de asistentes
al taller, se trabajaron en profundidad cuatro escenarios.

195 El criterio de incertidumbre se relaciona a la capacidad de actuacién sobre dicha variable, en el entendido de
gue cuanto mas inciertas son las variables en su comportamiento futuro, mas relevantes son para ser retenidas
en el ejercicio prospectivo.
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1.2.  Escenarios: actual, deseables y no deseables

A continuacidn, se presentan los siete escenarios resultantes del andlisis de lo trabajado en el Taller
2. Como se aprecia, los nueve escenarios que se llevaron al taller (ver Grafico 2) finalmente se agrupan
en siete, en funcién de que se considerd que los originales E1, E2 y E3, pueden responder a una Unica
configuracién que se recoge ahora como E1.

En el grafico inferior se muestra cdmo quedan ubicados los siete escenarios con relacion a los ejes X -
Y, luego del andlisis realizado en el taller (los escenarios E6 y E7 casi coinciden en la ubicacion del E7;
se desfasaron en la grafica con el objetivo de que pudieran leerse ambos):

E3. E6.

Mas Estado, mas Estadoy

inequidad propiedad
colectiva

E4. E5.
Politicas Equidad
fragmentadas y incipiente
desigualdad

EJE X: EQUIDADY

BIENESTAR SOCIAL

- Equidad.

—Acceso y permanencia
al suelo y la vivienda.

- Bienestar social.

== FQUIDAD Y BIENESTAR SOCIAL

El.

Menos Estado,
mads inequidad

EJE Y: INTERVENCION PUBLICA EN VIVIENDA

== |NTERVENCION PUBLICA EN VIVIENDA Y CIUDAD

E2. Y CIUDAD
Montevideo - Politicas institucionales y marco normativo.
fracturado - Dotacidn urbana.

— Intervencion publica en vivienda y ciudad.

Grafico 1: CORRELACION DE NUMERACION DE ESCENARIOS (numeracién actual con relacién a la que se trabajé
en el taller) y CLASIFICACION

Escenarios no deseables:

E1 = sumatoria de configuracion de los ex-escenarios E1, E2 y E3
E2= ex-escenario E4

E3 = ex-escenario E5

E4 = ex-escenario E6 - ESCENARIO ACTUAL

E5 = ex-escenario E7

Escenarios deseables:
E6 = ex-escenario E8, para una mesa de trabajo.
E7 = ex-escenario E9, para tres mesas de trabajo

Escenario actual:

e E4. Politicas fragmentadas y desigualdad (ex escenario E6): Existen politicas publicas pero
fragmentadas; la articulacion publico-privada es imperfecta y las intervenciones en materia de
vivienda y ciudad no logran revertir los procesos de segregacién socio-territorial y fragmentacion
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urbana. Todas las mesas de trabajo reconocen a este como el escenario actual y se lo identifica

como un escenario no deseable.

ESCENARIO 1 - Politicas sectoriales. Mala
articulacion. Brechas de acceso.

ESCENARIO 2 - Mas inequidades, brechas,
expansion y desregulacion.

INTERVENCION PUBLICA EN VIVIENDA Y CIUDAD

EJEX EJEY

EQUIDAD Y BIENESTAR SOCIAL INTERVENCION PUBLICA EN VIVIENDA Y CIUDAD
- Equidad - Politicas institucionales y Marco Normativo

- Acceso y permanencia al suelo y 1a vivienda - Dotacién Urbana

- Bienestar social ~ Intervencion publica en vivienda y ciudad

- Derechos vulnerados.
Precanzacion de la ciudad.

ESCENARIO 4 - Maxima segregacion,
fragmentacion, brechas e inequidades.
Ausencia del Estado.

- Politicas focalizadas -
minimo impacto positivo. Mercado organiza
el territorio.

- Politicas fragmentadas. Baja
interaccion entre sectores poblacionales.

ESCENARIO 7 - Leves impactos positivos de
politicas publicas en equidad. Mejora
articulacion publica y privada.

- Estado regula el mercado.
Incremento de la propiedad colectiva.

ESCENARIO 9 - Politicas integrales generan
equidad. Integracion socio-territorial.

Grafico 2: Los 9 escenarios llevados al Taller 2 y la ubicacidn del escenario actual (ex E6) por las distintas mesas.

Escenarios deseables (se consideré que ambos pueden ubicarse en el cuadrante ++):

E6. Estado y propiedad colectiva (ex escenario E8): Los cambios politicos, institucionales y de
marcos normativos, conciben a la poblacién como sujeto de derecho, con sus diferentes modos
de vida. El Estado interviene y regula, especialmente los precios del suelo y la vivienda (venta y
alquiler), y esta bastante generalizado el acceso y la permanencia a la vivienda en calidad de
usuarios. Existe equidad y bienestar social para todos los habitantes de la ciudad.

E7. Integracion socio-territorial y equidad (ex escenario E9): Las politicas e intervenciones
publicas son integrales e integradoras, por lo que generan equidad. Toda la poblacién tiene sus
derechos garantizados, goza de bienestar social y la integracidon socio-territorial es el rasgo

distintivo de la ciudad.

Escenarios no deseables:

E1. Menos Estado, mas inequidad (sumatoria de configuracion de los ex escenarios E1, E2 y E3):

Las intervenciones publicas son escasas y sectoriales, las politicas publicas estan vaciadas de

contenidos y con presupuestos muy menguados. La ciudad continda su expansion hacia las

periferias informales y en guetos de ricos. Una importante parte de la poblacién tiene los derechos

vulnerados, crecen las violencias, inequidades y las brechas entre estratos socio-econdmicos.

E2. Montevideo fracturado (ex escenario E4): Existe una maxima fragmentacion y segregacion

socio-territorial. El Estado estd ausente de la ciudad, los actores publicos y privados no articulan,

y las inequidades y vulneracion de derechos se encuentran generalizados.
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E3. Mas Estado, mas inequidad (ex escenario E5): Existen muchas politicas y acciones publicas
pero muy focalizadas y con calidades diferenciadas segun estratos socio-econdmicos,
predominando la accién del mercado (formal e informal) como organizador del territorio. Se
refuerzan las brechas y la segregacién socio-territorial esta bastante generalizada.

E4. Politicas fragmentadas y desigualdad (ex escenario E6) - ESCENARIO ACTUAL.

E5. Equidad incipiente (ex escenario E7): Las politicas e intervenciones publicas tienen un leve
impacto positivo en cuanto a equidad y bienestar social de la poblacién. Existe una incipiente
articulaciéon entre actores los publicos, y de ellos con los actores privados. Si bien es un escenario
mas positivo que el actual en lo relativo a equidad y bienestar social, una de las mesas lo identificé
como un escenario no deseado.

1.3. Comentarios de los participantes del Taller 2, a los escenarios globales, regionales y

nacionales, y la matriz de escenarios tematicos presentados

En la instancia de intercambio que se realizé una vez finalizada la presentacion, se plantearon algunos
aspectos que los participantes consideraron deben tenerse presente en los escenarios a futuro
vinculados a esta tematica, segln se da cuenta a continuacion:

La orientacion socio-politica y como esta influye directamente y/o condiciona la configuracién de
escenarios futuros. Asimismo, hacer una lectura desde la economia politica, la mirada desde los
actores y como las politicas los consideran.

Considerar las especificidades y singularidades relativas a género y generaciones.

Se cuestiona la posibilidad del Estado de regular todo, y en especial los precios como se planteaba
en la configuracién del ex escenario ES8.

Relevancia de la tematica del acceso y permanencia al suelo y la vivienda, y la consideracién de
la sustentabilidad en sus diferentes dimensiones.

Importancia de las calidades urbano-arquitectdnicas de lo que se planifica y construye tanto en
materia de habitat como de vivienda y servicios, ya que a mayor calidad menor necesidad de
mantenimiento. Los barrios con mejores calidades son mejor mantenidos en el tiempo.

Pensar en logica de sistemas urbanos para la dotacidn de servicios y equipamientos: transporte,
grandes equipamientos, centralidades, concentracién de servicios. No invertir de manera
desordenada ni consolidar zonas con malas calidades urbanas.

Recuperar la memoria institucional de las politicas publicas (lecciones aprendidas).
No poner politicas publicas en general, sino que especificar a qué tipo de politicas se refiere.

Hay una ausencia del tema del tratamiento de los residuos y del ambiente, como forma de mitigar
desigualdades.

Se acuerda entre los participantes que es correcto que el cuadrante inferior derecho de la matriz
no contenga escenarios, ya que no es posible un escenario en el que haya poca o nula
intervencién publica y se genere equidad y bienestar social.
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2. Narrativa de los escenarios

A continuacién, se describe cual seria la configuracion posible de los escenarios a futuro que fueron
analizados en profundidad en el Taller 2 (no deseables: E1y E5; actual-no deseable: E4 y deseables E6
y E7), en funcion de cdmo se comportarian en ellos las principales variables del sistema.

2.1. Escenario Actual (2018) — E4. Politicas fragmentadas y desigualdad (ex E6)

En el Taller 2, todos los grupos identificaron el ex escenario E6 (Politicas fragmentadas y desigualdad)
como representante de la situacion actual (2018) con una ubicacion mds positiva a la propuesta tanto
en el eje de las “x” como en el de las “y”.

Este escenario, se caracteriza por una coyuntura signada por el “ascenso de las
incertidumbres”, existen importantes niveles de desigualdad vinculados a lo educativo-laboral;
resultado de nuevas exigencias impuestas por las propias dindmicas econdmicas del sistema. La triada
educacion, empleo y remuneracion de calidad, se vuelven claves para afrontar el alto costo de viday,
particularmente, en el acceso y permanencia en la vivienda. Sin embargo, un vasto conjunto poblacién
no presenta el capital socioeducativo que le permite lograr una efectiva insercion al mercado laboral
y empleos de calidad. Esto repercute fuertemente en sus condiciones de vida, signada por la
precariedad, asi como por la vulneracién de derechos, incrementando la brecha ya existente con otros
grupos poblacionales (mejor posicionado para afrontar las exigencias del patron de desarrollo
econémico).

Lo mencionado, se encuentra estrechamente vinculado a la consolidacion de la tendencia a la desigual
distribucion de grupos poblacionales en el territorio y a la creciente polarizacion en la distribucion
territorial de los hogares que pertenecen a categorias socioecondmicas disimiles. Se vislumbra una
desigualdad intra-urbana que tiende a reforzar la diferenciacion de la ciudad en zonas mejor
equipadas, que concentran a la poblacién con mayor poder adquisitivo, frente a zonas pobres y/o
empobrecidas con una base precaria de bienes y servicios urbanos. La localizacion diferenciada de los
diferentes estratos socioecondmicos en la ciudad genera fuertes barreras para la interaccién y esto
repercute fuertemente en los patrones de integracidn social.

Por su parte, en materia de Politicas Publicas, se asiste a una notoria falta de integralidad en el disefio
y ejecucién de las mismas; esta fragmentacidn, se traduce en acciones y/o intervenciones aisladas que
no permiten revertir el curso de las desigualdades existentes. Es asi que las politicas publicas no logran
abordar integralmente las diferentes manifestaciones de la cuestién social, lo que redunda a la
profundizacién de las inequidades, asi como a la vulneracidn de derechos.

En efecto, se disefian politicas publicas que intentan mejorar las condiciones socioecondmicas y
urbanas de la poblacidn, empero dado su falta de coordinacidn-articulacién, presupuesto y recursos
técnicos asignados, no se modifica sustancialmente aspectos de caracter estructural de la
problematica, son acciones que intentan mitigar, pero no resuelven integralmente.

En materia de acceso al suelo y la vivienda, se evidencia que el mercado de vivienda sigue sus propias
reglas, signado por la capacidad real y efectiva de acceso a la vivienda a través de la compra, el
arrendamiento u otros medios de tenencia. Se registra la presencia de inversores en busca de
oportunidades en el sector inmobiliario, que apunta a un espectro social de nivel socioeconémico alto
y medio-alto, lo que se traduce en una concentracion de inversiones inmobiliarias y de renovacién del
stock edilicio en las zonas de mayor valor del suelo.

Paralelamente, esta coyuntura habilita que determinados sectores, ante la falta de alternativas de
acceso a la vivienda dentro del mercado formal, deban producir su habitat en condiciones de
precariedad socio-urbano-habitacional que deteriora fuertemente su calidad de vida.
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Adicionado, al disefio de nuevas acciones publicas vinculadas a mejorar para el acceso y mejoramiento
integral del habitat y la vivienda, pero que no logran revertir las desigualdades y asimetrias
socioecondmico-habitacionales existentes entre las diferentes areas de la ciudad.

Este escenario es plausible de suscitarse en un macroentorno donde mundo estd cada vez mas
definido por dos ciclos que se refuerzan, uno virtuoso que conduce a mayor prosperidad, y otro
vicioso, que tiende a la pobreza, la desigualdad y la inestabilidad. Dominando las desigualdades entre
paises y dentro de los paises. A nivel regional, se asiste a un escenario en el cual la produccién se
basada en beneficios de corto plazo, donde los niveles de vida han mejorado mas de lo esperado, pero
hay mayor concentracion del ingreso y se ha ampliado la brecha social y econdmica entre las clases
sociales. Por su parte, a nivel nacional este escenario convive con uno de crecimiento con poca
equidad y estancamiento del mercado laboral del empleo.

2.2. Escenario Meta — E7. Integracion socio-territorial y equidad (ex E9 con agregados de
ex E8)

Existe integracidn socio-residencial, la fragmentacion territorial se ha revertido. El régimen de acceso
al suelo no responde a las demandas del mercado en el marco de las instituciones de la propiedad
privada, sino que se basa fundamentalmente en la perspectiva de derecho a la ciudad de la poblacion
gue habita Montevideo. Se generan mecanismos de redistribucion patrimonial con estos objetivos, en
particular reasignacion del suelo urbano, con importantes transformaciones en la justicia territorial y
la equidad social. Se generan cambios en la asignacidn presupuestal, en términos de asignacién y
reasignacion, tanto a nivel sectorial como entre los niveles de gobierno.

Se implementan politicas habitacionales integrales, no estratificadas, que incorporan los aprendizajes
de las evaluaciones de sus propios impactos en términos de integracidon-segregacion territorial. Existe
una diversificacién de instrumentos de acceso y permanencia al habitat que llega a todos los sectores
sociales. La cooperacién entre el sistema publico y el privado (organizaciones de la sociedad civil
organizada y no organizada, y actores empresariales nacionales y extranjeros) se da de manera
virtuosa, con impactos positivos en la integracién socio-territorial.

Las politicas urbanas y habitacionales modificaron la composicién de las zonas centrales, intermedias
y periféricas. Se generan incentivos para que sectores de altos ingresos se localicen en la ciudad
intermedia y periférica, con fuerte regulacién de los barrios privados. Asimismo, las politicas publicas
no instalan a los sectores de menores ingresos en la periferia de la ciudad. Se destruyeron algunos de
los complejos habitacionales degradados de la ciudad re-convirtiéndolos en espacio publico de alta
calidad urbano-arquitectdnica, con la reconfiguracién de sus referencias simbdlicas. La estética de los
territorios y su democratizacidn se incorpora como uno de los componentes principales de las politicas
urbanas.

Se eliminaron los espacios vacios desaprovechados en la trama urbana, principalmente mediante la
utilizacion efectiva de la capacidad habitacional de las zonas centrales y densificando las zonas
intermedias, mediante un proceso planificado que incorpord la dimensién de la sustentabilidad de la
ciudad.

Se mejord la redistribucion de obra publica y su mantenimiento, con una mayor articulacién (no
sectorializada) que se traduce en una fuerte mejora en la dotacién urbana y su redistribucion en la
ciudad, resultado de una intervencidn participativa con anclaje territorial. Las politicas de movilidad,
eficientes e inclusivas, son clave en la transformacion urbana.

El acceso a servicios de primer nivel se ha democratizado en los territorios, especialmente lo que
refiere a equipamientos en educacién, cultura y salud. La gestién publica presenta un sistema
coherente tras haber realizado un proceso de re-ingenieria institucional que ha reasignado funciones
y recursos entre distintos niveles y sectores, con mecanismos eficientes de articulacién intra e inter
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organizacionales. La formulacion, implementacidn, evaluacidn y monitoreo de las politicas y acciones
se retroalimenta. Los lineamientos de los instrumentos de Ordenamiento Territorial existentes
constituyen referencias transversales que definen el modelo territorial y son tenidas en consideracion
por el resto de las politicas.

Hay una nueva orientacion de la politica econdmica cuyos pilares son el crecimiento, la equidad y la
inclusion, habilitando una mayor redistribucién y universalizacién de derechos. Se institucionaliza la
Renta bdsica universal como garante de condiciones basicas de oportunidades para toda la poblacion.
Se abandonaron las politicas focalizadas en poblacién pobre (gestién de la pobreza), promoviéndose
politicas universales que incorporan a todos los estratos sociales, fomentando la equidad. En ese
contexto, se eliminan los estigmas y brechas simbdlicas entre los distintos grupos socioeconémicos,
en base a la igualdad efectiva de oportunidades sociales y a una politica educativa en clave de
diversidad.

Se generan cambios en la cultura institucional, efectivizdndose una intervencién articulada de las
politicas publicas en base a la efectivizacién de derechos. La politica publica incorpora la perspectiva
de los sujetos, que son participes del disefio de las mismas (sujeto organizado y no organizado). En
ese sentido, los espacios de participacion se fortalecen y sus consideraciones se incorporan en la
agenda publica. La sociedad civil se ha fortalecido y logra que se cumpla la normativa, el Estado es
garante de esta.

Los centros educativos constituyen dmbitos de integracidn social, con participacion de poblacién con
perfiles socio-econdmicos diversos, que aumentan el capital social reduciendo la segregacion
educativa y la desigualdad futura. Asimismo, se generan cambios en el sistema educativo ajustados a
los nuevos desafios, de cardcter flexible y con foco en ensefiar a aprender. Se establece un sistema
educativo obligatorio con base minima de 12 afos.

Existe una regulacion del mercado laboral que garantiza y permite la permanencia en el circuito laboral
de buena calidad de todos los sectores sociales. No hay poblacion con derechos vulnerados.

Este escenario se puede dar en un macroentorno donde a nivel nacional la estructura productiva esta
basada en recursos naturales, tecnologia y conocimiento. A nivel regional el mundo demanda nuestros
productos y no se depende de la relacién USA-China. A nivel regional, puede darse un escenario de
integracion latinoamericana o no, en el que se da un circulo virtuoso donde mejora el uso de recursos
y la calidad de la gestion publica, todo lo cual aumenta la sostenibilidad y la participacion de todos los
actores involucrados.

2.3. Los otros escenarios profundizados en el Taller 2

E1l. Menos Estado, mas inequidad (ex E1+E2+E3) - no deseable

Las inequidades y brechas entre diferentes estratos socio-econdmicos han crecido, la ciudad se
continla expandiendo fundamentalmente habilitada por el vaciamiento las politicas publicas y la
desregulacion del Estado, junto a la adjudicacién de menor cantidad de recursos a las intervenciones
publicas.

Las politicas de bienestar/proteccion social (incluidas las de seguridad), son insuficientes en cantidad
y calidad, lo que, sumado a la profundizaciéon de las inequidades, genera un incremento general de las
violencias y de la vulneracién de derechos. Las brechas socioecondmicas y educativas se manifiestan
en la ciudad, y existen territorios fuertemente estigmatizados, lo que disminuye las posibilidades de
interaccion entre grupos sociales diferentes.

Debido a que existen importantes niveles de desigualdad vinculados a lo educativo-laboral, a la vez
gue han surgido cambios en el patréon de acumulacién que conllevaron a nuevas exigencias en el
acceso al mercado laboral, se ha incrementado la dependencia entre educacién, calidad del empleoy
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remuneracion. Es por eso que, ante nuevas barreras de ingreso al mercado formal de empleo,
aumenta la informalidad, a la vez que el acceso al mercado laboral formal para los sectores de
poblacién menos calificados se da con bajas remuneraciones. Esto sumado al costo de los servicios
basicos, el transporte y la vivienda (en propiedad o en alquiler), incrementa las brechas y dificulta la
mantencion del costo de vida para un sector de la poblacion.

Por otra parte, la ciudad se expande tanto de manera precaria como a través de barrios privados para
sectores socio-econdmicos altos. Aumenta la precariedad y la densificacién de las zonas periféricas, a
la vez que son escasas las posibilidades de acceso y permanencia formal, para gran parte de la
poblacién. Continua el vaciamiento de las areas intermedias de la ciudad, aumentando la degradacion
del equipamiento e infraestructuras urbanas, y hay importantes problemas de movilidad.

La consolidacién y exacerbacién del individualismo, la prevalencia del interés privado sobre el interés
publico, y la falta de alineacidn y articulacién entre el interés privado y el publico, contribuyen al
incremento de la fragmentacién urbanay la segregacidn socio-territorial.

Este escenario se puede dar en un macroentorno caracterizado por la desigualdad y la baja
gobernabilidad a nivel global; una regién “en llamas”, donde el narcotréfico, la corrupciény la pobreza
estan generalizadas, y las politicas ambientales son de baja calidad. Asimismo, este escenario convive
con uno nacional de bajo crecimiento, basado en la agroindustria con poco valor agregado, con poca
equidad y estancamiento del mercado laboral.

E3. Mas Estado, mas inequidad (ex E5) - no deseable

Hay una fuerte intervencion publica pero muy desigual territorialmente. Para los sectores vulnerables
predominan las politicas focalizadas “de emergencia” de baja calidad que refuerzan la segregacién
socio-territorial. Se generan soluciones habitacionales que fomentan la homogenizacidon de los
primeros quintiles socioecondmicos en zonas periféricas de la ciudad. Se generalizan e intensifica los
procesos de gentrificacién.

Se generan grandes incentivos para que poblacién de medianos y altos ingresos se radique en
territorios periféricos, con buenas dotaciones urbanas. La ciudad crece segregadamente con periferias
con distintas calidades urbanas segln sectores socio-econdmicos. Los mercados formales e informales
son quienes organizan el territorio.

Baja la inversidn privada, pero aun mas en las periferias precarizadas, sumado a una reduccién de
oferta laboral por baja inversion privada.

Las politicas publicas sectoriales se ven permeadas por la condicionalidad impuesta por los organismos
multilaterales de crédito, que restringen las lineas de accién. Se refuerzan ldgicas de acceso a
prestaciones bajo el signo de la condicionalidad de las transferencias y en clave de “beneficio” y no en
tanto garantizar derechos. No existe impacto positivo de politicas educativas y de formacién laboral
dirigidas a sectores vulnerables.

Este escenario se puede dar en un macroentorno donde dominan las desigualdades entre paises y
dentro de los paises, en un contexto de inversién transnacional que orienta inversiones nacionales. A
nivel regional, por un escenario en el cual la produccién se basada en beneficios de corto plazo y se
ignoraron los costos humanos, sociales y ambientales. A nivel nacional este escenario convive con uno
de crecimiento con poca equidad y estancamiento del mercado laboral del empleo, basado en la
agroindustria con poco valor agregado.
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E5. Equidad incipiente (ex E7) - no deseable

Se disefian politicas publicas que intentan mejorar las condiciones socioecondmicas y urbanas de la
poblacién, empero su impacto es leve, dado que no se modifica sustancialmente aspectos de caracter
estructural, son acciones que intentan mitigar, pero no resuelven integralmente la problematica. Las
politicas sociales, econdmicas y urbanas no estan concebidas con un enfoque integrado, que aborden
las causas mas profundas de la cuestion urbana.

El sector publico de vivienda busca promover la inversidon inmobiliaria, del sector privado, en
determinados espacios de la ciudad donde no se estaba invirtiendo previamente. Aunque existe
coordinacién publica-privada, los grupos de interés econdmicos (privados) son los que dominan en
materia de negociacion con el Estado.

Existen y se disefan marcos normativos e instrumentos para regular las formas de uso de los espacios;
sin embargo, cuando un privado presenta el interés de invertir esas normas quedan a un lado o hasta
se generan excepciones para lograr la inversidon, muchas veces sin pensar en sus impactos socio-
urbanos ambientales.

En suma, se disefian y ejecutan diferentes instrumentos que logran un positivo impacto en materia de
mejoras en las condiciones de habitabilidad y de acceso a la ciudad, pero dada la envergadura de la
problematica que se aborda, que es de caracter multicausal, conlleva a la necesaria articulacion con
otros actores que trascienden el area de vivienda. Se procesa un incremento sustantivo de los recursos
destinados a la poblacién con mayor vulnerabilidad socioecondmica. No obstante, se evidencia que
las acciones publicas, vinculadas a mejorar para el acceso y mejoramiento integral del habitat y la
vivienda, no logran revertir totalmente las desigualdades y asimetrias socioecondmico-habitacionales
existentes.

Si bien existe transferencia de recursos a los territorios (colectivos sociales organizados), se realiza sin
presencia de equipos ni recursos humanos que contribuyan a dotar de de capital socioeducativo y
apoyen en la gestién de los mismos.

No existe innovacion en materia de disefio de espacios publicos y equipamientos urbanos, se disefa
desde el “horizonte de lo conocido” sin un enfoque que considere a quiénes estan destinados, ni los
temas de género y generaciones, sino que se generan producciones homogéneas que no satisfacen
las necesidades de la poblacién que las utilizara.

Este escenario es factible de suscitarse en un macroentorno signado por dos ciclos que se refuerzan,
uno virtuoso que conduce a mayor prosperidad, y otro vicioso, que tiende a la pobreza, la desigualdad
y la inestabilidad. Lo mencionado, conduce a un escenario regional donde los niveles de vida han
mejorado, pero hay mayor concentracion del ingreso. Por su parte, a nivel nacional, se asiste a un
crecimiento nacional en alza, producto de propicias condiciones internacionales y regionales,
canalizadas por politicas activas de desarrollo. Este escenario supone que hay avances en los
compromisos asumidos por los gobiernos y avances en la modalidad de gestién de las politicas
publicas multisectoriales, pero no se logran fortalecer las capacidades de todos los involucrados, ni se
logra una mayor sostenibilidad con eficiencia.

E6. Estado y propiedad colectiva (ex E8) - deseable para un grupo

Existe equidad y bienestar social para todos los habitantes de la ciudad, habiéndose revertido los
procesos de segregacion socio-territorial. A través de un proceso de desmercantilizacion de la ciudad
ha aumentado la propiedad publica del suelo urbano, generalizandose el acceso y la permanencia ala
vivienda en calidad de usuarios y destacandose la funcién social de la vivienda sobre el interés
privado.

Se ha detenido el crecimiento de la mancha urbana y densificado la ciudad consolidada. Las politicas
de captacidn de plusvalias urbanas, sumado a una fuerte asignacién del presupuesto destinado al
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habitat y dotacién urbana, permiten la redistribucidn equitativa de inversiones de calidad en la ciudad,
con énfasis en zonas anteriormente deprimidas. Asimismo, el transporte publico es altamente
subsidiado y permite equidad en el acceso, favoreciendo la movilidad urbana.

La renta basica universal en vigencia incluye el acceso y permanencia al suelo y la vivienda. Se potencia
la economia solidaria por sobre la de mercado.

Los cambios politicos, institucionales y de marcos normativos, conciben a la poblacién como sujeto de
derecho, atendiendo sus diferentes modos de vida. Se produce una reforma y reestructuracién del
aparato estatal en sectores claves como habitat, vivienda, educacién, trabajo, economia
(planeamiento y presupuesto) y desarrollo social. La educacién es desmercantilizada y el modelo
educativo flexible en capacidades, actualizacidn de contenidos y mayor inversion.

Este escenario se puede dar en un macroentorno donde a nivel nacional la estructura productiva estd
basada en recursos naturales, tecnologia y conocimiento. A nivel regional el mundo demanda nuestros
productos y no se depende de la relacién USA-China. A nivel regional, puede darse un escenario de
integracién latinoamericana, en el que se da un circulo virtuoso donde mejora el uso de recursos y la
calidad de la gestidn publica, todo lo cual aumenta la sostenibilidad y la participacion de todos los
actores involucrados.
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3. indice de Anexos — Parte 2

Anexo 1: Planilla con configuraciéon de los escenarios

Anexo 2: Macroentornos Nacionales, Regionales e Internacionales
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4. Resultados de la evaluacion del Taller 2 a través de la plataforma Survey
Monkey®

Evaluaciones realizadas

Cantidad de Cantidad de No
Asistentes respuestas respondieron

M Cantidad de respuestas M No respondieron

Resultados de la evaluacion

4,5

Fa

3,5

W3]

2,5

P

=

Comentarios dejados en la plataforma por quienes completaron la evaluacion:

e Deberian haber mandado los materiales de escenarios antes o al menos después del taller para
tenerlos presentes

e Clarificar los escenarios resultantes de manera sintética y rigurosa.

e Incluir la calidad urbano-arquitecténica como una dimension sustantiva, asi como la necesidad de
demoler conjuntos habitacionales vulnerables desde su origen.

e Preparar sintesis.

e Lostiempos son la clave. se ubica mucho en poco tiempoy ello vulnera las posibilidades de aportar
con claridad y profundidad. Mas tiempo para el intercambio y debate.
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Precisamente la sistematizacidén de tanta informacion vertida y generada creo que pierde caracter
y sustancia entre su pronunciacion en el debate y el cuadrito en una gran matriz que ocupa
finalmente.

La metodologia/ impronta que aplica cada uno de los coordinadores de mesas es muy diferente,
lo que se refleja en los resultados de cada mesa a la hora de presentar las conclusiones, deberia
homogeneizarse esa diferencia en lugar de tanto los aportes de los invitados.
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Parte 3: Lineamientos e Iniciativas Estratégicas

1. Definicidn de los lineamientos estratégicos

1.1.  Frenos e impulsos al Escenario Deseado

Como se explico en la Parte 2 del presente informe, en funcién de lo trabajado por el equipo de la FCS,
validado con el equipo técnico tematico de la IM y llevado a los talleres prospectivos 1y 2, para ser
profundizado con los expertos, se llegd a la definicién de que, en la tematica del habitat, la integracién
socio-territorial y derecho a la ciudad, Montevideo y su area metropolitana en la actualidad se
encuentran en la situacidon descripta en el escenario no deseado E4. Politicas fragmentadas y
desigualdad, que sintéticamente se resume en que:

“Existen politicas publicas pero fragmentadas; la articulacion publico-privada es imperfecta y las
intervenciones en materia de vivienda y ciudad no logran revertir los procesos de segregacion socio-
territorial y fragmentacion urbana”.

Las principales problematicas del Escenario Actual, que coincide con el descripto en el Diagndstico
Prospectivo, se pueden resumir en seis grandes grupos:

l. Desigualdad y fragmentacion socio-urbana.

Il. Dificultades para el acceso y permanencia al suelo y vivienda, para determinados
estratos socio-econémicos.

[l Precariedad del habitat (precariedad concentrada y dispersa).
V. Inequidades educativo-laborales.
V. Politicas publicas y acciones fragmentadas.

VI. Debilidades de coordinacion inter e intra-institucional y escasez de recursos.

Asimismo, se definid cudl es el Escenario Deseado o Meta: E7. Integracion socio-territorial y equidad.
Este escenario se caracteriza como se sintetiza:

“Las politicas e intervenciones publicas son integrales e integradoras, por lo que generan equidad. El
régimen de acceso al suelo no responde a las demandas del mercado en el marco de las instituciones
de la propiedad privada, sino que se basa fundamentalmente en la perspectiva de derecho a la ciudad
de la poblacion. Toda la poblacion tiene sus derechos garantizados, goza de bienestar social y la
integracion socio-territorial es el rasgo distintivo de la ciudad.”

Para lograr transitar del escenario no deseado actual al escenario deseado o meta, en el Taller 2, los
expertos trabajaron en la identificacidon de frenos e impulsos que permitan el logro del escenario
deseable.

En las cuatro mesas de trabajo se identificaron frenos muy similares, asociados a temas politicos, de
recursos, culturales, de gestion y coordinacion institucional e interinstitucional, y de participacion
ciudadana, seglin se enumera:

- Cultura. Generalizacién de cultura individualista, que naturaliza la desigualdad social y reproduce
un discurso meritocratico, contraria a las politicas redistributivas. Intereses corporativos que no
piensan en el interés colectivo.

- Politica. Debilidad institucional con politicas de gobierno que cambian con los ciclos electorales.
No se implementan politicas de Estado, sino soluciones cortoplacistas y acotadas que no
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permiten abordar integralmente las problematicas estructurales y complejas. Falta de conciencia
en el sistema politico de la problematica de la fragmentacion territorial. Continuidad de politicas
neoliberales.

- Politicas y acciones publicas fragmentadas/desintegradas, que no optimizan las intervenciones
sectoriales, ni planifican de manera integral. Se generan diversos espacios de articulacion que no
dan resultado ya que no rompen con la légica fragmentada, tanto sectorial como con respecto a
la gestidn de los distintos niveles de gobierno en cada sector, por tanto, la articulacién no es real;
se invierte tiempo y recursos en reuniones, pero no se trabaja desde las instituciones sobre lo
acordado. Decisiones politico-institucionales contradictorias fruto de intereses contrapuestos,
propio de una mirada sectorializada.

- Falta de recursos genuinos en el tercer nivel de gobierno y competencias difusas y concurrentes
con los otros niveles de gobierno.

- Arreglos institucionales del Estado central y multinivel burocratizados, con poca racionalidad y
coherencia, que fomentan que las iniciativas rdpidamente se burocratizan. Altos costos de gestion
administrativa del Estado y pocos destinos directamente ejecutados en la micropolitica, es decir
concretamente en el campo.

- Presupuestos y priorizaciones son inadecuados. No se monitorean ni evaltan las politicas e
intervenciones, por lo que no se retroalimentan con los aprendizajes que podrian generarse en
un proceso de evaluacion continua y de impacto. Reducida dotacidn de recursos tanto humanos
como materiales en el disefio, gestidn y evaluacién de las intervenciones realizadas.

- Planificacién. No se respeta la planificacion territorial ya que no hay acuerdo politico para ello.
La planificacion es de mala calidad. Desconocimiento de técnicos y politicos de los instrumentos
a su alcance. Renuncia publica por parte del Estado y sus politicas a regular el funcionamiento del
mercado de suelo y las acciones de los promotores privados y/o grupos de interés econémico
vinculado al sector inmobiliario.

- Participacion. Politicas publicas que debilitan la participacion, o estdn en contra de una
participacion genuina. Didlogos complejos sociedad civil-estado; escaza posibilidad de incidencia,
falta de condiciones para la participacion.

- Falta de infraestructuras (como saneamiento) e equipamientos, y no sostenibilidad de
los mismos, solucionando los problemas inmediatos, pero sin planificar cdmo se van a mantener
a lo largo del tiempo, o en los costos de la permanencia de la poblacién en ciertas zonas.

Asimismo, las cuatro mesas trabajaron en la identificacién de impulsos que permitan alcanzar el
escenario deseado, y superar los frenos antes descriptos. Los impulsos identificados fueron:

- Politicas redistributivas y de calidad, que posibiliten la equidad integral: cultural, econémica,
social, educativa, de movilidad.

- Politicas Publicas integrales, que incluyan las laborales y las de cuidados. Mejorar notoriamente
la articulacion y coordinacidn entre los tres niveles de gobierno, en politicas de acceso al suelo
urbano y su regulacidn, asi como en el disefio y gestidn de las politicas sociales urbanas.

- Dotar a las Politicas Publicas de instrumentos como mayor presupuesto y componentes como la
planificacién estratégica, que contemple tanto el disefio como la integralidad de las acciones que
se desarrollen por parte de los diferentes niveles de gobierno, asi como los privados en el caso
que corresponda.

- Fortalecer niveles locales, asignando a los Municipios recursos genuinos. Redefinir
estratégicamente competencias inter-nivel.
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Redefinir gasto publico y desburocratizar el Estado. Disminuir la brecha entre la macropolitica y
la micropolitica, bajando los gastos de administracién y aumentando los presupuestos del trabajo
concreto en campo.

Reforma y reestructura del aparato estatal en sectores claves como habitat y vivienda, educacion,
economia, planeamiento y presupuesto, trabajo, desarrollo social, entre otros. Definicion
intersectorial de prioridades en clave de politicas de estado y con presupuestos adecuados.

Diagnésticos, planificacion y evaluacion adecuados: saber qué se necesita; presupuestar y
planificar bien; evaluar lo que se hace, pero también los recursos necesarios e invertidos, y
retroalimentar la planificacién. Planificacidn integrada. Otorgar recursos adecuados, para lo cual
hay que pensar cdmo generar recursos de manera sustentable.

Innovacidn, nuevos instrumentos e institucionalidad distinta. Que las instituciones incorporen
en su trabajo lo trabajado en los espacios de articulacion. Mayor presupuesto para vivienda y
urbanizacién, que dimensione el problema. Nuevos instrumentos para frenar expansion de la
ciudad. Innovar en disefio de calidad y formas sostenibles para la dotacién urbana y su
mantenimiento. Apostar a un disefio urbano de calidad e inclusivo, que genere condiciones para
el desarrollo sustentable.

Aumentar la reflexidn sobre las causas de la desigualdad social, cuestionando la legitimacion de
la desigualdad y discurso meritocratico. Cambio en los modelos de éxito tanto a nivel individual
como de las politicas publica. Modelos de éxitos inclusivos.

Mas educacién y formacion tanto formal como no formal, que incluya la cultura y los valores. Que
sea accesible a todos, de calidad y flexible, para que se adapte al mundo del trabajo.

Promover un rol activo de la sociedad civil organizada, redefiniendo los problemas con la
ciudadania y garantizar su real consideracidn. Transferir recursos a organizaciones fortaleciendo
la ciudadania (no solo considerarlas para implementacién de politicas publicas). Generar y poner
en funcionamiento canales para la participacion que logren sus objetivos. Promover la
movilizacion social, politica y sectorial (por temas o problemas) eficiente. Politicas de
participacion. Sociedad civil activa, que genere impulsos, reclamos sociales y logre que las
demandas lleguen a quienes pueden tomar las decisiones.

Cooperaciéon publico-privada, trabajando juntos de manera virtuosa, para mejorar la
fragmentacién y lograr mayor desarrollo. Como publico se considera todo lo estatal en los tres
niveles de gobierno, y como privado los distintos intereses particulares: privado-empresarial,
organizaciones de la sociedad civil, organizaciones de base territorial, etc.

Generar una “ciudad amigable”, que sea accesible a todos/as en todas sus zonas; generar un
ecosistema con circuito socioecondmico virtuoso. Esto a su vez va a traer nuevos capitales que
inviertan en la ciudad generen empleo, etc.
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1.2. Identificacidn de los lineamientos estratégicos

Con estos, insumos surgidos del trabajo de los expertos participantes del 29 taller, el equipo de la FCS
abordé la identificacidn de posibles lineamientos estratégicos, que permitan alcanzar el escenario
meta, eliminando frenos y generando impulsos, con estrategias de mediano y largo plazo.

Se identificaron tres lineamientos estratégicos, que se considerd abarcaban las distintas areas de
abordaje de la problematica actual, y su desarrollo permitira la consecucion de escenario deseado.
Ellos son:

e Lineamiento estratégico A: Montevideo urbanizada y accesible.

e Lineamiento estratégico B: Politicas y acciones integrales, participativas, redistributivas y
sostenibles.

e Lineamiento estratégico C: Redefinir competencias entre niveles de gobierno y reasignacion
presupuestal.
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2. Del escenario actual al escenario meta: lineamientos estratégicos e
iniciativas estratégicas

Paralelamente a la identificacidn de los lineamientos estratégicos, el equipo técnico de FCS formuld
dentro de ellos, cinco iniciativas, con una propuesta preliminar de objetivos, lineas de accidn,
resultados esperados y actores involucrados, las que se llevaron al Taller 3, para ser analizadas en
profundidad y reelaboradas por los expertos tematicos. Cada una de las cinco mesas de trabajo que
se conformaron, trabajo una de las iniciativas estratégicas.

Tomando como base el borrador elaborado por el equipo de FCS, los expertos redefinieron los
objetivos estratégicos de la iniciativa correspondiente, los resultados esperados de ella; identificaron
y listaron los actores que se deberian involucrar, y esbozaron lineas de accién que permitan el
acercarse al escenario meta y/o frenar los escenarios no deseados. De este modo, conjuntamente se
transformo la iniciativa, construyendo una mucho mas relevante para los intereses de los expertos
presentes, teniendo en claro los objetivos de largo plazo (la promocién del escenario meta y freno a
los no deseables).

Posteriormente, en una segunda etapa del taller, se trabajé sobre la elaboracion de una linea de
tiempo de cada iniciativa estratégica, completada con hitos y fechas. Retomando las lineas de accién
trabajadas en la etapa anterior, se acuerdan las tres o cuatro mas criticas o relevantes para el logro
de los resultados esperados de la Iniciativa trabajada.

Posteriormente se definié una légica de encadenamiento de las lineas de accidn elegidas, esto es,
definir si una linea es necesaria para el desarrollo de las demas. Una vez hecho eso, se colocaron en la
linea de tiempo los resultados esperados de cada linea de accidn, siguiendo la misma légica de qué
resultado esperado es previo a otro o condicion para que los demas se den. Finalmente, se trabajo
desde “el final de la historia”, esto es, de atrds hacia adelante, comenzandose a trabajar sobre el
ultimo resultado de la linea de tiempo. Se intentd colocar ese resultado en una fecha de la linea de
tiempo respondiendo a la pregunta de é¢en qué fecha creemos que se lograria (el resultado esperado)
siempezdramos a implementar esta Iniciativa ya?, y se prosiguié con los resultados intermedios, como
hitos entre el hoy y esa fecha que se puso anteriormente.

Por altimo, se realizdé un chequeo de ambos manteles trabajados en las etapas 1y 2 para verificar la
coherencia entre ambos, a fin de revisar si los resultados esperados y los objetivos estratégicos
evolucionaron durante el trabajo en la linea de tiempo, asegurando que la formulacién final se
reflejara en ambos manteles.

A continuacidén, se enumeran las cinco iniciativas estratégicas que se llevaron para ser trabajadas en
el taller 3, por los expertos tematicos, indicando a qué lineamiento estratégico contribuyen.

2.1. Lineamiento estratégico A: Montevideo urbanizada y accesible

Apostar a la integracién socio-residencial, revirtiendo los procesos de fragmentacidon y generando
mecanismos de justicia territorial y redistribucién patrimonial. Esto implica, por una parte, el disefio e
implementacion de diferentes instrumentos que logren un impacto positivo en materia de mejoras en
las condiciones de habitabilidad y de acceso a la ciudad, donde la cooperacion publico-privada es
clave. Por otra, la mejora en la redistribucidon de obra publica y su mantenimiento, con una mayor
articulacién (no sectorializada) que se traduce en una fuerte mejora en la dotacién urbana y su
redistribucién en la ciudad y su drea metropolitana, resultado de una intervencién participativa con
anclaje territorial. Asimismo, trabajar en el acceso a servicios de primer nivel en los territorios
(especialmente equipamientos de salud, educacidn y cultura), y politicas de movilidad, eficientes e
inclusivas.
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— Iniciativa 1- Ciudad compacta, integrada y con buenas calidades urbanas.
La ciudad deja de expandirse, se compacta y urbaniza, contando con variados instrumentos
de acceso y permanencia al hdbitat, que permiten gestionar la ciudad, de manera equitativa
e integrada, generando un impacto positivo en materia de derecho a la ciudad.

— Iniciativa 2- Laboratorio de innovacion en materia de disefio urbano-habitacional de calidad,
inclusivo y sostenible.
Generacion de un ambito-usina de ideas e innovacion en materia de disefio urbano-
habitacional, combinado con estrategias de desarrollo socioecondmico, cultural y ambiental
sostenibles, e innovacion en modalidades de gestién, que permitan el mejoramiento fisico y
revitalizacion de zonas degradadas y/o precarias (dotarlas de funciones-actividades) y
revalorizaciéon de centralidades urbanas.

2.2. Lineamiento estratégico B: Politicas y acciones integrales, participativas,
redistributivas y sostenibles

La integralidad de las politicas publicas conlleva al desafio de generar cambios en la cultura
institucional, que permita una intervencién articulada de las politicas publicas, basada en la
efectivizacion de derechos, incorporando la perspectiva de los sujetos como participes del disefio de
las mismas (sujeto organizado y no organizado), articulando el interés publico e intereses particulares,
dando sostenibilidad a las acciones.

Esta nueva orientacién en el disefio y gestidon de las politicas y acciones publicas, basadas en la
igualdad efectiva de oportunidades (sociales, econdmicas y urbano-habitacionales), fomentan la
equidad, asi como nuevas modalidades de articulacién y participacién con injerencia en la agenda
politica.

— Iniciativa 3- Unidades estratégicas de planificacion y gestion socioecondmico territorial.

La Unidad de Gestién como instrumento institucional, compartido por los tres niveles de
gobierno, para disefiar, impulsar, coordinar y gestionar la implementacién de Planes
Estratégicos (en materia social, econémica, educativa, laboral, cultural, ambiental, salud,
entre otros) para diferentes zonas de la ciudad. Dispondran de presupuestos adecuados y
recursos técnicos-operativos para el disefio, implementacién y coordinacién de acciones, asi
como el sostenimiento de los mecanismos de articulacién de politicas publicas y acciones
privadas, integrando de manera efectiva a la gestion publica los acuerdos interinstitucionales,
asi como la participacion social en diversas modalidades.

— Iniciativa 4- Equidad de oportunidades socioeconémicas y educativas desde el inicio de la
vida.
Promover igualdad de oportunidades y equidad en el acceso al mercado laboral, requiere
reorientar las propuestas educativas y de formacion, para que puedan adaptarse a los desafios
econdmicos, culturales y del mundo laboral contempordaneo.
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2.3. Lineamiento estratégico C: Redefinir competencias entre niveles de gobierno y
reasignacion presupuestal

Reestructuracién del aparato estatal en sectores claves como habitat, vivienda, educacién, trabajo,
economia (planeamiento y presupuesto) y desarrollo social; para lo cual se requiere redefinir
estratégicamente las competencias y recursos destinados a los distintos niveles de gobierno, con
énfasis en el fortalecimiento del tercer nivel de gobierno.

— Iniciativa 5 - Fortalecimiento de la articulacion y la gobernanza multinivel.
Fortalecer la articulacién entre los diferentes niveles de gobierno, dotando especialmente a
los Municipios, de mayores competencias y presupuestos, permitiendo incrementar la
gobernanza multinivel, con fuerte participacién y cooperacion publico-privada-social.

El resultado de lo trabajado en el Taller 3, con todas las reelaboraciones realizadas por los expertos,
se adjunta en la “Relatoria del Taller 3”, que se encuentra en el Anexo de esta parte del Informe final.

Posteriormente, el equipo tematico de la FCS procedid a analizar los resultados del Taller 3, para
analizar la coherencia interna de lo surgido en las cinco mesas que trabajaron en paralelo. Asimismo,
se relacionaron las iniciativas estratégicas trabajadas, con el escenario meta, procurando identificar
vacios que obstaculicen la consecucién de este, frenos no levantados o impulsos no considerados en
el taller. Paralelamente se buscdé completar las propuestas, con las acciones planificadas en la
“Estrategia de Resiliencia — Montevideo Resiliente”, elaborada por la Unidad Ejecutiva de Resiliencia
de la IM, identificandose cuales contribuyen a alcanzar el escenario meta de esta tematica.

En el apartado siguiente, se presentan las iniciativas estratégicas y lineas de accidon propuestas,
resultado del trabajo a lo largo de todo este proceso prospectivo.
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3. Lineamientos estratégicos, iniciativas estratégicas y lineas de accidn
propuestas

3.1. Delos frenos a las estrategias

Como se explicé previamente, con los resultados del Taller 3, el equipo tematico de la FCS procedio a
reelaborar las propuestas, analizando su coherencia interna y el alcance de las mismas para la
consecucion del Escenario Meta E7. Integracion socio-territorial y equidad.

Lo que a continuacidn se presenta es el resultado de dicha reelaboracién, asi como del volver a analizar
las restricciones del escenario actual (que se describe en el diagndstico prospectivo), los frenos e
impulsos identificados en el Taller 2, sumado al complemento con las acciones planificadas en Ila
“Estrategia de Resiliencia” de la IM. En la misma linea, se considera que aportaran a la consecucion
del escenario meta de esta temdtica, propuestas que se estdn elaborando en este proceso
prospectivo, en el marco de los temas 4 “Transformacidn cultural y participacién” y 7 “Conectividad y
movilidad sostenible”.

Una primera cuestion que surgio fue el cdmo levantar los principales frenos asociados a la tematica,
que surgieron fuertemente a lo largo de todo el proceso prospectivo, vinculados a:

- Fragmentacion, desarticulacidon y superposicion de las politicas y acciones publicas. Falta de
coordinacidn intra e inter-institucional; espacios de articulacidon que no dan resultado, ya que no
rompen con la légica fragmentada, tanto sectorial como con respecto a la gestion de los distintos
niveles de gobierno. La consecucion de soluciones cortoplacistas, acotadas, con falta de visién de
politicas de Estado de mediano y largo plazo. Primacia de la sectorialidad y la superposicién de
acciones, por sobre las soluciones/politicas integrales y coordinadas.

- Debilidad en la coordinacion de los tres niveles de gobierno, sumado a la debilidad de los
Municipios. A ello se suma una importante burocratizacién de la gestidn publica.

- Problemas con la identificacidn, priorizacion y asignacion de los recursos publicos. Necesidad de
mayor y mejor asignacion presupuestal para estas tematicas, de forma realista, disefiando
respuestas sostenibles e innovando en la gestidon publica y en la identificacién de recursos
(publicos y privados).

- Inexistencia de cultura de la evaluacion de las politicas y acciones. No se monitorean ni evaltdan
las politicas e intervenciones, por lo que no se retroalimentan con los aprendizajes que podrian
generarse en un proceso de evaluacidn continua y de impacto.

- Necesidad de mayor participacion real, en todos los niveles, con capacidad de incidencia sobre
las politicas publicas, y necesidad de mayor cooperacion entre el sector estatal y el privado en
sentido amplio (organizaciones sociales, sector privado empresarial, academia, etc.).

En funcidén de lo anterior, se vio necesario reordenar la presentacion de los lineamientos estratégicos,
para darles mayor légica secuencial, iniciando por abordar la tematica de la re-ingenieria institucional
del sistema publico, asociado a la necesidad de evaluar el actual modelo de descentralizacidn,
redefiniendo competencias entre niveles de gobierno, para luego proceder a una reasignacion de
recursos. Se plantea la necesidad de evaluar la relacidn de los Centros Comunales Zonales (CCZ) con
los Municipios, de modo que los recursos (técnicos y financieros) con los que hoy cuentan estén al
servicio del tercer nivel de gobierno. Se deberia ver como en la gobernanza de los Municipios se le
puede dar participacioén a los hoy existentes Consejos Vecinales (asociados a los CCZ).

Se considera clave el anclaje territorial de las acciones, que sea en el territorio donde se articulen
actores (publicos nacionales/sectoriales, Intendencia, sociedad civil, sector empresarial) y acciones;

60



se identifiquen necesidades y demandas; se generen, gestionen y/o coordinen politicas, programas e
intervenciones; y se monitoreen, evallen y retroalimenten las anteriores.

Esto se enmarca en el Lineamiento Estratégico C: Redefinir competencias entre niveles de gobierno
y reasignacion presupuestal, que refiere a la reestructuracién del aparato estatal en sectores claves
como habitat, vivienda, educacién, trabajo, economia (planeamiento y presupuesto) y desarrollo
social; para lo cual se requiere redefinir estratégicamente las competencias y recursos destinados a
los distintos niveles de gobierno, con énfasis en el fortalecimiento del tercer nivel de gobierno. Para
ello se implementara la Iniciativa Estratégica 5: Fortalecimiento de la articulacion y la gobernanza
multinivel, reelaborada en el Taller 3 y que forma parte de la propuesta de redisefio institucional
propuesto mas adelante.

En paralelo a, se debe ir trabajando en el Lineamiento estratégico B: Politicas y acciones integrales,
participativas, redistributivas y sostenibles, que promueve la integralidad de las politicas publicas, lo
qgue conlleva al desafio de generar cambios en la cultura institucional, que permita una intervencidn
articulada de las politicas publicas, basada en la efectivizacién de derechos, incorporando la
perspectiva de los sujetos como participes del disefio de las mismas (sujeto organizado y no
organizado), articulando el interés publico e intereses particulares, dando sostenibilidad a las
acciones. Esta nueva orientacion en el diseio y gestidn de las politicas y acciones publicas, basadas en
la igualdad efectiva de oportunidades (sociales, econdmicas y urbano-habitacionales), fomentan la
equidad, asi como nuevas modalidades de articulacion y participacién con injerencia en la agenda
politica.

Para ello es que se desarrollaran dos iniciativas estratégicas. La Iniciativa estratégica 3: Unidades
estratégicas de planificacion y gestion socioeconémico territorial, (Unidades de Gestion -UG), se
plantean como un instrumento institucional, compartido por los tres niveles de gobierno, con anclaje
territorial en los Municipios. El objetivo de las mismas es el de disefiar, impulsar, coordinar, gestionar
y monitorear-evaluar, politicas, programas e intervenciones en las distintas areas. Dispondran de
presupuestos adecuados y recursos técnicos-operativos (que se redistribuyen desde los CCZ y otras
reasignaciones presupuestales), para el disefio, implementacién y coordinacion de acciones, asi como
el sostenimiento de los mecanismos de articulacién de politicas publicas y acciones privadas,
integrando de manera efectiva a la gestion publica los acuerdos interinstitucionales, asi como la
participacién social en diversas modalidades.

Aello se suman las lineas de accién que integran la Iniciativa estratégica 4: Equidad de oportunidades
socioecondémicas y educativas desde el inicio de la vida, que trabaja en promover la igualdad de
oportunidades y equidad en el acceso al mercado laboral, reorientando las propuestas educativas y
de formacién, de modo que puedan adaptarse a los desafios econdmicos, culturales y del mundo
laboral contemporaneo. Para ello se plantea la necesidad de generar “Ambitos de promocién del
desarrollo”, que articulen instituciones y organismos publicos y privados con competencias y/o
acciones en los ambitos de la educacidn, el empleo y el desarrollo econdmico. Los mismos a su vez
deben tener un anclaje territorial, que se generard a través del vinculo con las UG antes descritas.

Lo anterior fortalecera el desarrollo del Lineamiento estratégico A: Montevideo urbanizada y
accesible, que busca la integracidén socio-residencial, revirtiendo los procesos de fragmentacion y
generando mecanismos de justicia territorial y redistribucién patrimonial. Esto implica, por una parte,
el disefio e implementacidn de diferentes instrumentos que logren un impacto positivo en materia de
mejoras en las condiciones de habitabilidad y de acceso a la ciudad, donde la cooperacién publico-
privada es clave. Por otra, la mejora en la redistribucion de obra publica y su mantenimiento, con una
mayor articulacion (no sectorializada) que se traduce en una fuerte mejora en la dotacién urbanay su
redistribucién en la ciudad y su darea metropolitana, resultado de una intervencién participativa con
anclaje territorial. Asimismo, trabajar en el acceso a servicios de primer nivel en los territorios
(especialmente equipamientos de salud, educacion y cultura), y politicas de movilidad, eficientes e
inclusivas.
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Para esto sera clave implementar la Iniciativa estratégica 1: Ciudad compacta, integrada y con
buenas calidades urbanas, 1o que permitird que la ciudad deje de expandirse, se compactay urbanice,
gracias a que cuenta con variados instrumentos de acceso y permanencia al habitat, que permiten
gestionar la ciudad, de manera equitativa e integrada, generando un impacto positivo en materia de
derecho a la ciudad. A ello se suma la propuesta de la Iniciativa estratégica 2, de generar un
Laboratorio de innovacion en materia de disefio urbano-habitacional de calidad, inclusivo y
sostenible. El mismo se plantea como un ambito-usina de ideas e innovacidén en materia de disefio
urbano-habitacional, combinado con estrategias de desarrollo socioecondmico, cultural y ambiental
sostenibles, e innovacién en modalidades de gestion, que permitan el mejoramiento fisico y la
regeneracién de toda la ciudad. Este “Laboratorio de innovacién” recibira demandas y aportes de los
distintos actores publicos y privados, se apoyard fuertemente en las organizaciones académicas y de
innovacion, publicas y privadas, y aportard sus innovaciones a las politicas y acciones de las
instituciones de los distintos niveles de gobierno, las “Unidades de Gestién” y los “Ambitos de
promocién del desarrollo”. Se lo piensa no como una nueva institucionalidad, sino como un programa,
que surja en el marco de un acuerdo de trabajo articulado e integral entre el Gobierno Nacional a
través del MVOTMA y la Intendencia de Montevideo, y su gobernanza serd publico-privada.

3.2.  Sintesis de las Iniciativas Estratégicas y sus relaciones

A continuacion, se presenta el esquema que sintetiza lo antes expuesto, las relaciones entre las
instituciones/organizaciones existentes y propuestas, y en la flecha de doble direccién de la izquierda
se indican aquellas acciones indicadas al inicio de este apartado, como claves a incorporar
transversalmente en todas las iniciativas.
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3.3.  Hito 2030 - 2035

En la misma ldgica de coordinar las distintas iniciativas estratégicas, se configura, a partir del analisis
de sus lineas de tiempo (desarrolladas en el Taller 3), un hito intermedio entre el escenario
considerado como actual y el escenario meta. Este hito se constituye como una especie de “escenario
de medio camino” y da cuenta de los resultados necesarios que se deberian alcanzar a los efectos de
lograr el cumplimiento del escenario meta deseado para el Montevideo del Mafana (hacia el 2050).

Se entiende pertinente que el mismo se ubique en el periodo temporal 2030-2035, es decir casi 15
afios aproximadamente del comienzo y/o desarrollo de las iniciativas estratégicas disefiadas e
implementadas.

Ademds, este periodo temporal se constituye en un “momento bisagra” de la propuesta, dado que
permite analizar y evaluar los alcances e impactos de los resultados obtenidos, habilitando un proceso
de innovacidn, redisefio y/o continuidad de los lineamientos estratégicos propuestos, a fin de alcanzar
el escenario meta deseado.

Los resultados esperados para el periodo 2030-2035 conllevarian a la materializacién de cambios
politicos, institucionales y de marcos normativos que habilitan paulatinos procesos de reforma y
reestructuracion del aparato estatal en sectores claves como habitat, vivienda, educacion, trabajo,
economia (planeamiento y presupuesto) y desarrollo social, asi como una reasignacion de
competencias y fortalecimiento de los Municipios. Esto es producto a un necesario proceso de
madurez institucional, asi como politico, donde se desarrollan acuerdos politicos en torno a temas
centrales que ya no son prioridades de gobierno sino de Estado; repercutiendo tanto a nivel de los
presupuestos adecuados para nutrir financieramente como técnico-operativamente a las Politicas
Publicas y los diferentes niveles de gobierno. A su vez, los cambios en la cultura politica e institucional
concretan una intervencion integral, basada en la efectivizacién de derechos, trascendiendo la
concepcién de beneficiarios por sujetos de derechos.

En efecto, se asiste a una politica publica, dotada de presupuestos acordes a los desafios que la
cuestién urbana le impone, asi como los recursos técnicos-operativos para el disefio, implementacion
y coordinacidn de acciones publicas y acciones privadas; integrando de manera efectiva a la gestién
publica los acuerdos interinstitucionales, y la participacion de los sujetos (sujeto organizado y no
organizado) en el disefio de las mismas, con injerencia en la agenda politica.

Lo mencionado es plausible de materializacion a partir del fortalecimiento de la gobernanza
multinivel, destinando los recursos y presupuestos necesarios; asi como la generacién de espacios,
como las Unidades de Gestion y el Laboratorio de Innovacion de disefio de Politicas Socio-urbanas,
para el andlisis y elaboracidon de propuestas para el abordaje de las diferentes expresiones de la
cuestion urbana. Garantizando la elaboracién de acciones publicas multinivel de gobierno,
multiactoral y multidimensional, contemplando las necesidades y aportes de los territorios, asi como
la integralidad y sostenibilidad de las intervenciones a efectuar.

Lo mencionado se traduce en una sustancial mejora de las condiciones socioecondmicas y urbanas de
la poblacidn, a través de una fuerte mejora en la dotacidn urbana y su redistribucién en la ciudad,
resultado de una intervencién participativa con anclaje territorial. Complementado, por un impacto
positivo en materia de mejoras en las condiciones de habitabilidad y de acceso a la ciudad, con una
relevante diversificacién de instrumentos de acceso y permanencia al hdbitat que llega a todos los
sectores sociales. Adicionado a importantes avances orientados a la desmercantilizacion de la ciudad,
con una fuerte apuesta a la propiedad publica del suelo urbano, al acceso y permanencia a la vivienda
en calidad de usuarios.

Por su parte, en materia socioeducativo laboral se asiste a un viraje en el sistema educativo,
conformandose una propuesta basada en la promocién del desarrollo de competencias y habilidades,
con una curricula ajustada a los nuevos desafios socioecondmicos, de caracter flexible y con foco en
ensefiar a aprender. Adicionado, una fuerte regulacién del mercado laboral por parte del Estado, que
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garantiza el ingreso y la permanencia efectiva al mercado de trabajo, asi como a empleos de calidad.
Para la consecucidn de estos avances, ha sido la consolidacién a nivel territorial de los Ambitos de
Promocion del Desarrollo.

La nueva orientacién a nivel politico, institucional, normativo, de disefio y gestidn de las politicas y
acciones publicas, basadas en la igualdad efectiva de oportunidades (sociales, educativos, econémicas
y urbano-habitacionales), fomentan la equidad, la justicia territorial y la redistribucion patrimonial,
generando un impacto positivo en materia de derecho a la ciudad.
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3.4.

PROBLEMAS DEL
ESCENARIO ACTUAL

PROBLEMAS
CENTRALES

I. Desigualdad y
fragmentacion socio-
urbana

Il. Acceso vy
permanencia al suelo y
vivienda

ESCENARIO ACTUAL
E4. Politicas fragmentadas y
desigualdad

OTR50 PROBLEMAS
DEL ESCENARIO
ACTUAL

Ill. Precariedad del
habitat

IV. Inequidades
educativo-laborales

W. Politicas pudblicas y
acciones

fragmentadas

V1. Debilidades de
coordinacidn +
escasez de recursos

Cuadro Sintesis de la estrategia de pasaje del Escenario Actual al Escenario Meta

LINEAMIENTOS ESTRATEGICOS

INICIATIVAS ESTRATEGICAS

-~

——

A: Montevideo urbanizada y
accesible

B: Politicas y acciones integrales,
participativas, redistributivas y
sostenibles.

C: Redefinir competencias entre
niveles de gobierno y reasignacion
presupuestal.

1. Ciudad compacta, integrada y con buenas calidades
urbanas.

2. Laboratorio de innovacidon en materia de disefio urbano-
habitacional de calidad, inclusivo y sostenible.

3. Unidades estratégicas de planificacion y gestion
socioecondmico territorial.

4_Equidad de oportunidades socioecondmicas y educativas
desde el inicio de la vida.

5. Fortalecimiento de la articulacidon y la gobernanza
multinivel.

LINEAMIENTOS ESTRATEGICOS

INICIATIVAS ESTRATEGICAS

A: Montevideo urbanizada vy
accesible

B: Politicas y acciones integrales,
participativas, redistributivas y
sostenibles.

C: Redefinir cq_lj:-f{:encias entre
niveles ‘gobierno y reasignacion

pm}up'uestal.
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2. Laboratorio de innovacion en materia de disefio
urbano-habitacional de calidad, inclusivo y sostenible.

3. Unidades estratégicas de planificacion y gestion
socioecondmico territorial.

4. Equidad de oportunidades socioecondmicas y
educativas desde el inicio de la vida.

5. Fortalecimiento de la articulacion y la gobernanza
multinivel.




4. Desarrollo de las Iniciativas Estratégicas

4.1. Iniciativa 5 - Fortalecimiento de la articulacidn y la gobernanza multinivel

Dentro del Lineamiento Estratégico C: “Redefinir competencias entre niveles de gobierno vy
reasignacion presupuestal”, se desarrolla la Iniciativa Estratégica N2 1: Fortalecimiento de la
articulacion y la gobernanza multinivel, que promueve la reestructuracion del aparato estatal en
sectores claves como habitat, vivienda, educacién, trabajo, economia (planeamiento y presupuesto)
y desarrollo social; para lo cual se requiere redefinir estratégicamente las competencias y recursos
destinados a los distintos niveles de gobierno, con énfasis en el fortalecimiento del tercer nivel.

Por tanto, esta iniciativa permite fortalecer la articulacion entre los diferentes niveles de gobierno,
dotando especialmente a los Municipios, de mayores competencias y presupuestos, permitiendo
incrementar la gobernanza multinivel, con fuerte participacion y cooperacién publico-privada-social.

Para ello se parte de una evaluacidon del actual modelo de descentralizacion departamental,
especialmente la articulacion Municipios — Centros Comunales Zonales (CCZ), asi como de las
competencias del segundo y tercer nivel de gobierno, para luego proceder a una reasignacion de
recursos. Los recursos técnicos y financieros con los que hoy cuentan los CCZ estaran al servicio del
tercer nivel de gobierno, y se buscara rever la actual gobernanza de los Municipios, de modo de que
en ella se incorpore la participacion a los Consejos Vecinales de los CCZ.

Objetivos estratégicos:

e Evaluar el modelo de descentralizacién y su légica territorial para el redisefio de la gobernanza
socio-territorial.

e Construccién de la visién comun del Departamento y el Area Metropolitana.

e Profundizar el proceso de descentralizaciéon politico-institucional y fortalecimiento de la
gobernanza local, potenciando la participacién, con un enfoque de gobernanza multinivel y
coordinacién publico-publica y articulacién publico-privada-social.

e Privilegiar el dambito local como accion de gobierno y participacién ciudadana, otorgando
legitimidad a los mismos.

Lineas de accion:

1. Aumentar la conciencia institucional de la necesidad de evaluacidn e implementacién de la misma
en las politicas y acciones publicas, desde su diseno, tanto a nivel departamental como nacional.

2. Profundizar la gobernanza, desarrollando la participacion y la cooperacion de instituciones y
ciudadanos, atribuyéndoles representacion y asignandoles medios de accion, a la vez que
consolidando y desarrollando los espacios organizativos que se expresan en la sociedad. Acordar
los lineamientos entre la ciudadania de cercania a la institucionalidad.

3. Desarrollo e implementacidn de instrumentos que aseguren la presencia mas directa y cotidiana
de la poblacion en los asuntos publicos (instrumentos de consulta y decision flexibles, cercanos a
la sociedad; construccion de una nueva institucionalidad).

4. Fortalecimiento de los Municipios, de la articulacion y la gobernanza multinivel. Reforzamiento de
los Municipios con recursos existentes en los CCZ y otros reasignados desde la Intendencia y el
gobierno nacional.

5. Consolidacién de espacios de definicién de asuntos de interés colectivo considerados temas de
interés central para los gobernantes. Anclaje territorial de las acciones, de modo que en el
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territorio se articulen actores (publicos nacionales/sectoriales, Intendencia, sociedad civil, sector
empresarial) y acciones; se identifiquen necesidades y demandas; se generen, gestionen y/o
coordinen politicas, programas e intervenciones; y se monitoreen, evallen y retroalimenten las
anteriores. Coordinacion con las “Unidades de Gestién”, el “Laboratorio de innovacién” y los
“Ambitos de promocién del desarrollo”.

Resultados esperados:

e Tercer nivel de gobierno, con competencias y recursos incrementados y adecuados a sus roles y
funciones, coordinando el anclaje territorial de las diversas politicas y acciones.

e Gobernanza multinivel activa, que potencia la participacién ciudadana, la coordinacion publico-
publica y la cooperacion publico-privada-social.

Actores:

e Municipios del Area Metropolitana de Montevideo

e Intendencia de Montevideo

e MEF, OPP y ANDE

e Consejos territoriales (Casavalle, Chacarita)

¢ Sindicatos de empleados publicos de las instituciones/servicios relacionados
e Asociaciones vecinales de base territorial y/o sectorial

e Organizaciones de la Sociedad Civil

e Sector privado empresarial
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4.2. Iniciativa 3 - Unidades estratégicas de planificacion y gestion socioeconémico
territorial (Unidades de Gestidn)

En el marco del Lineamiento Estratégico B denominado “Politicas y acciones integrales, participativas,
redistributivas y sostenibles”, se encuentra la Iniciativa Estratégica N2 3: Unidades estratégicas de
planificacidn y gestion socioeconémico territorial.

Estas “Unidades Gestion” (en adelante UG) se constituyen como un instrumento institucional,
compartido por los tres niveles de gobierno, que se encuentran integradas al interior del tercer nivel
de gobierno, es decir los Municipios. Vale aclarar que las UG para su surgimiento y puesta en
funcionamiento se les deben de dotar de un marco legal que legitima este ambito, asi como se le
provee de la necesaria cuota de poder de gestion y decisién para consagrar la gestion operativa. Las
UG, a su vez, se nutren en materia de recursos técnicos-operativos, de técnicos provenientes del
primer y segundo nivel de gobierno, asi como de la redistribucién de recursos técnicos presentes en
los actuales Centros Comunales Zonales (CCZ). En materia de financiacidén, dispondran de
presupuestos adecuados para el disefio, implementacion y coordinacidn de acciones, asi como el
sostenimiento de los mecanismos de articulacion de politicas publicas y acciones privadas, integrando
de manera efectiva a la gestién publica los acuerdos interinstitucionales. Las UG se encargan de
disefar, impulsar, coordinar, articular y gestionar la implementacidn de acciones publicas (en materia
social, econdmica, educativa, laboral, cultural, ambiental, salud, entre otros) con injerencia en la
agenda politica, para diferentes zonas de la ciudad. A su vez, los actores que conformaran legalmente
este dmbito son los siguientes: técnicos de los 3 niveles de gobierno, asesores y decisores de las
politicas publicas, OSC, Consejo Vecinales, representantes de organismos o instituciones
internacionales, académicos, sector privado, la poblacidn organizada y no organizada que habitan
estos espacios de la ciudad.

Objetivos estratégicos:

e Generar cambios en la cultura institucional, asi como en la légica de decision politica, que permita
efectivizar la intervencion articulada de las politicas publicas, incorporando la perspectiva de los
sujetos y sus derechos.

e Brindar las condiciones para el acceso igualitario a una calidad de vida digna, para todos los
habitantes, garantizando la accesibilidad a equipamientos y a los servicios, asi como el acceso
equitativo a un habitat adecuado.

e Disefiar, coordinar y gestionar politicas, efectuando los correspondientes procesos de
seguimiento y evaluacién de las mismas, integrando las particularidades de las “Unidad de
Gestidon” y sus principales dimensiones de intervencion, (paisaje, caracteristicas ambientales,
sociales, urbanas y econdmicas), articuladas con politicas de proteccion del patrimonio natural
y cultural.

e Promover un enfoque de gestidn socio territorial integrada, multiactoral y multidimensional.

Lineas de accién

1. Convocar a los organismos o instituciones del Estado responsables de la ejecucién de politicas
publicas para la implementaciéon en las Unidades de Gestion, implementando y sosteniendo
ambitos de articulaciéon de las politicas publicas en el area de intervencién, con una eficaz
ejecucion de las mismas, con abordaje integral (no sufre modificaciones).

2. Promover y efectivizar la participacion directa de actores sociales (organizaciones de la sociedad
civil, comisiones vecinales, Consejo Vecinal, comunidad, sector privado, etc.) en espacios de
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coordinacién, disefio de componentes del Plan, que contemplen los principales temas de interés,
con incidencia directa en la agenda politica.

3. Proporcionar asistencia técnica para el disefio y montaje de proyectos necesarios para la
implementacion de las lineas estratégicas del plan, elaborados por los @mbitos de coordinacion a
través de la Unidad de Gestidn; efectuando, a su vez, las gestiones de administracién de fondos
para la implementacién de las lineas estratégicas.

4. Identificar necesidades, analizary elaborar propuestas de desarrollo socioeconémico habitacional
para el conjunto de la poblacién, que tomen en cuenta la heterogeneidad y diversidad de intereses
existentes en cada una de las zonas, y consensuar prioridades que apunten a mejorar el bienestar
de la zona de intervencidn.

Adicionado a las anteriores lineas de accidn, corresponde incorporar algunas de las iniciativas
esgrimidas en el documento “Montevideo Resiliente” (2018), correspondiente al Departamento de
Planificacién y Resiliencia de la Intendencia de Montevideo, a los efectos de complementar los
principales lineamientos estratégicos mencionados en este documento.

A continuacion, se detallan las iniciativas resilientes a ser considerados en la presente propuesta:

A1l Controlar la expansion urbana, promoviendo el maximo aprovechamiento de las areas consolidadas y la
revitalizacion de las areas centrales precarizadas.

N° Nombre Tipo Estado Tempora- Lider Actores
lidad
ALl Sistema de Existente Planificacién Corto plazo Departamento Departamento de Desarrollo Urbano
instrumentos / Ejecucion de (IM). Departamento de Desarrollo
de gestion del Planificacion Inteligente y Sostenible (IM). Direccidn
suelo (IM) Nacional de Ordenamiento Territorial

(MVOTMA). Camara Inmobiliaria. Camara
de la Construccién. Asociacion de
Promotores Privados de la
Construccion.

A1.2 Recuperacién Existente Ejecucion Corto plazo Departamento Departamento de Planificacién (IM).
de fincas de Desarrollo Departamento de Desarrollo Social
abandonadas Urbano (IM) (IM). Direccién Nacional de Vivienda

(MVOTMA).

A1.3 | Revalorizacidn Existente Ejecucion / Corto plazo Departamento Departamento de Planificacion (IM).
de Planificacién /Mediano de Desarrollo Departamento de Movilidad (IM).
centralidades plazo Urbano (IM) Departamento de Desarrollo
urbanas Ambiental (IM). Departamento de

Cultura (IM).
A2 Privilegiar el uso del espacio publico para el transporte colectivo y activo por sobre el individual
N° Nombre Tipo Estado Temporalid Lider Actores
ad

A2.3 | Recalificacién Existente. Ejecucion / Corto plazo Departamento Departamento de Desarrollo Urbano
de espacios Investigacion | / Mediano de Movilidad (IM) | (IM). Departamento de Desarrollo
parala plazo y municipios de Sostenible e Inteligente (IM).
circulacion Montevideo Departamento de Cultura (IM). Red de
peatonal iniciativas ciudadanas

A2.4 | «Seguro ala Escalable Investigacion Corto plazo Departamento Departamento de Planificacion (IM).
escuela». de ANEP. Comisiones de fomento de
Circuitos Movilidad (IM). escuelas publicas. Prestadores de
peatonales servicios de transporte publico.
barriales Asociaciones de comerciantes a nivel
seguros barrial.
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B.1 Revertir la segregacion socio-territorial y garantizar el acceso al derecho a la ciudad

N° Nombre Tipo Estado Tempor- Lider Actores
alidad
B1.1 Recalificacion Existente Ejecucion Mediano Departamento Municipios. Departamento de
de habitat en plazo de Desarrollo Planificacion (IM). Departamento de
areas de Urbano (IM), Desarrollo Ambiental (IM).
asentamientos Unidad Especial Departamento de Desarrollo Social
informales Ejecutora de (IM). MVOTMA. MIDES. ANEP. Ministerio
Atencion al del Interior. Comisiones de vecinos y
Programa de referentes barriales
Mejoramiento de
Barrios
B1.2 | Plan de Existente Planificacidn Mediano Departamento Municipio F. Departamento de
Ordenamiento plazo de Desarrollo Urbano
Territorial Planificacion (IM). | (IM). Departamento de Desarrollo
Cuenca del Ambiental (IM). Departamento de
arroyo Desarrollo Social (IM). Comisiones de
Chacarita vecinos y referentes barriales.
B.2 Profundizar la dimension cultural del desarrollo como motor de integracion, equidad y reconocimiento de
la diversidad de todos los habitantes
N° Nombre Tipo Estado Tempora- Lider Actores
lidad
B2.1 | Tercer Plan de Existente. Ejecucion Corto plazo Divisién Asesoria Municipios. Intersocial feminista y
igualdad de para la igualdad otras organizaciones de la sociedad
género de género (IM civil vinculadas.
B2.3 | Difusion de Nueva. Investigacion Corto plazo Departamento de | Municipios. Departamento de
valores Cultura Planificacion (IM). Departamento de

patrimoniales
de los barrios
de
Montevideo

(Im).

Desarrollo Ambiental (IM).
Departamento de Desarrollo
Econdmico — Division Turismo (IM).
Organizaciones vecinales. Clubes
sociales y deportivos barriales. Centros
culturales barriales.

B3 Fortalecer el

espacio pub

lico como ambito para la integracidn social,

la seguridad ciudadanay la

convivencia.
N° Nombre Tipo Estado Tempora- Lider Actores
lidad
B3.1 | Acondicionamie Ejecucién/ Corto plazo | Departamentode | Municipios. Ministerio del Interior.
nto de parques Existente Planificacién Desarrollo
y plazas Urbano (IM).
B4 Potenciar mecanismos de participacion y decision, transparentes, efectivos e innovadores.
N° Nombre Tipo Estado Tempora- Lider Actores
lidad
B4.1 | Montevideo Escalable Ejecucion Corto plazo Asesoria de Direccion de Planificacion (IM).
Decide Desarrollo Municipios. Montevideanos que
Municipal y participan en la plataforma.
Participacion

(Im).
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Pilar C Montevideo innovador y co-creativo

infraestructuras

(IM)

N° Nombre Tipo Estado Tempora- Lider Actores
lidad
C1.3 | Uso transitorio Nueva Investigacion Mediano Departamento Municipios. Departamento de
de espacios e plazo de Planificacion Desarrollo Sostenible e Inteligente.

Departamento de Desarrollo Urbano.
Defensoria de vecinos y vecinas.
Departamento de Cultura.
Departamento de Desarrollo Social

Pilar D Montevideo comprometido y preparado

D.4 Fortalecer el compromiso ciudadano con el cuidado del ambiente y mejorar sus capacidades para entender,

prevenir y dar res

puesta a situaciones de riesgo, bajo una perspectiva de resiliencia.

N° Nombre Tipo Estado Temporalid Lider Actores
ad

D4.1 | Plan Nacional Nuevo Planificacion Corto plazo Departamento Departamento de Desarrollo Ambiental
para la de (IM). Municipios. Ministerio de
Adaptacién al Planificacion Vivienda, Ordenamiento Territorial y
Cambio (IMm). Medio Ambiente (MVOTMA). Oficina de
Climatico en Planeamiento y Presupuesto (OPP).
Ciudades e Sistema Nacional de Emergencias
Infraestructuras (SINAE). Congreso de Intendentes.
— Montevideo Organizaciones de la sociedad civil
territorio piloto

Resultados esperados

a. Mejora en el bienestar de la poblacidon de la zona, a partir de una efectiva integralidad de las
politicas publicas en materia de vivienda — empleo — educacion, basadas en la equidad de
oportunidades (sociales, econdmicas y urbano-habitacionales).

b. Existencia de “Unidades de Gestidon” que trabajan eficazmente en la mejora en las calidades en los
tejidos urbanos en diversas dimensiones: cobertura de redes y servicios; sistema vial; dotacién de
espacios publicos equipados; acceso y calidades del parque habitacional; gestion ambiental

sostenible.

c. Disefio e implementacidn de Politicas que contrarresten la polarizacién social, a través de una
distribucion territorial equitativa de bienes y servicios de cardcter social, econémico, urbano-
habitacional; contemplando nueva dotacién urbana y la correspondiente mejora de la estructura
urbana existente y proyectada.
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4.3. Iniciativa 4 - Equidad de oportunidades socioecondmicas y educativas desde el inicio
de la vida

También dentro del Lineamiento Estratégico B, “Politicas y acciones integrales, participativas,
redistributivas y sostenibles”, se encuentra la Iniciativa Estratégica N2 4: Equidad de oportunidades
socioecondmicas y educativas desde el inicio de la vida.

La misma busca promover la igualdad de oportunidades y la equidad en el acceso al mercado laboral,
lo que requiere reorientar las propuestas educativas y de formacidn, para que puedan adaptarse a los
desafios econdmicos, culturales y del mundo laboral contemporaneo. Se generan “Ambitos de
promocion del desarrollo”, que articulan instituciones y organismos publicos y privados con
competencias y/o acciones en los ambitos de la educacion, el empleo y el desarrollo econédmico. Los
mismos tiene un anclaje territorial, que se genera a través del vinculo con las nuevas “Unidades de
Gestion”.

Objetivos estratégicos:

e Promover la equidad de oportunidades socioeconémicas y educativas desde el inicio de la vida de
toda la poblacidn.

e Garantizar el acceso a servicios socioeducativos de calidad.

e Desarrollar espacios de formacion educativo integrales para nifias/os, adolescentes y jovenes, de
caracter flexible, con foco en “ensefiar a aprender” y ajustados a los nuevos desafios sociales-
econdmicos-culturales-ambientales-tecnolégicos, entre otros, a la vez que promueva el
reconocimiento de saberes.

e Disefiar e implementar programas socioeducativos-laborales dirigidos a adolescentes y jévenes
de distintos sectores socioecondémicos, readecuando la curricula a las nuevas exigencias del patrén
de acumulacion y al desarrollo de competencias y habilidades. Asimismo, reforzar la educacién
para el trabajo independiente y cooperativo (autoempleo).

e Disefary ejecutar instrumentos de regulacién del mercado laboral, garantizando la permanencia
en el circuito laboral de todos los sectores sociales.

Lineas de accion:

1. Acceso a servicios socioeducativos de calidad para todos/as, y promocion de equidad de
oportunidades socioecondmicas y educativas al inicio de la vida. Implementar “Ambitos de
promocién del desarrollo”, que articulen instituciones y organismos publicos y privados con
competencias y/o acciones en los ambitos de la educacion, el empleo y el desarrollo econémico.

2. Generar espacios de formacion educativo-laboral para adolescentes y jovenes, adecuando las
curriculas, ampliando/adecuacion la oferta de educacion técnico-profesional e incrementando los
cursos atendiendo a las nuevas exigencias y desafios del mundo laboral contemporaneo vy al
desarrollo de habilidades y competencias.

3. Ampliar la infraestructura publica educativa, a partir de la creacién de nuevos centros educativos
y de la ampliacién de la capacidad de los servicios existentes, atendiendo a la primera infancia,
educacion inicial, ensefianza primaria, ensefianza secundaria, y educacion técnico-profesional.

4. Disefar, promovery apoyar iniciativas dirigidas a asegurar la permanencia en el sistema educativo
y a mejorar el desempefio de los estudiantes.

5. Regulacion del mercado laboral, garantizando la permanencia en el circuito laboral de todos los
sectores sociales.
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6. Definicion e instrumentacién de acuerdos publico-privado en materia de inversiones econdmico-
laborales en diferentes areas de la ciudad.

Adicionado a las anteriores lineas de accidn, corresponde incorporar algunas de las iniciativas
esgrimidas en el documento “Montevideo Resiliente”, a los efectos de complementar los principales
lineamientos estratégicos mencionados para esta iniciativa. A continuacidn, se detallan las iniciativas
resilientes a ser considerados en la presente propuesta:

B.1 Revertir la segregacion socio-territorial y garantizar el acceso al derecho a la ciudad

N° Nombre Tipo Estado Tempor- Lider Actores
alidad
B1.3 | Complejo Existente Planificacion Mediano Departamento de | Municipio F. Departamento de Salud.
Polivalente plazo Cultura ANEP. MIDES. Universidad de Ia
SaCuDe en Republica. Comisiones de vecinos y
Flor de Marofias referentes barriales.

B.2 Profundizar la dimension cultural

del desarrollo c

omo motor de integracion, equidad y reconocimiento de la diversidad
de todos los habitantes

N° Nombre Tipo Estado Tempora- Lider Actores
lidad
B2.3 | Difusion de Nueva. Investigacion Corto plazo Departamento de | Municipios. Departamento de
valores Cultura Planificacion (IM). Departamento de
patrimoniales (IM). Desarrollo Ambiental (IM).
de los barrios Departamento de Desarrollo
de Econdmico — Divisién Turismo (IM).
Montevideo Organizaciones vecinales. Clubes
sociales y deportivos barriales. Centros
culturales barriales.
B4 Potenciar mecanismos de participacidn y decision, transparentes, efectivos e innovadores.
N° Nombre Tipo Estado Tempora- Lider Actores
lidad
B4.1 | Montevideo Escalable Ejecucion Corto plazo Asesoria de Direccion de Planificacion (IM).
Decide Desarrollo Municipios. Montevideanos que
Municipal y participan en la plataforma.
Participacion
(IM).
B4.2 | Laboratorio Escalable. Investigacion Corto plazo Departamento de | Direccion de Planificacion (IM).
ciudadano MVD Desarrollo Municipios
Lab — Edicidn sostenible e
Montevideo inteligente (IM).
Resiliente

Resultados esperados:

e Mejora en la relacion entre servicios educativos y sujetos (desde la primera infancia a la juventud)
en términos de acceso, calidad y variedad de la oferta, relacion docente/estudiante, cobertura,
asistencia regular y permanencia dentro del sistema educativo.

e Acumulacién y mejora del capital socioeducativo por parte de la poblacion repercutiendo en el
acceso al mundo laboral, y al bienestar social.

e Promover la participacién ciudadanay el rol de una ciudadania activa.
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Actores:

Intendencia de Montevideo

Municipios del Area Metropolitana de Montevideo

Ministerios: MIDES, MTOP, MIEM, MEC, MIEM, MEF

Consejos territoriales (Casavalle, Chacarita)

ANEP, UDELAR, UTEC, Universidades Privadas, Institutos técnicos, Sector académico
Instituciones de ensefianza/formacién privada formal e informal

Agencia Nacional de Desarrollo (ANDE) y otras instituciones publicas y privadas que promueven el
emprendedurismo y el desarrollo

Sindicatos de empleados publicos de los servicios relacionados
Agrupaciones de profesionales

Asociaciones vecinales de base territorial y/o sectorial
Organizaciones de la Sociedad Civil

Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP)

Instituto Nacional de Empleo y Formacion Profesional (INEFOP)
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4.4.

Iniciativa 1- Ciudad compacta, integrada y con buenas calidades urbanas

En el marco del Lineamiento Estratégico A denominado “Montevideo urbanizada y accesible”, se
encuentra la Iniciativa Estratégica N2 1: Ciudad compacta, integrada y con buenas calidades urbanas.

Ello implica que la ciudad deja de expandirse, se compacta y urbaniza, contando con variados
instrumentos de acceso y permanencia al habitat, que permiten gestionar la ciudad, de manera
equitativa e integrada, generando un impacto positivo en materia de derecho a la ciudad. Asimismo
se desarrollan nuevas herramientas que permiten la sostenibilidad de la dotacién urbana.

Objetivos estratégicos:

e Construir una herramienta de gestién de obras de mejoramientos y mantenimiento de
equipamientos y servicios urbanos de calidad y sostenibles.

e Aumento sustantivo del presupuesto para vivienda y construccion de ciudad con eficacia y
eficiencia. Monitoreo, evaluacién y reformulacidn de las intervenciones.

e Plantear politicas universales e integrales, con participacién ciudadana.

Lineas de accidn:

1. Estrategias de acceso, mejoramiento y mantenimiento sostenibles de la dotacién urbana, la
movilidad y la habitabilidad.

2. Maximo aprovechamiento de las areas consolidadas y revitalizacién/recuperacion de zonas
degradadas o precarizadas.

3. Planes de subsidios mas fuertes por parte del Estado.

4. Fomentar la corresponsabilidad de los ciudadanos en el acceso a las viviendas.

Adicionado a las anteriores lineas de accidn, corresponde incorporar algunas de las iniciativas
esgrimidas en el documento “Montevideo Resiliente”, a los efectos de complementar los principales
lineamientos estratégicos mencionados para esta iniciativa. A continuacion, se detallan las iniciativas

resilientes a ser considerados en la presente propuesta:

A1l Controlar la expansion urbana, promoviendo el maximo aprovechamiento de las areas consolidadas y la
revitalizacion de las dreas centrales precarizadas.
N° Nombre Tipo Estado Tempora- Lider Actores
lidad

ALl Sistema de Existente Planificacidon Corto plazo Departamento Departamento de Desarrollo Urbano
instrumentos / Ejecucidén de (IM). Departamento de Desarrollo
de gestion del Planificacién Inteligente y Sostenible (IM). Direccién
suelo (M) Nacional de Ordenamiento Territorial

(MVOTMA). Camara Inmobiliaria. Camara
de la Construccién. Asociacion de
Promotores Privados de la
Construccion.

Al.2 Recuperacién Existente Ejecucion Corto plazo Departamento Departamento de Planificacién (IM).
de fincas de Desarrollo Departamento de Desarrollo Social
abandonadas Urbano (IM) (IM). Direccién Nacional de Vivienda

(MVOTMA).
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A13 | Revalorizacion Existente Ejecucion / Corto plazo Departamento Departamento de Planificacion (IM).
de Planificacién /Mediano de Desarrollo Departamento de Movilidad (IM).
centralidades plazo Urbano (IM) Departamento de Desarrollo
urbanas Ambiental (IM). Departamento de

Cultura (IM).
A2 Privilegiar el uso del espacio publico para el transporte colectivo y activo por sobre el individual
N° Nombre Tipo Estado Temporalid Lider Actores
ad

A2.1 | Recalificacion Existente. Ejecucion / Corto plazo Departamento Departamento de Desarrollo Urbano
de espacios Investigacion / Mediano de Movilidad (IM). Departamento de Desarrollo
parala plazo (IM) y Sostenible e Inteligente (IM).
circulacién municipios de Departamento de Cultura (IM). Red de
peatonal Montevideo iniciativas ciudadanas

Pilar B Montevideo inclusivo y solidario
B3 Fortalecer el espacio publico como ambito para la integracion social, la seguridad ciudadanay la
convivencia.
N° Nombre Tipo Estado Tempor- Lider Actores
alidad

B3.1 | Acondicionamie Ejecucion /| Corto plazo Departamento de | Municipios. Ministerio del Interior.

nto de parquesy | Existente Planificacién Desarrollo Urbano

plazas

(Im).

Pilar C Montevideo innovador y co-creativo

N° Nombre Tipo Estado Tempora- Lider Actores
lidad
C1.3 | Uso transitorio Nueva Investigacion Mediano Departamento Municipios. Departamento de
de espacios e plazo de Planificaciéon Desarrollo Sostenible e Inteligente.
infraestructuras (1m) Departamento de Desarrollo Urbano.
Defensoria de vecinos y vecinas.
Departamento de Cultura.
Departamento de Desarrollo Social
Pilar U 0 evideo COo Dro etido preparado
D.1 Instalar una gestion ambiental que incorpore el enfoque ecosistémico y de manejo de cuenca.
N° Nombre Tipo Estado Tempora- Lider Actores
lidad
D1.3 | Proyecto Escalable Planificacién Corto plazo Departamento Municipios. Departamento de
Drenaje de Desarrollo Desarrollo Urbano
Sostenible Ambiental (IM). (IM). Departamento de Movilidad (IM).

Departamento de Planificacion (IM).

D.4 Fortalecer el ¢

ompromiso ci

udadano con el

cuidado del ambiente y mejora

prevenir y dar respuesta a situaciones de riesgo, bajo una perspectiva de resiliencia.

r sus capacidades para entender,

N° Nombre Tipo Estado Tempora.li Lider Actores
dad

D4.1 | Plan Nacional Nuevo Planificacién Corto plazo Departamento Departamento de Desarrollo Ambiental
parala de (IM). Municipios. Ministerio de
Adaptacion al Planificacién Vivienda, Ordenamiento Territorial y
Cambio (IMm). Medio Ambiente (MVOTMA). Oficina de
Climatico en Planeamiento y Presupuesto (OPP).
Ciudades e Sistema Nacional de Emergencias
Infraestructuras (SINAE). Congreso de Intendentes.
— Montevideo Organizaciones de la sociedad civil

territorio piloto
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Resultados esperados:

e Ciudad con dotacién urbana de calidad y para todos.

¢ Una politica nacional de estado alineada a lograr una ciudad compacta e integrada.
e Heterogeneidad social en todas las dreas de la ciudad.

e Ciudadanos corresponsables.

Actores:

¢ Intendencia de Montevideo

e Municipios del Area Metropolitana de Montevideo

e Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
e Ministerio de Transporte y Obras Publicas

e Comisién Nacional de Patrimonio

e Entes que brindan servicios: OSE, UTE, ANTEL.

e Camara de la Construccién del Uruguay — Empresas constructoras

e Promotores inmobiliarios — Sector inmobiliario

e Empresas de Transporte publico de pasajeros

e Facultades de Arquitectura, de Disefio y de Ingenieria — Sector académico
e Asociaciones vecinales de base territorial y/o sectorial

e Federaciones de cooperativas de vivienda

e Organizaciones de la Sociedad Civil

e Agrupaciones de profesionales
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4.5, Iniciativa 2- Laboratorio de innovacion en materia de diseno urbano-habitacional de
calidad, inclusivo y sostenible

La Iniciativa Estratégica N2 2: Laboratorio de innovacion en materia de disefio urbano-habitacional de
calidad, inclusivo y sostenible, se enmarca también en el Lineamiento Estratégico A: “Montevideo
urbanizada y accesible”.

Se propone la generacién de un dmbito-usina de ideas e innovacion en materia de disefio urbano-
habitacional, combinado con estrategias de desarrollo socioecondmico, cultural y ambiental
sostenibles, e innovacion en modalidades de gestidn, que permitan el mejoramiento fisico y la
regeneracién de toda la ciudad. Este “Laboratorio de innovacion” recibird demandas y aportes de los
distintos actores publicos y privados, se apoyara fuertemente en las organizaciones académicas y de
innovacion, publicas y privadas, y aportard sus innovaciones a las politicas y acciones de las
instituciones de los distintos niveles de gobierno, las “Unidades de Gestién” y los “Ambitos de
promocién del desarrollo”. Se lo piensa no como una nueva institucionalidad, sino como un programa,
que surje en el marco de un acuerdo de trabajo articulado e integral entre el Gobierno Nacional a
través del MVOTMA y la Intendencia de Montevideo, y su gobernanza serd publico-privada.

Objetivos Estratégicos:

1. Innovar en estrategias de disefio y gestion en materia de disefio urbano-habitacional, desarrollo
socioecondmico, cultural y ambiental sostenibles.

2. Promover la incorporacién de la innovacion, en el disefio e implementacion de obras publicas,
planes habitacionales y acciones que promuevan el desarrollo socioecondmico, cultural y
ambiental sostenibles.

3. Formacidn de recursos humanos, profesionales, gestores, obreros y trabajadores para que puedan
implementar los resultados-productos que surjan del laboratorio.

4. Promover el involucramiento de la sociedad en el trabajo del laboratorio, a través de diversas
estrategias de participacion.

Lineas de accién:

1. Disefio del “Laboratorio de innovacion”: gobernanza, alcances, competencias, alcances,
componentes, integracién, metodologias de trabajo y presupuesto. Generacién de acuerdos entre
instituciones publicas e instituciones académicas y/o de profesionales, para que incorporen sus
aportes al laboratorio (pasantias, concursos, proyectos de extension, etc.). Es fundamental definir
el mecanismo de gobernanza del laboratorio, que parte de un acuerdo sélido e integral, entre el
gobierno nacional (por ejemplo, a través del MVOTMA) y la Intendencia, que trasciende los
proyectos puntuales, o los objetivos concretos. El Laboratorio se define como un Programa, con
un sistema mixto de gobernanza del laboratorio, con una Direccidon mas de gestién, integrada por
representantes de los distintos sectores, y un Consejo Consultivo que funciona y tiene injerencia
en el laboratorio, en el que participan los otros actores.

2. Definicién de ambito de trabajo, modalidades/mecanismos de promociéon y recepcion de
inquietudes e ideas de los distintos actores publicos, sociales, y particulares, para que puedan
incorporarse, y de ser viable gestionarse, a través del “laboratorio”.

3. Andlisis de viabilidad econdémica; formacién de recursos humanos e incorporacién de los
productos, lineas de trabajo, etc. que surgen del laboratorio, a la ejecucion de las acciones y
politicas publicas, articulando y aportando innovaciones al estado central, la Intendencia, los
Municipios — Unidades de Gestion, y los Ambitos de promocién del desarrollo.
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4. Definicidon e implementacién de estrategias de revitalizacion integral y sostenible de todas las
zonas de la ciudad, adelantandose a los posibles efectos negativos de generar acciones de

revitalizacidon urbana.

Adicionado a las anteriores lineas de accidn, corresponde incorporar algunas de las iniciativas
esgrimidas en el documento “Montevideo Resiliente”, a los efectos de complementar los principales
lineamientos estratégicos mencionados para esta iniciativa. A continuacion, se detallan las iniciativas
resilientes a ser considerados en la presente propuesta:

Pilar B Montevideo inclusivo y solidario

de todos los habitantes

B.2 Profundizar la dimensidn cultural del desarrollo como motor de integraciéon, equidad y reconocimiento de la diversidad

N° Nombre Tipo Estado Tempor- Lider Actores
alidad
B2.1 | Tercer Plan de Existente. Ejecucion Corto plazo Divisién Asesoria Municipios. Intersocial feminista y
igualdad de para la igualdad otras organizaciones de la sociedad
género de género (IM civil vinculadas.
B4 Potenciar mecanismos de participacion y decision, transparentes, efectivos e innovadores.
N° Nombre Tipo Estado Tempor- Lider Actores
alidad
B4.1 | Montevideo Escalable Ejecucion Corto plazo Asesoria de Direccion de Planificacion (IM).
Decide Desarrollo Municipios. Montevideanos que
Municipal y participan en la plataforma.
Participacion
(IM).
B4.2 | Laboratorio Escalable. Investigacion Corto plazo Departamento de | Direccidn de Planificacion (IM).
ciudadano MVD Desarrollo Municipios
Lab — Edicidn sostenible e
Montevideo inteligente (IM).
Resiliente

Pilar D Montevideo comprometido y preparado

D.4 Fortalecer el compromiso ciudadano con el cuidado del ambiente y mejorar sus capacidades para entender,

prevenir y dar respuesta a situaciones de riesgo, bajo una perspectiva de resiliencia.
N° Nombre Tipo Estado Temporalid Lider Actores
ad

D4.1 | Plan Nacional Nuevo Planificacion Corto plazo Departamento Departamento de Desarrollo Ambiental
parala de (IM). Municipios. Ministerio de
Adaptacion al Planificacion Vivienda, Ordenamiento Territorial y
Cambio (IMm). Medio Ambiente (MVOTMA). Oficina de
Climatico en Planeamiento y Presupuesto (OPP).
Ciudades e Sistema Nacional de Emergencias
Infraestructuras (SINAE). Congreso de Intendentes.
— Montevideo Organizaciones de la sociedad civil
territorio piloto

Resultados esperados:

1. Disefio, generacidon e institucionalizacion de un “laboratorio de innovacion” que alimenta las
acciones y politicas publicas.

2. Ambito de trabajo con competencias y objetivos claros, asi como definidas las modalidades de
participacion.

3. Instancias de formacién instaladas y recursos humanos capacitados, capaces implementar los
productos del laboratorio.

4. Ambitos de participacién instalados, con injerencia en lo publico.
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5. Productos, lineas de trabajo, etc. que surgen del laboratorio, incorporados en las acciones y
politicas publicas, aportando al mejoramiento fisico, la integracién sociocultural, la revitalizacién
de toda la ciudad.

Actores:

Direccion:

e Intendencia de Montevideo

e Intendencias del Area Metropolitana

e Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente

Consejo Consultivo y/o Comisiones dentro del Laboratorio:

e Municipios del Area Metropolitana de Montevideo (se ven como muy débiles en la actualidad)
e Ministerio de Transporte y Obras Publicas

e Ministerio de Industria, Energia y Mineria

e MEC - Comisidn Nacional de Patrimonio

e MIDES

e OPP y Presidencia: Secretaria de ciencia y tecnologia; Secretaria de cambio climatico y medio
ambiente.

e COTAOT

e COAVI

e INEFOP

e ANI

e Organizaciones de la Sociedad Civil
e Asociaciones vecinales de base territorial y/o sectorial
e Entes que brindan servicios: OSE, UTE, ANTEL.

¢ Sindicatos tanto de los de empleados publicos de las instituciones/servicios relacionados, como
los de quienes produzcan las innovaciones y las agrupaciones de profesionales.

e Academia: UDELAR, UTEC, UTU, Universidades privadas
e Camaras empresariales / Sector privado que promueve y apoya el disefio y la innovacion

e Instituciones de fomento de la innovacion (ANII, Incubadoras de empresas, co-workings, LATU-
Latitud, etc.).
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5. Anexo:

e Los anexos de todas las partes se enceuntran en el link siguiente:

e https://drive.google.com/folderview?id=1sNCo RN3CS4Y3231XaWbThf F4t-zy6E

Relatoria del Tercer Taller Prospectivo — Noviembre de 2018.

6. Resultados de la evaluacion del Taller 3 a través de la plataforma Survey
Monkey®

Evaluaciones realizadas

Cantidad de Cantidad de No

Asistentes respuestas respondieron

m Cantidad de respuestas  ® No respondieron

Resultados de la evaluacion

5
4,5
a
3,5
3
2,5
2
1,5
1
0,5
0

QOrganizacion Ambiente Presentacion  Sesidn revision Sesién Facilitacion ¢ Considera que

general colectivo de iniciativas iniciativas definicion de general los aportes que

trabajo estratégicas estratégicas hitos realizo
durante el

proceso fueron
recogidos por el
equipo técnico?

Comentarios dejados en la plataforma por quienes completaron la evaluacion:

e Global positivo.
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https://drive.google.com/folderview?id=1sNCo_RN3CS4Y3231XaWbThf_F4t-zy6E

Posibilité el intercambio y reflexidon sobre la tematica y eso estd muy bueno. Aunque no se logré
contagiar el proyecto de Montevideo del Mafiana durante el proceso.

Pocos participantes.

Excelente.
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