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PRESENTACION

A tres aflos de vigencia de la ley N° 18.308, de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible, se concreto el proceso de elaboracion concertada de las
Estrategias Regionales de Ordenamiento Territorial Metropolitanas, al recibir
su aprobacion por los Gobiernos Departamentales de Canelones, Montevideo y
San José y el Poder Ejecutivo.

Constituye la primera aprobacion formal de un innovador instrumento regio-
nal de planificacion y ordenacion territorial, sin antecedentes en el pais, cuya
elaboracion requirié desarrollar un proceso con fuerte nivel de articulacion y
creatividad entre los ambitos de gobierno involucrados. Constituye un primer
paso, que aspira a sentar las bases conceptuales y metodoldgicas para nuevas
modalidades de relacionamiento interinstitucional, para la gestion compartida
y concertada de la compleja y desafiante realidad del territorio metropolitano.

En los comienzos de manifestacion del proceso de conurbacion metropolitana
se reconocen, ya a fines de la década de los afios cincuenta, antecedentes que
planteaban la voluntad de los gobiernos departamentales de encontrar ambitos
y modalidades para la actuacion conjunta sobre una pequefia porcion de terri-
torio que acumulaba creciente significacion social y economica en el contexto
nacional, junto a una también creciente complejidad derivada de conflictos de
su uso y ocupacion. Conflictos que fueron incrementando en el tiempo las di-
ficultades para una gestion territorial, que cada vez mas enfrentaba situaciones
de deterioro ambiental en todas sus dimensiones; principalmente en la referida
a la calidad de vida de su poblacion, en la medida en que importantes sectores
comenzaron a suftir las consecuencias de procesos de fragmentacion socioterri-
torial, con dificultades de acceso a los minimos satisfactores de sus necesidades
bésicas.

Las Estrategias Regionales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Soste-
nible Metropolitanas son el resultado de un trabajo cuyo objetivo central fue
sentar bases minimas para la construccion —colectiva y de largo aliento— de un
nuevo proyecto de organizacion territorial que sea capaz de superar las disfun-
ciones del actual y potenciar sus valores y roles de alcance nacional, e incluso
regional. Dicho trabajo se inici6 formalmente, en julio de 2009, con la firma de
un acuerdo entre los Gobiernos Departamentales metropolitanos y el Ministerio
de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente en representacion
del Poder Ejecutivo, y cont6 con la significativa cooperacion de la Junta de
Andalucia que apoyo6 el proceso desde sus inicios hasta la presente publicacion.
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A partir de alli, el proceso de elaboracion concertada de las Estrategias Regio-
nales de Ordenamiento Territorial Metropolitanas transito los pasos formales
que establece la ley N° 18.308, particularmente las instancias de participacion
y consulta con actores e instituciones relacionados. En este aspecto, destaca
la aprobacion conjunta de los avances por las Intendencias Departamentales
y el Poder Ejecutivo para su Puesta de Manifiesto a los efectos de su consul-
ta y recepcion de las observaciones durante el periodo agosto-noviembre de
2010. Seguidamente, se lleva a cabo la aprobacion por parte de los Intendentes
Departamentales que envian los respectivos proyectos a consideracion de las
Juntas Departamentales. Una vez aprobadas por estos ambitos de gobierno se
produce por parte de los ejecutivos comunales la promulgacion de los respecti-
vos decretos; de la Junta Departamental de Canelones N° 26 de 18/08/2011, de
la Junta Departamental de Montevideo N° 33.830 de 15/08/2011 y de la Junta
Departamental de San José N° 3.065 de 12/08/2011. Finalmente, culmina el
proceso formal con la aprobacion del decreto del Poder Ejecutivo N° 321/2011
de 09/09/2011.

En esta publicacion, exclusivamente se reproduce el decreto N° 321/2011 del
Poder Ejecutivo ya que todos son del mismo tenor en sus disposiciones genera-
les. Ademas, se entregan a modo de introduccion el Documento de Bases para
la elaboracion de las disposiciones generales y los dos informes ambientales
estratégicos requeridos por la reglamentacion de la ley de Ordenamiento Te-
rritorial y Desarrollo Sostenible, a los efectos de obtener la aprobacion de la
Evaluacion Ambiental Estratégica.

Por ultimo, vale sefialar que ya esta en marcha un nuevo proceso de elabora-
cion de estrategias regionales que abordan el tratamiento de nuevas materias
del ordenamiento territorial que demandan la actuacion conjunta de los niveles
de gobierno involucrados; particularmente materias referidas a localizacion y
desarrollo de actividades mineras y a la necesaria coordinacion y desarrollo de
sistemas de informacion geografica metropolitanos que apoyen los procesos
colectivos, y departamentales, de planificacion y ordenacion ambiental del te-
rritorio.

Manuel Chabalgoity
Director Nacional de Ordenamiento Territorial
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PRESENTACION

Cuando, fruto de los programas de cooperacion de la Consejeria de Obras Pu-
blicas y Vivienda de la Junta de Andalucia con el Ministerio de Vivienda, Orde-
namiento Territorial y Medio Ambiente, se iniciaron los primeros trabajos sobre
el Area Metropolitana, con lo que denominamos el “Libro Blanco”, tengo que
reconocer que dudaba de que en alglin momento aquellos trabajos tuvieran la
posibilidad de convertirse en un instrumento de ordenamiento del territorio me-
tropolitano. Y ello no sélo por las dificultades intrinsecas que entraia la elabo-
racion de un instrumento de estas caracteristicas, o por la poca experiencia acu-
mulada en el pais en estos menesteres, sino por el escepticismo que en ocasiones
advertia entre los responsables ministeriales, departamentales y agentes sociales
y economicos. Me equivoqué. La tarea ha sido culminada con éxito. Y con estas
breves palabras introductorias a la edicion de las Estrategias Regionales de Or-
denamiento Territorial y Desarrollo Sostenible Metropolitanas solo puedo ex-
presar mi reconocimiento y satisfaccion por el trabajo realizado y los resultados
obtenidos, fruto de un amplio consenso entre los gobiernos departamentales de
Canelones, Montevideo y San José, y el gobierno nacional, representado por el
Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente.

De estas Estrategias de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible Metro-
politanas me gustaria resaltar que, por fin, se promueve la construccion de una
identidad metropolitana, reconocida como tal por la ciudadania en su cotidianidad,
pero que hasta ahora no terminaba de ser reconocida por los responsables publicos.

Ahora, resta desear que esta nueva forma de entender el territorio metropolitano
sea capaz de hacerse impulsora y movilizadora de esfuerzos, recursos, energias
e ilusiones de los actores implicados para conseguir un territorio mas justo, mas
eficiente y mas bello. A ello apuntan estas Estrategias, al desarrollo humano sos-
tenible, entendido como la mejora de las condiciones de vida de toda la pobla-
cion, incluidas las generaciones futuras. Un desarrollo que preserve los recursos
naturales sin que ello suponga una disminucion de la renta, del nivel de empleo
o de la calidad de vida, que aumente el riesgo de estancamiento o que suponga
un freno a las tendencias dinamizadoras.

Manuel A. Gonzalez Fustegueras
Arquitecto y urbanista

Coordinador de la cooperacion

de la Consejeria de Obras Publicas y Vivienda
de la Junta de Andalucia con Uruguay
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DOCUMENTO DE BASES PARA
LA ELABORACION DE LAS
DISPOSICIONES GENERALES

I. INTRODUCCION

Las Estrategias Regionales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sosteni-
ble son introducidas por la ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sos-
tenible!, N° 18.308, del 22 de mayo de 2008, en los articulos 12° y 13°. Se
definen como “los instrumentos de cardcter estructural referidos al territorio
nacional que, abarcando en todo o en parte dareas de dos o mas departamentos
que compartan problemas y oportunidades en materia de desarrollo y gestion
territorial, precisan de coordinacion supradepartamental para su optima y efi-
caz planificacion”.

Desde el mes de julio de 2008, el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Terri-
torial y Medio Ambiente (MvoTMmA) por intermedio de la Direccion Nacional de
Ordenamiento Territorial (DINOT) promueve la elaboracion y definicion de este
instrumento de planificacién en el territorio del Area Metropolitana.

En este marco, el 3 de julio de 2009, se formalizo un Acuerdo de Coopera-
cion entre el MvoTma y las Intendencias de San José, Canelones y Montevideo
con el cometido de avanzar en la elaboracion de las Estrategias Regionales de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible Metropolitanas (en adelante
Estrategias Metropolitanas). A tales efectos se cre6 un Grupo de Trabajo inte-
rinstitucional.

En la primera etapa se han alcanzado acuerdos metodoldgicos que se sintetizan
en este documento de Bases de las Estrategias Metropolitanas. La coordinacion
interinstitucional se remite al trabajo conjunto del equipo de técnicos de las
Intendencias, de la piNot y del Programa Agenda Metropolitana. Ademas se
han iniciado coordinaciones con los organismos sectoriales, entes y servicios
del Estado que llevan adelante politicas con incidencia territorial en el Area
Metropolitana y en relacion con los temas prioritarios adoptados para la redac-
cion de estas Bases.?

1 Laley 18.308 fue complementada por la ley 18.367, del 10 de octubre de 2008.
2 Alafecha (julio de 2010) dicho equipo técnico ha realizado veinte reuniones y dos talleres.

11
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La region metropolitana es una pieza estructural del pais, que abarca en todo
o en parte areas de tres 0 mas departamentos con una poblacion de mas de
1.900.000° habitantes, que constituyen dos tercios de la poblacion nacional, y
con aproximadamente dos tercios de la produccion total de bienes y servicios
uruguayos. Por otra parte, en la centralidad principal —la ciudad de Montevi-
deo— se concentran los mas diversos ambitos de decision politico-institucional,
econdmico-social, entre otros, y se dispone de los equipamientos y servicios
educativos, sanitarios y culturales principales. Esta masa critica viabiliza la
construccion de un ambito que caracteriza, estructura y define el funcionamien-
to del territorio nacional. Por ende, es de aplicacion el instrumento establecido
en el articulo 12° de 1a ley.

En la actualidad, se elaboran las Directrices Nacionales de Ordenamiento Te-
rritorial, que requieren la aprobacion del Poder Legislativo. Simultaneamente
se elaboran la Directrices Departamentales de Ordenamiento Territorial de San
José y de Canelones. Ademas, se estan elaborando distintos Planes Locales de
Ordenamiento Territorial. En Canelones se destacan los avances del Costaplan,
Plan de Ordenamiento Territorial Microrregion Ciudad de la Costa (AA. VV.,
2007) y del Plan de la Microrregion Ruta 5 Sur (Sierra, Freitas, Iglesias, Brito
y Rocha, 2008). En la coyuntura actual con respecto a Montevideo, se encuen-
tra en marcha la revision del Plan Montevideo, para ajustarlo a la ley. El Plan
Montevideo (Plan de Ordenamiento Territorial de Montevideo 1998-2005) in-
corpora una vision del alcance metropolitano de la propuesta (Intendencia de
Montevideo, 1998). Todos estos instrumentos elaborados en los ambitos de-
partamentales requieren la aprobacion de la Junta Departamental mediante el
decreto respectivo.

En consecuencia, en el caso de la revision, el ajuste y la actualizacion de instru-
mentos elaborados y aprobados con anterioridad al nuevo marco legal o en el
caso de la redaccion de nuevos instrumentos se plantea el desafio de alcanzar un
conjunto armoénico y coherente de disposiciones nacionales y departamentales
en materia de ordenamiento territorial. Los trabajos de redaccion de los nuevos
instrumentos, asi como la revision, el ajuste y la actualizacion, estaran referidos
al nuevo marco territorial metropolitano. Se trata de alcanzar este objetivo en
un proceso de aproximaciones sucesivas y apoyos mutuos, que procure atenuar
las asimetrias que se constatan en materia de ordenamiento territorial asi como
de las capacidades técnicas y los recursos asignados entre los departamentos
que conforman el territorio metropolitano.

3 Lasuma de la poblacion de los departamentos de Canelones, Montevideo y San José segun
datos del Instituto Nacional de Estadistica, Censo Fase 1, del afio 2004.

12
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El cronograma de trabajo responde a los avances alcanzados y la meta propues-
ta de la entrega de las Bases en febrero de 2010. No obstante, en las Bases de
las Estrategias metropolitanas se explicita el compromiso de abordaje en etapas
sucesivas, que puede reiniciarse de inmediato, de otras tematicas que requieran
una vision metropolitana y un proceso concertado de elaboracion y aprobacion.

Se ha tenido contacto con el Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (Di-
reccion General de Desarrollo Rural y los Consejos Agropecuarios Departa-
mentales); el Ministerio de Transporte y Obras Publicas (Direccion Nacional
de Logistica, Planificacion e Inversiones); el Ministerio de Industria, Energia
y Mineria (Direccion Nacional de Mineria y Geologia, Direccion Nacional de
Energia y Tecnologia Nuclear y Programa de Energia Edlica); el mvorma (Di-
reccion Nacional de Medio Ambiente y Direccion Nacional de Vivienda); la
Administracion de Ferrocarriles del Estado y la empresa Alcoholes del Uru-
guay SA (ALUR).

Il. METODOLOGIA

1.1. Alcance de las Bases

Si bien el alcance y los contenidos de este instrumento estan especificados en el
articulo 12° de la ley, el proceso de concertacion entre las instituciones involu-
cradas, ya iniciado, ha conducido a algunas definiciones previas.

Se acuerda el desarrollo de una primera etapa, en la que se priorizan y se acotan
los contenidos tematicos, asi como el grado de profundizacion de las determi-
naciones de las Estrategias Metropolitanas.

La elaboracion se concibe como una oportunidad de establecer acuerdos a lar-
go plazo para el ambito metropolitano por sucesivas aproximaciones al pro-
cedimiento de concertacion formal entre el Poder Ejecutivo y los Gobiernos
Departamentales. En este marco, en una primera etapa, se entiende necesaria la
redaccion de un documento que contenga las Bases de las Estrategias Metropo-
litanas. No se trata exclusivamente de un documento técnico y metodologico,
pues avanza en la formulacion de lineamientos estratégicos concertados. La
elaboracion se lleva a cabo como un proceso continuo, con avances parciales
que se formalizan, hacia la culminacion de cada una de las etapas, y se profun-
dizan y amplian en etapas posteriores.

13
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En este marco, y en esta etapa, en funcion de los aportes y expectativas de los
gobiernos participantes de este proceso, en la medida de los acuerdos posibles
y a partir del reconocimiento de realidades territoriales y antecedentes planifi-
cadores y normativos muy dispares, se desarrollan para las Bases las determina-
ciones establecidas en los cuatro literales del articulo 12° de la ley:

a) Objetivos regionales de mediano y largo plazo para el ordenamiento terri-
torial y desarrollo sostenible.

b) Lineamientos de estrategia territorial contemplando la accion coordinada
del Gobierno Nacional, los Gobiernos Departamentales y los actores pri-
vados.

¢) La planificacion de servicios e infraestructuras territoriales.

d) Propuestas de desarrollo regional y fortalecimiento institucional.

Con respecto a los objetivos regionales de mediano y largo plazo se avanza en
los acuerdos interinstitucionales a partir de un objetivo mas amplio: la prefigu-
racion de un modelo de desarrollo territorial social y ambientalmente sustenta-
ble, y una gestion metropolitana inserta en una vision integral y transversal. En
otras palabras, el objetivo es llevar adelante la accion ordenadora y planificada,
instrumentada y coordinada mediante procesos participativos de los Gobiernos
Departamentales involucrados y el Poder Ejecutivo, en el marco del desarrollo
sustentable y sostenible.

Acerca de los lineamientos de estrategia territorial se limitan a los contenidos
de las Estrategias Metropolitanas que se puedan elaborar en un proceso concer-
tado y en el marco de un cronograma acotado. Necesariamente, estas orienta-
ciones deben ser productos de una primera seleccion tematica en un abordaje
por etapas, aunque no implica desconocer otros aspectos.

El documento consta de los siguientes capitulos: una Sintesis de Informacion y
un Avance de Ordenacion. La Sintesis de Informacion contiene de modo con-
densado un diagnostico de informacion basica; la identificacion de oportunida-
des, conflictos y desafios y la formulacion de escenarios. El Avance de Orde-
nacion esta integrado por la definicion de objetivos de mediano y largo plazo,
el establecimiento de lineamientos de estrategia territorial, la planificacion de
servicios e infraestructuras territoriales y propuestas de desarrollo regional y
fortalecimiento institucional.

14
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I.2. Ambito metropolitano

Para establecer el ambito del Area Metropolitana es necesaria una vision en
el contexto regional. A pesar de que la prevista capitalidad del MERCUSUR se
encuentra en una situaciéon de pocos avances, Montevideo y el Area Metro-
politana adquieren nuevos papeles con la localizacion de actividades portua-
rias y paraportuarias que se han intensificado en los tltimos afios. El Puerto
de Montevideo adquiere jerarquia con relacion a otros puertos del Cono Sur.
En el marco del proceso de integracion tampoco han prosperado proyectos de
conectividad fisica: el eje vial del Cono Sur, el puerto Colonia-Buenos Aires
y la hidrovia Paraguay-Parana-Rio de la Plata. Sin embargo, la consolidacion
del fendmeno metropolitano en sus complejidades y multifuncionalidades y las
ventajas estratégicas de localizacion en la region sur del pais, su relacion con
Maldonado-Punta del Este y con el sistema de ciudades favorecen su insercion
regional e internacional. Desde esta ptica mas amplia se orienta la definicion
del ambito metropolitano presente y futuro (véase plano N° 1).

Las delimitaciones conceptuales y fisico-espaciales han conducido a diferentes
lecturas del territorio metropolitano y se sintetizan en las denominadas Area
Metropolitana y Region Metropolitana, que no expresan lo mismo (véase plano
N°2).

Respecto al concepto de Area Metropolitana se destacan como antecedentes los
trabajos del Instituto de Teoria de la Arquitectura y Urbanismo (itu) de la Fa-
cultad de Arquitectura realizados en 1994 sobre la base de la denominada “Teo-
ria de la movilidad”. En estos trabajos se engloba un territorio circunscripto en
un radio aproximado de 30 kilometros del centro de la ciudad, correspondiente
a la totalidad del departamento de Montevideo, un sector del departamento de
Canelones y un sector del departamento de San José.

La Region Metropolitana se ha definido como un dmbito metropolitano mas
extenso, aunque también correspondiente a la jurisdiccion del departamento de
Montevideo en forma total, extensos territorios de los departamentos de Cane-
lones y San José y el sur del departamento de Florida. Este concepto se encuen-
tra expresado en el Libro Blanco del Area Metropolitana: “la idea de region
involucra y abarca las dareas rurales mads o menos extensas, con explotacion
primaria o sin ella y con diversos grados de naturalidad o transformacion, que
se alternan en un contexto espacial definido por el sistema de centros urbanos
mas o menos compactos o dispersos (definicion elaborada a partir de Magri,
Altair)” (AA. VV., 2007:107).
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Para la redaccion de estas Bases se coincide con el concepto de region metropo-
litana antes transcripto, pero desde el punto de vista exclusivamente terminolo-
gico se entiende conveniente adoptar la expresion “Area Metropolitana” ya que
esta mas arraigada en el imaginario colectivo.

A los efectos de delimitar el ambito territorial del Area Metropolitana en las
presentes Bases, se adoptan dos enfoques. Desde la optica de la redaccion de las
Estrategias Metropolitanas y su alcance juridico se entiende por Area Metro-
politana la region comprendida por las jurisdicciones de los departamentos de
Canelones, Montevideo y San José. La actuacion en este extenso ambito tiene
la virtud de habilitar determinaciones de ordenamiento territorial que puedan
prever y anticiparse a una innecesaria extension del fenomeno metropolitano en
el territorio (véase plano N° 3).

Desde la optica del analisis del fendmeno metropolitano y, en consecuencia, de
criterios de ordenacion se adoptan diversas delimitaciones segun la considera-
cion de diferentes parametros: relaciones de vinculo econdémico y social, areas
urbanizadas conglomeradas segun corredores viales, produccion agropecuaria®,
cuencas hidrograficas, etcétera. Fundamentalmente, se trata de diferentes flu-
jos, relaciones y movimientos pendulares que definen los territorios metropo-
litanos. La referencia geografica correspondiente dibuja diversas cartografias
que no coinciden con la delimitacion politico-institucional y que en algunos
casos puede llegar a involucrar territorios de otros departamentos, por ejemplo,
Florida y Maldonado.

Los limites jurisdiccionales de los departamentos fijan de modo “rigido” el
ambito territorial en el que se pueden desplegar las disposiciones de este ins-
trumento de ordenamiento territorial. Algunos fendémenos metropolitanos —y la
necesaria ordenacion concomitante— no cubren gran parte de este vasto territo-
rio, aunque otros pueden traspasar a los departamentos limitrofes. Sin embargo,
la mayor parte de estas manifestaciones se desarrollan al interior de los limites
jurisdiccionales y en su conjunto conforma de modo “blando” el ambito terri-
torial.

En conclusion, las disposiciones de las Estrategias Metropolitanas tienen vi-
gencia en el ambito de los limites jurisdiccionales departamentales. Por otro
lado, en la medida que se entienda pertinente, con flexibilidad, para cada uno de
los aspectos considerados tendremos otras limitaciones territoriales que no ne-

4 Por ejemplo, el mosaico predial segiin modalidades de manejo o laboreo en superficies con
una subdivision mas intensa del orden de cinco hectareas (AA. VV., 1995).
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cesariamente coincidiran con los limites jurisdiccionales de modo de configurar
los mapas mas adecuados al ordenamiento territorial y al desarrollo sostenible,
aunque en todos los casos con una vision de conjunto.

I1.3. Estrategias Metropolitanas

La ley establece las Directrices y las Estrategias de Ordenamiento Territorial.
Ambos instrumentos son de caracter estructural y deben atender a la simplifica-
cion y la proporcionalidad de las disposiciones con relacion a otros instrumen-
tos mas detallados, de acuerdo a las particularidades de cada ambito. Ulterior-
mente, o en forma simultanea, son desarrolladas por instrumentos mas precisos
y detallados, por los Gobiernos Departamentales, aunque en un sistema integral
y coherente. La diferencia en la denominacion responde a los procedimientos
de elaboracion y aprobacion exigidos. Las Directrices son de competencia ex-
clusiva de un solo nivel de gobierno, el departamental o el nacional, mientras
que las Estrategias requieren una elaboracion y aprobacion concertada entre los
tres niveles de gobierno, nacional, departamental y municipal.

En el marco juridico nacional todos los aspectos a desarrollar en las Estrategias
Metropolitanas son materia de competencia departamental, aunque requieren
la debida coordinacion. Las Estrategias Metropolitanas ocupan el lugar de la
necesaria coordinacion interinstitucional sin menoscabo de la competencia del
Gobierno Departamental y las necesarias politicas nacionales en la materia. El
nicho entre formulaciones generalistas y disposiciones pormenorizadas en que
se ubican las estrategias se amplia y profundiza en la medida que se logran los
acuerdos. Este nicho brinda un marco de coherencia y articulacion que posibi-
lita a la vez el desarrollo de los instrumentos departamentales y locales y las
disposiciones nacionales.

Se trata de estrategias que estan referidas al territorio nacional y de caracter es-
tructural. Por el contrario, si no tuviera esta caracteristica estructural, se trataria
de un Plan Interdepartamental de Ordenamiento Territorial, segun el articulo 18°.

La ley no establece una relacion secuencial en la elaboracion de los distintos
instrumentos, de las mayores escalas a las menores o entre la jerarquia formal
entre ellos, aunque desde la optica juridica fije el alcance de la jerarquia formal

correspondiente.

En las tltimas décadas se constatan diversos avances en materia de ordena-
miento territorial en el Area Metropolitana. En ese sentido, al presente en el
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marco de la nueva ley aparece el desafio de alcanzar una elaboracion y aproba-
cion concertada metropolitana. La redaccion de las Estrategias Metropolitanas,
seglin lo establecido en la ley, no requiere una nueva institucionalidad propia-
mente metropolitana. No obstante, se aspira al fortalecimiento de las institucio-
nalidades existentes. A partir de los acuerdos que posibilita la ley y del alcance
y la profundidad de estos se construira el fortalecimiento institucional que re-
quiere el articulo 12° literal d) y una futura y eventual nueva institucionalidad
metropolitana en materia de ordenamiento territorial.

El antecedente de los acuerdos alcanzados por el Programa Agenda Metropo-
litana muestra un camino posible de consolidacion institucional metropolitana,
que impulse las acciones y la gestion. El programa surge en 2005 a instancias
de la Presidencia de la Republica, en acuerdo con los intendentes de Canelones,
Montevideo y San José, y funciona por convenio con el Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo (PNUD).

En el ambito de la gestion publica también existen antecedentes de un enfoque
metropolitano, por ejemplo, el Plan Director de Agua Potable de Montevideo
y Area Metropolitana (1999-2001), realizado para Obras Sanitarias del Estado
(OSE).

También, en materia de politicas publicas ambientales, se encuentran los ante-
cedentes del Plan Director de Residuos Solidos y de la Comision Administrado-
ra de los Humedales del Santa Lucia. El primero, mediante un acuerdo entre las
Intendencias y el Poder Ejecutivo, con financiacion del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID). Asimismo, con un componente social y ambiental impor-
tante, en 2006 nace el Plan Cuenca Carrasco del acuerdo entre las Intendencias
de Montevideo y Canelones, en el marco de Agenda Metropolitana. Actual-
mente, se estd ejecutando el Proyecto “Cohesion social y desarrollo territorial
sustentable en la Cuenca del Arroyo Carrasco” como uno de los proyectos del
Programa Uruguay Integra.

La cuenca hidrografica del arroyo Las Piedras, frontera interdepartamental,
afluente del arroyo Colorado y, a su vez, del rio Santa Lucia, por iniciativa di-
recta de las Intendencias de Montevideo y de Canelones es objeto del desarrollo
de un plan especifico: Plan de la Cuenca del arroyo Las Piedras.

Desde 1998, con una frecuencia anual, la Facultad de Arquitectura y la Inten-
dencia de Montevideo han organizado los Seminarios Montevideo, Talleres de

Proyecto Urbano. Sucesivamente se han incorporado otras instituciones estata-
les al evento dirigido a estudiantes y egresados con el denominador comun del
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proyecto de la ciudad que le da nombre. Varios Seminarios han incorporado una
reflexion propositiva para la dimension metropolitana (AA. VV., 2004).

En este contexto de articulacion entre diferentes instrumentos se debe ubicar la
redaccion de las Estrategias Metropolitanas. Estas no significan, por tanto, una
afectacion de las competencias departamentales y sus objetivos se concertaran
en la coordinacion entre los niveles de gobierno nacional y departamental. Por
ejemplo, la categorizacion de suelo en el territorio es competencia exclusiva del
Gobierno Departamental, seglin el articulo 30° de la ley, y “se ejercerd median-
te los instrumentos de ordenamiento territorial de su ambito”. Sin perjuicio de
esta competencia, no se puede dejar de considerar la necesaria coordinacion
regional a la hora de la categorizacion.

Il.4. Horizonte temporal de las Estrategias Metropolitanas

Las Estrategias Regionales de Ordenamiento Territorial se refieren a porciones
de territorio nacional extensas y complejas, involucradas en transformaciones
estructurales. Por tanto y en términos generales, se considera adecuado un ho-
rizonte temporal amplio, para visualizar tendencias y contextos cambiantes y
sefalar la prevision y el rumbo deseado de las transformaciones. En conse-
cuencia, para incidir en la orientacion estratégica de esas transformaciones las
politicas de ordenamiento territorial adquieren el caracter de instrumentos para
el mediano y largo plazo. Asi, el articulo 12° de la ley para las Estrategias Re-
gionales de modo explicito establece que los objetivos son de mediano y largo
plazo. Por el contrario, en el caso de otros instrumentos de ordenacion territo-
rial en ambitos mas reducidos y con determinaciones mas pormenorizadas, el
horizonte temporal podra ser mas breve. Tal es el caso cuando dichos instru-
mentos precisos establecen la prevision de usos seglin el régimen del suelo y la
definicion detallada de los sistemas generales.

Las transformaciones son constantes, en general, ejecutadas en unidades mini-
mas del territorio y, por lo tanto, de caracter molecular. A mayor extension y
complejidad del territorio, esas transformaciones en su conjunto, salvo excep-
ciones, solo se aprecian en periodos de tiempo prolongados, sobre todo en el
contexto nacional. Por el contrario, a menor extension del territorio considera-
do, las transformaciones en periodos breves de tiempo pueden ser mas notorias.
Si en un extremo se consideran regiones continentales, se requieren plazos di-
latados para apreciar las transformaciones; si en el otro se considera la unidad
predial como unidad minima de territorio, las transformaciones radicales se
pueden apreciar en plazos breves de tiempo.
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En los estudios realizados en los departamentos de Montevideo y Canelones
se han adoptado respectivamente los horizontes temporales de los afios 2020 y
2025. A los efectos de la redaccion de las Estrategias Metropolitanas se adopta
el horizonte temporal de 2030 para posibilitar el analisis prospectivo o cons-
truccion de escenarios en un area extensa y compleja. Ademas, se considera
necesario otorgar plazos adecuados para la elaboracion y aprobacion concerta-
da y articulada de los diferentes instrumentos de ordenamiento territorial esta-
blecidos en la ley.

Asimismo, se identifica la oportunidad concreta que representa el afio 2030,
Bicentenario de episodios de la historia nacional, que otorga un sentido de meta
al trabajo colectivo de construccion en el imaginario social del Area Metropo-
litana.

El horizonte temporal no tiene necesariamente que coincidir con el periodo de
vigencia del instrumento si se aspira a un proceso retroalimentado de planifica-
cion-gestion que implica revisiones periddicas. Sin embargo, se debe tener en
cuenta que al referirse a aspectos estructurales deberian tener una permanencia
razonable, como expresion de “politicas de Estado”, de politicas de mediano y
largo plazo. Mas aun, se necesitan Estrategias Metropolitanas de largo plazo.
Las Estrategias Metropolitanas tendran vigencia mientras no se apruebe otro
instrumento de planificacion que lo modifique o sustituya, si se estima perti-
nente. De todas maneras es conveniente prever un periodo maximo de revision
de diez afios.

lll. SINTESIS DE INFORMACION

lll.1. Diagnéstico

Diversos trabajos han acumulado conocimiento sobre el Area Metropolitana. El
1ru de la Facultad de Arquitectura elabora en el periodo 1994-1996 el proyecto
de investigacion “Montevideo Region Metropolitana”, el primer anteceden-
te significativo en la materia. Mas recientemente, el Libro Blanco (AA. VV.,
2007), que aborda las unidades tematicas ubicacion historica, aspectos terri-
toriales y ambientales, sociales, econémico-productivos y politico-institucio-
nales, brinda una buena base para la elaboracion del presente diagnodstico de
modo sintético y general.
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El territorio metropolitano es una construccion social compleja resultado de
multiples acumulaciones historicas, de sucesivas acciones, publicas y privadas,
cuyas trazas permanecen. Se interpreta como un territorio de interrelaciones
cuyas piezas principales son la ciudad de Montevideo, el sistema contiguo de
ciudades y las 4reas rurales. A este conjunto multifuncional se agregan piezas
urbanas y rurales de nuevo tipo en un proceso en marcha de ocupacion, trans-
formacion y uso del suelo.

El fenémeno metropolitano caracteriza la creciente urbanizacion global y la-
tinoamericana en la que inciden, entre otros factores, la relacion residencia-
trabajo; el acceso a los servicios, especialmente de educacion, de salud y cultu-
rales; la proximidad y conectividad territorial; los sistemas y las estructuras de
transporte y de comunicaciones y los aspectos politico-institucionales.

Las condiciones fundacionales de Montevideo y el puerto natural de la bahia
homonima consolidaron la estructura del territorio en su conjunto, establecien-
do el papel de la ciudad como centro inico y dominante.

La conformacion de nucleo central remite a la época colonial y se inscribe en
la normativa espafiola, basada en el concepto de ciudad-territorio. La ciudad
se concibe como una unidad econdmica integrada por el casco urbano y un te-
rritorio circundante que le sirve de sustento agricola-ganadero. La jurisdiccion
colonial de Montevideo abarcaba los actuales departamentos de Montevideo,
Canelones y San José, y parte de los departamentos de Maldonado y Florida. En
dicho territorio se fundaron ciudades desde fines del siglo xvrir.

La red colonial de caminos seguia el lomo de las cuchillas, mas facilmente tran-
sitables durante todo el afio, que con el tiempo se han convertido en vias dotadas
de mejores infraestructuras y servicios que canalizan los principales flujos de
bienes y personas desde y hacia Montevideo y su puerto exportador. La forma
radial de la infraestructura de comunicacion —primero la red ferroviaria y luego
la red carretera— fue anticipatoria de los actuales corredores metropolitanos.

La ciudad de Montevideo y las areas urbanizadas metropolitanas han crecido
en forma tentacular a lo largo de estas rutas principales —rutas N° 1 y N° 5 (an-
tiguas trazas), N° 6 y N° 7, N° 8 y avenida Giannattasio— absorbiendo en su ex-
pansion las ciudades, pueblos, fraccionamientos y villas preexistentes, algunos
convertidos en nuevos barrios. El eje mas antiguo y poblado se estructura segun
la traza de la ruta N° 5 en la conurbacion de los centros poblados de La Paz,
Las Piedras, Estacion 18 de Mayo o Las Villas y Progreso en el departamento
de Canelones. Otros centros poblados permanecen aislados (localidades de la
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region metropolitana) aunque conforman también el sistema en su conjunto. En
el Libro Blanco las areas urbanizadas contiguas se visualizan hacia la consoli-
dacion de un Conurbano Metropolitano (véase plano N° 4).

“La cotidianidad en los vinculos y la consiguiente continuidad urbana
perfila la consolidacion de un Conurbano Metropolitano (que alcanza la
cifra de 1.679.705 habitantes de Montevideo urbano mas las 75 localida-
des INE —Instituto Nacional de Estadistica— ubicadas sobre seis corredo-
res metropolitanos que se disponen a lo largo de rutas de Canelones y San
José, y unos 51.200 pobladores rurales, en datos de 2004). El mismo cons-
tituye la actual conurbacion del pais, articulada con la red vial carretera
y parcialmente con el transporte ferroviario. Sus dreas urbanizadas se
extienden en forma radial sobre las rutas de entrada/salida a Montevideo,
alterandose con espacios rurales y cuencas hidrogrdficas asi como con
las costas y la bahia del estuario platense.” (AA. VV., 2007:142)

En los ultimos periodos intercensales (1985-1996 y 1996-2004) la poblacion
total del Area Metropolitana no presenta variaciones significativas, pero se
constatan cambios en la distribucion demografica en el territorio metropolitano.
El centro metropolitano principal (areas urbanas centrales y barrios consolida-
dos) pierde poblacion, mientras que los corredores metropolitanos registran el
mayor dinamismo con incrementos constantes.

Gran parte de la poblacion metropolitana realiza sus actividades cotidianas en
la centralidad principal. En funcion de ese estrecho vinculo de las areas metro-
politanas con Montevideo, se perciben como “ciudades-dormitorio”, aunque
se constatan cambios hacia la consolidacion de nuevas centralidades “mas lo-
cales”, fundamentalmente basadas en actividades de consumo y servicios pu-
blicos.

En los tultimos afios, este territorio metropolitano se consolida en un proceso
en gran medida espontaneo —ajeno a la planificacion— como resultado de flujos
migratorios intraurbanos e interurbanos, con nuevas piezas y toponimias con
nuevos significados® que conforman un mosaico fragmentado y heterogéneo.

Este fendomeno de una metropolis dispersa es reconocible en nuestro pais por
procesos cuyos sintomas se sefialan en el Libro Blanco.

5 Por ejemplo, Paso Carrasco, Colonia Nicolich, Empalme Olmos, Ciudad del Plata, entre
otros.
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“Mas recientemente se han advertido, a nivel global y latinoamericano,
acerca de la transformacion de la estructura espacial de la metropolis, so-
bre la base del desarrollo de nuevos centros y la dispersion urbana [ ...] mas
difusa y polinuclear, acompariado por nuevos ‘artefactos urbanos’ como
centros comerciales, urbanizaciones de baja densidad y parques tecnologi-
cos o logisticos, asociados a las vias de comunicacion y en una secuencia
que carece de continuidad espacial.” (AA. VV.,2007:106-107)

Este territorio metropolitano tiene asiento sobre una base geografica sin mayo-
res accidentes que presenta un frente costero de aproximadamente 130 kilome-
tros de contacto con el Rio de la Plata. El soporte geografico esta caracterizado
por llanuras, lomadas con suaves pendientes y colinas. En esta topografia do-
minante se destacan el cerro de Montevideo, la cuchilla de Pereira y la Cuchilla
Grande, que delimita el territorio donde se desarrolla el Area Metropolitana.
Los suelos de las planicies fluviales son poco permeables y presentan humeda-
les, lagunas, arenales y cursos de agua lentos. La red hidrografica es muy densa
y pertenece a las cuencas del Rio de la Plata y del Santa Lucia. Entre los prin-
cipales cursos de agua vinculados a las areas urbanizadas se encuentran los rios
San José y Santa Lucia y los arroyos Pantanoso, Miguelete, Carrasco, Pando,
Solis Chico y Las Piedras. La costa platense se caracteriza por una sucesion de
puntas rocosas y playas arenosas (véase plano N° 5).

Desde el punto de vista ambiental, la mayor parte de las areas ecoldgicas signi-
ficativas se asocia con este sistema costero e hidrografico, en particular, con los
humedales salinos del rio Santa Lucia. Este rio provee la mayor parte del agua
potable de consumo metropolitano, a excepcion del departamento de San José.
Otra reserva hidrica importante es el acuifero Raigon, en el sur del antedicho
departamento. Al mismo tiempo, estos ecosistemas son los mas vulnerables,
por la contaminacion de efluentes sin tratar de industrias y de tambos, asi como
de practicas agricolas que usan agrotoxicos, fertilizantes y otros insumos que
pueden generar contaminacion. Asimismo, la erosion de suelos es otro proble-
ma ambiental que tiene entre otras causas el aumento del escurrimiento superfi-
cial de aguas por la cada vez mas extensa superficie urbanizada y el propio uso
agricola intensivo (véase plano N° 6).

Desde la optica social, a pesar de que el Area Metropolitana presenta mayores
niveles de desarrollo respecto al resto del pais, a su interior muestra un alto
grado de diversificacion socioeconomica y cultural en el contexto nacional.
En este ambito se registra la mas reciente fragmentacion socioterritorial en la
Ciudad de la Costa, asiento de sectores de ingresos medios y altos, que cohabi-
tan con areas donde predominan los sectores de bajos ingresos. Por otro lado,

23

Librillo MVOTMA interior_v08.indd 23 @ 10M14/2011 4:32 PM



®

ESTRATEGIAS REGIONALES DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL METROPOLITANAS

también durante los lltimos afios se expande la pobreza expulsada de las areas
centrales a los asentamientos irregulares en los corredores metropolitanos, en
particular, en los departamentos de Montevideo y Canelones. La fragmentacion
socioespacial retroalimenta la pobreza y la exclusion y, finalmente, refuerza
la tendencia a la segregacion. Aun mas grave se presenta el fendmeno por la
llamada infantilizacion de la pobreza: “[...] en gran parte de Montevideo dos
de cada tres nifios menores de cinco aiios viven en situacion de pobreza.” (De
Armas y Filgueira en: Arocena y Caetano, 2007:199)

Como consecuencia de los mecanismos informales de urbanizacion periférica
se ocupan nuevos territorios en los corredores metropolitanos, aunque tam-
bién la informalidad encuentra una sobreoferta de predios vacantes y fondos
de predios con servicios incompletos o con carencia total de servicios urbanos
basicos y equipamientos colectivos. Estas areas con infraestructura incomple-
ta carecen, en su mayor parte, de cobertura de saneamiento, pavimento vial
e iluminacion publica y, en menor medida, de la recoleccion/tratamiento de
residuos solidos. La ocupacion de estos territorios constituye una estrategia de
supervivencia en busca de un habitat mas economico y manteniendo un vinculo
con las “oportunidades” de la centralidad principal; pero el nuevo entorno por
su homogeneidad social reduce las posibilidades de movilidad social colectiva
y no contribuye a favorecer la equidad.

En las periferias del ambito metropolitano se colonizan territorios que reprodu-
cen y agudizan la fragmentacion social y la segregacion socioespacial, segun
las necesidades y aspiraciones de diversos sectores sociales: desde los sectores
de bajos recursos en los asentamientos irregulares hasta los sectores de ingresos
medios y altos de los nuevos barrios de la costa, incluso de las urbanizaciones
cerradas, donde la ley introduce fuertes restricciones.

En el territorio metropolitano, a los nuevos tejidos residenciales, formales e
informales, ya resefiados, se suma la localizacién de usos y actividades no re-
sidenciales, entre los mas recientes se encuentran las instalaciones logisticas
—algunas en la modalidad de zona franca—, emprendimientos industriales, in-
dustrias extractivas, establecimientos ecoturisticos, cascos de antiguas chacras
destinados a servicios recreativos, entre otros.

Esta expansion de usos urbanos, residenciales y no residenciales, se produce en
una zona rural con suelos de gran aptitud para la produccion agropecuaria de
caracter intensivo, que en el Area Metropolitana se presenta en predios relati-
vamente pequefios y en gran proporcion en la modalidad de emprendimientos
familiares. Ademés, las dreas rurales productivas del Area Metropolitana cons-
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tituyen un capital social y cultural con una larga historia productiva vinculada
al mercado de consumo montevideano. Sin embargo, se constata el abandono
de predios destinados a la produccion agropecuaria, en razon de las incompati-
bilidades entre los usos historicos y los usos mas recientes y la imposibilidad de
competir con los valores del suelo urbano que estos usos introducen.

Con respecto al desarrollo econémico, los departamentos de Montevideo, Ca-
nelones y San José en su conjunto presentan una posicion privilegiada respecto
del resto del pais, en particular del centro y el noreste del territorio nacional.
Esta diferencia también se expresa en la calidad de vida. Dicha situacion esta
sostenida en gran parte por las economias de la aglomeracion urbana y las ven-
tajas competitivas de infraestructura. Las economias de aglomeracion urbana
refieren al mercado de consumo, de insumos, de trabajo y fuentes de multiples
servicios estratégicos, infraestructuras de comunicacion y de transporte. En
suma, en los territorios metropolitanos se localizan grandes equipamientos de
escala urbana, metropolitana y nacional (véase plano N° 7).

Los tres departamentos del Area Metropolitana son responsables en las ulti-
mas dos décadas de dos tercios de la produccion total de bienes y servicios
nacionales. Los ingresos de los hogares son también superiores, pues ademas
captan recursos generados en otros departamentos. A su vez, en este contexto,
el departamento de Montevideo concentra buena parte de la produccion de bie-
nes y servicios, con el aporte de recursos humanos que residen en el territorio
metropolitano, fundamentalmente en el departamento de Canelones.

Al mismo tiempo, la produccion agropecuaria cuenta con la proximidad al mer-
cado consumidor final y a la infraestructura logistica y comercial de la ciudad
de Montevideo, brinda competitividad y a largo plazo expansion hacia destinos
externos. Esta ventaja comparativa del Area Metropolitana es importante porque
cuenta con los cultivos, los productores, las industrias y los canales de comer-
cializacion.

La produccion en el medio rural esta caracterizada de modo sintético en el
Libro Blanco segln tres grandes zonas de especializacion.

“En el Area Metropolitana pueden distinguirse tres grandes zonas de es-
pecializacion agropecuaria. Una primera region que comprende el Mon-
tevideo rural, el oeste y sur de Canelones y el sur de San José: frutales de
hoja caduca, hortalizas y vifiedos, horticultura y citricos. Una segunda
region constituida por el centro y centro-este de Canelones (el Canelones
‘profundo’): hortalizas, sistemas mixtos de cultivos, produccion ganadera
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intensiva, granja, lecheria, cria de pollos y de cerdos. Una tercera region
que incluye el centro y centro-este de San José y la franja norte de Ca-
nelones: zona principalmente lechera donde la lecheria se combina con
ganaderia y agricultura.” (AA. VV., 2007:235)

Entre las actividades agropecuarias, la granja —en la que se asocian la horticul-
tura, la fruticultura, la vitivinicultura y la produccion de aves y cerdos— tiene
un vinculo estrecho con el mercado interno y la aglomeracion urbana. Ademas,
de esa localizacion privilegiada se destaca en si misma la granja por su impor-
tancia sociocultural. En otras palabras y en términos relativos, ademas de la
propia actividad econdmica tienen importancia la modalidad de pequefias y
medianas explotaciones, con gran diversidad productiva, que son sustento de
nucleos familiares y caracterizan una forma de vida de fuerte identidad rural.
También el sector lechero cuya cuenca sur se extiende en el Area Metropolitana
tiene caracteristicas similares a las de la granja en la modalidad de produccion.

En las areas rurales se llevan a cabo actividades extractivas de arenas, granito
y arcilla para ceramica roja que plantean situaciones de conflicto en los tres
departamentos, en particular en los humedales del rio Santa Lucia.

En el Area Metropolitana la mayor concentracion industrial se encuentra en las
areas urbanizadas de la ciudad de Montevideo. Fuera de dicha area la localiza-
cion corresponde al entorno de las vias de conexion, preferentemente los co-
rredores metropolitanos, donde las industrias instaladas alcanzan a las ciudades
de Pando, Florida (en el eje La Paz, Las Piedras, Progreso, Canelones) y San
José de Mayo, seguramente por ofrecer mejor conectividad e infraestructura de
servicios (véase plano N° 8).

La industria manufacturera, a pesar de una tendencia decreciente en la década
de los aflos noventa, mantiene su presencia significativa, con el departamento
de Montevideo en primer lugar. Las actividades intensivas en conocimiento
representadas por sectores innovadores (biotecnologia, software y servicios in-
formaticos, industria farmacéutica, entre otros) se concentran en el Area Metro-
politana, con capacidad relativamente importante de investigacion, desarrollo y
conexion con las redes de innovacion regionales e internacionales.

También el complejo de transporte y logistica se concentra en el Area Metro-
politana, fortalecido por las recientes obras en el Puerto de Montevideo y en el
nuevo Aeropuerto Internacional de Carrasco (véase plano N° 9).
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Con respecto a la actividad turistica, cabe destacar que de los visitantes que in-
gresan al pais, Montevideo y la Costa de Oro suman casi la mitad. El principal
destino de turismo nacional es Montevideo. En estos ultimos afios se ha agrega-
do la ciudad de Montevideo al circuito internacional de cruceros de gran porte.

Por ultimo, el sector terciario representa las tres cuartas partes del total de bie-
nes y servicios productivos del Area Metropolitana.

Con respecto a la historia de regulacion de usos del suelo adquiere singular im-
portancia en el territorio metropolitano la zonificacion que se ha aplicado durante
mas de medio siglo, aunque con un desarrollo desigual desde la vigencia de las
leyes de Centros Poblados de 1946. En cada departamento la zonificacion del
suelo primaria se expresa de modo independiente de las de los departamentos li-
mitrofes y con resultados inconexos segun la mayor o menor laxitud en su gestion
y el ejercicio del control territorial. La expansion de la urbanizacion propia del
fenomeno metropolitano no pudo controlarse ni orientarse (véase plano N° 10).

IIl.2. Escenarios

La formulacion de escenarios se realiza sobre la base de identificar un conjunto
de tendencias, contextos y alternativas que permitan considerar futuros posibles
y deseables para el Area Metropolitana en el antes citado horizonte temporal
de las Estrategias.

Al igual que el diagnéstico, los escenarios profundizaran en aquellos topicos
correspondientes a la seleccion tematica a emprender en los lineamientos de
estrategia territorial.

En este sentido, se trata de abarcar interdisciplinariamente las areas econdomica
y productiva, social y demografica, cultural y tecnologica, juridica e institucio-
nal. Los fenémenos a sefialar estan vistos en un marco territorial nacional que
ademas toma en cuenta el contexto externo, regional e internacional. Con un
criterio de economia de esfuerzos en esta etapa del trabajo se extraen algunas
conclusiones para el Area Metropolitana de fuentes bibliograficas de reciente
divulgacion, en particular Uruguay: Agenda 2020. Tendencias, conjeturas, pro-
yectos (Arocena y Caetano, 2007).

En el articulo de Adela Pellegrino y Juan José Calvo publicado en Uruguay:
Agenda 2020, se consideran las tendencias historicas y el conocimiento del
contexto reciente para el planteo de los siguientes escenarios mas probables de
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la dindmica demografica uruguaya y su distribucion territorial, sobre la base de
proyecciones del INE realizadas en 2005, para el horizonte temporal de 2025. “Se
espera un lento crecimiento de la poblacion, aumento del envejecimiento de la
estructura de edades, reduccion de la tasa de natalidad y de la fecundidad, des-
censo de la mortalidad infantil y aumento de la esperanza de vida. La poblacion
llegara a tres millones y medio en el aiio 2025 (Arocena y Caetano, 2007:70).
En los tltimos aflos el saldo migratorio fue superior al crecimiento natural; en
consecuencia, el saldo fue negativo. Este escenario se estabilizara en el futuro.

Las migraciones internas en su mayor parte ocurren entre localidades urbanas
y son muy reducidos los movimientos del medio rural al urbano. “En un hori-
zonte temporal de medio siglo, si continua la tendencia observada en las ulti-
mas décadas la poblacion uruguaya se distribuiria en el territorio concentran-
do la mayoria de los individuos en una estrecha faja costera [...]” (Arocena
y Caetano, 2007:74), especialmente, en el Area Metropolitana y en Punta del
Este-Maldonado.

En términos contextuales, existen condiciones para que esta situacion de un
pais envejecido no vaya a cambiar, salvo cambios producidos por movimientos
migratorios.

El escenario deseable se establece a partir de condiciones para disminuir la
emigracion, aumentar la inmigracion de retorno y de otros tipos por las buenas
condiciones de vida que para ciertos sectores ofrece el pais.

La reciente publicacion de Estrategia Uruguay 111 Siglo (AA. VV.,2009) mues-
tra un analisis prospectivo para contribuir a la planificacion del desarrollo en
Uruguay, con horizonte en 2030. Se presentan tres escenarios con relacion al
sector productivo: uno de minima, uno dindmico y un escenario normativo es-
tratégico que puede constituirse en un objetivo alcanzable. Los sectores pro-
ductivos se agrupan segun: Agroindustrias I (grandes), Agroindustrias II (chi-
cas), Industrias intensivas en mano de obra, Industrias de insumos importados,
Innovadoras (11¢)°, Innovadoras Biotech, Turismo, Logistica y Transporte.

En su conjunto, si las condiciones externas son relativamente favorablesy “/...J
continuan algunas tendencias robustas positivas como las de algunas cadenas
agroindustriales o servicios, a la vez que se transforman en robustas algunas
tendencias emergentes en sectores industriales e innovadores [ ...] el pais po-

6  Las tecnologias de la informacion y la comunicacion (Tic) integran los sectores de produc-
cion de software, audiovisual, disefio, electronica y telecomunicaciones.
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dria triplicar hacia 2030 el PBI por habitante de 2006, superando los 19 mil
dolares” (AA. VV.,2009:107). En los escenarios futuros se incorpora la mayor
variabilidad climatica como consecuencia del cambio climatico y el manejo sos-
tenible de los recursos naturales, en particular del recurso suelo ante el avance de
la agricultura de secano. Para los mejores escenarios de la logistica y el transpor-
te —vinculado al sector agroindustrial exportador— y el turismo se promueve la
ampliacion de la capacidad y calidad aeroportuaria, portuaria, ferroviaria y vial.

Desde varios escenarios tendenciales contextuales y deseables los sectores in-
tensivos en conocimiento —Innovadores Tic o Innovadores Biotech, incluyendo
la nanotecnologia— asumiran un peso muy significativo. Los sectores intensivos
en conocimientos a su vez potencian al sector agroexportador, intensivo en re-
cursos naturales, en un mismo proceso de desarrollo.

Una constatacion relevante es que los sectores intensivos en conocimiento, asi
como la logistica y el turismo, que pueden modificar la trayectoria historica
productiva, se localizan en el Area Metropolitana y en el sur y este del pais.
Estas actividades tienen un impacto territorial concentrador, mientras que el
sector agroexportador historico en la mayor parte de sus cadenas productivas
es extensivo y desconcentrador. En conclusion, segun este trabajo, en todos los
escenarios el Area Metropolitana preservara un lugar de privilegio respecto a la
localizacion de los sectores intensivos en conocimiento en forma complementa-
ria y compatible con los otros sectores mencionados.

IV. AVANCE DE ORDENACION

IV.1. Objetivos

Segun lo establecido por el literal a) del articulo 12° de la ley, las Estrategias
Metropolitanas contendran al menos: “Objetivos de mediano y largo plazo para
el ordenamiento territorial y desarrollo sostenible”.

Los objetivos para el ordenamiento territorial del Area Metropolitana se ela-
boran a partir del trabajo realizado por el Grupo de Trabajo interinstitucional,
de los primeros acuerdos alcanzados y como explicitacion y desarrollo de los
conceptos sintetizados en el articulo 3° de la ley, en el cual “e/ ordenamiento
territorial es el conjunto de acciones transversales del Estado que tienen por
finalidad mantener y mejorar la calidad de vida de la poblacion, la integracion
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social en el territorio y el uso y aprovechamiento ambientalmente sustentable y

democratico de los recursos naturales y culturales”.

Se establecen los siguientes objetivos de mediano y largo plazo para el ordena-
miento territorial y el desarrollo sustentable y sostenible del Area Metropolitana:

1.

Posicionar el Area Metropolitana en el sistema de ciudades del Cono
Sur, a partir del reconocimiento de su papel destacado en la Region
Litoral Sur del territorio nacional y sus relaciones con los otros centros
urbanos componentes del sistema de ciudades del pais.

Promover la localizacion ordenada de actividades productivas (agro-
pecuarias, industriales, logisticas y turisticas), en condiciones de com-
patibilidad con los otros usos del territorio, potenciando las infraes-
tructuras y equipamientos instalados y asegurando la sustentabilidad
ambiental.

Propender a la integracion social y al fortalecimiento de las centralida-
des metropolitanas y locales. Dotar las centralidades de equipamientos
de uso colectivo. Planificar la realizacion de nuevos espacios publicos,
mejorar la calidad de los existentes y la accesibilidad a ellos.

Adoptar medidas tendientes a consolidar, completar y densificar las
areas urbanizadas. Establecer limites a su expansion insostenible. Fo-
mentar el mejor aprovechamiento de las capacidades e infraestructu-
ras instaladas.

Promover la construccion de una identidad metropolitana y el reco-
nocimiento de las diversidades y singularidades en la conformacion
urbano-territorial.

Fortalecer la puesta en valor de los paisajes naturales y culturales rele-
vantes.

IV.2. Lineamientos Estratégicos Metropolitanos

Segun lo establecido por el literal b) del articulo 12° de la ley, las Estrategias
Metropolitanas contendran al menos: “Lineamientos de estrategia territorial
contemplando la accion coordinada del Gobierno Nacional, los Gobiernos De-
partamentales y los actores privados”.

30

Librillo MVOTMA interior_v08.indd 30 @

10/14/2011 4:32 PM



®

ESTRATEGIAS REGIONALES DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL METROPOLITANAS

Sin perjuicio de que existen otras actividades y usos relevantes en el Area Me-
tropolitana, en esta etapa se acuerda la determinacion de lineamientos de estra-
tegia territorial referidos a:

IV.2.1. Suelo categoria rural
IV.2.1.1. Suelo subcategoria rural natural
1V.2.1.2. Suelo subcategoria rural productiva
IV.2.2. Localizacion de actividades y usos industriales
IV.2.3. Localizacion de actividades y usos logisticos

IV.2.1. Suelo categoria rural”

Conciliar la proteccion de las areas rurales naturales y el desarrollo eco-
nomico y social en las areas rurales productivas, de modo ambientalmente
sustentable.

En el Area Metropolitana y en el pais en general, en las 4reas rurales el ecosis-
tema dominante es la pradera natural, con una gran diversidad de especies de
gramineas. Se trata de un territorio donde los llamados accidentes geograficos
no tienen mayor significado, se habita un territorio sin selvas, desiertos o cade-
nas montafiosas.

Las areas rurales naturales de la pradera natural se articulan con las areas ru-
rales productivas, en particular, de produccion agropecuaria. La conservacion
de la biodiversidad de la pradera —los paisajes, los ecosistemas y las especies
vegetales y animales— va de la mano de los valores culturales asociados. Para
esta articulacion se tiene que considerar que gran parte de estos territorios son
de propiedad privada. Asi, en el marco de las disposiciones constitucionales
se establecen regulaciones que posibilitan al mismo tiempo la produccion y
el interés general por los recursos naturales mediante un plan de manejo. Un
ejemplo de la conservacion de la biodiversidad en compatibilidad con activi-
dades productivas es el desarrollo de diferentes modalidades de turismo rural
y de ecoturismo.

7  Segln el articulo 31° de la ley, el Suelo Categoria Rural comprendera las areas de territorio
que los instrumentos de ordenamiento categoricen como tales, incluyendo las subcategorias Rural
Productiva y Rural Natural.
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Luego de la reforma de 1996 en el articulo 47° de la Constitucion de la Republi-
ca® se establece que la proteccion del medio ambiente es de interés general. Esta
disposicion se profundiza respecto de los recursos hidricos en una nueva refor-
ma constitucional realizada en 2004. Con respecto a la proteccion del medio
ambiente, la declaracion de interés general se desarrolla en la ley N° 17.283 del
afio 2000. Luego, en ese mismo aflo, la ley N° 17.234 declara de interés general
la creacion y gestion de un Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas
(sNap), como instrumento de aplicacion de las politicas y planes nacionales de
proteccion ambiental. Esta ley es modificada por la ley N° 17.930 de 2005. En
ese afio se aprueba el decreto reglamentario N° 52/005 correspondiente. Esta
politica del snap es llevada adelante en el ambito de la Direccion Nacional de
Medio Ambiente (DiNama). Actualmente, se expresa en un proyecto de planifi-
cacion e implementacion que culminara en 2012.

La categorizacion del suelo que implementa la ley deriva de la operacion de
zonificacion territorial. En el ordenamiento territorial la zonificacion es una
técnica de larga data, que proviene del urbanismo, con la intencionalidad, entre
otras, de establecer los limites de la ciudad y sus interfaces. Se trata fundamen-

8  “Articulo 47°. La proteccion del medio ambiente es de interés general. Las personas deberdan
abstenerse de cualquier acto que cause depredacion, destruccion o contaminacion graves al
medio ambiente. La ley reglamentard esta disposicion y podra prever sanciones para los trans-
gresores.

El agua es un recurso natural esencial para la vida.

El acceso al agua potable y el acceso al saneamiento constituyen derechos humanos fundamen-

tales.

1) La politica nacional de aguas y saneamiento estard basada en:

a) el ordenamiento del territorio, conservacion y proteccion del medio ambiente y la restau-
racion de la naturaleza.

b) la gestion sustentable, solidaria con las generaciones futuras, de los recursos hidricos
y la preservacion del ciclo hidrolégico que constituyen asuntos de interés general. Los
usuarios y la sociedad civil participardn en todas las instancias de planificacion, gestion
y control de recursos hidricos, estableciéndose las cuencas hidrogrdficas como unidades
bdasicas.

¢) el establecimiento de prioridades para el uso del agua por regiones, cuencas o partes de
ellas, siendo la primera prioridad el abastecimiento de agua potable a poblaciones.

d) el principio por el cual la prestacion del servicio de agua potable y saneamiento deberd
hacerse anteponiendo las razones de orden social a las de orden economico.

Toda autorizacion, concesion o permiso que de cualquier manera vulnere las disposiciones ante-

riores deberd ser dejada sin efecto.

2) Las aguas superficiales, asi como las subterraneas, con excepcion de las pluviales, integra-
das en el ciclo hidrologico, constituyen un recurso unitario, subordinado al interés general,
que forma parte del dominio publico estatal, como dominio publico hidraulico.

3) El servicio publico de saneamiento y el servicio publico de abastecimiento de agua para el
consumo humano serdn prestados exclusiva y directamente por personas juridicas estatales.

4) La ley, por los tres quintos de votos del total de componentes de cada Camara, podrad autori-
zar el suministro de agua, a otro pais, cuando éste se encuentre desabastecido y por motivos
de solidaridad.”
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talmente de la zonificacion primaria con la delimitacion urbano-rural. En este
contexto, el suelo rural se ha interpretado como el suelo no-urbanizable, sin un
reconocimiento de sus propios atributos.

En las tltimas décadas, el fendmeno metropolitano no se expresa exclusiva-
mente por la expansion de la mancha urbana como conurbacion segun los prin-
cipales ejes viales, sino que los usos y actividades urbanos saltan los limites
departamentales y se instalan en el propio suelo rural, siendo en muchos casos
incompatibles con los usos rurales productivos.

Por otra parte, en el pais, durante la Gltima década, se constata un avance sig-
nificativo de la agricultura extensiva de granos (soja y otros oleaginosos) que
junto con la forestacion ha tenido por consecuencia un retroceso del suelo des-
tinado a la ganaderia, en funcion de las mayores productividades obtenidas.
Los cambios de las nuevas cadenas agroindustriales no se reducen a cuestiones
tecnoldgicas y economicas, sino que modifican las relaciones sociales y cultu-
rales. Estas transformaciones llegan a los territorios metropolitanos y entran
en conflicto con las modalidades predominantes de produccion familiar y las
modalidades de produccion organica.

También se plantean situaciones de conflicto en relacion con las actividades
mineras en el territorio del Area Metropolitana. En el departamento de San
José, en la zona de Ciudad del Plata, los conflictos se generan por causa de la
extraccion de arenas para la construccion. La arena que se extrae en el departa-
mento de San José, en parte, también se destina a la exportacion a la Republica
Argentina. De acuerdo a la cartografia de localizacion de areneras suministrada
por la Direccion Nacional de Mineria y Geologia (DINAMIGE), estas estan inva-
diendo el area del humedal del rio Santa Lucia. Dicha area se ha propuesto para
integrar el SNAP.

Ademas, en el caso de Ciudad del Plata se puede constatar una situacion de
saturacion a causa de la concentracion de un gran niimero de emprendimientos
para la extraccion de arenas. En el departamento de Canelones, también se
plantean conflictos en la zona de La Paz y Las Piedras, por causa de la ex-
traccion de granito, y en el departamento de Montevideo, por la extraccion de
arcillas para ceramica roja.

Las situaciones de conflicto que quedan en evidencia son aquellas en las cuales
en un predio con actividades mineras se superponen los intereses de otros acto-

res sociales y agentes econdmicos que desarrollan actividades y usos residencia-
les o productivos de otra indole, etcétera. Ademas, se manifiesta la preocupacion
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por aquellas situaciones con dafnos ambientales producidos por una actividad
minera abandonada. Los perjuicios contintian presentes luego del abandono de
la actividad cuando no se toman las debidas medidas de reparacion. Se sefialan
las excavaciones a cielo abierto, la tala indiscriminada de arboles y la pérdida de
otras especies vegetales, entre otros dafios. Los perjuicios no se limitan al area
en cuestion; en algunos casos el transporte del mineral en condiciones indebidas
tiene consecuencias negativas, por lo que ha dado lugar a la denuncia de vecinos.

Con respecto al departamento de San José, en ocasion del primer taller de Di-
rectrices Departamentales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible,
llevado a cabo en Ciudad del Plata en mayo de 2009, los participantes se ex-
presaron en los siguientes términos con respecto a las actividades extractivas
en el departamento.

“No falto la discusion sobre la problematica de las areneras. La actividad
degrada suelos, paisajes, calles, yacimientos arqueologicos y podria estar
contaminando el acuifero Raigon. Los vecinos concluyeron en que no se
cumplen las ordenanzas de piNamiGE (Direccion Nacional de Mineria y
Geologia), y que las empresas siguen trabajando. El MmvoTma presento un
mapa de la Ciudad del Plata en que figura que gran parte del territorio
del lugar tiene habilitaciones para la extraccion de arena.”

Con respecto al departamento de Canelones, el Plan de la Microrregion Ruta 5
Sur se expresa en los siguientes términos con respecto a las actividades extrac-
tivas en el departamento.

“Tanto las canteras que se encuentran en desuso como las que todavia
estan en actividad generan impactos que no se reducen al predio en el
cual se desarrolla la actividad extractiva, sino que tienen una incidencia
fuerte en areas densamente pobladas. Un problema grave surge de la fi-
nalizacion de la actividad extractiva; se considera necesario establecer
qué uso, [...] qué impacto ambiental generan ahora y qué medidas de
prevencion o mejoras se deberan implementar. Esto requiere el abordaje
coordinado con organismos nacionales, como la Direccion Nacional de
Mineria y Geologia (DINAMIGE) y la Direccion Nacional de Medio Ambien-
te (pivam4).” (Sierra, Freitas, Iglesias, Brito y Rocha, 2008:39)

Con respecto al departamento de Montevideo, se ha planteado los impactos
negativos en el entorno que ha producido la extraccion de arcilla por el intenso

9  Semanario La Semana, San José de Mayo, del 14 de junio de 2009.
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transito de camiones. La actividad de extraccion de arcilla también implica una
pérdida de superficie cultivable para el departamento.

En los ultimos aflos se han incrementado las actividades de extraccion para la
industria de la construccion y obras de vialidad. La construccion de la ciudad
del futuro seguird necesitando de los recursos minerales para la industria de la
construccion. Las actividades de extraccion de aridos se localizan en el entorno
de las areas urbanizadas, cercanas a la demanda del recurso mineral para la
construccion de obra civil, pues tiene gran incidencia el costo del transporte de
la cantera a las barracas de construccion o a la obra vial en cuestion.

La pivaMIGE aplica determinadas condicionantes para el otorgamiento de los per-
misos de prospeccion y exploracion y la concesion para explotar recursos minera-
les, de acuerdo al Codigo de Mineria, ley N° 15.242, de 1982. La DINAMIGE ejerce
la policia minera, aunque para la obra publica el Ministerio de Transporte y Obras
Publicas (m1op) lleva un registro independiente. Las acciones legales por eventua-
les dafios y perjuicios se llevan a cabo, en general, por iniciativa del propietario
del predio contra el titular minero, pues en la mayoria de los casos las figuras del
titular minero y del titular del predio o superficiario no coinciden en la misma
persona fisica o juridica. La norma exige la constitucion de una garantia por parte
del titular minero para situaciones de dafio con origen en la actividad minera.

El procedimiento de otorgamiento de la Autorizacion Ambiental Previa para
la actividad minera es realizado por la piNama. A partir de la aprobacion por el
Poder Ejecutivo del decreto N° 349/005 se introduce la Autorizacion Ambien-
tal de Operacion. Mediante este nuevo instrumento se ha obtenido un mejor
seguimiento de la actividad, por ejemplo, en ocasion de exigir acciones para la
recuperacion ambiental.

IV.2.1.1. Suelo subcategoria rural natural™
Consolidar y promover la identificacion, delimitacién y proteccion de las

areas rurales naturales significativas por sus valores ecosistémicos, pai-
sajisticos e historico-culturales, con una vision integral de la realidad me-

10 “Rural natural, que podrd comprender las dreas del territorio protegido con el fin de man-
tener el medio natural, la biodiversidad o proteger el paisaje u otros valores patrimoniales,
ambientales o espaciales. Podrd comprender, asimismo el dlveo de las lagunas, lagos, embalses
v cursos de agua del dominio publico o fiscal, del mar territorial y las fajas de defensa de costa.
Los suelos de categoria rural quedan, por definicion, excluidos de todo proceso de urbanizacion,
de fraccionamiento con proposito residencial y comprendidos en toda otra limitacion que esta-
blezcan los instrumentos.” Articulo 31°, literal b) de la ley.
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tropolitana. En ese marco, se impulsan distintas variedades de actividades
turisticas, desde el ecoturismo al turismo vinculado a la produccién agri-
cola y actividades con fines recreativos, de investigacion, de divulgacién y
culturales. Promover la exclusién del desarrollo de las actividades mineras
en el suelo subcategoria rural natural.

La gestion para la conservacion de las 4reas rurales naturales requiere una vi-
sion de conjunto, en la que los flujos y la conectividad adquieren tanta im-
portancia como los atributos propios de cada componente. En el Area Metro-
politana, como consecuencia de la urbanizacion, las areas rurales naturales se
encuentran dispersas y fragmentadas. Por tanto, adquiere mayor significado el
enfoque sistémico de modo de favorecer la sustentabilidad ecoldgica del terri-
torio. Su analisis requiere, por un lado, un enfoque sistémico de la definicion,
delimitacion y descripcion de sus componentes y sus relaciones, asi como la
georreferenciacion de cada componente y, por otro lado, la comprension me-
diante la distribucion geografica del conjunto y su relacion con otros usos y
actividades del suelo. En particular es relevante la identificacion de corredores
naturales o artificiales en una concepcion de red.

A pesar del alto grado de transformacion del territorio metropolitano por la ocu-
pacion intensiva y concentrada de modos urbanos y periurbanos de usos y acti-
vidades, el soporte fisico esta presente. La lectura mas clara de la permanencia
geografica la ofrecen los cursos de agua —incluso las aguas subterraneas—, sus
cuencas y microcuencas, y el Rio de la Plata y sus espacios costeros. La mayor
parte de las areas rurales naturales esta vinculada a la hidrologia del territorio
metropolitano. Al mismo tiempo muchos cursos de agua definen los limites
de las jurisdicciones departamentales, mostrando claramente la necesidad de
coordinacion y acciones conjuntas en una vision metropolitana del manejo del
recurso acuifero y del territorio de las propias cuencas.

Se trata de reducir el impacto de usos y actividades econdmico-sociales en el te-
rritorio que ponen en riesgo la diversidad de paisajes, ecosistemas, especies ve-
getales y animales y elementos historico-culturales. En este sistema se incluyen
los ecosistemas acuaticos, sectores marinos o estuarinos y fondos marinos de
gran importancia para la pesca, el turismo y las comunicaciones navieras. Estos
espacios costeros estan en el origen de los primeros asentamientos humanos,
que permanecen en el actual sistema de urbanizacién. EI Area Metropolitana
se asienta en un espacio costero cuyo baricentro sigue teniendo relacion con la
bahia de Montevideo y el puerto natural. Sin embargo, a pesar de las transfor-
maciones, se conservan pequefios fragmentos de ecosistemas fragiles: relictos
de los montes corredor, los humedales, las dunas, las lagunas, las puntas ro-
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cosas y playas arenosas de la costa del Rio de la Plata y su frente maritimo.
Desde la optica ambiental estas areas rurales naturales entran en conflicto por
las diversas formas de contaminacion, consecuencia de las actividades huma-
nas en el territorio.

Como ya se ha dicho, en la costa del Rio de la Plata se identifican numero-
sos relictos naturales relevantes: playas, bafiados, barrancos y puntas rocosas,
con especies vegetales y fauna autoctona, algunas propias de zona arida y sa-
lina —psamofilas—, asi como de islas costeras y fluviales. Este sistema mere-
ce politicas de conservacion que en su mayoria se consideran propias de los
instrumentos de ordenacion departamental. Sin embargo, ciertas areas rurales
naturales adquieren significado metropolitano: los bafiados del rio Santa Lucia,
las barrancas de Mauricio y San Gregorio y los bafiados del arroyo Carrasco.
Asimismo, al interior del Area Metropolitana se destacan las sierras de Maho-
ma y Mal Abrigo. Por ultimo, el acuifero Raigon merece una mencion especial.

Entre las areas rurales naturales, en primer lugar, el rio Santa Lucia y su cuenca
compartida por los departamentos de Canelones, Montevideo y San José tienen
gran importancia como recurso de agua potable para el Area Metropolitana. En
el curso inferior los humedales mantienen un gran significado con relacion a la
conservacion de la diversidad biolégica por la gran variedad de la fauna y flora
nativa, ademas de su valor paisajistico. Las aguas del Rio de la Plata penetran
en una planicie baja de inundacion del rio Santa Lucia por lo que son banados
salinos. Los bafados tienen una superficie de aproximadamente 20.000 hecta-
reas. Por sus valores intrinsecos como ecosistema actualmente los bafados del
rio Santa Lucia transitan el proceso de ingreso al sNap. Ademas, por su ubica-
cion central en el Area Metropolitana su conservacion tiene un importante sig-
nificado ambiental y social. También se lleva adelante el proyecto de educacion
ambiental “Jugatela por los humedales”, dirigido a las escuelas primarias de la
zona, con el objetivo de una mayor concientizacion y participacion social, en el
que confluye el aporte de la bINaAMA, las intendencias de Canelones, Montevideo
y San José y el Programa Agenda Metropolitana.

En los tltimos afos se han presentado diversas propuestas de un Parque Me-
tropolitano del rio Santa Lucia, que incluye el humedal, montes ribereos y
areas con comunidades psamofilas, asi como las areas rurales productivas, en
una zona de amortiguacion, por sus valores ecosistémicos, paisajisticos e his-
torico-culturales. En su conjunto tienen un gran potencial para el desarrollo de
distintas variedades de turismo vinculadas a otras actividades de produccion
agricola (Medina y Nudelman, 2008), ademas de un uso con fines recreativos,
de investigacion, de divulgacion y culturales.
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Las barrancas de Mauricio y San Gregorio, en el departamento de San José,
se extienden 26 kilometros sobre la costa del rio de la Plata. Este accidente
geografico tiene un bajo grado de alteracion y se destaca por sus alturas que
llegan a los 30 metros. “Se ha tratado de proteger estas barrancas, para evitar
los desmoronamientos, con plantaciones de cipreses y acacias (A. longifolia, A.
cyanophyllea), obteniéndose éxitos relativos” (Chebataroff, 1969:55).

El area de los bafiados del arroyo Carrasco es compartida por los departamentos
de Canelones y Montevideo. En la actualidad presentan problemas de depre-
dacion por actividades antropicas: contaminacion industrial, acciones de dese-
cacion —que comprometen la funcion depuradora en verano—, operaciones de
relleno, extraccion de turba, tala de especies arboreas y el manejo informal de
residuos solidos. La zona nucleo del banado que se propone recuperar alcanza
una superficie de 1.100 hectareas, y la cuenca, una superficie de 205 kiléme-
tros cuadrados que incluye cuatro cursos de agua de relevancia: arroyo Manga,
arroyo Toledo, cafiada de las Canteras y cafiada de la Chacarita. El Plan Cuen-
ca Carrasco —anteriormente citado— tiene por objetivo coordinar acciones para
mejorar los niveles de cohesion social mediante un plan de manejo del bafado
a partir de un area piloto a proteger, que en el futuro se transforme en un gran
Parque Metropolitano. En este contexto, se anteponen las situaciones de emer-
gencia social por el significado en el area de los asentamientos irregulares para
crear las condiciones de desarrollo sustentable y sostenible.

En el Area Metropolitana, en la jurisdiccion departamental de San José se en-
cuentran las sierras de Mahoma y el centro poblado Mal Abrigo. El area tiene
una superficie aproximada de cien kilometros cuadrados. La caracteristica mas
relevante del paisaje la constituye la presencia de bloques pétreos redondeados,
a menudo de grandes dimensiones, apoyados sobre afloramientos de roca ma-
dre. En ese medio se registran vegetacion nativa y una rica variedad de mami-
feros, reptiles y aves. También se destacan los valores arqueoldgicos en forma
de pictografias. En la zona se practica la ganaderia de forma extensiva. Se ha
propuesto como Parque Nacional Sierras de Mahoma y Mal Abrigo."!

El acuifero Raigon es un sistema hidraulico subterraneo situado en el departa-
mento de San José. Es la reserva de agua dulce mas importante metropolitana
y nacional que actualmente se usa en explotaciones industriales, agricolas y ga-
naderas. Alcanza una superficie de aproximadamente 2.200 kilometros cuadra-
dos en la cuenca del Rio de la Plata oeste y escurre a los rios San José y Santa

11 Datos aportados por el profesor Julio Callorda (diciembre de 2009).
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Luciay al Rio de la Plata. En este contexto no debe interpretarse que se incluye
como un Area Rural Natural en el sentido de la ley segun el articulo 31°, literal
b). Sin embargo, el desarrollo del lineamiento estratégico puede establecer res-
tricciones de uso para la conservacion del referido acuifero.

IV.2.1.2. Suelo subcategoria rural productiva

Consolidar y promover la identificacion, delimitacion y proteccion de las
areas rurales productivas. Fomentar su uso intensivo y sustentable de
acuerdo a la capacidad de los suelos. Fortalecer la diversidad en el uso
del suelo y las continuidades fisico-espaciales. Utilizar instrumentos de
planificacion-gestion compartidos y promover medidas interinstituciona-
les con vision regional.

La promocion de las areas rurales productivas se refiere tanto a la proteccion
como al incentivo de los usos productivos. La identificacion, delimitacion y
descripcion de las areas rurales productivas mediante el instrumento de cate-
gorizacion del suelo contribuye a este objetivo y a fortalecer las continuidades
fisico-espaciales, entre otros aspectos.

En el marco juridico nacional y en la ley, la categorizacion del suelo es una com-
petencia exclusiva de cada Gobierno Departamental. Entonces, ;cual es el papel
de las Estrategias Metropolitanas? Las Estrategias Metropolitanas reconocen la
continuidad del soporte geografico y, como la otra cara de la misma moneda, la
continuidad de los usos rurales productivos a ambos lados de los limites juris-
diccionales, en particular, entre los departamentos de Montevideo y Canelones.
También, al interior de los propios territorios departamentales, el fortalecimien-
to de las continuidades territoriales trata de consolidar manchas evitando las
porciones aisladas y disgregadas. La articulacion entre si de las porciones de
territorio brinda fortaleza y genera sinergias, mientras que la desarticulacion
muestra el flanco mas débil.

Para los usos y actividades rurales productivas adquiere singular importancia
este reconocimiento cuando se impulsa la proteccion de determinadas modali-

12 “Rural productiva, que podra comprender las dreas del territorio cuyo destino principal sea
la actividad agraria, pecuaria, forestal o similar, minera o extractiva o las que los instrumentos
de ordenamiento territorial establezcan para asegurar la disponibilidad de suelo productivo y
dareas en que éste predomine.

También podra abarcarse como suelo rural las zonas del territorio con aptitud para la produc-
cion rural cuando se trate de dreas con condiciones para ser destinadas a fines agropecuarios,
forestales o similares y que no se encuentren en ese uso.” Articulo 31°, literal a) de la ley.
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dades de produccion, de los valores de unidades territoriales de paisaje y de las
cualidades ambientales de los ecosistemas. En este sentido, ademas, se deben
articular diversas experiencias de los Gobiernos Departamentales y del Poder
Ejecutivo.

En el departamento de Montevideo, por primera vez la mayor parte del suelo
rural pasa a una situacion protegida, con la aprobacion del decreto departamental
N°26.986, en 1995 (Areas de Prioridad Agricola y de Paisaje Natural Protegido
en la zona rural de Montevideo), convalidado con el Plan Montevideo en 1998
y por las Normas Complementarias de usos del suelo rural (decreto N° 32.926,
de 2009).

En el departamento de Canelones, a partir de 2005 se inicia un proceso partici-
pativo de microrregionalizacion basado en la aptitud de los suelos, las cuencas
hidrograficas, la presencia o ausencia de acuiferos subterraneos, las actividades
productivas agropecuarias, turisticas y mineras que se desarrollan en la actua-
lidad y las perspectivas productivas para el desarrollo sustentable, entre otros.

También, en el marco de la ley, en el departamento de Canelones rige la resolu-
cion N° 08/06317 de fecha 23 de octubre de 2008. Mediante dicha disposicion
se crea una comision especial con representantes de la Junta Departamental
para establecer lineamientos para el uso del suelo rural. Se entiende necesario
incorporar a la accion del gobierno municipal el concepto de ordenamiento
territorial en el ambito rural, con los siguientes fundamentos entre otros:

“[...] que Canelones es un departamento con importante produccion
agropecuaria destinada a la alimentacion de todos los uruguayos, de los
turistas que nos visitan y a la exportacion;

que esta importancia crece porque muchas zonas del departamento son
especialmente idoneas para el desarrollo de producciones intensivas,
base de la seguridad alimentaria nacional, como la horticultura, la fruti-
cultura, la vitivinicultura, la avicultura, la apicultura, la lecheria, produc-
cion de cerdos y ganaderia intensiva, entre otras;

que estas producciones se hacen en la mayoria de los casos en predios
pequerios y son llevadas a cabo directamente por la familia asentada en

el medio rural, que constituye una expresion social con valores y cultura
relacionados con nuestros origenes, asegurando el futuro; [...]”
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El Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca mediante la ley N° 18.126, de
Descentralizacion y Coordinacion de Politicas Agropecuarias con Base Depar-
tamental, instala los Consejos Agropecuarios Departamentales y las Mesas de
Desarrollo Rural. En esos espacios se lleva adelante una politica de proteccion
de la agricultura intensiva, de caracter familiar, que caracteriza las areas rurales
productivas metropolitanas.

A partir de estos antecedentes y de la identificacion de areas rurales producti-
vas, en el respectivo ambito departamental mediante el instrumento de la cate-
gorizacion del suelo, las areas rurales productivas se incluyen en la subcatego-
ria “Rural productiva”. La identificacion de las areas relevantes atiende a las
mayores continuidades desde una lectura de las cuencas y microrregiones como
sistemas hidrologicos unitarios, de modo de evitar interferencias en los corre-
dores biologicos de los cursos de agua. Las cuencas compartidas de dos o mas
departamentos son objeto privilegiado del presente lineamiento estratégico.

Este lineamiento estratégico metropolitano no queda limitado al proposito ex-
clusivo de la resolucion de conflictos con criterio de defensa de las areas rurales
productivas, sino de promover y consolidar una planificacion-gestion compar-
tida y brindar servicios complementarios interinstitucionales proactivos y en el
marco de las oportunidades que brinda una vision integral del territorio.

IV.2.2. Localizacion de actividades y usos industriales

Promover la localizacién ordenada de actividades y usos industriales en
suelo categoria urbana y suelo categoria suburbana, en condiciones tales
que no afecten el ambiente, en vinculacion con la infraestructura vial —red
vial nacional y redes primarias departamentales— y ferroviaria. Los ins-
trumentos de ordenamiento territorial departamentales definiran zonas
especificas para la ubicacion preferente de estas actividades.

En el Area Metropolitana la mayor concentracion industrial se encuentra en
las areas urbanizadas de la ciudad de Montevideo. En dicha ciudad, desde las
pequeiias hasta las grandes industrias se localizan insertas en el tejido de uso
residencial, en particular en el Area Central. En el departamento de Montevideo
también aparecen en grandes parcelas en la interfaz urbano-rural y en el propio
suelo rural, en areas de uso agricola del departamento. Fuera de dicha area la
localizacion corresponde al entorno de las vias de conexion, preferentemente
los corredores metropolitanos, seguramente por ofrecer mejor conectividad e
infraestructura de servicios (véase plano N° 8).
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Durante los afios noventa la localizacion industrial en el departamento de Mon-
tevideo pierde su papel protagdnico en el ambito nacional, y se evidencia una
tendencia al desplazamiento de las nuevas inversiones hacia el interior del pais.

Con la devaluacion monetaria brasilefia, en 1999, que culmina con la crisis
econdmica y social de 2002, la participacion del sector industrial disminuye en
el total de la produccion de bienes y servicios en la década de los afios noven-
ta y, en consecuencia, junto a otros factores, el personal ocupado es afectado
seriamente. En ese periodo el consumo interno se cubrio con productos impor-
tados. La recesion se revierte en 2003, fundamentalmente con la reactivacion
del complejo agroindustrial. En 2005 cambia la tendencia en un contexto mas
auspicioso.

Respecto al marco normativo para la localizacion de actividades y usos indus-
triales, en el departamento de Montevideo, el decreto N° 26.986, de 1995, de-
clara de interés preservar, valorizar y promover las areas de prioridad agricola
y las 4reas de paisaje natural protegido de la zona rural. En dicho decreto se
reduce la zona IV destinada a la localizacion de industrias inadaptables, insa-
lubres o peligrosas (ademas de los establecimientos industriales permitidos en
las otras tres zonas) Esta disposicion departamental es un cambio fundamental
respecto a la normativa que reglamentaba la ubicacion de establecimientos in-
dustriales en el departamento de Montevideo desde 1947 (decreto N° 5.332)
El Plan Montevideo, aprobado en 1998, reafirma la preservacion de las areas
rurales delimitadas por el decreto N° 26.986.

En el Plan Montevideo se introducen nuevas areas de uso no residencial, deno-
minadas parques de actividades.

“Las [areas] de parques de actividades son aquellas [donde] se trata de
crear una interrelacion adecuada entre actividades productivas y de servi-
cios que favorezcan el desarrollo de ambas. Son areas de uso compatible
con toda clase de servicios de apoyo directo, indirecto o complementario
de las actividades productivas instaladas.

A su vez, dentro de los parques de actividades se determinaron subzonas
para la localizacion industrial de alto riesgo por contaminacion ambien-
tal, o de gran escala, que se iran habilitando gradualmente con la in-
fraestructura, dispositivos y sistemas de control adecuados.” (Intendencia
Municipal de Montevideo, 1998:139)

En particular, la propuesta del Plan Montevideo incluye la Unidad Alimentaria

de Montevideo, que contendra el nuevo mercado mayorista ademas de acti-
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vidades afines industriales; el Parque de Actividades del Oeste —vinculado al
colector de efluentes industriales proyectado en el Plan de Saneamiento—y el
Parque de Actividades del Este, entre otros.

Posteriormente, en el ambito del departamento de Montevideo se aprueban las
denominadas normas complementarias para la implantacion de usos y activida-
des en Suelo Urbano: el decreto departamental N° 29.118, del aiio 2000, que in-
cluye las actividades industriales en los articulos D. 318 al D. 337, y el decreto
departamental N° 32.926, de 2009, para el Suelo Rural y la Viabilidad de Usos
y el Estudio de Impacto Territorial correspondientes.

Con respecto al departamento de San José, en ocasion del primer taller de Di-
rectrices Departamentales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible
de San José, llevado a cabo en Ciudad del Plata en mayo de 2009, los partici-
pantes se expresaron en los siguientes términos con respecto a la localizacion
de actividades industriales en el departamento.

“Sobre las actividades industriales, se clasificaron las actividades en los
rubros ‘quimica, del cuero, arenera, alimenticia, construccion y pequernos
y medianos emprendimientos’.

Como elementos negativos de estas actividades, se menciono la contami-
nacion, principalmente del suelo y del agua, la localizacion diseminada
de los emprendimientos industriales, la degradacion del entorno y de ca-
minos. Como elementos positivos las fuentes de trabajo y cierta identidad
que les dan las plantas industriales de la zona.

Con respecto a la preservacion de recursos naturales, los vecinos conclu-
yen en que falta coordinacion y comunicacion entre organismos publicos
con relacion a la tematica, que también falta conciencia en la poblacion
al actuar sobre los recursos naturales y que hay muchos emprendimientos
que no estan registrados como tales y no tienen controles. En general no
se acostumbra a pedir los permisos correspondientes para realizar ac-
tividades o a cumplir con normativas, que no se controla. Ademas, hay
recursos naturales que son potenciales turisticos que no son utilizados ni
explotados en provecho de la comunidad.”"

La mayor parte de las industrias se localizan a ambos lados de la ruta nacional
N° 1 desde el kilometro 22 al 45. Esta localizacion fue impulsada por un decre-
to departamental de 1957 que se fundamentaba en la generacion de empleo, y

13 Semanario La Semana, San José de Mayo, 14 de junio de 2009.
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como atractivo para la instalacion se otorgaban franquicias impositivas (Musso,
2004:2338).

En el departamento de Canelones tiene singular importancia la industria vincu-
lada a la cadena productiva agroalimentaria, en particular, en la microrregion
Ruta 5 Sur, donde se promueve un polo agroalimentario.

“La produccion agroindustrial de la microrregion se beneficia de la proxi-
midad de un mercado de consumidores de alimentos que integra el 60% de
la poblacion nacional, y aquella fraccion de mayores ingresos relativos.
La infraestructura fisica de comunicaciones, en particular el corredor
constituido por la Ruta 5, permite un acceso funcional y economico a los
principales centros comerciales y logisticos del pais. En la zona estd ins-
talada actualmente una diversidad de agroindustrias con distintos niveles
de importancia (bodegas, curtiembres, frigorificos, fabricas de productos
alimenticios y otras de menor entidad) y a distintas escalas (grande, me-
diana y familiar).” (Sierra, Freitas, Iglesias, Brito y Rocha, 2008:40)

También para el desarrollo industrial se ha estudiado el corredor de la ruta
nacional N° 8 que comprende las localidades y villas adyacentes a Barros Blan-
cos, Pando, Empalme Olmos, Toledo y Suarez, e incorpora a Colonia Nicolich.
La zona este, de Colonia Nicolich y ruta N° 101, se beneficia de la concrecion
de las obras del nuevo Aeropuerto Internacional y de la prolongacion de la ruta
N° 102 (Anillo Colector Vial Perimetral) que une las rutas nacionales N° 8
y N° 5. Se destacan dos ramas industriales: por un lado, industrias quimicas,
de caucho, de plastico y afines; por otro, la elaboracion de productos alimen-
ticios. En el area se localiza el Polo Tecnoldgico de Pando, de la Facultad de
Quimica de la Universidad de la Repuiblica, vinculado a la industria quimica y
farmacéutica, en el que se prevé desarrollar un parque industrial (Barrenechea,
Rodriguez y Troncoso, 2008).

En el 4ambito nacional, la ley N° 17.547', de 2002, para la promocion y el
desarrollo de parques industriales ya citada en este documento, establece en el

14 “Articulo 3°. Para la determinacion de estas dreas o zonas se tendrd en cuenta:

A) las disposiciones vinculadas al ordenamiento territorial y al medio ambiente vigentes, tanto
en lo nacional como en lo departamental, y las que especificamente se establezcan a estos
efectos;

B) la existencia de un centro urbano cercano (centro urbano referente) a efectos de facilitar las
prestaciones de servicios adicionales a los que el parque posea, siempre y cuando no exista
perjuicio para la calidad de vida en dicho centro;

C) la radicacion familiar por vinculacion directa o indirecta con las industrias que se instalan.”
Articulo 3°, ley de Parques Industriales, N° 17.547 del 22 de agosto de 2002, y el respectivo
decreto reglamentario del 19 de diciembre de 2005.
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articulo 3° criterios de localizacion de actividades y usos industriales en esta
modalidad de enclaves.

Dicha ley y el decreto reglamentario correspondiente del Poder Ejecutivo, de
2005, con el criterio de contribuir a la descentralizacion geografica y a la pro-
mocion de parques industriales en el interior del pais, ubica en tltimo término
la Zona Metropolitana con respecto a la macrolocalizacion de parques indus-
triales en el pais y los correspondientes beneficios fiscales.

Los parques industriales se generalizan en las tltimas décadas del siglo pasado
en todo el mundo. Se trata de recintos parcelados y urbanizados con uso espe-
cifico industrial y dotados de servicios comunes a las empresas localizadas. En
sus comienzos el actual emprendimiento privado Zonamerica —ex Zona Franca
de Montevideo— se plantea con tal caracter. Se promueve que se localicen en
areas periurbanas, proximas a las infraestructuras de transporte de primer orden
y vinculadas al Puerto y al Aeropuerto Internacional.

Los parques industriales adquieren singular importancia para la industria con
efluentes contaminantes, en particular muy contaminantes, como los lavaderos
de lana, las curtiembres, las fabricas de levadura y de productos lacteos. En
estos casos debe considerarse una planta de tratamiento de lodos industriales,
como se propone en el Plan Director de Saneamiento de Montevideo en el
area de la caflada Pajas Blancas, que en el Plan Montevideo se transforma en
el Parque de Actividades del Oeste. En la actualidad la mayor parte de estos
efluentes industriales ha tenido por consecuencia la contaminacion de cursos
de agua como los arroyos Miguelete, Pantanoso y Carrasco y las caiadas de la
Chacarita y de las Canteras.

Por otra parte, las industrias no compatibles con el uso residencial por molestias
ocasionadas por olores, ruidos, interferencias con el transito y otros problemas
de incompatibilidad, en algunos casos por la propia saturacion de actividades
industriales en el uso del suelo, tendrian una oportunidad en los parques indus-
triales, en el caso de ser posible su relocalizacion.

Asimismo, para la localizacion de estos parques industriales se debe considerar
el suministro adecuado y necesario de energia eléctrica y de agua para procesos
industriales.

Por ultimo, la ley, de modo explicito en el articulo 33° (Suelo Categoria Subur-

bana) se refiere a las areas de suelos constituidas por enclaves con usos, acti-
vidades e instalaciones de tipo urbano o zonas en que estas predominan. Entre
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las instalaciones y construcciones propias de suelo de categoria suburbana se
admiten, entre otros usos, los industriales, de servicios, logistica o similares.

Al mismo tiempo, en el Suelo Categoria Urbana no se incluyen las actividades
productivas. En el Suelo Categoria Rural la ley se refiere exclusivamente a
areas del territorio para las actividades mineras o extractivas, agrarias, pecua-
rias, forestal o similares. Dichas actividades aseguran la disponibilidad del sue-
lo productivo, por lo que se excluyen las actividades industriales desvinculadas
de la produccion rural.

IV.2.3. Localizacion de actividades y usos logisticos

Promover la localizacion ordenada de actividades y usos logisticos en suelo
categoria urbana y suelo categoria suburbana, de modo integrado y com-
patible con otros usos y actividades, en areas vinculadas al Puerto y al
Aeropuerto mediante la infraestructura vial y ferroviaria.

Los instrumentos de ordenamiento territorial departamentales definiran
zonas especificas para la ubicacion preferente de estas actividades.

En mayo de 2009, el Poder Ejecutivo, mediante un decreto, crea la Comision
Nacional de Logistica (coNALOG), en el ambito del mToP, para promover las
actividades vinculadas al sector logistico. Se entiende como sector logistico el
conjunto de actividades y servicios necesarios para hacer llegar un bien desde
su productor hasta el consumidor final. Se trata de impulsar a Uruguay como
polo de distribucion regional. Para eso el Area Metropolitana es una pieza fun-
damental.

En un enfoque sistémico se deben considerar el Puerto y el Aeropuerto, otros
grandes equipamientos, las propias areas urbanas y las areas de transito como
origen y destino de cargas en el marco de la estructura de transporte. En este
lineamiento estratégico se consideran las recientes transformaciones portuarias
y aeroportuarias.

El Puerto de Montevideo constituye una pieza fundamental en la estructuracion
del territorio nacional a lo largo de una trayectoria que se identifica con la pro-
pia historia de la ciudad y del pais. La actual infraestructura, inaugurada hace
un siglo, en 1909, cumple un ciclo junto a equipamientos periportuarios y la red
radial de comunicaciones. En funcion del caracter sistémico de las actividades
portuario-logisticas —si se admite el uso retrospectivo del término “logistica”—
no transforma exclusivamente al puerto natural de la bahia de Montevideo, sino
que la obra portuaria junto al transporte ferroviario deja su impronta hasta en

46

Librillo MVOTMA interior_v08.indd 46 @ 10M14/2011 4:32 PM



®

ESTRATEGIAS REGIONALES DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL METROPOLITANAS

los mas remotos confines de la pradera, bajo el signo de la produccion agrope-
cuaria para la exportacion.

En la actualidad, este largo periplo se encuentra en un punto de inflexion con un
nuevo papel del Puerto de Montevideo, que, ubicado en la puerta de la cuenca
del Plata, tiene una posicion estratégica. En los ultimos afios se han constatado
transformaciones en el papel regional del puerto con un sostenido crecimiento
de las actividades. La mayor parte de este crecimiento responde a un movi-
miento de cargas cuyo origen y destino no es el territorio nacional, aunque es
notoria la incidencia de la exportacion de los productos forestales. El incre-
mento en el movimiento de cargas se produce a partir de un posicionamiento
de Montevideo en la region de la cuenca platense, como puerto “hub” regional,
donde se concentran y distribuyen mercancias para la region. Asi, se destaca un
aumento de las cargas en contenedores con destino a otros paises, las mercan-
cias en transito respecto al total superan el 50%. Estas se ven favorecidas por
el régimen de puerto libre, desde la aprobacion de la ley de Puertos, en 1992.
Como consecuencia, en el propio recinto portuario es necesario ampliar las
zonas de carga y descarga y las areas de deposito de contenedores. También se
extienden los muelles de amarre, mediante dragado se profundiza el canal de
acceso y se dota a la instalacion portuaria de nuevos equipamientos. A su vez, el
incremento consiguiente del transporte de cargas en camiones se encuentra en
un escenario favorable con la construccion del Anillo Colector Vial Perimetral
(actual extension de la ruta N° 102) y el mejoramiento de la red vial metropoli-
tana (rutas N° 11, N° 101 y N° 102).

Al mismo tiempo, con las transformaciones portuarias aumentan los conflictos
en la relacion ciudad-puerto en las areas urbanas de interfaz y el impacto produ-
cido en el territorio por el incremento de las actividades. Recientemente, en el
marco del Plan de Movilidad Urbana, la Intendencia de Montevideo establece
restricciones al transito de carga pesada en areas urbanizadas y vias preferentes
de circulacion de vehiculos de carga al igual que la Intendencia de Canelones.

Como resultado de todas estas modificaciones se incrementa la construccion de
equipamientos logisticos, en localizaciones periurbanas en el ambito del Area
Metropolitana. En dichas localizaciones se llevan a cabo, ademas del depdsito
de mercancias en transito, el fraccionamiento de cargas y, en algunos casos, las
transformaciones del producto resultando un valor agregado.

Con anterioridad a estas disposiciones, la localizacion de los establecimientos
logisticos no responde a un modelo territorial planificado. Por el contrario, se
ubican de modo disperso segun el punto de vista sectorial, en busca del menor
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precio del suelo y de la conectividad mas inmediata. En ultima instancia, de
acuerdo a una casuistica coyuntural, y con una tendencia preferente por la zona
oeste del Area Metropolitana. Esta modalidad entra en conflicto fundamental-
mente con los usos y actividades rurales.

El presente lineamiento estratégico aspira a promover el Area Metropolitana
como proveedora de servicios logisticos e identifica la localizacion de las acti-
vidades logisticas como objeto de planificacion conjunta mediante un proceso
coordinado.

La localizacion en la modalidad de enclaves esta expresada y definida en el
articulo 33° de la ley en Suelo Categoria Suburbana.

(Por qué se privilegia una localizacion en la modalidad de zonas especificas?
En una interpretacion de la disposicion legal, en primer lugar, se trata de evitar
un modelo centralizador y, por ende, con riesgo de adquirir un caracter mo-
nopdlico en la localizacion de las actividades en una suerte de unico puerto
seco. En segundo lugar, tampoco se entiende conveniente un modelo lineal, de
faja habilitada en el entorno de una via de transito, a uno o ambos lados. Esta
alternativa tiene, entre otras desventajas, la dispersion de actividades en el terri-
torio y las consiguientes incompatibilidades con los usos y actividades preexis-
tentes. También puede implicar mayores riesgos de seguridad de transito con
las maniobras de los vehiculos de carga pesada. Se entiende conveniente un
modelo de localizacion concentrado mediante zonas especificas, por ejemplo
en la modalidad de parques de actividades, para aquellos usos incompatibles
con el suelo urbano o rural. Este modelo territorial conjuga los beneficios que
ofrecen la concentracion y las resultantes sinergias de actividades y servicios
afines, aunque distribuidas de modo equilibrado como areas especializadas en
el territorio.

La localizacion debe priorizar la mejor conectividad mediante un estrecho vin-
culo con la infraestructura de comunicaciones: la red vial primaria existente,
vias aptas para la circulacion de cargas y el desarrollo del transporte de cargas
por riel. En este mapa de las actividades logisticas metropolitanas, en la zona
este adquiere singular relevancia la ampliacion de la terminal de cargas del
Aeropuerto Internacional de Carrasco, que encuentra su apoyo logistico en el
mismo modelo territorial.
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IV.3. Planificacion de servicios e infraestructuras territoriales

Segun lo establecido por el literal c) del articulo 12° de la ley, las Estrategias
Metropolitanas contendran al menos: “La planificacion de servicios e infraes-
tructuras territoriales”.

Promover:

a) La definicion de criterios e indicadores para la evaluacion coordinada
de proyectos y obras de grandes equipamientos de escala metropoli-
tana, en el marco de sus relaciones con el sistema urbano y territorial
nacional.

b) La estructuracion de un sistema de espacios publicos metropolitanos,
dotados de infraestructuras, equipamientos y servicios adecuados para
alcanzar la integracion territorial y la inclusion social.

¢) La coordinacién e integracion de los sistemas de saneamiento en las
dreas urbanizadas contiguas.

d) La formulacién de un sistema integral de tratamiento de los residuos
solidos desde su generacién hasta su disposicion final.

e) La definicion de una estructura vial jerarquizada para el transporte de
cargas, vinculante entre las rutas nacionales, vias departamentales y
los principales nodos y equipamientos.

f) El desarrollo de un sistema de transporte publico metropolitano, de
cardcter integral y multimodal.

IV.4. Propuestas de desarrollo regional y fortalecimiento institu-

cional

Segun lo establecido en el literal d) del articulo 12° de la ley, las Estrategias

Metropolitanas contendran al menos: “Propuestas de desarrollo regional y for-
talecimiento institucional”.
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Promover:

a) El fortalecimiento institucional para propender al equilibrio de las ca-
pacidades de planificacion, gestion, evaluacion y control de las institu-
ciones involucradas.

b) La puesta en comin de protocolos y procedimientos de evaluacion de
proyectos y programas de iniciativa publica o privada, con impacto en

el Area Metropolitana.

¢) La disponibilidad de herramientas de informacion geografica y bases
de datos compartidas entre las instituciones involucradas.
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VI. CARTOGRAFIA

Con respecto a la cartografia del estado actual del conocimiento del territorio
metropolitano se integra una seleccion de ilustraciones, realizada en funcion
de su relacion mas directa con los temas abordados en el presente documento

de trabajo.

Plano N° 1

Plano N° 2

Plano N° 3

Plano N° 4
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Region Sur

Fuente: Documento de Avance. Revision del Plan Montevideo.
Hacia el Plan Montevideo 2010-2020, en internet: www.mon-
tevideo.gub.uy (2010).

Imagen Satelital Metropolitana
Elaboracion: piNvot (2009).
Fuente: Imagenes satelitales de Google Earth (2009).

Jurisdiccion de los departamentos de Canelones, Montevideo y
San José.

Fuente: Mi tierra Uruguay, diario El Observador, Montevideo
(1997).

Sistema Urbano Metropolitano
Fuente: Libro Blanco (2007:114).
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Plano N° 5 Cuencas e hidrografia
Elaboracion: sic pivot (2009).
Fuentes: ipE y Direccion Nacional de Hidrografia (2009).

Plano N° 6 Ecosistemas relevantes
Fuente: Libro Blanco (2007:120).

Plano N° 7 Grandes equipamientos metropolitanos
Fuente: Libro Blanco (2007:113).

Plano N° 8 Localizacion industrial
Elaboracion: siG, piNot (2009).
Fuentes: 1DE y piNama (2009).

Plano N° 9 Actividades logisticas
Elaboracion: sig, piNoT (2009).
Fuentes: IpE, Intendencia de Montevideo, de acuerdo a la Reso-
lucién Municipal N° 2.488/09.

Plano N° 10 Zonificacion actual de acuerdo a informacion brindada por las
Intendencias de Canelones, Montevideo y San José
Elaboracion: sig, piNoT (2009).
Fuentes: Intendencias de Canelones, Montevideo y San José
(2009).

Plano N° 11  Esquema de modelo territorial

Hugo Gilmet (2010).

En esta publicacion se reproducen exclusivamente los planos N° 1, N° 3, N° 4,
N°5,N°6,N°8 N°9yN°I1l.
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EVALUACION AMBIENTAL ESTRATEGICA
PRIMER INFORME / COMUNICACION

a) Entidades responsables del proceso de elaboracién

Las entidades responsables del proceso de elaboracion son las siguientes: Di-
reccion Nacional de Ordenamiento Territorial (DiNoT) y las Intendencias Depar-
tamentales de Canelones, Montevideo y San José.

b) Tipo y objetivo del instrumento de ordenamiento territorial

El instrumento se denomina Estrategias Regionales de Ordenamiento Territo-
rial y Desarrollo Sostenible Metropolitanas (en adelante, Estrategias Metropo-
litanas), de acuerdo con el articulo 12° de la ley N° 18.308. Se elabora mediante
un proceso concertado en el marco del convenio suscrito el 3 de julio de 2009
entre las intendencias de Canelones, Montevideo y San José y el Ministerio de
Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA).

En esta etapa del compromiso de abordaje, entre otros aspectos de relevancia
que requieren una vision metropolitana y coordinaciones interinstitucionales,
se acuerda desarrollar exclusivamente los temas siguientes:

- Suelo categoria rural

- Suelo subcategoria rural natural

- Suelo subcategoria rural productiva

- Localizacion de actividades y usos industriales
- Localizacion de actividades y usos logisticos

Los objetivos que persigue la elaboracion de las Estrategias Metropolitanas
son los establecidos en los articulos 3° y 4° de la ley N° 18.308. “Constituyen
[...] instrumentos de cardcter estructural referidos al territorio nacional que,
abarcando en todo o en parte dreas de dos o mas departamentos que compar-
tan problemas y oportunidades en materia de desarrollo y gestion territorial,
precisan de coordinacion supradepartamental para su optima y eficaz planifi-
cacion”, de acuerdo al articulo 12° de la referida ley.

c) Descripcion preliminar del ambito de aplicacion

El area comprende las jurisdicciones de los departamentos de Canelones, Mon-
tevideo y San José. Algunos fendémenos metropolitanos —y el necesario ordena-
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miento territorial concomitante— no cubren gran parte de este vasto territorio,
aunque otros fendmenos pueden trasponer los limites departamentales. Sin em-
bargo, la mayor parte de estas manifestaciones se desarrollan al interior de los
limites jurisdiccionales y en su conjunto conforman el ambito de aplicacion.

La region metropolitana es una pieza estructural del pais con una poblacion de
1.900.000 habitantes, que constituyen dos tercios de la poblacion nacional, y
con aproximadamente dos tercios de la produccion de bienes y servicios uru-
guayos.

d) Aspectos ambientales mas relevantes

Se identifican los aspectos ambientales mas relevantes de acuerdo a la prefigura-
cion de un modelo de desarrollo territorial, social y ambientalmente sustentable
y a una vision metropolitana integral y transversal. De acuerdo a los temas
tratados en esta primera etapa, que estan asociados a la localizacion de usos y
actividades productivos y a la proteccion de areas naturales, se destacan, por un
lado, el avance de la urbanizacion y el consecuente retroceso del suelo rural con
sus actividades agricolas de cultivos intensivos a escala familiar (horticultura,
fruticultura, viticultura y la cria de animales de granja). Por otro lado, las areas
naturales y recursos naturales existentes en el Area Metropolitana. Entre las
areas a proteger se encuentran los humedales del rio Santa Lucia, para los que
se esta formalizando el proceso necesario para afectarlos al Sistema Nacional
de Areas Protegidas (sNaP). Por ultimo, se destaca la actual dispersion en la
localizacion de los usos y de las actividades industriales y logisticas.

e) Identificacion preliminar de los grupos y sectores involucra-
dos

Se identifican de modo preliminar los grupos y sectores involucrados en el
proceso de participacion y consulta de la Evaluacion Ambiental Estratégica. En
primer lugar, aquellos con cardacter institucional ya establecidos por la ley en
el articulo 75° (Comité Nacional de Ordenamiento Territorial) y en el decreto
reglamentario correspondiente N° 400/09, articulo 3° (Comision Asesora de
Ordenamiento Territorial).

En concordancia con los temas tratados en esta primera etapa, ademas se identi-
fica de modo preliminar los siguientes grupos y actores involucrados:

56

Librillo MVOTMA interior_v08.indd 56 @ 10M14/2011 4:32 PM



®

ESTRATEGIAS REGIONALES DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL METROPOLITANAS

Suelo subcategoria rural natural

1) Sector publico:

- sNAP, Direccion Nacional de Medio Ambiente

- Programa de Mejora de Competitividad de los Destinos Turisticos Estra-
tégicos, Ministerio de Turismo y Deporte

- Direccion de Recursos Naturales Renovables, Ministerio de Ganaderia,
Agricultura y Pesca (MGAP)

- Programa Proteccion Ambiental del Rio de la Plata y su Frente Maritimo
(FREPLATA)

- Programa EcoPlata

- Municipios

2) Sector economico-productivo:
- Camara Uruguaya de Turismo
- Comision Administrativa de los Humedales de Santa Lucia

3) Sector socioterritorial:
- Concejos Vecinales
- Comision Especial Permanente de Montevideo Rural
- Vida Silvestre
- Redes de Ecologia Social-Amigos de la Tierra (REDES-AT)
- Asociacion Banados de Carrasco - Montevideo Rural (aBc Rural)
- Red Uruguaya de oNnG Ambientalistas

Suelo subcategoria rural productivo

1) Sector publico:

- Programa Proyectos Eolicos en Uruguay, Direccion Nacional de Energia
y Tecnologia Nuclear, Direccion Nacional de Mineria y Geologia, Minis-
terio de Industria, Energia y Mineria (MIEM)

- Consejos Agropecuarios Departamentales de Canelones, Montevideo y
San José, Mesas de Desarrollo Rural (Canelones, Montevideo, San José),
Proyecto Produccion Responsable, Direccion General de Desarrollo Ru-
ral, MGAP

- Instituto Nacional de Colonizacion - Movimiento de Erradicacion de la
Vivienda Insalubre Rural (MEVIR)

- Instituto Nacional de Investigacion Agropecuaria (INIA)

- Municipios

57

Librillo MVOTMA interior_v08.indd 57 @ 10/14/2011 4:32 PM



®

ESTRATEGIAS REGIONALES DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL METROPOLITANAS

2) Sector economico-productivo:

Alcoholes del Uruguay sa (ALUR)

Asociacion Nacional de Productores de Leche

Juventud Melilla Cooperativa Agraria Responsabilidad Limitada (yJumE-
CAL)

Comision Administradora del Mercado Modelo

Asociacion de Empleados y Obreros del Mercado Modelo
Confederacion Granjera del Uruguay

Camara Fruticola

Centro de Almaceneros Minoristas, Baristas, Autoservicistas y Afines del
Uruguay (CAMBADU)

Asociacion de Feriantes

Sindicato Unico de Frutas y Verduras del Uruguay

Asociacion de Productores de Primor

Asociacion de Supermercados del Uruguay

Comision Nacional de Fomento Rural

Asociacion de Productores Organicos del Uruguay (apopu)

Cooperativa de Floricultores Agraria Limitada (COFLORAL)

3) Sector socioterritorial:

Concejos Vecinales

Sociedades de Fomento y Defensa Agraria
Asociacion de Productores Agricolas de Canelones
Comision Especial Permanente de Montevideo Rural

Localizacion de actividades y usos industriales

1) Sector publico:

Direccion Nacional de Industria, MiEM

Administracion Nacional de Usinas y Transmisiones Eléctricas (UTE)
Obras Sanitarias del Estado (0SE)

Grupos Técnicos de Estandarizacion Ambiental (Gesta), Comision Téc-
nica Asesora de la Proteccion del Medio Ambiente, MVOTMA
Laboratorio Tecnoldgico del Uruguay (LaTU)

Municipios

2) Sector economico-productivo:
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3) Sector socioterritorial:
- Concejos Vecinales

Localizacion de actividades y usos logisticos

1) Sector publico:
- Comision Nacional de Logistica, Direccion Nacional de Logistica, Mi-
nisterio de Transporte y Obras Publicas
- Administracion Nacional de Puertos
- Administracion de Ferrocarriles del Estado
- Municipios

2) Sector economico-productivo:
- Camara Uruguaya de Logistica
- Céamara Mercantil de Productos del Pais
- Asociacion de Despachantes de Aduana del Uruguay
- Intergremial de Transporte Profesional de Carga Terrestre del Uruguay,
Uniéon de Transportes Fleteros del Uruguay

3) Sector socioterritorial:
- Concejos Vecinales
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EVALUACION AMBIENTAL ESTRATEGICA
SEGUNDO INFORME

a) Identificacion de los aspectos relevantes de la situacién
ambiental

Se identifican los aspectos mas relevantes de acuerdo a la prefiguracion de un
modelo de desarrollo territorial, social y ambientalmente sustentable y en una
vision metropolitana integral y transversal como esta expresado en el Primer
Informe. De acuerdo a los temas tratados en esta primera etapa, que estan aso-
ciados a la dimension de la localizacion de usos y actividades productivos y a la
proteccion de areas naturales, se destacan los siguientes aspectos ambientales:

Suelo subcategoria rural natural

- La conservacion de la biodiversidad en las areas ecologicas significativas.
La mayor diversidad se concentra en los humedales del rio Santa Lucia y
los bafiados del arroyo Carrasco.

- Las afectaciones al ambiente a causa de la urbanizacion de la faja costera.

- La contaminacion organica (sistema de saneamiento), de residuos sélidos
urbanos e industriales de los cursos de agua y sus cuencas hidrograficas.

- Encel subsuelo se destaca la necesidad de preservacion del acuifero Raigon,
en el departamento de San José, la mayor reserva de agua del sur del pais.

Suelo subcategoria rural productivo

- La expansion insostenible de las areas urbanizadas en detrimento del suelo
rural productivo.

- El abandono de suelo con gran aptitud para la produccion agropecuaria de
caracter intensivo y de fuentes de agua para riego.

- La localizacién concentrada de canteras de extraccion de materiales de
construccion (arenas y piedra) y su abandono sin medidas de mitigacion.

- Laerosion y depredacion de suelos por el laboreo al que se somete, el uso
de agroquimicos (fertilizantes, herbicidas, plaguicidas y otros productos).
Actualmente, se ha desarrollado la siembra directa que reduce la erosion.

Localizacion de actividades y usos industriales

- La ocupacion del suelo por actividades y usos industriales en detrimento
del suelo rural productivo.
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- La contaminacion por vertimiento de aguas residuales industriales a cursos
de agua, suelos y napas fredticas, fundamentalmente de lavaderos de lana,
curtiembres, industrias carnicas, lacteas y quimicas.

- La contaminacion por residuos solidos industriales y agroindustriales, en
particular, peligrosos (toxicos, inflamables, explosivos, etcétera).

- La localizacion dispersa en el territorio de actividades y usos industriales
sin un manejo colectivo de efluentes y desechos.

Localizacion de actividades y usos logisticos

- La ocupacion de suelo por actividades y usos logisticos en detrimento de
suelo rural productivo.

- El aumento del transporte de cargas terrestres a base de combustibles fosi-
les que resulta en un aumento de emisiones de gases de efecto invernadero
aunque sin mayores consecuencias en la calidad del aire por dispersion
natural de las emisiones contaminantes.

- El impacto en la relacion ciudad-puerto en las areas urbanas de interfaz y
afectaciones al paisaje metropolitano.

- Lalocalizacion dispersa en el territorio de actividades y usos logisticos, sin
provecho de las sinergias que conllevan las localizaciones especificas.

b) Objetivos de proteccion ambiental

Los objetivos de proteccion ambiental no reconocen los limites politico-ad-
ministrativos; en si mismos requieren una vision metropolitana. Los objetivos
para el ordenamiento territorial del Area Metropolitana se articulan con los
objetivos de proteccion ambiental, de acuerdo a la sintesis que brinda el articulo
3° de la ley, en los siguientes términos: “el ordenamiento territorial es el con-
Jjunto de acciones transversales del Estado que tienen por finalidad mantener y
mejorar la calidad de vida de la poblacion, la integracion social en el territorio
y el uso y aprovechamiento ambientalmente sustentable y democrdtico de los
recursos naturales y culturales” .

Los objetivos generales desde la optica de proteccion ambiental, que persigue
la elaboracion de las Estrategias Metropolitanas, son:

- Proveer a los Gobiernos Departamentales y al Poder Ejecutivo de un ins-
trumento que les permitira orientar las acciones sobre el territorio del Area
Metropolitana.
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- Disponer de Estrategias Metropolitanas que permitiran el mejor gobierno y
la mejor administracion del territorio desde la optica del cuidado del medio
ambiente.

Los objetivos particulares desde la optica de proteccion ambiental, que persi-
gue la elaboracion de las Estrategias Metropolitanas, son:

- Orientar la localizacion de actividades y usos rurales, industriales y logisti-
cos relevantes para el ordenamiento territorial y desarrollo sostenible.

- Proteger el ambiente, la conservacion, los recursos naturales, la biodiver-
sidad, los ecosistemas fragiles, la calificacion del paisaje y la valorizacion
del patrimonio cultural (natural, cultural, arqueoldgico y arquitectonico) en
acuerdo con politicas nacionales.

- Compeatibilizar los usos como las actividades en las diferentes ocupaciones
del suelo desarrolladas.

- Adecuar las situaciones territoriales degradadas y evitar aquellas situacio-
nes que atentan contra el bienestar y la calidad de vida de la poblacion.

- Desalentar la ocupacion de areas con situaciones de contaminacion am-
biental.

c) Probables efectos ambientales significativos, especificando
las caracteristicas ambientales de las zonas que pueden ser
afectadas

Los ecosistemas vinculados al sistema costero e hidrografico son los mas vulne-
rables, por la contaminacion de efluentes sin tratar de industrias y de tambos, asi
como de practicas agricolas que usan agrotoxicos, fertilizantes y otros insumos
que pueden generar contaminacion.

La erosion de los suelos es otro problema ambiental que tiene entre sus causas
el aumento del escurrimiento superficial de aguas por la cada vez mas extensa
superficie urbanizada y el propio uso agricola intensivo.

Las actividades extractivas de arenas, granito y arcilla para ceramica roja que
presentan situaciones de conflicto ambiental en los tres departamentos, en par-

ticular, en los humedales del rio Santa Lucia, en el departamento de San José.

Vulnerabilidad de los cultivos ante la mayor frecuencia de condiciones climati-
cas adversas como consecuencia del cambio climatico.
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Retroceso de la modalidad de agricultura intensiva y de caracter familiar ante el
avance de la agricultura de secano y la preocupacion por la llegada de cultivos
transgénicos.

d) Medidas previstas para prevenir, reducir o compensar los
efectos ambientales significativos negativos y problemas am-
bientales

La disminucion de las emisiones de CO,, particularmente de los sectores de
transporte, industria y construccion, y la adopcion de medidas para la adapta-
cioén y mitigacion de manera de evitar riesgos, algunas consecuencia de feno-
menos climaticos extremos y otras vulnerabilidades ambientales y territoriales,
tienen su seguimiento en el marco del Memorando de Entendimiento sobre
Cambio Climatico para los departamentos de la Region Metropolitana del 17
de setiembre de 2009 y de otras disposiciones nacionales.

Se impulsa en el Area Metropolitana la coordinacién de los sistemas de sanea-
miento en las areas urbanizadas contiguas. Un antecedente es la extension de la
red a la zona de Paso Carrasco en el departamento de Canelones. La Intendencia
de Montevideo, con financiacion parcial del Banco Interamericano de Desa-
rrollo, continua la ejecucion del Plan de Saneamiento Urbano con el horizonte
temporal del afio 2035, incluyendo la incorporacion de La Paz y Las Piedras.

Se impulsa en el Area Metropolitana la formulacion integral de un sistema
de disposicion final de residuos solidos urbanos y su incidencia territorial. La
situacion actual del relleno sanitario de Felipe Cardozo tiene una vida util que
expira en pocos afios. Ante un incremento de los volimenes de residuos el pro-
blema se agudiza en los departamentos de Montevideo y Canelones. En 2001
se cred el Plan Director de Residuos Solidos del Area Metropolitana, para todas
las etapas desde la generacion hasta la disposicion final, incluyendo desechos
médicos, industriales, agricolas y de la construccion.

e) Seguimiento de los efectos ambientales
El seguimiento de los efectos ambientales requiere la formulacion de indicado-

res socioambientales para mantener o restablecer los parametros de la situacion
metropolitana al inicio de la implementacion de las Estrategias Metropolitanas.
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Las medidas previstas estan orientadas fundamentalmente a prevenir los efec-
tos ambientales adversos propios de la concentracion de actividades humanas
en el Area Metropolitana, de modo de armonizar las actividades econdémicas
con la capacidad de carga de los ecosistemas y la mejor calidad de vida presente
y futura de sus habitantes.

La tendencia de evolucion probable de los aspectos ambientales a largo plazo
y los efectos acumulativos tienen un seguimiento por medio de criterios de
evaluacion e indicadores medibles, como ya se ha sefialado.

En un escenario tendencial, contintia la expansion territorial de la urbanizacion,
se pierde suelo de aptitud agricola y la industria y las actividades logisticas
no se localizan en zonas especificas. Con las Disposiciones Generales de las
Estrategias Metropolitanas se trata de construir alternativas que permitan con-
siderar futuros posibles y deseables para el Area Metropolitana desde la dptica
ambiental.

El marco juridico para el seguimiento de los efectos ambientales referidos al
agua, el aire, el suelo, la biodiversidad y los paisajes naturales y culturales esta
establecido en:

- Ley N° 18.610 (Politica Nacional de Aguas)

- Ley N° 14.859 y decreto N° 253/79 y modificaciones (Codigo de Aguas)

- Ley N°15.239 (Uso y Conservacion de los Suelos y de las Aguas)

- Ley N° 18.564 (Conservacion, Uso y Manejo Adecuado de las Aguas)

- Ley N°13.667 (Conservacion de Suelos y Aguas)

- Ley N° 16.858 y decreto N° 404/01 (Riego con destino agrario)

- Leyes N° 15.242 y N° 15.738 (Cddigo de Mineria y modificaciones)

- Ley N° 14.205 (Convencion sobre el Comercio Internacional de Especies
Amenazadas de Flora y Fauna Silvestres)

- Ley N° 17.234 (Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas)

- Ley N° 16.062 (Adhesion a la Convencion sobre la Conservacion de Espe-
cies Migratorias de Animales Silvestres)

- Ley N° 16.517 (Adhesion a la Convencion Marco de las Naciones Unidas
sobre Cambio Climatico)

- Ley N° 17.283 (Declarase de interés general, de conformidad con lo esta-
blecido en el articulo 47° de la Constitucion de la Republica, que refiere a
la Proteccion del Medio Ambiente), articulo 19° (Cambio Climatico)

- Decreto N° 238/09 (Creacion del Sistema Nacional de Respuesta al Cam-
bio Climatico y Variabilidad)
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f) Resumen

La Direccion Nacional de Ordenamiento Territorial (piNoT) y las Intendencias
Departamentales de Canelones, Montevideo y San José, mediante un proceso
concertado, han elaborado un primer avance de las Estrategias Regionales de
Ordenamiento Territorial Metropolitano. En esta primera etapa se ha priori-
zado la localizacion de usos y actividades productivas (rurales, industriales y
logisticas), asi como la proteccion de areas naturales. Para estas tematicas se
establecen Disposiciones Generales de Ordenamiento Territorial cuyo sustento
se encuentra en el Documento de Bases.

De acuerdo a las Disposiciones Generales, entre otros objetivos y lineamientos
de estrategia territorial se destacan los siguientes. El objetivo de mediano y
largo plazo, que expresa: “Adoptar medidas tendientes a consolidar, completar
y densificar las dareas urbanizadas. Establecer limites a la expansion insoste-
nible de las mismas. Fomentar el mejor aprovechamiento de las capacidades e
infraestructuras instaladas . Este objetivo se establece en la medida que la ex-
pansion de usos urbanos propios del fendmeno metropolitano hasta el momento
ha sido dificil de controlar y orientar. Las caracteristicas de dicho proceso urba-
nizador son la causa de los efectos ambientales mas significativos referidos al
agua, el suelo, la biodiversidad y los paisajes naturales y culturales. También la
actual dispersion de los usos y actividades industriales y logisticas, para la cual
se promueve la localizacion ordenada y la definicion de zonas especificas para
la ubicacion preferente de estas actividades. Por ultimo, entre las areas a prote-
ger se destacan los humedales del rio Santa Lucia, en proceso de incorporacion
al Sistema Nacional de Areas Protegidas.

65

Librillo MVOTMA interior_v08.indd 65 @ 10/14/2011 4:32 PM



Librillo MVOTMA interior_v08.indd 66

10/14/2011 4:32 PM



®

ESTRATEGIAS REGIONALES DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL METROPOLITANAS

DECRETO DEL PODER EJECUTIVO N° 321/2011
DE 09/09/2011

MINISTERIO DE VIVIENDA, ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y
MEDIO AMBIENTE

Montevideo, 09 SEP 2011
Expte. 2010/05803
ASUNTO 78/2011

VISTO: el documento correspondiente a las Estrategias Regionales de Orde-
namiento Territorial y Desarrollo Sostenible Metropolitanas, elaboradas en el
marco del acuerdo oportunamente suscrito entre, el Ministerio de Vivienda,
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente y las Intendencias de Canelones,
Montevideo y San José;

RESULTANDO: I) que el Articulo 12 de la Ley N° 18.308, de 18 de junio de
2008, establece que las Estrategias Regionales contendran al menos, los ob-
jetivos regionales de mediano y largo plazo para el ordenamiento territorial y
desarrollo sostenible, los lineamientos de estrategia territorial contemplando la
accion coordinada del Gobierno Nacional, los Gobiernos Departamentales y
los actores privados, la planificacion de servicios e infraestructuras territoriales,
propuestas de desarrollo regional y fortalecimiento institucional;

II) que por Resolucion del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial
y Medio Ambiente N° 882/2010, de 1° de setiembre de 2010, se dispuso la
Puesta de Manifiesto de las Estrategias Regionales de Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Sostenible Metropolitanas, asi como el documento de base que las
fundamenta y el material grafico por el periodo de treinta dias, procediendo en
igual sentido las respectivas Intendencias involucradas, en cumplimiento de lo
dispuesto por el articulo 24 de la ley 18.308 de 18 de junio de 2008,

III) que por Resolucion de la citada Secretaria de Estado N° 815/2011, de 15 de
agosto de 2011, se aprobo la Evaluacion Ambiental Estratégica del instrumen-
to Estrategias Regionales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible
Metropolitanas, en un todo de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 47 de la
ley 18.308 de 18 de junio de 2008;

IV) que asimismo, los Gobiernos Departamentales de San José, Canelones y
Montevideo, han aprobado las Estrategias Regionales de Ordenamiento Terri-
torial y Desarrollo Sostenible Metropolitanas, en cumplimiento de lo dispuesto
por el articulo 13 de la Ley 18.308 de 18 de junio de 2008;
CONSIDERANDO: I) que se entiende necesario contar con un instrumento
de ordenamiento territorial y desarrollo sostenible en el area metropolitana, que
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abarca tres departamentos con una importante densidad de poblacion y gran
parte de la produccion total de bienes y servicios del pais;

) que corresponde en cumplimiento del citado articulo proceder en igual for-
ma, respecto a la aprobacion de las Estrategias Regionales de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Sostenible Metropolitanas, por el parte del Poder Eje-
cutivo;

ATENTO: a lo precedentemente expuesto y a lo dispuesto por la Ley 18.308 de
18 de junio de 2008, Decreto 221/2009, de 11 de mayo de 2009 y Decreto 400/
2009, de 26 de agosto de 2009;

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA
DECRETA:

Articulo1’.- Apruébense en el marco de la Ley N° 18.308, de 18 de junio de
2008, de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible, las siguientes dis-
posiciones generales que regiran en caracter de Estrategias Regionales de Orde-
namiento Territorial y Desarrollo Sostenible para el area Metropolitana.
Articulo 2°.- (Definicion) Las Estrategias Regionales de Ordenamiento Terri-
torial y Desarrollo Sostenible Metropolitanas, constituyen un instrumento de
caracter estructural de aplicacion en las jurisdicciones territoriales de los depar-
tamentos de Canelones, Montevideo y San José.

Articulo 3°.- (Objeto) Tienen por objeto la planificacion del desarrollo integra-
do y ambientalmente sustentable del area, mediante el ordenamiento territorial
y la prevision de los procesos de transformacion metropolitanas.

Articulo 4°.- (Vigencia) Se adopta, como horizonte temporal, el ailo 2030, a fin
de posibilitar el analisis prospectivo a largo plazo y la elaboracion concertada y
articulada de los diferentes instrumentos de ordenamiento territorial, de escala
departamental y local.

Articulo 5°.- (Contenido) De acuerdo a lo establecido en el articulo 12° de
la Ley N° 18.308 de 18 de junio de 2008, las Estrategias Regionales de Or-
denamiento Territorial y Desarrollo Sostenible Metropolitanas contienen las
siguientes determinaciones:

a) Objetivos regionales de mediano y largo plazo para el Ordenamiento Terri-
torial y Desarrollo Sostenible.

b) Lineamientos de Estrategia Territorial, contemplando la accion coordinada
del Gobierno Nacional, los Gobiernos Departamentales y los actores privados.
¢) La planificacion de servicios e infraestructuras territoriales.

d) Propuestas de Desarrollo Regional y Fortalecimiento Institucional.
Articulo 6°.- (Objetivos de mediano y largo plazo) Se establecen los siguientes
objetivos regionales de mediano y largo plazo para el ordenamiento territorial
y desarrollo sostenible del Area Metropolitana, considerando la misma, a los
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efectos de las presentes disposiciones, como el territorio que abarcan los depar-
tamentos de Canelones, Montevideo y San José:

a) Posicionar el Area Metropolitana en el sistema de ciudades del Cono Sur, a
partir del reconocimiento de su papel destacado en la Region Litoral Sur del
territorio nacional y sus relaciones con los otros centros urbanos componentes
del sistema de ciudades del pais.

b) Promover la localizacion ordenada de actividades productivas (agropecua-
rias, industriales, logisticas y turisticas), en condiciones de compatibilidad con
los otros usos del territorio, potenciando las infraestructuras y equipamientos
instalados y asegurando la sustentabilidad ambiental.

¢) Propender a la integracion social, y al fortalecimiento de las centralidades
metropolitanas y locales. Dotar las centralidades de equipamientos de uso co-
lectivo. Planificar la realizacion de nuevos espacios publicos, mejorar la calidad
de los existentes y la accesibilidad a los mismos.

d) Adoptar medidas tendientes a consolidar, completar y densificar las areas
urbanizadas. Establecer limites a la expansion insostenible de las mismas. Fo-
mentar el mejor aprovechamiento de las capacidades e infraestructuras insta-
ladas.

¢) Promover la construccion de una identidad metropolitana y el reconocimien-
to de las diversidades y singularidades en la conformacion urbano-territorial.
f) Fortalecer la puesta en valor de los paisajes naturales y culturales relevantes.
Articulo 7°.- (Lineamientos de Estrategia Territorial) Se establecen los siguien-
tes lineamientos de estrategia territorial contemplando la accion coordinada del
Gobierno Nacional, los Gobiernos Departamentales y los actores privados, para
los distintos suelos y localizaciones:

L. Suelo categoria rural

I.1. Suelo subcategoria rural natural

I.2. Suelo subcategoria rural productiva

I1. Localizacion de actividades y usos industriales

III. Localizacion de actividades y usos logisticos

I. Suelo categoria rural

Conciliar la proteccion de las areas rurales naturales y el desarrollo econdmico
y social en las areas rurales productivas, de modo ambientalmente sustentable.
I.1. Suelo subcategoria rural natural

Consolidar y promover la identificacion, delimitacion y proteccion de las areas
rurales naturales significativas por sus valores ecosistémicos, paisajisticos e
histdrico-culturales, con una vision integral de la realidad metropolitana.

En ese marco, se impulsan distintas variedades de actividades turisticas, desde
el ecoturismo al turismo vinculado a la produccion agricola y actividades con
fines recreativos, de investigacion, de divulgacion y culturales.
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Promover la exclusion del desarrollo de las actividades mineras en el suelo
subcategoria rural natural.

I.2. Suelo subcategoria rural productiva

Consolidar y promover la identificacion, delimitacion y proteccion de las areas
rurales productivas. Fomentar su uso intensivo y sustentable de acuerdo a la
capacidad de los suelos. Fortalecer la diversidad en el uso del suelo y las con-
tinuidades fisico - espaciales. Utilizar instrumentos de planificacion-gestion
compartidos y promover medidas interinstitucionales con vision regional.

I1. Localizacion de actividades y usos industriales

Promover la localizacion ordenada de actividades y usos industriales en suelo
categoria urbana y suelo categoria suburbana, en condiciones tales que no afec-
ten el ambiente, en vinculacion con la infraestructura vial- red vial nacional y
redes primarias departamentales- y ferroviaria.

Los instrumentos de ordenamiento territorial departamentales definiran zonas
especificas para la ubicacion preferente de estas actividades.

III. Localizacion de actividades y usos logisticos

Promover la localizacion ordenada de actividades y usos logisticos en suelo
categoria urbana y suelo categoria suburbana, de modo integrado y compatible
con otros usos y actividades, en areas vinculados al Puerto y al Aeropuerto
mediante la infraestructura vial y ferroviaria.

Los instrumentos de ordenamiento territorial departamentales definiran zonas
especificas para la ubicacion preferente de estas actividades.

Articulo 8°.- (Planificacion de servicios e infraestructuras territoriales). Se pro-
movera:

a) La definicion de criterios e indicadores para la evaluacion coordinada de pro-
yectos y obras de grandes equipamientos de escala metropolitana, en el marco
de sus relaciones con el sistema urbano y territorial nacional.

b) La estructuracion de un sistema de espacios publicos metropolitanos, dota-
dos de infraestructuras, equipamientos y servicios adecuados para alcanzar la
integracion territorial y la inclusion social.

¢) La coordinacion e integracion de los sistemas de saneamiento en las areas
urbanizadas contiguas.

d) La formulacion de un sistema integral de tratamiento de los residuos solidos,
desde su generacion hasta su disposicion final.

¢) La definicion de una estructura vial jerarquizada para el transporte de cargas,
vinculante entre las rutas nacionales, vias departamentales y los principales
nodos y equipamientos.

f) El desarrollo de un sistema de transporte publico metropolitano, de caracter
integral y multimodal.

Articulo 9°. (Propuestas de desarrollo regional y fortalecimiento institucional)
Se promovera:
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a) El fortalecimiento institucional para propender al equilibrio de las capaci-
dades de planificacion, gestion, evaluacion y control de las instituciones invo-
lucradas.

b) La puesta en comtn de protocolos y procedimientos de evaluacion de pro-
yectos y programas de iniciativa publica o privada, con impacto en el Area
Metropolitana.

c¢) La disponibilidad de herramientas de informacion geografica y bases de da-
tos compartidas entre las instituciones involucradas.

Articulo 10°.- Comuniquese y Publiquese.

Graciela Muslera JOSE MUJICA
Presidente de la Republica
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