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Resumen

En el Uruguay moderno, las transiciones demograficas han sido tempranas, y los ciclos
territoriales muestran la persistencia del modelo urbano (95 % de poblaciéon urbana) y
macrocefalico. En la actualidad, las Pequefas Localidades del Uruguay (PLU, menores a 5000
habitantes y que no integran un area metropolitana o conglomerado de ciudad intermedia)
configuran un universo de escaso peso demografico (7% de la poblacién urbana del pais en
2011) totalizando 407 nudcleos “urbanos” segun el Instituto Nacional de Estadistica. Dentro del
heterogéneo y disperso conjunto de las PLU, planteamos una mirada multi-escalar en clave de
sistema urbano nacional (entendido de modo amplio como el conjunto de episodios urbanos del
pais, con sus nodos y vinculos) ¢ Cuéles PLU destacaron demograficamente (por crecimiento o
estancamiento o pérdida) en el reciente ciclo territorial dominado por la apertura comercial y
globalizacion? ¢Qué lecturas se pueden hacer del mapa de “ganadoras” y “perdedoras™? ¢Es
posible identificar diferentes modalidades de urbanizacion, asociables a categorias en las PLU?
¢,Como han sido abordadas dentro de la agenda de planificacion a diferentes escalas que
surge de la Ley de Ordenamiento Territorial de 20087

Palabras clave: Demografia, Desarrollo Urbano, Pequefias ciudades.

Abstract

In the contemporary Uruguay, demographic transitions have been early, and territorial cycles
show the persistence of the urban and macrocephalic model (95% urban population.) At
present, Small Towns of Uruguay (referred to as “PLU”, which have less than 5000 inhabitants,
and that do not belong to a metropolitan area or to a conglomerate of intermediate city) have a
low demographic weight (7% of the urban population of the country in the year 2011) with a total
number of 407 urban centers according to the National Statistics Institute. Bearing in mind the
heterogeneous and dispersed set of PLUs, it is proposed a multi-scalar analysis key to the
national urban system (broadly understood as a set of urban episodes of the country, with its
nodes and links.) Which of the PLUs stand out demographically due to their growth, stagnation,
or loss in the recent territorial cycle dominated by trade liberalization and globalization? Which
conclusions can be made regarding the map of “winners” and “losers”? Is it possible to identify
different forms of urbanization related to categories in the PLUs? How have they been
addressed within the planning agenda at different scales that arises from the Land-use Planning
Law of 20087

Key words: demography; wurban development; small towns; urban planning.
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Introduccién

En el Uruguay moderno, las transiciones demogréaficas han sido tempranas, y los
ciclos territoriales muestran la persistencia del modelo urbano (95 % de poblacién
urbana) y macrocefalico. En la actualidad, las Pequefas Localidades del Uruguay
(PLU, menores a 5000 habitantes y que no integran un area metropolitana o
conglomerado de ciudad intermedia) configuran un universo de escaso peso
demografico (7% de la poblacion urbana del pais en 2011) totalizando 407 nucleos
“urbanos” segun el Instituto Nacional de Estadistica. Sin embargo, son escenario de
tenues o sugerentes transformaciones socio- territoriales, e institucionales, en un
contexto de cambio de ciclo territorial del Uruguay hacia un emergente policentrismo

estructurado por redes de ciudades medias.

A los histéricos procesos de migracion rural- urbano, se han sumado los nuevos
modelos de gestidon agropecuarios y aceleradas transformaciones en usos productivos
del suelo. A su vez el stock habitacional muestra el dinamismo del fraccionamiento
balneario costero y la produccion de conjuntos de vivienda de MEVIR (Movimiento de
Erradicacion de la Vivienda Insalubre Rural). La creacion del tercer nivel de gobierno

(2009) presenta una tardia innovacién institucional de gestién local.

El proceso de implementacién de la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
sostenible (2008) aln no ha permitido a las Pequefias localidades tener (salvo algunas
excepciones) instrumentos especificos. Aunque la categorizacién primaria de suelos
establecida en diferentes Directrices departamentales de Ordenamiento Territorial,
valorando atributos infraestructurales y de usos, pauta modalidades de crecimiento y

consolidacién de sus procesos urbanos en la pequefia escala.

Dentro del heterogéneo y disperso conjunto de las PLU, planteamos una mirada multi-
escalar en clave de sistema urbano nacional (entendido de modo amplio como el
conjunto de episodios urbanos del pais, con sus nodos y vinculos) y la emergencia del
marco planificador como un evento sobre el sistema heredado. ¢Cuales PLU
destacaron demograficamente (por crecimiento o estancamiento o pérdida) en el
reciente ciclo territorial dominado por la apertura comercial y globalizaciéon? ¢Qué
lecturas se pueden hacer del mapa de “ganadoras” y “perdedoras’? ¢Es posible
identificar diferentes modalidades de urbanizacién, asociables a categorias en las
PLU? ¢Cbmo han sido abordadas dentro de la agenda de planificacion a diferentes

escalas que surge de la Ley de Ordenamiento Territorial?
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Al analisis de informacién censal (dinamicas demograficas, condiciones de vida) se

suma un estudio de los instrumentos de ordenamiento territorial en vigencia.

Tomar la escala nacional presenta la oportunidad de una lectura sintética y sistémica
del territorio uruguayo, al considerar en su conjunto los procesos de planificaciéon que
se dan unilateralmente por las unidades sub-nacionales politico- administrativas
(departamentos) asi como las diferentes dindmicas socio- territoriales locales, en el
marco del modelo de desarrollo del pais que denota procesos con aspectos (como el
llamado “neoextractivismo progresista”’ o la “sojizacion”) que se dan simultdneamente

en América Latina.
Aspecto previo: desglose del Uruguay Urbano y definiciones.

El marco general de éste trabajo remite a procesos de indagacion sobre la
conceptualizacién del “Uruguay urbano”. En éste caso, las “Pequefias localidades del
Uruguay” (PLU) seran observadas a partir de su comportamiento demografico en el
periodo 1985- 2011 y de su rol en los procesos de planificacién urbano- territorial
desencadenados por aprobacion de la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
sostenible (2008).

Diversos trabajos coinciden (Martinez et al, 2013; Urruzola et al, 2011, Musso, 2004)
en que dentro del Uruguay urbano, se perfilan tres grandes categorias de localidades *
identificadas por “cualidades que refieren en primera instancia a sus tamafios
respectivos (area y poblacion) (y) Mas alla del rol de la localizacién en el territorio, de
cada localidad, sus dimensiones permiten reconocer identidades, problematicas y

desafios claramente asociados a éstas categorias” (Urruzola et al, 2011; 112).

Se ha realizado un ajuste en la definicion de las tres categorias, incorporando criterios

para hacer coherente la informacion censal con las dindmicas territoriales:

- Area Metropolitana de Montevideo (AMM). Incluye Montevideo urbano y “un
conglomerado en forma de ameba desplegada sobre tramos de rutas de acceso/salida
a Montevideo, que a su vez contiene una red de vinculos transversales y un
menguado protagonismo de dominios rurales agro productivos.” (Martinez, 2012; 17).
Agrupa 79 localidades INE de los departamentos de Montevideo, Canelones y San

José.

1 Tomamos el pais “urbano” de acuerdo a los criterios del Instituto Nacional de Estadistica (INE) en el tltimo
censo de poblacion y vivienda (2011). Segun el INE, en el Uruguay existian 615 localidades urbanas “(definidas) desde
el punto de vista estadistico, (ya que) no es cometido (del INE) ni definir ni ajustar los conceptos urbano/ rural (...) para
los Censos 2011 (se) manejé principalmente un criterio fisico para definir localidades censales, complementandolo a
partir de consultas sobre los criterios utilizados por las Intendencias Departamentales, y el estudio realizado por la
Institucion atendiendo el aspecto desde lo legal (leyes y decretos de creacién de las mismas)”. (INE, 2011; 28).
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- Ciudades Intermedias (CIU). En el caso de nuestro pais, consideramos las de mas
de 5000 habitantes que no forman parte de una conurbacién metropolitana. Segun el
Programa UIA-CIMES Ciudades intermedias: “La ciudad intermedia no puede definirse
tan solo por el nUmero de poblacion que acoge. Tan 0 mas importante es la funcion
gue juega en su territorio mas o menos inmediato, la influencia y relacién que ejerce y
mantiene vy, los flujos y relaciones que genera hacia el exterior.”. Son 43
conglomerados (se aplican criterios de contigliidad y proximidad hasta 6 km) que
totalizan 119 localidades INE en 2011. (Martinez et al; 2013).

- Pequefias Localidades (PLU): A partir de las dos categorias anteriores, se definen
por exclusion. Son todas aquellas localidades menores a 5000 habitantes que no
integran el Area Metropolitana de Montevideo (AMM) ni un conglomerado de ciudad
intermedia (CIU). Totalizan 419 localidades INE, configurando 407 nlcleos urbanos.
Como criterio para definir las PLU se consider6 como una sola a las que se
encontraran contiguas en dos o mas departamentos configurando dos o mas
localidades INE; lo mismo que cuando su zona préxima de chacras fue definida como
otra localidad INE.

Las Pequefias Localidades desde los ciclos territorio uruguayo.

Desde una lectura diacrénica, analizando los modelos territoriales y modelos de
desarrollo, (Martinez y Altmann, 2016, Capandeguy 2002) se han identificado
diferentes etapas del territorio del Uruguay moderno. Las mismas fueron
caracterizadas por una coherencia interna entre su institucionalidad politico-
administrativa, orientaciones de politica econdmica, variantes de crecimiento urbano,
modos de relacionamiento entre centros poblados y comportamientos demograficos.
Estas etapas que denominamos ciclos territoriales, guardan correspondencia con
procesos similares en Latinoamérica desde mediados del siglo XIX: modelo
agroexportador, modelo sustitutivo de importaciones y apertura comercial neoliberal.
Remitiéndonos a una mirada especificamente urbana, esta el antecedente de Hardoy
(1972) quien identifica los ciclos de evolucién de la forma de las ciudades en
Sudameérica, con las etapas: modelo colonial clasico, modelo republicano, modelo de

la primera fase industrial, y modelo industrial.

Siguiendo el analisis planteado en un trabajo anterior (Martinez y Altmann, 2016)
desde comienzos del siglo XX, en el caso uruguayo se perciben dos ciclos: uno
asociado a un sistema urbano tributario de la macrocefalia capitalina (1904- 1973) y

otro asociado a la Metropolizacion y replanteos urbano-territoriales durante la insercién
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global en clave neoliberal (1973- 2004). Finalmente, en forma adn difusa, emerge un
posible tercer ciclo: Conurbaciones y policentrismo con irrupcién del agronegocio,

innovaciones logisticas y renovacién de la matriz energética (desde 2004).

En ésta trayectoria del territorio uruguayo, las pequefias localidades, fueron
complejizando su rol en el sistema urbano del pais. Ingresaron al siglo XX como
enclaves de servicios minimos (escuela publica, comercio de alimentos y bebidas,
seccional policial) para una comunidad rural o como agrupamiento de poblacion rural
sin trabajo fijo, en condiciones de pobreza, fruto del alambramiento de los campos y el
descenso de la mano de obra permanente en el medio rural (“pueblos de ratas”,
“rancherios”). Posteriormente el tendido de la red ferroviaria potencié su condicion de
centralidad rural con el establecimiento de estaciones de ferrocarrii o el propio
ferrocarril al implantar una parada o estacion dio lugar a la “activacion” del espacio
contiguo como “urbano” fruto de las necesidades de talleres y galpones, propios de la

condicion de “nodo logistico” de las estaciones ferroviarias.

A partir de la década de 1930, con la implantacion del modelo de sustitucion de
importaciones, el Uruguay ingresé en un periodo de “urbanismo de industrializacion” y
Montevideo y las capitales departamentales (las principales ciudades medias del
sistema urbano uruguayo) recibieron un flujo migratorio desde los espacios rurales y
pequefias localidades, atraidos por el dinamismo industrial, la posibilidad de empleo y

el acceso a bienes y servicios.

Tras completarse el tendido ferroviario, consolidarse la red de carreteras (que entra en
competencia con el ferrocarril en el transporte de carga y pasajeros) dejaron de
fundarse o dinamizarse pequefias localidades y la creacion de nuevo suelo “urbano”
se traslada a expansiones de las principales ciudades del interior y de manera
novedosa a la costa, de la mano del fraccionamiento balneario; a partir de la
promocién del turismo desde la década de 1930 y los nuevos parametros culturales en
torno a las cualidades de la costa agreste como contraposicion a la congestion de la

vida de la gran ciudad.

La Ley de centros poblados (leyes 10.723 y 10.866 de 1946), con una perspectiva de
urbanismo moderno y una vision holistica del territorio legislé sobre la formacién de
centros poblados, estableciendo criterios de division predial, la necesidad de estudios
previos desde las aptitudes del suelo, la no edificabilidad en zonas inundables, y la
provisién de servicios publicos e infraestructura. Sin embargo, el apartado “Cuando se

trate de lugar de veraneo o de habitacibn no permanente, o cuando se trate de
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situaciones creadas con anterioridad a la presente ley, en las zonas urbanas o
suburbanas existentes, o cuando mediare un interés nacional o municipal en favor de
la existencia o creacion de un centro poblado determinado, la autoridad departamental
podra reducir prudencialmente, por mayoria absoluta de los componentes de la
respectiva Junta, las exigencias de este articulo y las del articulo siguiente. La
exigencia de la ejecucion previa del saneamiento podra ser suplida por la existencia de
reglamentaciones municipales que impidan la edificacion en los predios respectivos,
sin la previa ejecucién de las obras de saneamiento requeridas". (Ley 10.866,
modificacion del art. 15 de la 10.723) cuyas exigencias referian a la provisién
obligatoria de servicios de agua potable y saneamiento, fueran provistos por el Estado
0 privados, permiti6 lotear balnearios y expansiones (las cuales por el art. 18 se
consideraban un nuevo centro urbano y debian remitirse a lo establecido por la ley) sin

servicios.

También a partir de la década de 1940, comienza a “problematizarse” la cuestion del
habitat rural y de los pequefios poblados en relacién a las situaciones de pobreza
extrema, derivada del modelo de explotacion ganadero. Los trabajos de Martinez
Lamas (Riqueza y pobreza en el Uruguay, 1929; A donde vamos, 1944), y
particularmente el ensayo de 1943 de los legisladores Chiarino y Saralegui “Detras de
la ciudad”, echaron luz, con sus descripciones y fotografias, sobre la realidad de
aguellos poblados, cuyo conocimiento publico en el préspero y optimista Uruguay de
las décadas de 1940 y 50, dio lugar a experiencias como las misiones socio-
pedagdgicas (1945-1971) con intervenciones educativas de abordaje interdisciplinario
en los rancherios, de caracter social como de formacién, para maestros y estudiantes

de la carrera de servicio social de la Universidad de la Republica.

Una ley, la 10.534 de 1944 llamada de “erradicacién de rancherios” faculté al Poder
Ejecutivo, a adquirir, “los inmuebles rurales que se ejecuten por falta de pago de la
contribucién inmobiliaria y adicionales dentro de los cuales se encuentren ubicados
rancherios o nucleos de poblacion, y cuyos ocupantes lo sean a titulo gratuito” (Ley
10.534, Art. 1) y a expropiarlos en caso de que sean de particulares (idem, Art. 2)

dejando su instrumentacion en manos del Instituto Nacional de Viviendas Econdémicas.

El posterior “Estudio sobre la situacion econémica y social del Uruguay rural”, por un
equipo liderado por el Arg. Juan Pablo Terra, en 1963, ahondo en una caracterizacion
de éstos poblados con una perspectiva territorial, dando relevancia a la presencia de
los servicios y la estructura productiva del entorno. Este trabajo, aliment6é una serie de

diagnosticos surgidos desde el estado, a través de la Comisién de Inversiones y
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Desarrollo Econémico (CIDE un poderoso y plural “think tank” de perfil desarrollista,
propiciado desde el gobierno entre 1959 y 1966), cuyo andlisis sobre la situacion del
pais en los afios 60, dio lugar a una serie de propuestas (la mayoria no realizadas por
falta de apoyo politico) que, en lo referente a lo rural, incluian modificaciones de las
estructuras agrarias, (tenencia, extensién y modalidades de explotacion) en medio de
un pais que ya sufria el estancamiento ganadero, la pérdida de mercados para sus
productos primarios y la crisis del modelo de sustitucion de importaciones y estado

benefactor.

Ya en el marco de una creciente conflictividad social, politica y econémica que
desembocard en la ruptura institucional de 1973, la creacion del movimiento de
erradicacion de la vivienda insalubre rural (MEVIR)? introdujo una innovacién en el
habitat de las comunidades de pequefa escala que acumulativamente sera estructural

para los pequefios pueblos del Uruguay.

MEVIR se planted solucionar especificamente la dimensién de la materialidad y
salubridad de vivienda del trabajador rural®, generando conjuntos habitacionales de
pequefia escala en entornos rurales concentradores de mano de obra rural,

construidos por ayuda mutua (en predios generalmente donados por estancieros). *

En un principio creado como movimiento honorario y sobre la base de donaciones, sus
intervenciones fueron puntuales y esporadicas hasta mediados de la década de 1980,
cuando ingresa al sistema publico de vivienda y comienza a recibir recursos del Fondo
Nacional de vivienda y urbanizacion. Es asi que a partir de 1988 MEVIR comenz6 una
politica de construccion de conjuntos habitacionales que le permitié volcar al estoc de
las pequefias localidades en promedio unas 800 viviendas nuevas por afo. A partir de
datos 2011 podemos inferir que casi un 20% de las viviendas PLU son parte de
conjuntos MEVIR.

El ciclo territorial 1985- 2011: del neoliberalismo al neo desarrollismo.

El periodo 1985-2011 muestra nuevas configuraciones y un silencioso protagonismo
de las Pequenas Localidades en el Uruguay urbano. La recuperacion de la democracia

en 1985 es un jalén en la historia reciente del pais y en buena medida se solapa con la

2 Ley 13.640, articulos 473 a 478.

3 En ese sentido, se ha sefialado la importancia que tuvo al sustituir el techo de quincha, tipico de la
vivienda rural uruguaya y de los rancherios, donde anida la vinchuca, trasmisora del Mal de Chagas.

4 La "Comision Honoraria pro Erradicacion de la Vivienda Rural Insalubre" tendrd por cometido la

construccion de viviendas higiénicas que sustituyan las habitaciones insalubres existentes en el medio rural y
aledafios de las poblaciones urbanas del interior, que no estén comprendidas en la zona suburbana y urbana de
dicha poblacion. (Ley 13.640. Art. 473).
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salida de la crisis de 1982 y con un panorama mundial donde se consolida la

multilateralidad a nivel comercial y se abren los espacios de bloques regionales.

A nivel agroproductivo, se habian consolidado las cadenas agroindustriales que
asomaban desde la década de 1960 (arroz, cafia de azlcar, lacteos) para el mercado
interno y exportacion. En el marco de la apertura comercial neoliberal, caracterizada
por la desindustrializaciéon y la tercerizacion de la economia, con un modelo de
crecimiento hacia afuera que se consolidé6 como alternativa al modelo ISI- Estado
benefactor, se dio un progresivo “corrimiento” de la frontera agricola. La creciente
diversificacion de los cultivos y actividades productivas rurales, con una significativa
retraccion del ovino y de las pasturas sin mejoras, cambio las condiciones de
explotacion pecuaria, especialmente cuando surgen, desde la década de 1980 la

forestacién exotica a gran escala (eucaliptus, pinos) (ver imagen 04).

Mientras Montevideo perdia poblacion en beneficio de su area metropolitana con la
reconversion de balnearios inmediatos a barrios-dormitorio, las resonancias de «lo
global en lo local» encontraron expresion territorial tanto en las periferias
metropolitanas fruto de la flexibilizacién laboral y la precarizacion del empleo como en

la expansién del suburbio residencial en baja densidad sobre la faja costera.

Tras la profunda crisis de 2002 y el inicio del gobierno de la coaliciébn de centro-
izquierda Frente Amplio, desde 2005, el pais reafirmd un proceso de recuperacion
economico impulsado por el sector agropecuario y agroindustrial tras el incremento sin
precedentes de los precios de commodities exportables, junto con transformaciones
tecnoldgicas, la diversificacion de cultivos y la innovacion de modelos de gestion
agroproductiva. En las Ultimas décadas las transformaciones del medio productivo en
la cuenca del plata, incluyen la “movilidad y diversificacidn de los actores productivos,
la flexibilidad del capital, la simplificacién tecnol6gica generan espacios de produccion
gue van perdiendo virtudes territoriales (proximidad socio espacial, manejo econémico,
construccion politica y gobernanza local) en beneficio de conformaciones socio-
espaciales mas débiles y atravesadas por fuerzas globales que las
reestructuran”.(Guibert et al, 2011; 13).

Las Pequefias Localidades del Uruguay del actual ciclo territorial neo desarrollista,
cobran protagonismo por su condicion de centro de servicios, mano de obra y
logistica, para un entorno rural cada vez mas tecnificado en su produccion y operado

por una fuerza de trabajo urbana.
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En un territorio esponjado, con una baja ocupacion urbana, en las PLU de hoy
conviven: dinamicos balnearios costeros con su matriz de ocupacion parcial y
estacional, las pequefas e histdricas centralidades rurales, con otras centralidades
casi locales, aglutinadores de mano de obra rural (particularmente MEVIR),
fraccionamientos privados de alta gama o barrios privados, con pueblitos en torno a
paradas y estaciones de tren con su pasaje discontinuado o pueblos de la cuenca

arrocera que funcionan como pequefios company towns.
Tendencias del pais urbano y sus grupos de localidades: 1985- 2011.

A nivel demogréfico, los tres grandes grupos de localidades del pais (AMM, CIU, PLU)

muestran leves variaciones en su incidencia dentro del pais urbano en el periodo.

Grafico N° 1. Incidencia de grupos de localidades urbanas en Uruguay urbano 1985-2011
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1985 1996 2004 2011

1"} engin Canen 2011

(Martinez et al, 2013)

Fuente: “Incidencia de las ciudades intermedias en la conformacién del Sistema Urbano Nacional”.

A nivel de poblacién, las ciudades medias muestran una persistente incidencia dentro
del pais urbano, mientras el area metropolitana ceda levemente y las pequefias
localidades se mantienen con altibajos. En lo referente al stock habitacional, estas
tendencias se ven mas claras con un repliegue del Area Metropolitana, un incremento
mas marcado de las ciudades intermedias y un persistente ascenso de las pequefias

localidades.

Las trayectorias en niumeros netos en poblacion, vivienda y hogares, tanto de estos

tres grupos de localidades, como de lo rural (entendido como viviendas dispersas

5 Por Ley, MEVIR no podia actuar sino en suelo rural cuando su programa habitacional en definitiva,
urbanizaba, incluyendo dotacion de infraestructuras como alumbrado publico, asfaltado de calles y saneamiento
alternativo. Esto permitié el fenémeno de realizar los conjuntos habitacionales MEVIR al "borde" de centros poblados
de diverso porte o, del otro lado de las carreteras y vias férreas, donde cambiaba la categoria del suelo a modo de
aprovechar la infraestructura urbana existente. En 1996 habia alrededor de 30 PLU con més del 50% de su stock
habitacional como conjuntos MEVIR y nueve de ellas, eran exclusivamente conjuntos MEVIR.
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segun los criterios INE) y del pais en su totalidad, y los pesos relativos y las tasas
promedio porcentual anual °de variacion en el periodo 1985- 2011 se muestran en las
tablas a continuacion. El dato de las tasas, es relevante para entender el dinamismo
de las PLU. Su aceleracion poblacional es similar a las de las ciudades medias,
acercandose a duplicar a la del Area metropolitana. En viviendas, su crecimiento es el
mas alto de los grupos de localidades del pais urbano. Y en hogares también tienen un
dinamismo destacado. En todos los casos siempre por delante del Area Metropolitana,
del pais urbano y del valor pais. A su vez, mientras en 1985 la poblacion rural
dispersa duplicaba a los habitantes de las PLU, en 2011 los habitantes en PLU,

superan ampliamente a los habitantes de la categoria INE “rural”.

Tabla N°1: Poblacion en los grupos de localidades del Uruguay (1985-2011).

Tasa

promedio

anual % de % de % de % de
Grupo Localidades POB_85 POB_96 POB_2004 POB_2011 1985-2011  yy1985 UY1996 UY2004 UY2011
AMM 1.498.266 1.638.509 1.653.538  1.726.417 0,55% 50,71% 51,79% 51,02% 52,54%
clu 908.047 1.045.822 1.106.821 1.163.524 0,95% 30,73% 33,06% 34,15% 3541%
PLU 174517  187.746 214.355 220.281 0,89% 591% 593% 661%  6,70%
RURAL 373.883  291.686 266.289 175.655 -2,78% 12,65% 9.22%  8,22%  5,35%
Uruguay urbano 2.580.830 2.872.077 2974714 3.110.222 0,72% 87,35% 90,78% 91,78%  94,65%
URUGUAY 2.954.713 3.163.763  3.241.003  3.285.877 0,41%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos marcos censales INE

Tabla N°2: Vivienda en los grupos de localidades del Uruguay (1985-2011).

Tasa
promedio % de

anual %de %de  %de uy
Grupo Localidades VIV_85  VIV_96  VIV_2004 VIV_2011 1985-2011  yy1985 UY1996 UY2004 2011
AMM 494785  560.554 631.445 681.247 1,22% 50,05% 49,76% 49,34%  48,99%
ciu 299.737  369.769 424,569 487.690 1,84% 30,32% 32,82% 33,18% 35,07%
PLU 74.434 89.723 109.311 129.279 2,07% 753% 7,96% 854%  9,30%
RURAL 119.565  106.456 114.416 92.444 -0,99% 12,10% 9,45%  8,94%  6,65%
Uruguay urbano 868.956 1.020.046 1.165.325  1.298.216 1,53% 87,90% 90,55% 91,06% 93,35%
URUGUAY 988.521 1.126.502  1.279.741  1.390.660 1,30%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos marcos censales INE

Tabla 03: Hogares en los grupos de localidades del Uruguay (1985-2011).

Tasa
promedio % de

anual %de %de  %de uy
Grupo Localidades HOG_85 HOG_96 HOG_2004 HOG_2011 1985-2011  yy1985 UY1996 UY2004 2011
AMM 451.838 511.816 560.974 625.983 1,25% 52,36% 52,76% 52,64% 53,67%
Clu 260.970  313.124 350.085 402.084 1,64% 30,24% 32,28% 32,85% 34,48%
PLU 53.211 59.854 69.491 78.108 1,46% 6,17% 6,17% 6,52%  6,70%
RURAL 96.943 85.243 85.127 60.117 -1,81% 11,23%  8,79%  7,99%  5,15%
6 La tasa se calcula de la siguiente manera: =2/n*((final-inicial)/(final+inicial))*1000. El nGmero “n” en este caso

es 25953 y refiere al lapso entre los dos censos.
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Uruguay urbano 766.019 884.794 980.550  1.106.175 1,40% 88,77% 91,21% 92,01% 94,85%
URUGUAY 862.962 970.037  1.065.677  1.166.292 1,15%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos marcos censales INE

Un universo disperso, diverso y heterogéneo.

¢, Qué categorias pueden perfilarse dentro de ese conjunto de 407 nudcleos urbanos

menores a 5000 habitantes?

Entre las posibles familias a la interna de las PLU, se opté por manejar intervalos de

poblacién, considerando los siguientes antecedentes:

- La codificacion INE de las localidades del pais segln su cantidad de poblacion en el
censo de 1963. Los intervalos definidos para las menores a 5000 habitantes eran:
menos de 200, de 200 a 499, de 500 a 999, de 1000 a 1999 y de 2000 a 4.999.

- Segun los criterios INE, hasta 1985, podian encontrarse, a partir de la interpretacion
de la ley de centros poblados que hacian los gobiernos departamentales, trece
variantes de status legal de nudcleos urbanos (que no corresponden a intervalos de
poblacién): ciudad, villa, pueblo, centro poblado, caserio, colonia, balneario, estacion,

barrio, fraccionamiento, paraje, parada de AFE (ferrocarril), zona de chacras.

- La potestad del poder legislativo nacional de determinar la categoria y denominacién
de los asentamientos urbanos, sin que existan requisitos especificos para esa
definicion. “La categorizacion por rango de localidades urbanas en ciudades (mayor),
villas (mediana) y pueblos (inferior) tiene su origen en la Colonia, no representa una
clasificacion cerrada, ni existen disposiciones de rango constitucional o legal que
establezcan requisitos diferenciados para adecuar cada urbe a una u otra categoria.”
(INE, 2009; 5).

- Los proyectos de ley de categorizacion de centros poblados (ninguno de los cuales
fue aprobado) presentados en el parlamento nacional entre 1995 y 2008 que incluian
dimensiones como el comportamiento demografico, acceso a servicios y cantidad de

poblacién para definir las categorias y efectuar los movimientos entre ellas.

Con estos antecedentes a la vista, se plante6 considerar dentro de las PLU cuatro

conjuntos por peso poblacional:
Villa: Entre 3.000 y 5000 Habitantes

Pueblo: Entre 1.500 y 3000 Habitantes
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Localidad: Entre 300 y 1.500 habitantes
Paraje: Menos de 300 Habitantes

Estas categorias, con sus nombres y rangos, fueron planteadas a los efectos de éste
estudio y no se corresponden con otras disposiciones legales o de criterios INE.

Al realizar una primera lectura de las categorias PLU encontramos que en 2011 eran:

- 14 VILLAS de las que 1 es balneario (ocupacion estacional, menos de una persona

por vivienda’).
- 32 PUEBLOS dos de los cuales son balnearios.

- 103 LOCALIDADES que incluyen catorce centros de ocupacion estacional (13 son
balnearios y/o centros turisticos, el restante centro urbano fue construido en el marco

de las obras de un complejo hidroeléctrico, y se fue paulatinamente despoblando).

- 258 PARAJES de los cuales 64 tienen menos de un habitante por vivienda (52
balnearios y/o centros turisticos y 12 que obedecen a dinamicas de despoblamiento en
entornos rurales). De los balnearios menores a 300 habitantes, 11 aparecen como

localidades INE por primera vez en 2011).

Tabla N°4: Evoluciéon poblacional para las subcategorias PLU (1985-2011)

Tasa

POB POB POB POB promedio

1985 1996 2004 2011 anual 1985-
Sub-grupo PLU 2011
14 VILLAS 41.337 48.266 52.430 52.824 0,94%
32 PUEBLOS 56.992 63.338 69.075 70.484 0,82%
103 LOCALIDAD 47.689 59.175 68.787  69.257 1,42%
258 PARAJE 28.499 16.967 24.079 27.720 -0,11%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos marcos censales INE

Tabla N°5: Evolucién en viviendas para las subcategorias PLU (1985-2011)

Tasa promedio
Sub-gruno toms qee vivaoos Y anual 1985-
PLU
14 VILLAS 14.839 19.557 22.494 26.050 2,11%
32 PUEBLOS 22.094 26.003 30.034 33.917 1,63%
103 LOCALIDAD 23.067 31.381 37.638 43.694 2,38%
258 PARAJE 14.434 12.782 19.145 25.618 2,15%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos marcos censales INE

7 Esta definicion de ocupacion estacional deriva de criterios definidos en el Instituto de Teoria de Arquitectura
y Urbanismo, por el equipo de Ciudades intermedias. (Coord. Arq. Edgardo Martinez).
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Tabla N°6: Evolucién en hogares para las subcategorias PLU (1985-2011)

Tasa

HOG HOG HOG HOG promedio

Sub-grupo 1985 1996 2004 2011 anual 1985-
PLU 2011
14 VILLAS 12.632 15.589 17.428 19.200 1,59%
32 PUEBLOS 17.596 20.239 22.658 25.063 1,35%
103 LOCALIDAD 14.564 18.539 21.739 24.124 1,90%
258 PARAJE 8.407 5.487 7.666 9.721 0,56%

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos marcos censales INE

Construyendo el mapa de las ganadoras y perdedoras 1985- 2011.

Para cada PLU se sistematizaron datos poblacion, vivienda y hogares, de cada
localidad del pais en los censos 1985, 1996, 2004 y 2011, calculdndose sus
respectivas tasas promedio de crecimiento anual porcentual, para los diversos

periodos intercensales y para el lapso 1985- 2011.

Dentro de cada sub grupo PLU se aprecio el comportamiento de las tasas promedio de
crecimiento anual 1985- 2011 de poblacion, vivienda y hogares como dimension
determinante.

Se listaron las localidades, discriminando aquellas que tenian en poblacion, vivienda y
hogares, valores superiores al valor PLU (véase tablas 01, 02, 03) y aquellas que
tenian en los tres casos valores menores al promedio pais (que generalmente era el

mas restrictivo, como puede verse en las tablas 01, 02 y 03).

Fig. N°1: PLU con tasas de poblacion, vivienda y hogares superiores a la tasa PLU 1985-
2011

Fuente: Elaboracion propia segin marcos censales INE, cartografia INE y MTOP-DNVOP

Vol. XI- Edicién especial 2017 - pp.154-177 - Eje 4: El territorio y su ordenacién en la agenda politica

166



- 0006

ISSN 1852

“CIAL

‘SPI

EDICION I
V Workshop RIDOT y VI Seminario Internacional de Ordenamiento Territorial

\

oyeccion 22

for

ffvl

Leonardo Altmann Macchio|La pequefia escala urbana y el cambio de ciclo territorial en Uruguay.

Fig. N°2: PLU con tasas de poblacién, vivienda y hogares inferiores a Uruguay
1985-2011

Fuente: Elaboracion propia segiin marcos censales INE, cartografia INE y MTOP-DNV

De éstos mapas de “ganadoras” y “perdedoras” puede verse que las PLU con mayores
crecimientos en 1985- 2011 se concentran en torno a la faja de costa sur, en el
entorno del AMM, en un radio aproximado de 100 km. Destacan en la zona norte del
pais dos conjuntos: uno vertebrado sobre los ejes Ruta 3- Ruta 90- Ruta 25 entre los
departamentos de Paysandu y Rio Negro y otro sobre el eje Ruta 3- Ruta 31- Ruta 4,
entre los departamentos de Salto y Artigas. El resto son enclaves exentos pero bien

articulados a la conectividad vial.

Las PLU “enlentecidas” o con largos procesos de bajos crecimiento o decrecimientos
poblacionales, no son necesariamente el “negativo” del mapeo de las pujantes. Un
tercio de esas 30 PLU “enlentecidas” estan en un radio de 100 km de Montevideo,
aungue en su corona exterior. Por lo general, no tienen una posicién que las vincule
directamente a las principales rutas (caso del par Migues- Montes, que suma a esto
estar asociado a la linea férrea Montevideo- Minas solo usada para transporte de
carga), o correcciones en los trazados las han eludido (caso de Soca). Solo el doble
nacleo de José Batlle y Ordofiez + Nico Pérez configura una situacién de bajo

crecimiento a largo plazo dentro del grupo de las mayores (3000 a 5000).

Mas del 25% son enclaves aislados en el litoral sur: Villa Soriano, Palmar, Pueblo
Grecco, Agraciada, Sacachispas, Cafiada Nieto, La Paz (CP), Cufré, Conchillas.
También estan en ésta categoria los pueblos vinculados a la construccion de las

represas del Rio Negro: Palmar, Baygorria, Rincén del Bonete.
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PLU y Ordenamiento Territorial.

Si bien en el pais existian antecedentes de elaboracion de diversos planes urbanos y
territoriales desde principios del siglo XX, tanto para Montevideo como para las
capitales departamentales, la aprobacién de la Ley de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible — LOTDS (2008) marcé un punto de inflexion dentro de los
procesos tendenciales de ocupacion del suelo, estableciendo que los instrumentos de
ordenamiento territorial “son de orden publico y obligatorios (y) sus determinaciones
seran vinculantes para los planes, proyectos y actuaciones de las instituciones

publicas, entes y servicios del Estado y de los particulares” (Ley 18308, Art. 2).

Para apreciar las implicancias de las PLU en la instrumentacién de las politicas de
ordenamiento territorial, es necesario ahondar en la definicion de las categorias de
suelo y los tipos de instrumentos de ordenamiento territorial de acuerdo a las

definiciones de la norma.

Los tipos de instrumentos de planificacion territorial y sus ambitos de aplicacién estan

especificados en el articulo 8 de la LOTDS.
a) En el ambito nacional: Directrices Nacionales y Programas Nacionales.
b) En el ambito regional: Estrategias Regionales.

c) En el ambito departamental: Directrices Departamentales, Ordenanzas

Departamentales, Planes Locales.
d) En el &mbito interdepartamental: Planes Interdepartamentales.
e) Instrumentos especiales.

De acuerdo al articulo 14, “Los Gobiernos Departamentales tendran la competencia
para categorizar el suelo, asi como para establecer y aplicar regulaciones territoriales
sobre usos, fraccionamientos, urbanizacion, edificacion, demolicién, conservacion,
proteccion del suelo y policia territorial, en todo el territorio departamental mediante la
elaboracion, aprobacién e implementacion de los instrumentos establecidos por esta

ley, en el marco de la legislacion aplicable”.

Las categorias de suelo definidas en la LOTDS son: a) urbano en sus variantes
consolidado y no consolidado, definido por sus cualidades infraestructurales y b)
suburbano —planteado como enclave con diferentes usos y no como un espacio de
transicion entre rural y urbano- y c) rural —en su variantes natural y productivo. Estas
categorias plantean rigideces pero también flexibilidades, al incorporar el atributo de

potencialmente transformable de una categoria a otra (debe plantearse
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especificamente a qué entidad territorial se le asigna tal calidad y hacia qué categoria

puede transformarse, para lo cual debe efectuarse un Plan de Actuacion Integrada).?

Respecto a las directrices departamentales son de competencia exclusiva de los
gobiernos departamentales su elaboracion y aprobacién, “constituyen el instrumento
gue establece el ordenamiento estructural del territorio departamental, determinando
las principales decisiones sobre el proceso de ocupacion, desarrollo y uso del mismo.
Tienen como objeto fundamental planificar el desarrollo integrado y ambientalmente
sostenible del territorio departamental, mediante el ordenamiento del suelo y la

prevision de los procesos de transformacion del mismo”. (LOTDS, Art. 16).

Si bien en la LOTDS no se especifica, en la elaboracion de las directrices de los
diferentes departamentos, se ha optado por realizar la categorizacién primaria del
suelo de todo el departamento; como es sugerido en las Guias Metodoldgicas de
orientacion para la elaboracion de instrumentos de ordenamiento territorial generadas

por la Direccion Nacional de Ordenamiento Territorial.

Sobre los Planes Locales “son los instrumentos para el ordenamiento de ambitos
geograficos locales dentro de un departamento” (LOTDS, Art. 17) cuya elaboracion,
aprobacion y definicién de su ambito de actuacion sera competencia de los gobiernos

departamentales, mediando mecanismos de participacién ciudadana.

También se plantea la existencia de Planes Interdepartamentales de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Sostenible, definidos como “el instrumento que establece el

ordenamiento estructural y detallado, formulado por acuerdo de partes, en los casos

8 Segln el Articulo 32 de la LOTDS, el suelo categoria urbana comprendera “las areas de
territorio de los centros poblados, fraccionadas, con las infraestructuras y servicios en forma regular y
total, asi como aquellas areas fraccionadas parcialmente urbanizadas en las que los instrumentos de
ordenamiento territorial pretenden mantener o consolidar el proceso de urbanizacion. En el suelo
categoria urbana los instrumentos podran establecer las subcategorias de: a) Suelo categoria urbana
consolidado, cuando se trate de areas urbanizadas dotadas al menos de redes de agua potable, drenaje
de aguas pluviales, red vial pavimentada, evacuacion de aguas servidas, energia eléctrica y alumbrado
publico; todo ello en calidad y proporcion adecuada a las necesidades de los usos a que deban destinarse
las parcelas. b) Suelo categoria urbana no consolidado, cuando se trate de areas en las que aun
existiendo un minimo de redes de infraestructuras, las mismas no sean suficientes para dar servicio a los
usos previstos por el instrumento”.

Respecto al suelo suburbano, se define en el articulo 33 como aquel que comprendera “las areas
de suelo constituidas por enclaves con usos, actividades e instalaciones de tipo urbano o zonas en que
éstas predominen, dispersos en el territorio o contiguos a los centros poblados, segun lo establezcan los
instrumentos de ordenamiento territorial. Son instalaciones y construcciones propias de suelo categoria
suburbana las: habitacionales, turisticas, residenciales, deportivas, recreativas, industriales, de servicio,
logistica o similares”

Respecto al atributo de potencialmente transformable, la LOTDS establece en su articulo 34 que
“Los instrumentos de ordenamiento territorial podran delimitar ambitos de territorio como potencialmente
transformables. Sélo se podra transformar un suelo incluido dentro de una categoria en otra, en areas con
el atributo de potencialmente transformable. Unicamente sera posible incorporar terrenos a los suelos
categoria urbana y categoria suburbana mediante la elaboracién y aprobaciéon de un programa de
actuacion integrada para un perimetro de actuacion especificamente delimitado dentro de suelo con el
atributo de potencialmente transformable”
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Departamentales involucrados.” (LOTDS, Art. 18).

La planificacion urbano territorial a escala departamental, regional y local, que ha

surgido por la aplicacidon de la LOTDS es reciente y su aprobacion e instrumentacion

es posterior al periodo analizado desde los comportamientos demograficos.

A agosto de 2017, la situacion de las PLU respecto a ordenamiento territorial era la

siguiente:

Departamento | Categorizacion Planes locales Planes locales iniciados
primaria en aprobados paraPLUo |paraPLUocon PLU
directrices con PLU incluidas en incluidas en territorios del

territorios del instrumento
instrumento

ARTIGAS No aprobd directrices No Plan Local Baltasar Brum y
departamentales Plan Local Tomas

Gomensoro

CANELONES Directrices No Plan Local Directrices de

departamentales Ordenamiento Territorial de

aprobadas. En el
articulado no lo
menciona. Anexo
cartografico muestra
que se mantiene
zonificacion anterior.

Costa de Oro.

CERRO LARGO

Directrices
departamentales
aprobadas en 2016. Se
realiza la
categorizacion primaria
de todo el suelo
departamental

Plan Local Lago Merim

No

COLONIA

Directrices
departamentales
aprobadas en 2013. Se
realiza la

No

Plan Local Conchillas y Plan
Local de Nueva Helvecia,
Colonia Valdense, La Paz y
area de influencia

"

categorizacion primaria
de todo el suelo
departamental
Directrices
departamentales
aprobadas en 2011. Se
realiza la
categorizacioén primaria
de todo el suelo
departamental
Directrices No No
departamentales
aprobadas en 2016. Se
realiza la
categorizacioén primaria
de todo el suelo
departamental

EDICION [

DURAZNO Plan interdepartamental | No

Cerro Chato

V Workshop RIDOT y VI Seminario Internacional de Ordenamiento Territorial

FLORES

.S Vol. XI- Edicién especial 2017 - pp.154-177 - Eje 4: El territorio y su ordenacién en la agenda politica

Qyeccion 22

170




proveccic

Leonardo Altmann Macchio|La pequefia escala urbana y el cambio de ciclo territorial en Uruguay.

- 0006

categorizacion primaria
de todo el suelo

&
Z = FLORIDA Directrices Plan interdepartamental | No
5 &
W = departamentales Cerro Chato

aprobadas en 2013. Se

2 realiza la

ffvl

departamental
LAVALLEJA No aprobd directrices No No
departamentales
MALDONADO Directrices Localidad de José Plan Local microrregion
departamentales Ignacio incluida en el Garzon
aprobadas en 2010. Se | Plan entre Laguna
realiza la Garzo6n y Laguna de

categorizacién primaria | Rocha
de todo el suelo

departamental

PAYSANDU Directrices Plan Local Quebracho, No
departamentales Plan Local Chapicuy, y
aprobadas en 2011. Se | Plan Local Porvenir
realiza la

categorizacion primaria
de todo el suelo

departamental

RIO NEGRO Directrices Plan Local de Algorta Plan Local San Javier y Plan
departamentales Local Nuevo Berlin
aprobadas en 2015. Se
realiza la

categorizacion primaria
de todo el suelo
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departamental
RIVERA No aprobd directrices Plan Local Vichadero y Plan
departamentales Local Minas de Corrales
ROCHA Directrices Plan local entre Lagunas: | Plan Local la Angostura-

departamentales afecta a los balnearios Chuy. Incluye 7 PLU.
aprobadas en 2015. Se | ubicados sobre la costa | Revision Plan Punta del
realiza la atlantica entre Laguna Diablo
categorizacién primaria | Garzén y Laguna de

] de todo el suelo Rocha (no hay centros

<< departamental poblados INE 2011 pero

&) se declara urbano no

= consolidado un

~ . .

7 fracmonamlen_to y sub

@ urbano la franja entre

s ruta 10 y costa ocupada

O por fraccionamientos

= balnearios sin ocupacion

= actual). Plan Local Los

-~ Cabos incluye 12 PLU

= SALTO Directrices Plan Local Pepe Nufiez- | No
departamentales Quintana; Plan Local San
aprobadas en 2011. Se | Antonio
realiza la

categorizacion primaria
de todo el suelo
departamental

SAN JOSE Directrices Plan Local Kiyu No
departamentales
aprobadas en 2013. Se
realiza la
categorizacion primaria
a § de todo el suelo

: departamental
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SORIANO No aprobd directrices Plan Local Microrregion | No
departamentales de Dolores incluye 6
PLU. Plan Local
Cardona- La linea Ruta 2
incluye 9 PLU

TACUAREMBO | Directrices No Plan Local Las Toscas de
departamentales Caraguata y su

aprobadas en 2016. Se microrregion. Incluye 4 PLU
realiza la
categorizacion primaria
de todo el suelo
departamental

TREINTAY Directrices Plan interdepartamental | Plan Local de Vergara
TRES departamentales Cerro Chato
aprobadas en 2013. Se
realiza la
categorizacion primaria
de todo el suelo
departamental

Resumen Total: 14 de 18 12 planes locales de OT | 11 instrumentos en proceso
departamentos del actuando sobre 38 PLU | que plantean actuar sobre
interior con Directrices 32 PLU

departamentales
aprobadas. 13 con
categorizacion primaria
de suelos por
directrices.

En las Pequefias Localidades del Uruguay los procesos de ordenamiento territorial, a
partir de la categorizacion primaria de suelos establecida en las directrices
departamentales ha permitido identificar tanto los espacios de suelo consolidado,
(servido, con infraestructuras) como aquellos no consolidados que implican una
apuesta a consolidarlos e integrarlos plenamente como urbanos. El atributo de
potencialmente transformable direcciona crecimientos con usos habitacionales o
logisticos, industriales. En varios departamentos, las localidades formadas Unicamente
por conjuntos MEVIR han sido categorizadas como suburbanas (I6gica de enclave) y
en otros como urbano, ponderando sus aspectos infraestructurales. En otros casos,
los balnearios de baja y temporal ocupacion son categorizados como suburbanos o
como urbano no consolidado. Estas diferencias de categorizacion dependen tanto de
las particularidades de cada centro como seguramente implican valoraciones disimiles
de éstas localidades en el marco del sistema urbano y el modelo territorial de cada
departamento; al ponderar segun los casos, sus condiciones de episodio urbano, o su

calidad de enclave habitacional en un entorno rural.

De todas formas, desde el punto de vista de la categorizacion de suelos por directrices
departamentales, estan cubiertas actualmente mas del 80 % de las PLU que no tienen
planes locales. Y a su vez, dentro de éstas primeras “tandas” de Planes Locales (que

implican explicitar modelos territoriales deseados, y pautas de desarrollo, mas alla de
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la categorizacion de suelos) aparecen varios con enfoque microregional que incluyen
Pequefias localidades o incluso directamente Planes Locales de Pequefias localidades
(caso de la localidad tridepartamental Cerro Chato, el Plan Local de Algorta o los
planes de Quebracho y Chapicuy en Paysandu). Y hay cerca de 30 PLU que tendran
sus planes locales cuando culminen sus procesos mas de una decena de instrumentos
en diferentes etapas de elaboracién. Todo esto redunda en que las PLU también
mantienen su protagonismo dentro de los actuales procesos de planificacion urbano-

territorial.

Fig. N°3: Ciudad de Santa Rosa (3800 hab en 2011)

Fuente: Google Earth

En esta imagen puede verse elementos tipicos en la configuracién de las PLU: damero
fundacional con plaza, de raiz colonial o republicano temprano. Este damero se ve
esponjado y con ocupacién parcial. Sin embargo varios conjuntos de MEVIR
densifican sus periferias. La estacion del ferrocarril se sitia en las afueras (abajo, a la
derecha), en tanto el entorno productivo muestra intensidad y usos variados.

Desafios y agenda abierta.

Las dinamicas agro productivas de los ultimos veinticinco afios (ver imagen 03) que
incluyeron: cambios en patrones de usos del suelo productivo y actividades (por
causas tan dispares que van del fomento oficial a la forestacion, la ley de zonas
francas o el escape hacia el litoral del Uruguay de los productores argentinos sojeros
en la Ultima década), innovacion tecnolégica, re-perfilamiento de la mano de obra, asi
como demanda de servicios conexos (sean de maquinaria o de recursos humanos), la
crisis 2002 y el despegue del pais tras su salida (hacia 2004) y la posterior

consolidacion de éstos procesos al ritmo del incremento de los precios internacionales
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de los commodities que se producen el pais, han generado nuevos itinerarios
logisticos y circuitos productivos, impactando fuertemente en el paisaje y el territorio, y
en particular las localidades del interior vinculadas estrechamente a éstas dindmicas,
como son las Ciudades Intermedias (ClIU), asi como en un sector de las PLU.
Asimismo, el fenomeno del Montevideo metropolitano y el crecimiento de la franja de
urbanizacion costera/balnearia, completan una situacién de gran dinamismo desde la

ocupacion del suelo con escasos correlatos a nivel de la variacion poblacional.

En ese contexto, las Pequefias localidades, se sostienen en su peso dentro del pais

urbano tanto al influjo de MEVIR como del fraccionamiento balneario.

Dentro de los diferentes ciclos de desarrollo del pais las pequefias localidades han
jugado naturalmente en estrecha vinculacion con el sector primario, y el giro de las
ultimas décadas hacia el modelo de la nueva ruralidad, reporta nuevos desafios para
ellas. Se deja atras la dicotomia urbano- rural reconociendo la multifuncionalidad del
territorio, y en la cual los pequefios centros participan (entre otras) como dotacion de
mano de obra y servicios a la produccién agropecuaria, en medio de un campo, que
aumenta su dinamismo en produccion, valor y renta pero que en si mismo sigue

vaciandose.

El nuevo contexto institucional para las PLU muestra desafios en dos direcciones:
ordenamiento territorial y descentralizacion politica y participacién ciudadana. La
rezagada creacion del tercer nivel de gobierno (Ley 18.567, de 2009 y su version
ampliada y ajustada ley 19.272 de 2014) cred autoridades locales con consejo
municipal y alcaldes para toda poblacién mayor a 2000 habitantes obligatoriamente y
para las menores, puede realizarse por inicativa del intendente y aprobacion de la

junta departamental.

El territorio de los municipios, fue definido con diferentes criterios por cada gobierno
departamental a partir de circunscripciones electorales. Algunos con una localidad de
cabecera clara, muchos solo con el nicleo urbano como territorio municipalizado y
otros con enormes extensiones de territorio rural tributario. (De Barbieri y Schelotto,
2015).

Mas alla de sus acotadas responsabilidades sobre el territorio, las PLU adquieren un

nuevo rol en el marco de estas politicas descentralizadoras.

Vol. XI- Edicién especial 2017 - pp.154-177 - Eje 4: El territorio y su ordenacién en la agenda politica

174



Leonardo Altmann Macchio|La pequefia escala urbana y el cambio de ciclo territorial en Uruguay.

Imagen N°4: regiones de especializacién agroproductiva del Uruguay: 1990, 2000 y 2010.
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Fuente: DIEA — MGAP (2013)

El mapa del Uruguay se ha complejizado. Més allda del nivel historico nivel
departamental, con estructural primacia de las capitales sobre sus territorios, han
aparecido éstas areas municipalizadas que no suelen coincidir totalmente con areas

definidas para los instrumentos de ordenamiento territorial o las microregiones

ario Internacional de Ordenamiento Territorial

departamentales o espacios sub departamentales que éstos en muchos casos definen

emin

y solo dos departamentos del interior (Madonado y Canelones) tienen todo su territorio
municipalizado.

Las PLU, desde sus dos grandes vertientes: reconfiguracion como asentamiento de
mano de obra del medio rural, y fraccionamiento balneario o de uso recreativo y
turistico y ocupacion estacional, muestran aristas de un emerente nuevo ciclo territorial
del Uruguay posdesarrollista o neo desarrollista. Su condicion de territorios de

EDICION ESPECIAL

oportunidad se da también en el marco de las innnovaciones institucionales de

planificacion y descentralizacion y participacion, redundando en desafios para nuevos

V Workshop RIDOT y VI S

reequilibrios territoriales de ese Uruguay que se debate entre la macroceflia estructural

y el policentrismo emergente.
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