01 Areas vacantes industria-
les de la ciudad de Montevideo.
Hacia la reapropiacién social de
las areas urbanas consolidadas
Carlos Acufia

RESUMEN Los “vacios industriales”, entendidos como espacios en estado de abandono
o de subutilizacion productiva, forman parte significativa y singular de una importante
reserva de suelo urbano vacante en Montevideo (cercana a 500 has.). Tienen indudable
valor estratégico para enfrentar los procesos indeseables de extension de la ciudad y de
subutilizacion creciente del tejido consolidado.

El estudio explora hasta qué punto y bajo qué condiciones estas areas pueden constituir-
se en factores coadyuvantes de los procesos de revitalizaciéon productiva, de regenera-
cién urbana, de mejoramiento de las condiciones de habitabilidad de la poblacién y de
reconduccion del desarrollo urbano.

La modalidad operativa y de gestiéon ensayada posibilitaria el pleno aprovechamiento del
entramado social, de la infraestructura y de los servicios existentes y de las condiciones
de habitabilidad y de insercién laboral, constituyendo una opcién superior a los procesos
de extensién de la ciudad, que demandan mayores costos directos en infraestructura,
servicios, movilidad, calidad de vida e integracion social.

ABSTRACT The “industrial vacant areas”, assumed as spaces in a state of abandonment
or productive subutilisation, are a significative and singular part of an important urban land
reserve in Montevideo (near to 500 hectares).

They have an undoubtedly strategic value in order to deal with the undesirable processes
of extension of the city and of increasing under used consolidated tissue.

The study explores up to which point and under what conditions these areas can constitute in
coadyuvent factors of the productive revitalisation processes, of urban regeneration, of impro-
vement in the habitability conditions of the population and urban development redirection.
The operative modality and management tested in the study would make full use of the so-
cial web, of the infrastructure and of the existent services and of habitability conditions and
laboral insertion, generating a superior option to the extension processes of the city, which
demand major direct costs in infrastructure, services, mobility, life quality and social integration.
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1. Introduccion El proyecto de investigacién y asesoramiento se desarrollé en el marco
de la convocatoria hecha por la Comisién Social Consultiva de la Universidad
de la Republica, para la definicién de lineamientos estratégicos que permitie-
ran avizorar salidas a la critica situacion que vive el pais.

Se enmarca en la mesa “Ciudades y Territorio”, de la Facultad de Arquitec-
tura, y refiere al eje temético “Reapropiacion Social y Sustentabilidad Urba-
na”. Retoma un interesante proceso de actuacion publico-privada sobre el
area consolidada de Montevideo, en el cual venia participando desde 1998,
la Universidad de la Republica a través de la Facultad de Arquitectura.

Hacia esa fecha, el Grupo Promotor para el Desarrollo de Montevideo
(GPDM), através de un grupo especial de trabajo, propuso promover el desa-
rrollo de acciones que permitieran la remodelacion y/o rehabilitacion de las
grandes instalaciones industriales en desuso o subultilizadas ubicadas en la
ciudad consolidada, resultado de un proceso de reconversiéon y/o desman-
telamiento del sistema industrial.

De esta manera, se acordé impulsar el disefo y la puesta en marcha de un
programa de acciones coordinadas, incluidos los mecanismos institucionales
minimos necesarios para su implementaciéon, monitoreo y seguimiento, de
modo de generar oferta de espacio para el sector productivo de bienes y ser-
vicios y para los sectores sociales més necesitados de vivienda.

La propuesta se basa en el supuesto de que estas grandes instalaciones o
“vacios industriales”, entendidos como espacios en estado de abandono o
de subutilizacién productiva, forman parte significativa y singular de una im-
portante reserva de suelo urbano vacante (cercana a 500 has.), de indudable
valor estratégico para enfrentar los procesos indeseables de extensién de la
ciudad y de subutilizacién creciente del tejido consolidado.

Por la complejidad de factores que hay que considerar para su reutilizacion
(ambientales, socioeconémicos, de implantacién urbana, etc.), los vacios se
asumen como casos extremos de una variada gama de tipos de areas vacan-
tes que permiten poner a prueba el mas completo abanico de politicas y line-
amientos de actuacion, asegurando su replicabilidad en otros tipos de areas
vacantes de menor complejidad.

Para dar una idea mas acabada de la significacién y potencialidad del fe-
némeno, basta recordar que los vacios industriales en el area consolidada
experimentaron un notable incremento en los Ultimos veinte afos. Hacia me-
diados de los "90, el area total que abarcaban mas de 70 instalaciones vacias
—localizadas en predios de superficie promedio mayor a 5.000 m2—, superaba
las 140 hectéreas.

Es cierto que tal “vaciado industrial™® configura situaciones probleméticas

3 “La liberacion de suelo industrial en Madrid como indicador de cambios urbanos” Carlos
Pardo Abad - Revista Estudios territoriales, 1991.
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més o menos amplias en regiones industriales més avanzadas. Pero en un pais de la
“periferia” como el nuestro, los “vacios industriales”, entendidos como los espacios en
estado de abandono o de subutilizaciéon productiva, parecen adquirir una dimension
especial.* Las repercusiones negativas en los planos del empleo, de la estructura y
trama urbana y de la salud y el ambiente, son muy importantes.

Persisten y se agravan a lo largo del tiempo como resultado de verdaderos procesos
de desmantelamiento industrial, y adquieren una notable “visibilidad” sin que se avizo-
ren claramente respuestas adecuadas que satisfagan las multiples expectativas, mu-
chas veces encontradas, de los sectores publicos, productivos de bienes y servicios,
sociales e inmobiliarios interesados en la temética.

Precisamente, el estudio pretende terminar de explorar hasta qué punto y bajo qué
condiciones estas areas pueden constituirse en factores coadyuvantes de los procesos
de revitalizacién productiva, de regeneracion urbana, de mejoramiento de las condicio-
nes de habitabilidad de la poblacién y de reconduccién del desarrollo urbano.

Dicho de otro modo, se pretende indagar el grado de potencialidad de estas areas
para enfrentar procesos indeseables y crecientes de subutilizacién de la ciudad conso-
lidada y, a su vez, de extension de la misma, con efectos preocupantes en los 6rdenes
social y econémico.

Especificamente, el estudio procuré cumplir con los siguientes objetivos:

Principales

* Aportar a los procesos de reapropiacion social de la ciudad consolidada a
través del andlisis de opciones estratégicas y de posibles modelos de actuacion
y gestion que permitan la revitalizacion integral de las dreas vacantes industria-
les o subutilizadas y de su entorno urbano.

« |dentificar y evaluar los posibles modelos de actuacion y gestion en los orde-
nes social-organizativo, econémico-financiero, fisico-espacial y normativos, en
areas y predios “testigos” seleccionados con el Grupo Promotor para el Desa-
rrollo de Montevideo por su alto valor estratégico y demostrativo.®

4 En estricto rigor, por “vacio industrial” se entiende aquellas “(...) areas que sufren una
sustituciéon completa del uso industrial, tras el derribo de la anterior edificacién y la introduc-
cién de una nueva funcién” y por “baldio industrial”, se entiende “(...) los espacios industriales
improductivos, segun la tradicional aplicacién del término baldio al espacio agricola. Espa-
cios que se mantienen como zonas industriales si bien en estado de abandono tras la interrup-
cion de la actividad productiva”. (Pardo Abad, 1991)

A los efectos del presente estudio, la denominacién de “vacio industrial” se asimila a la de
“baldio industrial”.

5 Ambas areas estan ubicadas en la denominada “corona intermedia” de la ciudad de Mon-
tevideo y cuentan con todos los servicios urbanos y de infraestructura propios de la trama
urbana consolidada.
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Particulares

« Aportar al estudio del comportamiento de la industria manufacturera en el te-
rritorio del Departamento de Montevideo, en relacion con la evolucion de la si-
tuacion del sector a nivel nacional.

« Aportar al andlisis de las politicas urbanas y del comportamiento de los agen-
tes que se relacionan con la temdtica, como también a los procesos de defini-
cion de politicas acerca de los vacios y, por extension, de las dreas vacantes,
que permitan enfrentar de mejor manera los desafios planteados por procesos
de deterioro del tejido consolidado de la ciudad, como consecuencia de pérdida
de poblacion residente y decaimiento de la actividad econdmica.

« Aportar al estudio de la factibilidad de uso de los vacios industriales, median-
te herramientas de evaluacion que determinen las condiciones del sitio y su ap-
titud de uso, desde el punto de vista ambiental.

« Proponer mecanismos operativos y de gestion para la generacion de vivienda
social para los sectores mas necesitados y la promocion de actividades econo-
micas en el tejido urbano consolidado.

« Poner a prueba, en el marco del Plan de Ordenamiento Territorial de Montevi-
deo (Plan Montevideo), los instrumentos de ordenacion de fragmentos de la
ciudad (planificacion derivada) que resulten més idoneos para el enfrentamien-
to de la problematica planteada.

« Aportar nuevos elementos que permitan fortalecer el dilatado accionar del
GPDM en relacion con el tema.

Pero, para cumplir con estos objetivos y definir politicas y medidas operativas sobre
los vacios y sus entornos que permitan coadyuvar a los procesos de redensificacion,
reactivacién econémica o de reapropiacion social de la ciudad consolidada, se requirié
visualizar estas &reas en relacion con los desafios planteados por los procesos de trans-
formacion territorial de Montevideo y Area Metropolitana. Visualizarlas también respec-
to de las caracteristicas y de las tendencias de la localizacién de las empresas, en la
ciudad y en el departamento, y de los escenarios futuros de corto y mediano plazo de la
industria manufacturera.
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2. El desafio planteado: la rea-
propiacion social de la ciudad
consolidada

2.1. Los procesos de vaciamien-

to/expansion, degradacion y se-

gregacion socio-espacial de la

ciudad de Montevideo y del Area

Metropolitana® Es evidente que el territorio metropolitano de la Ciudad de Montevideo
connota severos desajustes de organizacién y funcionamiento que compro-
meten hoy, més que nunca, los procesos de mejoramiento de las condicio-
nes de vida de la mayoria de su poblacién.

Son muchas las manifestaciones de esos desajustes, pero aqui importa
caracterizar al centro metropolitano y presentar su evolucién en relacién con
un entendimiento del Area Metropolitana a través de la consideracion de algu-
nos aspectos, resulta imposible hacer referencia a todos, como poblacion y
actividades econdémicas, cuyo comportamiento en el espacio es indicador de
su dindmica, potencialidades y desajustes, y de alguna manera, de su génesis.

Si bien es cierto que el proceso prevalente de metropolizacion es comuin
al de otras ciudades latinoamericanas, manifiesta, como particularidad, moda-
lidades de expansién del centro matriz que no se corresponde con la realidad
del leve crecimiento poblacional experimentado en los ultimos 30 anos.

Modalidades que refieren en esencia a dos comportamientos con resulta-
dos indeseables sobre el territorio metropolitano, que se podrian caricaturizar
como de “glotoneria” y de “anorexia” espacial, aludiendo a dos tipos de de-
soérdenes alimenticios.

Dos comportamientos extremos que no deben entenderse como exclu-
yentes, sino como extremos de complicados fendmenos que van desde el
apetito voraz de territorio productivo y deseo de resultados instantaneos en los
bordes del centro metropolitano, hasta la debilidad para mantener la consis-
tencia que, tempranamente en la historia de su evolucion, habia logrado alcan-
zar el tejido urbano de la ciudad central, en el departamento de Montevideo.

Hacia principios de la década de los sesenta, el centro metropolitano ya
adoptaba una conformacién semi radial en torno de los ejes que conectan a
Montevideo con el resto del pais. En ese momento, la ciudad madre o central
avanzaba sobre el territorio metropolitano fuera de los limites del departamen-

6 El presente texto retoma algunas reflexiones que en relacién con el tema, fueron expuestas
por el Arg. Carlos Acuiia en el Foro “Posibilidades de rehabilitacion de areas en desuso en
Montevideo”, organizado por el GPDM y realizado en agosto de 2002 en el Palacio Legislativo
y también en el Seminario Montevideo organizado por la Facultad de Arquitectura en el mes
de marzo de 2003.
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to de Montevideo, principalmente estimulado por fuertes controles y restricciones de la
ciudad en el departamento, complementados por una postura liberal en los departa-
mentos vecinos, al amparo de la ley de centros poblados y disposiciones complemen-
tarias de la década del cuarenta del siglo pasado.

El pais era otro, rico y seguro de si mismo, con una clase media en sostenido creci-
miento y presiones demogréficas importantes derivadas de procesos migratorios inte-
rior-capital, en una época de cierta entidad.

El fenédmeno es muy conocido por todos. Hacia la costa este, se da una notable ex-
tensién del tejido urbano para quienes deseaban una segunda residencia con fines
recreativos, mientras que hacia el norte, a lo largo de la ruta 5, otra importante exten-
sién asimilaba la demanda de residencia de una fuerza laboral de menores recursos
que aspiraba a la vivienda propia.

Hacia los '50 ya estaba conformada la matriz basica del actual territorio del centro
metropolitano, a través de un proceso de glotoneria espacial sin precedentes. Treinta
anos después, este proceso, como patrén de comportamiento, sigue vigente sin que la
mas minima racionalidad de desarrollo sustentable lo justifique.

Los resultados estan a la vista. Al centro metropolitano (CM) hoy en dia se lo puede
entender como el continuo urbano conformado por el denominado Montevideo Urbano
(MU) y su primera corona, que abarca una superficie que equivale al 16% del total del
Area Metropolitana.
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Las localidades del area Metropolitana de la segunda corona constituyen centros
urbanos dispersos en el territorio del Area Metropolitana. De la poblacién total del CM —
1.540.000 (casi la mitad de la del pais)—, el 85% se localiza en Montevideo Urbano, que
abarca el 63 % de la superficie total del CM, mientras que el 15% restante habita en la
primera corona del CM, ocupando el 37 % de la superficie total, en un territorio desme-
surado para la actual poblacion residente.

Extendidos los tejidos tempranamente, desde hace mas de 50 afnos, su saturacién se
produce en forma dispersa y difusa a expensas de una poblacién que, basicamente, sale
de los tejidos mas consolidados como resultado de verdaderos procesos de expulsion.

Ha pasado mucho tiempo desde la génesis de este fenédmeno de colonizacion urba-
na “salvaje” del territorio; aun no se ha definido una politica metropolitana que contem-
ple el enfrentamiento de los factores de expulsién de poblacion residente y de activida-
des econdmicas del tejido tradicionalmente consolidado y que, en su caso, conduzca
en forma sostenible y concentrada, demandas de suelo para residencia y actividades
de produccién y consumo en la denominada primera corona.

El area metropolitana se extiende sobre el territorio de 3 de los 19 departamentos del
pais. Abarca la totalidad del departamento Montevideo, la mitad de la superficie total
del departamento Canelones y la porcién sureste del departamento San José.

Circunscrita en un radio aproximado de 50 km. del centro metropolitano, concentra
el 57 % de la poblacion total del pais en un &rea menor al 1% de la superficie total. Su
base econémica la constituye la produccién rural en suelos de alto valor productivo,
con mas de 250.000 has. (2% del total de la superficie del pais bajo produccion agrico-
la) distribuidas en 10.000 unidades de produccion; en ellas se ubica mas de la mitad de
las tierras de produccion horticola y fruticola del pais, y concentran el 61% de los pro-
ductores de rubros intensivos.

Con relacién a esta area, la metrépolis constituye una isla rodeada de un territorio
rural con baja densidad de poblacién. Desde esta perspectiva, se podria entender al
AM como una organizacién simple del tipo centro-periferia. No es un sistema polinuclear
e integrado, o, al decir de Castells, no es un &rea que se distingue por la difusién de
actividades y funciones en el espacio y la interpenetraciéon de dichas actividades (de
produccioén, de intercambio y gestion, de consumo).

En esta &rea se viene ejerciendo histéricamente desde el CM la glotoneria sobre el
territorio productivo, sin el entendimiento y dominio integral de dos légicas estructura-
les y de funcionamiento muy diferentes, pero complementarias: la de la ciudad y la del
territorio productivo. De esta manera, los nuevos usos de la ruralidad (residenciales,
industriales, logisticos, etc.) son vistos unilateralmente desde la légica de la ciudad.

Mas especificamente, el territorio productivo ha funcionado y aun funciona como
asiento residencial, a través de mecanismos formales e informales, de los pobres y
empobrecidos expulsados de la ciudad y de urbanizaciones en propiedad horizontal
(UPH) convertidas en verdaderas “quinta columnas” de la especulacion inmobiliaria en
el territorio productivo.
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De esta manera, en Montevideo se registra un fenémeno Unico en la regién: unaim-
portante expansién territorial de la ciudad central fuera de los limites del departamento
de Montevideo que, sin sustento en el crecimiento global de la poblacién, arroja para
cada uno de los Ultimos 4 decenios un promedio de 8% de area de corrimiento y/o
expansién de la urbanizacion del suelo a lo largo de los 5 corredores metropolitanos,
con una densidad media de ocupacién sensiblemente menor a la densidad de pobla-
cién de Montevideo urbano (69 hab/ha).

Son notables las problemaéticas estructural, econdmico-financiera y de gestién que
implican las carencias en el acceso y usufructo de los servicios bésicos urbanos en el
proceso de urbanizacion de estos territorios.

El Instituto de Teoria de la Arquitectura y Urbanismo de la Universidad de la Republi-
ca (ITU) estima que el grado de precariedad en la primera corona es de tal entidad que
cerca del 70% de la poblacién y mas del 80% de la superficie del tejido urbano extendi-
do experimentan situaciones de precariedad en cuanto al acceso a servicios e infra-
estructuras (equipamiento social, pavimento, iluminacién publica, saneamiento, trans-
porte colectivo, etc.).

Dadas las caracteristicas del fenémeno, su superaciéon seguramente seguird deman-
dando fuertes inversiones publicas, que estimaciones recientes ubican entre 270.000 a
430.000 ddlares para la urbanizacién convencional de cada manzana de una hectérea
de superficie.

En contraste, si bien la participacién de la poblacién de Montevideo urbano respecto
de la poblacion total urbana del Area Metropolitana bajaun 10 % (88% en 1963, 78% en
1996) y la de la primera corona se duplica (del 7% en 1963 al 14% en 1996), la primacia
de Montevideo urbano se mantiene constituyendo el espacio mas consolidado del con-
junto del Centro Metropolitano.

Esto se da en una situacién de estancamiento de la poblacién. En el periodo 1963-
1996 y en términos absolutos, la poblacién del centro metropolitano experimenta un
crecimiento del 23%, algo mayor al crecimiento de la poblacién nacional (22%). Montevi-
deo Urbano crece en el periodo un 12%, mientras que su primera corona crece un 175%.

Dicho de otro modo, en el periodo considerado, el tejido méas consolidado del centro
metropolitano absorbe el 41% del crecimiento, mientras que del resto (59%), el 39% lo
absorbe la primera corona y el 20% restante las localidades dispersas del Area Metro-
politana (segunda corona).

Los tejidos menos consolidados, en donde actualmente radica el 14% de la po-
blaciéon total, se convirtieron en los principales receptores de los crecimientos pobla-
cionales, justamente los tejidos donde se dan las principales carencias en materia de
infraestructura y equipamiento social tal como ya fuera sefalado.

Queda asi evidenciada la creciente incapacidad del tejido urbano mas consolidado
(Montevideo Urbano) para absorber el crecimiento demogréfico y mantener a la pobla-
cién en sus lugares tradicionales de residencia. Al respecto, el plano de tasas medias
anuales de variacioén de poblacién cada mil habitantes por sectores es muy expresivo.
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Extensiones significativas del area central y de la corona intermedia de Montevideo
Urbano manifiestan tasas negativas; el fenémeno es de tal entidad que vale la pena
analizarlo en profundidad.

Hacia finales de la década del 80, el ITU advirtié acerca del fenédmeno de “involucion
urbana generalizada” que se daba en el Montevideo Urbano, es decir en la porcién del
centro metropolitano en el departamento de Montevideo.” Entre 1963 y 1985, frente al
leve crecimiento poblacional experimentado, ya se habia constatado la incapacidad de
la ciudad para absorber el crecimiento vegetativo y para seguir alojando un contingente
importante de su poblacion.

Cerca de 50.000 familias (12% de la poblacién) fueron “expulsadas” hacia los bor-
des del Montevideo urbano, hacia los instersticios y tugurios del tejido consolidado;
este hecho afecté al 40% de la extension total del tejido urbano, y agravé paulatinamen-
te la situacién de subutilizacion de importantes porciones de la ciudad que habian al-
canzado niveles histéricos de cobertura de infraestructura, equipamientos sociales y de
acervo habitacional relativamente adecuados.

Esta tendencia se ha afirmado en los Ultimos afnos. En el periodo intercensal 1985-
1996 la poblacién de Montevideo Urbano experimentd un leve crecimiento de 20.500
habitantes, pero aumenté en 55.000 en los barrios, los que crecieron en términos abso-
lutos mas del 10%.

Queda demostrado que el proceso de expulsion de la poblacion residente del tejido
mas consolidado no sélo se ha dado hacia los bordes del centro metropolitano —la pri-
mera corona-, sino que, también, hacia bordes del mismo tejido consolidado, hacia las
areas de mayor vulnerabilidad social, agudizandose la fragmentacién social.

Es en esta periferia donde se produce la mayor dindmica de urbanizacion que acoge
a los sectores empobrecidos protagonistas del crecimiento de los asentamientos irre-
gulares. En los ultimos diez afnos, se dio un crecimiento incontenible de estos asen-
tamientos, con tasas cercanas al 10% anual y aln mayores.

En las areas centrales e intermedias la poblacién decrecié entre un 10 y 22%, mien-
tras que las areas periféricas mostraron incrementos de poblacién de entre 25 y 39%,
llegando en algunos barrios (Casabd, Pajas Blancas, Villa Garcia y Manga Rural), al 50%.

Se reafirma asi el comportamiento anoréxico de una extension sustantiva del tejido
consolidado. Continta el gradual proceso de degradacién de actividades econémicas,
niveles adecuados de estructuracién y funcionamiento y de alto valor patrimonial de los
soportes construidos, infraestructuras, servicios y espacios abiertos y de desdensificacion
poblacional consecuente.

Las tendencias anteriores son el reflejo de procesos crecientes de segregacion resi-
dencial y fragmentacion social, que estan destruyendo la heterogeneidad socioeconé-
mica que caracterizaba a los barrios tradicionales de la ciudad. En 1999, Katzman mos-

7 Ver: ITU, Facultad de Arquitectura. Universidad de la Republica: Montevideo: Una aproxi-
macién a su conocimiento. Edicién Nordan, Facultad de Arquitectura. Montevideo, 1992.
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traba esta realidad a través del balance de activos (recursos de los hogares y las perso-
nas que los facultan para alcanzar niveles aceptables de bienestar) y de riesgos de la
sociedad metropolitana.
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Los pobres y empobrecidos expulsados del tejido méas consolidado van hacia areas
en las que, histéricamente, se alojaba la poblacién més vulnerable, hacia los barrios
que, en el mapa adjunto,® se clasificaban como de “activos bajos y comportamientos
de riesgo alto”.

Es interesante sefalar que el proceso de realojamiento se da, en su mayoria, “conte-
nido” en la ciudad formal, en multiples intersticios. En este sentido, el desbordamiento
de la poblacién expulsada hacia el territorio productivo es de una entidad mucho menor
al experimentado en la primera corona del centro metropolitano, en los denominados
territorios de la glotoneria espacial.

8 Couriel, Cecilio, Chabalgoity y Martinez: “Elementos centrales de una nueva generacion de
programas de desarrollo urbano dirigidos a la reduccion de la pobreza urbana”, 2003.
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2.2. Hacia la reapropiacion so-

cial de la ciudad consolidada: los

vacios industriales como areas

de oportunidad En este contexto, el fenédmeno de decaimiento de la actividad manu-
facturera constituye otro factor de indole productiva que explica el comporta-
miento anoréxico de la trama histéricamente consolidada del centro metropo-
litano, en especial por su notorio incremento en el Ultimo decenio, resultado
del proceso de reconversion y/o desmantelamiento de un sistema industrial
de alta penetrabilidad (pequefa escala) en el tejido del area central e inter-
media y de enclave (gran escala) hacia los bordes.

Precisamente, una de las manifestaciones mas visibles del fenébmeno se-
halado es la desactivacién del importante nimero de grandes instalaciones
industriales, sefaladas al principio y estudiadas en detalle mas adelante. Se
generan asi significativas areas en desuso, cuya rehabilitacién parece resul-
tar relevante para enfrentar el creciente decaimiento arriba senalado de la
ciudad consolidada.

En su oportunidad el GPDM selecciond, por su alto valor estratégico y
demostrativo para propender a la regeneracién del tejido urbano, dos areas
de actuacion prioritaria de la ciudad de Montevideo que comprenden una
extensa superficie de &reas industriales en desuso o subutilizadas con activi-
dades eventuales.
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Una de ellas abarca, basicamente, los barrios Nuevo Paris, Belvedere, Tres Ombues-
Pueblo Victoria. La otra cubre la extension de los barrios Flor de Maronas, Maronas-
Parque Guarani y Jardines del Hipédromo. Ubicadas en la denominada “corona inter-
media” de la ciudad de Montevideo, ambas areas cuentan con todos los servicios ur-
banos y de infraestructura propios de la trama urbana consolidada.

Precisamente, sobre estas areas es que el Grupo Promotor entiende que se debe-
rian implementar acciones de tal entidad que aseguren efectos significativos sobre el
tejido urbano de la ciudad consolidada.

Bésicamente, tales acciones tendrian que contemplar la rehabilitacion integral de las
areas sefaladas desde la perspectiva de enfrentar decisivamente los procesos de ex-
pulsion de la poblacién residente y de revitalizar los tejidos urbanos deteriorados.

El relevamiento de los vacios existentes comenzé a mediados de la década del 90,
cuando, luego de sucesivos recorridos y relevamientos,® en el marco de una investiga-
cién del ITU sobre el tema, llamé la atencién los numerosos establecimientos industria-
les de gran porte (en predios mayores de 3.000 m2) que se encontraban sin actividad.
La situacion motivéd que la temética fuera asumida posteriormente por el Grupo Promo-
tor para el Desarrollo de Montevideo quien, preocupado por la entidad del fendmeno,

9 Realizados en el marco de una investigacion del ITU sobre el fenémeno de la localizacion de
la actividad manufacturera y del “vaciado industrial” en la Ciudad de Montevideo a cargo de la
Prof. Arq. Teresita Escuder.
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promovio la articulacion publico-privada que culminara el estudio y definiera politicas
para la rehabilitacion de los mismos, que permitieran contribuir a los procesos de
reapropiacion social de la ciudad consolidada.

Como primera medida, se decidié realizar el seguimiento de los mismos a través del
inventario para cada caso, de datos de indole territorial, censal, catastral y, en su caso,
de actividad o giro de las empresas. Lo mismo se realizd en forma sistematica durante
los afos 1998, 2001 y 20083.

Asi, se registraron distintas situaciones dentro del tejido urbano que van desde va-
cios industriales —que ocupan éreas relativamente grandes, afectando negativamente
extensos entornos urbanos— hasta empresas desactivadas aisladas, que ocupan una
manzana entera en el drea urbana o en la periferia en donde se ubican hacia el afo
1997, algo menos de 140 has.

Un afno después, eran 44 los establecimientos sin actividad con una superficie de
méas de 100 has., mientras que en la actual &rea potencialmente urbanizable se detecta-
ron 8 establecimientos més. Para tener una nocién de la potencialidad que connota
esta especie de “reserva urbana” que cuenta con todos los servicios, basta suponer
que si la misma se utilizara para uso residencial, se podria generar una oferta de vivien-
da social de 20.000 unidades, suponiendo coeficientes 6ptimos de utilizacién del suelo.

En el ano 2001, los registros arrojaron que los vacios sumaban algo mas de 70 has.
correspondientes a 37 unidades lo que sefalaba un dindmico proceso de cambio de
usos y actividades. Del total del listado confeccionado en 1998, 22 de los estableci-
mientos habian vuelto a la actividad, aunque varios de ellos de manera parcial y en la
mayoria de los casos con actividades diferentes de la inicial.

En setiembre de 2003 se tenia un listado de seguimiento con 63 establecimientos
que estaban o habian estado desactivados. De ellos, 36 estaban desactivados o
subutilizados y sumaban en total una superficie de aproximadamente 90 has.

Dentro de las instalaciones activadas, la tercera parte permanecié como estableci-
miento industrial, la mayoria mantuvo el mismo giro y, en conjunto, sélo un tercio pasé
a funcionar con otro uso, predominantemente de depbsito.

En cuanto a la localizacién del fenémeno, del estudio surgié que los grandes vacios
se concentran basicamente en dos areas de la ciudad. Una de ellas se localiza al nores-
te, en parte de los barrios Jardines del Hipédromo, Flor de Marofas y Marohas Parque
Guarani, articulada por el Camino Maldonado, Belloni y Veracierto, y forma parte de las
tierras que bajan de la Cuchilla Grande'® hacia los banados de Carrasco donde desem-
bocan la Canada de La Chacarita y la Canada de las Canteras.

Esta zona manifesté su vocacion industrial desde el siglo XIX, de la que aun es
testigo uno de molinos de Caviglia o “de la Sierra”! localizado en el predio de la iglesia
en Belloni y Roma, o los vestigios de otro molino sobre Belloni y Aguiar.

10 Antiguo nombre de la calle Belloni por coincidir justamente con la parte alta de la cuchilla.
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Dentro de estos barrios se hizo el seguimiento de los vacios en tres areas que, por
sus caracteristicas, fueron seleccionadas como éareas de oportunidad a los efectos de
verificar las propuestas de politica y lineamientos de actuacién definidos para la rehabi-
litacion de los vacios y de sus entornos.

La otra area de concentracién de los grandes vacios se localiza al oeste de la ciu-
dad, enmarcada por la avenida Eugenio Garzén y Luis Batlle Berres, y comprende al
barrio Belvedere y parte de los barrios Nuevo Paris, Tres Ombues y La Teja.

3. Comportamiento de la activi-
dad manufacturera en el depar-
tamento de Montevideo

3.1. Modalidades de insercionLa industria manufacturera se fue instalando a lo largo del
tiempo y acompanando la evolucién histérica de la ciudad de Montevideo en
forma précticamente indiscriminada hasta el afio 1947; en ese momento su
localizacion fue objeto de una legislacion en la materia, que se basaba en su
compatibilidad con otros usos del suelo.

Pero a pesar de las normas, la ubicacién no fue en todos los casos la ade-
cuada en su relacién con la vivienda o desde el punto de vista del ambiente,
de la higiene y los servicios publicos que requieren. Basicamente, estuvo pau-
tada por las ventajas que les aportaban ciertos territorios como los préximos
al puerto, los arroyos como el Pantanoso y Miguelete, aquellos con fortalezas
notorias en cuanto a redes viales, servicios de transporte, subestaciones y cir-
cuitos de alta tensién para la obtencién de energia.

Los resultados de las tendencias anteriores figuran en el Plan director de
saneamiento' en el que se definieron las modalidades resultantes de inser-
cién de la industria en la ciudad:

1) Pequena industria en el tejido inserta en la edificacion residencial o en plan-
tas tipologicamente diferenciadas. Buena parte de la industria del area central
responde a esa modalidad, en la cual no hay una clara diferenciacion morfol6gica
entre industria y habitacion.

2) Industria mediana y grande, inserta en forma dispersa en el tejido, en tipolo-
gias bien diferenciadas, en dreas centrales y en primeras periferias, que ocupan
grandes parcelas 0 manzanas completas, de antigua implantacion. En el area
central algunas edificaciones aparecen recicladas y subdivididas.

11 “Los barrios” N°8, de Anibal Pintos
12 Plan Director de Saneamiento, Capitulo 3, pag. 32, IMM, 1995.
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3) Industria media y grande dentro del tejido, pero agrupada en pequefos en-
claves de varias hectdreas con predominio industrial, con tipologias bien dife-
renciadas en grandes parcelas, ocupacion intensiva del suelo, situacion que se
repite en primeras periferias, en general, de antigua implantacion. Enclaves de
La Teja, de Veracierto, de Barros Arana, de Gral. Flores y Chimborazo.

4) Industria en edificacion exenta, en grandes parcelas en tejidos no consolida-
dos de segundas periferias y en interfases urbano-rurales (norte de Camino
Carrasco, area de Millan y Lecocq, Rafael y Casavalle, Instrucciones), con uso
extensivo del suelo, grandes espacios abiertos, en general de edificacion mas
reciente (1930 en adelante).

5) Gran industria aislada en suelo rural, intercalada con parcelas en uso agrico-
la, con uso extensivo del suelo (drea de Canada Pajas Blancas, ejes de Batlle
Berres y ruta N°1).

6) Parques industriales: recintos parcelados y urbanizados especificamente pa-
ra uso industrial, con servicios comunes a las empresas localizadas; el unico
ejemplo, incipiente, es la Zona Franca de Montevideo sobre ruta 8.

7) Tejidos industriales exclusivos con morfologia y tipologia diferenciadas (caso
de Aguada Oeste y frente a la Bahia de Bellavista), de antigua consolidacion y
con diversos procesos de transformacion: reciclaje de plantas para usos tercia-
rios, para playas de contenedores, etcétera.

3.2. El Censo Econémico Nacio-
nal de 1988 En 1988 y bajo las modalidades de insercion descritas, en Montevideo se
hallaba instalado el 46% del total de empresas manufactureras del pais en
actividad.
Predominaban la micro (59%) y pequeha empresa (30%); o sea, que el
89% de los establecimientos era relativamente pequefo, con menos de 20
puestos de trabajo, mientras que las grandes empresas, con més de 100
puestos, representaban apenas el 2% del total.
La mayor concentraciéon de establecimientos (43%) y de empleos (41%)
se daba en barrios de las areas centrales con 2 o més establecimientos por
ha. Son los barrios de menor superficie los que pierden més poblaciéon y
también los mas densos, casi todos con méas de 200 hab./ha neta. En con-
traste, en los barrios periféricos el promedio era de 1 empresa cada 10 has.
La ocupacién en el sector de la industria manufacturera sufrié, posterior-
mente al censo de 1988, un gran retroceso, situacién derivada de un destaca-
do proceso de recesion de la produccién manufacturera, o, dicho de otro mo-
do, de desindustrializacion de la economia.
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3.3. Sintesis y perspectivas o es-

cenarios futuros de corto y me-

diano plazo Durante el periodo 1990-2002, el contexto macroecondmico estuvo carac-
terizado por un relativo estancamiento de la economia, aunque con dos perio-
dos claramente diferenciados: 1990-1998 de crecimiento y 1999-2002 de pro-
funda crisis econémica y social. En este marco general, la evolucién de la in-
dustria manufacturera, en términos de produccién y empleo, experimentd un
pronunciado descenso, verificAndose simultaneamente una pérdida relativa
de participacion en el producto total o proceso de desindustrializacion de la
economia en el periodo.

Las distintas ramas o divisiones industriales presentaron, inicialmente, una
tendencia general de bajo ritmo de crecimiento o estancamiento y, posterior-
mente, una caida en los niveles de produccion, a la vez que se verificd un
fuerte descenso en los niveles de empleo. El andlisis especifico del empleo y
numero de empresas para Montevideo en los afios 1997 y 2000 indica, por un
lado, la existencia de una elevada concentracién del empleo en cuatro ramas
o divisiones industriales (15 a 16, 17 a 19, 28 a 35, 23 a 25; ClIU revisién 3),
generalmente en los tramos de personal més elevados; por otro, una tenden-
cia de caida en el nUmero de empresas en la mayoria de las ramas industria-
les, las cuales se concentraban principalmente en las mismas divisiones, con
una elevada ponderacién en los tramos menores de personal ocupado.

Los niveles de inversion a nivel agregado —analizados mediante los pro-
yectos industriales declarados de interés nacional o con declaratoria promo-
cional- estarian indicando que, si bien existe una importante concentracion
de los mismos en el departamento, las inversiones proyectadas representa-
ron menos de la mitad de las previstas por parte del conjunto de proyectos
industriales, continuando la tendencia al desplazamiento de los emprendi-
mientos industriales fuera de la capital.

Asimismo, durante el periodo 1997-2000 se produjo un importante proce-
so de desinversién o cierre de empresas en el departamento: la mayor parte
corresponde a las divisiones 17 a 19 (productos textiles, prendas de vestir y
tenido de pieles, curtiembres y talleres de acabado, prendas y calzado de
cuero), 21 a 22 (papel y productos de papel, encuadernacién, impresion, edi-
cién y reproduccion de grabaciones) y 28 a 35 (productos metélicos, maqui-
narias, equipos, maquinaria de oficina, contabilidad e informética, maquinaria
y aparatos eléctricos n.c.p., equipos y aparatos de radio, televisién y comuni-
cacion, instrumentos médicos, Opticos y de precision, relojes, vehiculos auto-
motores, remolques y semirremolques, otros tipos de equipo de transporte).

En relacién con la Inversién Extranjera Directa (IED) y la presencia de Em-
presas Trasnacionales (ET) en laindustria manufacturera, se destaca que este
sector deja de ser el principal destino de las inversiones, lo cual es coinciden-
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te con el proceso de desindustrializacion observado en el pais en estos anos. De todas
maneras, el peso de las ET en el sector se incrementa durante el periodo; se verifica
una fuerte concentracion de las inversiones en pocas ramas industriales y se estima
que existi6 una caida del empleo directo e indirecto.

Finalmente, las perspectivas o escenarios futuros de corto y mediano plazo para la
industria manufacturera se encuentran enmarcados, necesariamente, en el fuerte pro-
ceso de reestructura que viene experimentando la economia uruguaya desde la déca-
da pasada, juntamente con las posibilidades de que se concrete la lenta recuperacion
y salida de la crisis econdémica y social de los Ultimos afos.

En este sentido, la magnitud de la crisis y sus consecuencias no permiten suponer
una mejora significativa en el sector en el corto y mediano plazo, siendo plausible la
hipétesis del mantenimiento de la tendencia negativa en la produccion, el empleo y las
inversiones en términos globales en el corto plazo y posiblemente una situacién de
estancamiento relativo en el mediano plazo. En este marco general, existe la posibili-
dad de que algunas ramas o divisiones industriales, especificamente las mas ligadas a
la produccién de bienes con ventajas comparativas, por ejemplo 15 a 16 (productos ali-
menticios, bebidas y tabaco) y 17 a 19 (productos textiles, prendas de vestir y tefiido de
pieles, curtiembres y talleres de acabado, prendas y calzado de cuero), puedan mejo-
rar su desempefio econémico de manera paulatina impulsadas principalmente por ma-
yores niveles de exportacion.

Sin embargo, la hipétesis planteada debe ser relativizada por un conjunto de facto-
res econémicos y no econémicos que tendran fuerte impacto en el sector, los que de-
terminan en alguna medida su evolucién en el corto y mediano plazo. Entre ellos intere-
sa destacar, por un lado, la evolucién de las economias argentina y brasilefa y la profundi-
zacion de la integracion regional (especialmente las posibilidades de complementa-
cién productiva intraindustrial) y, por otro, la orientacién general de politica econémica
de los proximos anos.

En este Ultimo caso, puede esperarse que la continuidad de las politicas actuales no
tendré efectos positivos significativos sobre la evolucién del sector —dada la ausencia
de politicas industriales activas—, mientras que un cambio en la direccién e implemen-
tacién de las mismas podria contribuir positivamente a la recuperacién de los niveles de
actividad y empleo del sector en el mediano plazo.

Aun asi, no es esperable que se de un proceso significativo de relocalizacién de la ac-
tividad manufacturera en los vacios actuales. El hecho hizo posible pensar en reutilizarlos
como areas de oportunidad para responder a otro tipo de demandas (habitacional, equi-
pamiento social, u otro tipo de actividades econémicas) definiéndose a esos efectos
modelos alternativos de actuacion para su rehabilitacion y la de sus entornos urbanos.
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4. Definicion de modelos alter-

nativos para la rehabilitacion de

los vacios industriales y la revi-

talizacion integral de sus entor-

nos urbanos. Hacia la formula-

cion de un programa de acciones

coordinadas’ Debido a que el ambito territorial del analisis se encuentra circunscrito al
departamento de Montevideo, sin perjuicio de mantener una apertura a otros
enfoques, se procuré adecuar la propuesta de los modelos de actuacién a los
instrumentos que a estos efectos se han definido en el Plan Montevideo.

Un aspecto determinante en la eleccién de los instrumentos refiere al posi-
cionamiento conceptual respecto de la problematica a abordar. Las Areas
Vacantes Industriales de la Ciudad de Montevideo deben ser visualizadas
desde la conformacién territorial, procurando establecer cémo completar esos
vacios industriales desde una perspectiva urbana, dotarlos de accesibilidad y
equipamientos e integrarlos de manera armoénica al entorno.

Este corte conceptual supone realizar el abordaje desde una escala macro,
con el énfasis puesto en la estructuracion y ordenacién de grandes piezas del
territorio. Bajo esta vision, resultaria adecuado adoptar como modelo de ges-
tién la figura del Plan Especial de Ordenacion.

No obstante, esta misma problemaética de las Areas Vacantes Industriales
puede ser vista como una oportunidad para desarrollar un programa de vivien-
da de interés social, por lo que seria adecuado adoptar como modelo de ges-
tién el Plan Sectorial, programa componente de un Plan Sectorial de Vivienda.

Similar razonamiento cabria en el caso de visualizar estas areas como una
oportunidad también para promover la reactivacién industrial, en cuyo caso
la figura podria ser la de un Plan Sectorial para la Localizacion y Reactivacion
Industrial.

4.1. Instrumentos de ordenacion

4.1.1. Las Areas de Promocion Con el devenir de los andlisis realizados para la formula-
cién del proyecto, se ha concluido que en el mismo no pueden estar ausen-
tes ni los aspectos relacionados con la estructuracion y conformacion de
estas piezas urbanas, ni los aspectos sectoriales relativos a programas de

13 El capitulo se redact6 basandose en el informe realizado por el Ing. Agrim. Ricardo Martinez
de la Intendencia Municipal de Montevideo, Oficina del Plan de Ordenamiento Territorial,
integrante del grupo especial de trabajo del GPDM del Proyecto “Vacios Industriales”.
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vivienda y politicas de reactivacién de las actividades productivas que puedan tener
asiento en las mismas. Es por ello que surge como instrumento de gestion idéneo el del
Area de Promocién.

Las Areas de Promocidn estan constituidas por unidades territoriales, objeto de in-
tervenciones prioritarias, cuyo desarrollo tendré proyeccion en todo el territorio. La or-
denacién y el desarrollo de estas areas deben realizarse mediante la definicion de Uni-
dades de Actuacion dentro de las que es posible la aplicacién del Régimen Especifico
para la gestion del suelo. La designacion de Areas de Promocion se realiza como Mo-
dificacion Simple del Plan Montevideo, vale decir que para su aprobacién es suficiente
la iniciativa del Ejecutivo Municipal y no se requiere la intervencion de la Junta Departa-
mental. Para los propietarios comprendidos en estas areas, la Intendencia Municipal
podré disponer de exenciones y rebajas tributarias.

En el caso concreto del presente Proyecto, se visualizan claramente como Area de
Promocién las dos areas piloto: Maronas y Nuevo Paris, pertenecientes a la corona in-
termedia, sin perjuicio de ir incorporando al &rea de promocién nuevos sectores, en la
medida en que se vayan identificando.

De acuerdo con la especificidad del presente proyecto, y de los instrumentos que
derivan de la aplicacién de esta figura, el Area de Promocién definida deberia estable-
cerse con una finalidad especifica: la refuncionalizacién de las vacantes industriales;
pudiendo por lo tanto, sobre el mismo dmbito territorial pueden coexistir con otras areas
de promocidn con finalidades diversas.

4.1.2. Las Unidades de Actuacion Las figuras de ordenacion y gestion por las que se de-
sarrollaran las Areas de Promocién son las Unidades de Actuacion.

Las Unidades de Actuacién consisten en recortes del area de promocion,
que podran ser continuos o discontinuos, y tienen por objeto el desarrollo
unitario y sincronizado de dicha pieza. Un efecto muy importante que se pro-
duce con la aprobacién de una Unidad de Actuacién es la suspensién de los
permisos de construccion para todos los inmuebles que la integran, los que
deberan ajustarse al Proyecto de Detalle que desarrolla dicha Unidad.

Por este motivo, resulta relevante al momento de delimitarlas, identificar
los inmuebles necesarios para el adecuado desarrollo de las mismas. En los
casos analizados en el presente proyecto, podria pensarse en unidades de
actuacion que comprendan estrictamente a los predios testigo.

* Régimen Especifico para la gestion del suelo

Para las Unidades de Actuacién definidas es de aplicacion el Régimen Es-
pecifico para la gestion del suelo. Este es un régimen temporal, cuya dura-
cién se establece al momento de la adjudicacién de la Unidad de Actuacion,

30| Coord. C. Acufia. Areas vacantes industriales de la ciudad de Montevideo...



y puede alcanzar a toda la Unidad de Actuacién, a un sector de la misma y, eventual-
mente, puede no ser aplicado.

Una vez que comienza a regir el Régimen Especifico, caen para el sector todas las
normativas correspondientes al Régimen General o al Régimen Patrimonial, segun el
caso. Este régimen, por lo tanto, habilita una flexibilizacién de la normativa urbana en
tanto se justifique por la naturaleza o especificidad de los proyectos y programas for-
mulados para los sectores comprendidos en él. Cumplido el plazo de vigencia, la nor-
mativa del sector pasa a integrar el Régimen General o Patrimonial segun el caso. Si
cumplido el plazo no se concretaran las determinaciones de la ordenacion, caducaria la
autorizacion de la Unidad de Actuacion y se volveria a la normativa original.

* Proyectos de Detalle

Las determinaciones de la Unidad de Actuacién tendran, como figura de ordenacion
y gestion més especifica, los Proyectos de Detalle. Ellos constituyen la tltima etapa de
la ordenacién, previa a los proyectos ejecutivos de las obras (que detallan los aspectos
especificamente técnicos). Estos proyectos deben dar cuenta de todos los aspectos
necesarios para concretar la ordenaciéon de la porcién de territorio en desarrollo.

En esta instancia se deben definir entonces: las alineaciones (amanzanado), la frac-
cionabilidad del suelo (frentes y areas minimas de los futuros lotes), ubicacion y dimen-
sionado de los espacios publicos, factor de ocupacién del suelo, alturas méximas de las
edificaciones, zonificacién de usos propuestos (residencial, comercial, mixto, industrial),
ubicacién de equipamientos colectivos, ubicacion y dimensionado de las redes de infra-
estructura bésica (saneamiento, agua potable, energia eléctrica, alumbrado publico).

4.2. Lineamientos estratégicos
para la accion. Hacia la defini-
cion de un programa de acciones
concertadas publico-privadas

4.2.1. Bases para una gestion ur-

bana socialmente sustentable Las posibilidades de éxito de un programa como el plan-
teado claramente se veran fortalecidas si se logra el compromiso de las insti-
tuciones y/o organizaciones sociales y privadas y el de las instituciones publi-
cas con competencia en el tema, de forma tal de lograr una gestién urbana
sustentable que reconstruya el tejido social urbano, tradicionalmente hetero-
géneo, favorezca los usos mixtos de estas zonas y coadyuve a revertir los pro-
cesos de segregacion residencial y fragmentacion social actualmente en de-
sarrollo, aprovechando las posibilidades que ofrece la ciudad consolidada.
El propésito, entonces, es acordar un Programa de Acciones Coordinadas
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publico, privado y social por un cierto periodo en el que esta vigente el Régimen Espe-
cifico de gestion del suelo en el Area de Promocién. A estos efectos, tendra que asegu-
rarse la participacion activa y concertada de todos los que intervienen: promotores
sociales (cooperativas de vivienda y produccién), promotores privados (inmobiliarios y
emprendedores econdmicos), instituciones u organizaciones sociales actuantes en el
area e instituciones publicas (entre otras: Intendencia Municipal de Montevideo; Minis-
terio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente; Banco Hipotecario del
Uruguay; Banco de Prevision Social; Ministerio de Industria, Energia y Mineria; las em-
presas del Estado -UTE, OSE, ANTEL-).

A los efectos de la gestidn del Programa, es preciso generar un ambito capaz de
actuar eficientemente en la promocién y coordinacién de las iniciativas a llevar adelan-
te. Una posibilidad para ello seria generar una unidad ejecutiva de promocién, coordi-
nacion y gestion. El estudio maneja hasta el momento, como antecedente, la figura
definida para el programa Bruno Mauricio de Zabala para la Ciudad Vieja, en la que
deberia incorporarse, a la participacién publica, la de las organizaciones e instituciones
sociales y privadas de base territorial y funcional involucradas, de manera de conformar
un Consejo Directivo, una Secretaria ejecutiva y un equipo de referentes téc-nicos am-
pliamente reconocido.

4.2.2. Lineamientos generales y

especificos para la accion inte-

gral en las areas de actuacion  El Programa acordado deberia incorporar, entre otros,

los siguientes lineamientos estratégicos para la accion:

« Considerar al Area de Promocién como una zona de usos mixtos, donde con-
viven actividades de vivienda, trabajo y produccion, y donde se debe preservar
y alentar la diversidad social de su poblacion.
* Generar y promover procesos de refuncionalizacion de los vacios industria-
les que sean continuos y sostenidos en el tiempo como forma de crear certe-
zas tanto en la poblacion como en los posibles inversores (privados, sociales y
publicos), contemplando distintas posibilidades de intervencion (vivienda y es-
pacios para la produccion de bienes y servicios; actividades productivas;
equipamiento social —salud, educacion, recreacion, etc.—; espacios verdes).
« Definir como prioritarias para la intervencion, las unidades de actuacion es-
tablecidas en el Area de Promocion, donde se promovera la rehabilitacion resi-
dencial y eventual refuncionalizacion productiva, como punto de partida para
extender las actuaciones a toda el Area.
« Establecer que el énfasis de las intervenciones estara centrado en el habitat,
el cual abarca tanto a las operaciones edilicias como a las calidades del espa-
cio publico que las contiene y estructura, y a los servicios. Se pondra una es-
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pecial atencion a las calidades ambientales de las edificaciones y terrenos a
reutilizar en funcion de la posible contaminacién por el uso industrial anterior.
« Poner a disposicion del Programa todas las herramientas y recursos que es-
tén al alcance de las instituciones participantes para cumplir con los objetivos
planteados.

Més especificamente, el Programa de Actuacién debera contemplar:

« La rehabilitacion del espacio publico

El espacio publico articula, califica y caracteriza la ciudad, da identidad a un barrio
permitiendo que las personas se identifiquen con la ciudad. El disefo y puesta en mar-
cha de un programa de actuacion en las areas de referencia procuraran, a través de la
actuacion sobre el espacio publico, el fortalecimiento de la vida comunitaria, aseguran-
do la reapropiacién colectiva del patrimonio urbano-social (plazas, calles, parques, mo-
numentos, edificios patrimoniales) y el acceso equitativo a los bienes y servicios por
parte de todos los sectores sociales de la poblacién del area.

De acuerdo con las caracteristicas de las areas consideradas y los espacios en par-
ticular se plantean tres tipos de actuacion a desarrollar:

Mantenimiento: se refiere a las actuaciones orientadas a la consolidacién y preserva-
cién del conjunto de elementos y calidades del espacio publico y/o privado en aquellas
areas y corredores donde éste presenta buenas condiciones fisicas, ambientales, pai-
sajisticas y funcionales y que son marcas urbanas o sitios de referencia en la memoria
colectiva de la poblacion.

Recuperacion o adecuacion: este tipo de manejo estaré orientado a la ejecucion de
acciones y proyectos de restauracién, mejoramiento, restitucién o recuperacion del es-
pacio publico y los elementos de conexién y accesibilidad en sectores y corredores
urbanos con procesos de deterioro, bien sea por cambio de uso, alteracion de las den-
sidades poblacionales, alteracién de la intensidad de uso o impacto por obras de desa-
rrollo fisico.

Generacién o creacion: dotar a las areas de la ciudad que presentan deficiencias en
los estandares de espacio publico o en los elementos de conexién y comunicacién ur-
bana, propiciando la creacién de nuevos espacios publicos o de vias que mejoren la
accesibilidad y la movilidad urbana.

El reconocimiento y definicién de escenarios fisicos de actuacion, la conformacion
de los espacios, su “pertenencia” y sus “funciones”, orientan en la definicién de las
actuaciones y la gestion sobre los espacios publicos, entendidos éstos, no sélo por el
régimen de propiedad, sino también por su grado de accesibilidad, modalidad de uso,
responsabilidades en relacién con el mantenimiento y cuidado, y por el usuario. De es-
ta manera, es posible reconocer el espacio publico externo a los predios que compo-
nen la unidad de actuacién, el espacio barrial; el espacio publico intermedio (privado
de uso publico o comunitario) y el espacio publico privado (de uso exclusivo de la
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unidad de actuacién, espacio privado de uso privado pero que conforma espacial y
visualmente el espacio publico).

« La generacion de acciones socio-habitacionales orientadas a los sectores residentes de me-
nores recursos y/o vulnerables, programaticamente incorporadas a ofertas habitacionales para
otro nivel de ingresos

Se procura, de esta manera, la mejora de las condiciones de vida de los sectores
pobres de poblacidon que actualmente habitan las &reas consolidadas, quienes aumen
con incertidumbre el pago de la vivienda, la precariedad, tugurizacién y/o hacinamiento
y, por lo tanto, son potencialmente victimas de los crecientes procesos de segregacion
socio-espacial ya senalados.

« La generacion de oferta habitacional con destino a renta

Se deberan prever lineas de financiamiento y/o incentivos para la construccién y/o
rehabilitacién de vivienda con destino a renta tanto por promotores publicos como pri-
vados y sociales para los sectores medios y medio-bajos que, en este Ultimo caso,
pueden pagar un alquiler, pero no poseen las garantias necesarias, las que serian pro-
porcionadas por un Fondo de Garantia de Alquileres.'*

« Lamejora de la capacidad competitiva y de complementacion productiva con el resto de la ciudad

La revitalizacion comprende el fomento de las actividades productivas de bienes y
servicios y contempla la singularidad de cada area. Desde esta perspectiva, las actua-
ciones sobre las areas vacantes, mas all4 de dar lugar a la funcion residencial, deberan
contemplar la localizacion de actividades productivas de modo de coadyuvar a la gene-
racion de empleo y al fortalecimiento de la economia de la poblacion residente.

* La dotacion de equipamiento social barrial para la atencion de los grupos vulnerables (ho-
gares diurnos para nifos y adultos mayores, servicios de salud, apoyo escolar y escuela técnicas pa-
ra adultos)

* La realizacion de estudios de Evaluacion Ambiental

Las areas de intervencion, por su anterior actividad industrial, pueden plantear situa-
ciones de contaminacion del suelo, instalaciones existentes, y del aire, que impliquen
un riesgo para la salud y el ambiente. Es por ello que previo a comenzar acciones en
algun predio o construccion existente se deber4 realizar una Evaluacion Ambiental de
Sitio de modo de determinar la aptitud de uso, siguiendo las Normas ISO 14015y ASTM
1528, asi como el “Instructivo para la Evaluacién de Calidad Ambiental de Suelos”, de
la DINAMA - MVOTMA.

14 Se propone reglamentar e instrumentar el Fondo de Garantia de Alquileres creado, para
que facilite el arrendamiento en estas areas a familias con ingresos mensuales de hasta 75 UR.
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* La incorporacion de este tipo de areas vacantes industriales, en las Carteras de Tierras y
Fincas de la IMM y el MVOTMA

La existencia de este tipo de Carteras facilitaria la etapabilidad y direccionalidad de
emprendimientos, tanto habitacionales como productivos, que por sus caracteristicas
(gran porte constructivo y de inversién) e importancia estratégica para la ciudad serian
extremadamente complejos de gestionar. Estos predios deberan poseer la Evaluacion
Ambiental citada en el apartado anterior.

4.2 3. Lineamientos estratégicos

de accion sobre los vacios indus-

triales para la generacion de

oferta de vivienda y de espacios

para la produccion de bienes y

servicios La definicion de lineamientos estratégicos de actuacion se basa en algunos

presupuestos fundamentales:

« Elaccionar sobre los vacios en el marco de un programa de actuacion urbana.
« El afianzamiento en las dreas de actuacion de la funcion productiva que las
caracterizo por mucho tiempo y que es necesario contener en la ciudad con-
solidada.
« La importancia de abordar la tematica laboral para lograr una mejora en la
calidad de vida de la poblacion, sostenible en el tiempo.
« El aprovechamiento de la probada capacidad organizativa y de gestion de los
grupos cooperativos, evidenciado por las cooperativas, nucleadas en FUCVAM
y FECOVI, y de los promotores privados demostrada en numerosos programas,
para la produccion de vivienda y la generacion y/o regeneracion de ciudad.
« El involucramiento activo de los organismos publicos en la esfera de sus
competencias, entre otras: Intendencia Municipal de Montevideo; Ministerio de
Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente; Banco Hipotecario del
Uruguay; Ministerio de Industria y Energia; Ministerio de Economia y Finanzas.
« Las responsabilidades que conlleva para los nuevos tenedores la recupera-
cion de los vacios para la prevencion de riesgos, por la eventual transferencia
de pasivos ambientales.

En funcién de los mismos, la accién combinada en materia habitacional y
productiva debera contemplar los siguientes lineamientos estratégicos:

* Aplicar modalidades de produccion de la vivienda y tipologias de unidades, agrupa-

miento y constructivas, compatibles con los niveles de ingreso de la poblacion beneficiaria.
Al respecto, surgen como factores determinantes: el perfil social de la de-
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manda, las modalidades de produccién, asignacién y tenencia de las viviendas y, con-
secuentemente, de utilizacion de los recursos econdmico-financieros y el requerimien-
to de 6ptima utilizacion de los predios.

El estudio maneja, a nivel tentativo, la intervencién de tres tipos de operadores: el
movimiento cooperativo de vivienda, los promotores privados y el sistema publico
(MVOTMA, Banco de Previsién Social), para responder de manera diferenciada a los
requerimientos de vivienda de sectores sociales que pertenecen a franjas de ingreso
entre 0 y 65 UR y de la poblacion jubilada.

Mas especificamente, las cooperativas de vivienda dirigiran su accionar a dos secto-
res sociales diferenciados: uno perteneciente a la franja de ingresos de entre 0 y S0UR
mensuales, que recibiran subsidio total, y el otro perteneciente a la franja de ingresos
entre 30 y 65UR mensuales, que recibiran préstamo mas subsidio, en los casos que co-
rresponda. Los promotores privados responderan a demandas sociales de mayor po-
der adquisitivo.

* Aplicar tipologias de vivienda que incorporen areas para el desarrollo de actividades economicas

Cada dia mas, la vivienda (en especial para los sectores de menores ingresos) se
convierte en un espacio, ademas de para residir, para la produccién de bienes y servi-
cios, lo que se ha dado en denominar “vivienda productiva”. Es por eso que la propues-
ta tipolégica debera contemplar un &rea adicional, donde eventualmente se puedan
desarrollar actividades econémicas. Para lograr esto, es importante que el organismo
financiador reconozca la importancia de brindar este tipo de espacios y los financie
juntamente con la vivienda.

* Prever espacios flexibles y versatiles que permitan dar cabida a microemprendimientos eco-
nomicos en un marco de alta imprevisibilidad: hacia la conformacion de “parques de microem-
prendimientos” °

El alto grado de imprevisibilidad para definir el tipo de emprendimiento econdémico vy,
por ende, la entidad de la demanda de espacio, resulta de la realidad actual de la pro-
duccién y el mercado laboral nacional,® y de una situacion mundial que va sustituyendo
el sistema de produccion industrializado y en serie, producto de la revolucién industrial,
por un sistema de acumulacion flexible, debido a que “la economia globalizada presen-
ta una dindmica competitiva caracterizada por una gran inestabilidad de los mercados,
hecho que provoca situaciones criticas en las unidades empresariales de mayor dimen-
sién y posibilita el surgimiento de unidades mas pequenas, con una gran capacidad de
adaptacion a los permanentes cambios que definen el nuevo contexto mundial”.”

15 Para definir la oferta de espacios para la produccion en los predios testigo, se valoraron
también los aportes realizados por el Sr. Walter Rivero (CUDECOOP) y el Ec. Sebastian Pérez
(Camara de Industrias), en reuniones del GPDM.

16 Ver Capitulo 2.3.

17 Informe PYMES del Ministerio de Industria, Energia y Mineria, mayo-julio de 1999.
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Es asi que la propuesta consiste en prever espacio que permita a los microproduc-
tores: acceso a locales adecuados y adaptables a necesidades y requerimientos cam-
biantes; acceso a una gama de servicios necesarios para su funcionamiento; minimi-
zacion de costos fijos.

La idea es promover la generacién de “Parques de Micro Emprendimientos” para
brindar infraestructura fisica y una serie de servicios comunes (comunicaciones, admi-
nistracion, asesoria técnica).®

« Destinar espacios para la instalacion de servicios a la comunidad

La actuacion sobre los vacios, desde la perspectiva descrita, genera una reden-
sificacion poblacional que demandara consecuentemente el fortalecimiento del equipa-
miento social del area de actuacién en materia educativa, cultural y de esparcimiento.
En ese sentido, la utilizacién de esta reserva de suelo debe considerar la posibilidad de
prever, en la medida de lo posible, espacio para esos destinos.

« Definir modalidades de gestion que permitan el accionar conjunto de todos los involucrados y
formas de tenencia que se adapten a la multifuncionalidad de los vacios reutilizados

La gestién se debera realizar en forma conjunta, por los distintos actores que inter-
vendran. Pero para ello es necesario reconocer al menos dos momentos en el proceso
de actuacion: el primero, de disefo, promocién y concrecién de la propuesta respecto
de la habitacion y desarrollo productivo de bienes y servicios. El segundo, de geren-
ciamiento y administracién del complejo funcional resultante.

Para el primer momento, parece idénea la figura de “Unidad Ejecutiva de Promocion,
Coordinacién y Gestidn” esbozada en el apartado 3.2: Modalidades de Gestion desde
una perspectiva de concertacién publico, privada y social. Para el segundo, la figura de
una “Comisién Administradora”,'® integrada por representantes de los distintos grupos
gestores y destinatarios, permitiria gestionar conjuntamente los aspectos comunes.

« Implementar formas legales de tenencia abarcativas de las distintas situaciones
El régimen de Propiedad Horizontal,?° permitiria contemplar las situaciones de los
distintos tipos de beneficiarios y usufructuarios de las unidades habitacionales y demés

18 En esta primera propuesta, no se define de quién seré la responsabilidad de la construccion,
financiamiento y gestion de estos espacios e infraestructuras; simplemente se dejan previstas
las areas para las mismas. Teniendo presente las lineas que en este sentido est4 llevando adelante
la Unidad PYMES - IMM, seria plausible pensar que fuera esta Unidad la que liderara estas
acciones, considerando laimportancia que tienen los gobiernos locales para el desarrollo local.
19 Actualmente no existen proyectos que conjuguen modalidades de gestion de este tipo,
pero como referentes se pueden tomar algunas situaciones existentes. Por ejemplo, en el
caso del “Complejo Bulevar” (FECOVI), la propiedad del conjunto corresponde a tres coope-
rativas diferentes. Cada cooperativa tiene su Comision Directiva, la que envia delegados a la
Comision Administradora, que gestiona la totalidad del conjunto.

20 El incorporarlos al régimen de Propiedad Horizontal se ve como la modalidad mas idénea.
Un antecedente es UFAMA al Sur, donde se utilizd esta figura para que una parte de la propiedad
del edificio fuera de la IMM y otra de la cooperativa de vivienda.
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espacios que conviven con la residencia. De esta manera, los beneficiarios de la pro-
duccién cooperativa de vivienda accederan a la misma bajo la modalidad de uso y
goce; los beneficiarios del BPS, en usufructo; mientras, los beneficiarios de los em-
prendimientos de promotores privados lo haran bajo el régimen de propiedad y bajo las
formas de tenencia que demanden los restantes espacios de produccién de bienes y
servicios, segun los tipos de actividad, los agentes promotores (publicos y/o privados)
y las modalidades de gestién de los mismos.

5. La puesta a prueba del modelo
de actuacion. El programa de ac-
cion concertada piiblico-privada
en “Areas Testigos” y “Vacios In-
dustriales” La puesta a prueba del modelo de actuacién anteriormente descrito con-
sistié en aplicarlo a dos niveles. Por un lado, a nivel urbano, sobre dos frag-
mentos del territorio de la ciudad —"areas testigos”—, en los que se da unaim-
portante concentracion de vacios industriales de gran porte. Por otro, a nivel
de determinados “vacios” que se estimaron representativos de las distintas
situaciones del universo total de predios industriales vacantes, contenidos en
las denominadas “areas testigos”. Sobre ellos se manejaron determinadas
hipotesis para su refuncionalizacién, a partir de las cuales se realizé un estu-
dio de prefactibilidad econémico-financiera y de gestion social.
Cabe aclarar que desde el punto de vista metodolégico lo que figura en el
estudio es el resultado final de un proceso de retroalimentaciéon mutua y gra-
dual entre la definicion tentativa de los sustentos del modelo de actuacién y
los resultados de su aplicacién en los dos niveles territoriales descritos. Esto
permitié concluir acerca de la potencialidad cierta que tienen estas areas ur-
banas, y en particular los vacios industriales contenidos en ellas, para consti-
tuirse en factores coadyuvantes a la reapropiacién social y productiva de la
ciudad consolidada.

5.1. Las areas testigos De las dos “areas testigos” seleccionadas, una de ellas se locali-
za al noreste de la ciudad de Montevideo —4rea testigo “Marofas”-y la otra al
noroeste —area testigo “Nuevo Paris”.

Dentro de las areas testigo, se hizo el seguimiento de los vacios en subzonas
que, por sus caracteristicas, fueron consideradas como “areas de promo-
cién” a los efectos de verificar las propuestas de politica y lineamientos de
actuacion definidas para la rehabilitacién de los vacios y de sus entornos.
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5.1.1. Area Testigo “Marofias”.
Barrios Flor de Maroias, Maro-
flas-Parque Guarani y Jardines
del Hipddromo

* Caracteristicas hasicas

El &rea testigo “Marofas” comprende parte de los barrios Jardines del Hip6-
dromo, Flor de Marofas, Marofas-Parque Guarani y parte de los barrios Itu-
zaingo vy Villa Espanola, y se halla articulada por los estructuradores 8 de
Octubre-Camino Maldonado, Belloni y Veracierto.

Considerando los barrios en conjunto, entre 1963 y 1996, la poblacién se
mantuvo estable con un moderado crecimiento en Villa Espanola (11%) y
Marohas-Parque Guarani (9%). En el periodo 1985-1996 se manifiesta la mis-
ma tendencia, aunque se denota un leve decrecimiento. Dentro de este pano-
rama, el barrio Marofas-Parque Guarani es el que ha mantenido un sostenido
crecimiento en los dos periodos considerados —debido principalmente a la
construccion de varios conjuntos habitacionales— mientras que en Villa Espa-
fola se pierde poblacién a partir de 1985.

En promedio, los cuatro barrios tuvieron en 1996 una densidad neta de
poblacion de 98 hab/ha., densidad considerada como intermedia dentro de
la ciudad donde los distintos barrios oscilan entre los 355 hab/ha. del barrio
Pocitos?' y los 32 hab/ha. de Casabé; esto manifiesta en el area la vigencia
importante de la funcién habitacional que convive histéricamente con otras
actividades, especialmente productivas.

Respecto de esto Ultimo, de 1997 a 2003 se localizaron 23 instalaciones
industriales sin actividad, la mitad de las cuales se ubicaba en Jardines del
Hipédromo. En los recorridos de seguimiento realizados en el afio 2003, aun
se encontraban 17 de ellas vacias o subutilizadas, que abarcaban una super-
ficie total de padrones muy importante (43 has) potencialmente empleadas
para ser utilizadas en la direccién de la aplicacién del modelo de actuacion
esbozado en el estudio.

21 Las densidades maximas y minimas por barrio se hallaron en Pocitos y en Casabd, pero es
de hacer notar que en las manzanas de Pocitos, sobre la rambla, la densidad alcanza los
1.000 hab/ha.
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Esta realidad llevé a la necesidad de reconocer, para la puesta en marcha de un
programa de acccién concertada, tres subzonas o “areas de promocién” en donde re-
side una poblacién de nivel socioeconémico bajo. La primera abarca parte de los ba-
rrios Flor de Maronas, Jardines del Hipédromo e ltuzaingd, la segunda se encuentra en
el barrio Maronas-Parque Guarani y la tercera en Villa Espafola.

* Politicas de ordenacidn y gestion

Los criterios particulares de ordenacion del POT, para este fragmento de la ciudad,
resultan en general adecuados para cumplir con los objetivos planteados. “(...) apuntan
a consolidar las caracteristicas de los diferentes sectores siendo el uso preferente el
mixto controlado”.?

22 | as areas de uso mixto controlado son las areas urbanas que corresponden a sectores de
tejido fuertemente caracterizados por la presencia de estructuras edilicias no habitacionales
de gran porte, como son, por ejemplo, establecimientos industriales o hipermercados.

Se localizan dentro de ellas subzonas de uso predominantemente industrial, caracterizadas por
presentar altas densidades de establecimientos y de empleos que requieren una solucion
particularizada que las transforme en generadoras de desarrollo industrial, convirtiendo los espacios
microurbanos que conforman segln los requerimientos de la ciudad y su preservacion ambiental.

40| Coord. C. Acuria. Areas vacantes industriales de la ciudad de Montevideo...



“Se localizan dentro de ellas subzonas de uso predominantemente industrial, carac-
terizadas por presentar altas densidades de establecimientos y de empleos que requie-
ren una solucién particularizada que las transforme en generadoras de desarrollo in-
dustrial (...).” No obstante, la consideracion de otro tipo de desarrollo, como los que se
podrian dar en los vacios que constatadamente han persistido sin uso en el tiempo,
requiere de la utilizacién de otras figuras de ordenacién y gestién.

Precisamente, en esta Ultima direccion, en una de las “areas de promocion”, y tal
como figura en el gréfico adjunto, se pusieron a prueba esas otras figuras previstas en
el modelo de actuacién. Se definieron “unidades de actuacién” en las que se asientan
los denominados “predios testigos” —en este caso, un baldio industrial (ex INLASA) y
una instalacién industrial desactivada de posible reutilizacién para otros usos (ex IASA)—
y sobre las que es de aplicacién un régimen especifico para la gestion del suelo que se
especifica a través de “proyectos de detalle”.

~ |arEA DE PROMOCION
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5.1.2. Area Testigo “Nuevo Paris”

* Caracteristicas basicas

El &rea testigo “Nuevo Paris” comprende al barrio Belvedere y parte de los
barrios Nuevo Paris, Tres Ombues y La Teja, y tiene como ejes a las avenidas
Eugenio Garzén y Luis Batlle Berres.

Fueron justamente los estructuradores Eugenio Garzén y Luis Batlle Be-
rres quienes desde el siglo XIX motivaron en parte la localizacién de la indus-
tria en la periferia oeste, del mismo modo que incidieron Veracierto, el Cami-
no Maldonado y Belloni, en la periferia este.

La Teja, antiguo barrio consolidado del area intermedia del PM, es el que
pierde mas poblacion entre 1963 y 1996, pérdida que disminuyé en forma
sensible entre los dos Ultimos censos.

En promedio, los cuatro barrios tuvieron, en 1996, una densidad neta de
poblacién de 76 hab/ha., densidad considerada algo menor que la interme-
dia del area urbana. Nuevo Paris difiere de los otros tres barrios no sélo por
su trama més irregular y amanzanamientos mas grandes, sino también por su
densidad neta de poblacién que con sus 48 hab/ha. indica la existencia de
una baja o media baja ocupacion habitacional, como asi la presencia de bal-
dios y/o usos no residenciales en la zona.

En conjunto, los cuatro barrios del area testigo presentan una moderada
tendencia al crecimiento o estabilidad demogréafica intercensal. Dentro de esa
estabilidad global, la evolucién poblacional fue variable. Mientras La Teja y
Belvedere tendian a decrecer, Nuevo Paris y Tres Ombues presentaban un
marcado crecimiento, sobre todo Nuevo Paris que aumentaba su poblacion
un 38% en el mismo periodo en que La Teja perdia el 11%.

De 1997 a 2003 se localizaron 28 instalaciones industriales sin actividad,
de las cuales 15, con una superficie total de 21 has., se encuentran aun va-
cias o subutilizadas.

* Politicas de desarrollo y marco normativo

En esta &rea testigo, el POT propone la aplicacién de una politica de pre-
servacion, que recupere elementos referenciales de la misma y mejore el es-
pacio publico. Las directrices particulares de ordenacion para Belvedere y La
Teja senalan que “los usos preferentes son el residencial con los servicios y
equipamientos complementarios” y el uso mixto controlado, mientras que para
el barrio Nuevo Paris, el uso preferente es el mixto controlado.
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« El Programa de accion concertada piblico-privada

Siguiendo el mismo procedimiento descrito para el &rea testigo “Marofas”, dentro
de esta rea se seleccionaron dos subzonas como “areas de promocién”.

La primera comprende un sector ubicado en Belvedere, en suelo urbano intermedio
y otro sector contiguo, en Nuevo Paris considerado como suelo urbano periférico. La
segunda se ubica en el barrio Tres Ombues. Constituyen las areas de oportunidad para
la implementacion concreta de las acciones integrales que permiten su regeneracion
en funcién de los lineamientos generales y especificos definidos para el modelo y pro-
grama de acciones concertadas publico-privadas.

AREA TESTIGO BELVEDERE
| AREAS DE PROMOCION

A su vez, la aplicacion de las “unidades de actuacion”, como figura de ordenacion y
gestién mas especifica para el desarrollo de las “areas de promocién”, coincide en este
caso con uno de los “predios testigos seleccionados” (ex SUDY-LEVER), asentado en
el “area de promocién” que abarca parte de los barrios Nuevo Paris y Belvedere, tal
como figura en el gréfico adjunto.
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AREA DE PROMOCION
| UNIDAD DE ACTUACION

5.2. Los predios testigos El estudio de diferentes “predios testigo” que se entendieron

representativos de las diversas situaciones de indole espacial, urbana y am-
biental de los vacios industriales permitid, basandose en el desarrollo de de-
terminadas hipotesis, poner a prueba los lineamientos estratégicos de actua-
cioén, reconociendo situaciones plausibles de extrapolacién a otros contextos.

Pero cabe sehalar que, como trabajo tedrico, constituye un esquema de
una realidad compleja que se elabora para facilitar su comprension y para
poner a prueba un abanico de instrumentos, que permitan la refuncionalizacién
de los vacios industriales a través de la concrecién de una oferta combinada
de vivienda y de actividades productivas de bienes y servicios.

Hecha esta Ultima precision, desde un punto de vista metodolégico, el pri-
mer paso que se dio fue reconocer las distintas situaciones de los vacios
industriales, basados en la informacién disponible sobre la situacién actual
de los mismos. A partir de un primer nivel de andlisis, se consideré el tipo de
actividad de aquellos que se habian reactivado, las caracteristicas ambienta-
les, constructivas y modalidades de utilizacion de todos los predios y, en su
caso, se consideraron también los denominados “baldios industriales”, resul-
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tado de la demolicién de las instalaciones con las que contaron hasta ese momento.

La formulacién de una clasificacion operativa en la anterior direccidon demandoé la
definicién de determinados pardmetros de andlisis y formas de ponderacién de los mis-
mos, en la busqueda de aquellas cualidades objetivas que la hiciera posible. En esta
busqueda se tomaron como indicadores caracteristicas propias del predio, como el
tamano y su forma de vincularse con el entorno, su condicién, la condicién ambiental
del sitio y, como condicién agregada, la existencia o no de edificacién, como también el
tipo edilicio preexistente. Estos indicadores inciden directamente en la aptitud para la
rehabilitacion de las unidades a considerar.

De esta manera, se identificaron tres grupos representativos de las situaciones exis-
tentes: predios totalmente edificados, predios parcialmente ocupados y predios bal-
dios. Estas tres situaciones fueron analizadas posteriormente teniendo en cuenta las
condiciones de forma de los predios y de las tipologias edilicias, lo que permitid en
definitiva la seleccion de tres vacios industriales como casos tipo (“predios testigos”):
predio totalmente edificado, sin indicios de contaminacién, sin objecién para uso resi-
dencial (ex SUDY-LEVER en Nuevo Paris); predio parcialmente edificado, en el cual se
desarrollé una actividad potencialmente contaminante que requiere profundizar el estu-
dio ambiental (ex IASA, Maronas); predio baldio, con evidencia de residuos industriales
y probable riesgo para la salud y el ambiente (ex INLASA, Maronas).

5.2.1. Hipétesis de refuncionali-

zacion de predios testigos Para cada predio testigo se definieron, en particular, distintas
hipotesis de actuacion para verificar la viabilidad fisica, econémico-financiera
y de gestién social.

Para los mismos casos, se estim6 una demanda de viviendas en funcion
de distintos niveles de ingresos y una oferta de espacios para la produccién
de bienes y servicios, apuntando a un modelo de organizacién y gestién como
propuesta de referencia para imitar o reproducir.

En cuanto a la organizacion del predio, las diferentes hipétesis considera-
ron fundamentalmente, a partir de la situacién de origen (superficie y ocupa-
cion), distintos modelos de ocupacién y disposicion de areas libres que sur-
gen como orientacién programatica.

Respecto de su definicion, primero se hipotetizd acerca de las superficies
a reutilizar, a demoler y para obra nueva. De esta manera, determiné la canti-
dad de viviendas a generar y los porcentajes de superficie destinada a vivien-
da, produccioén, servicios y espacios comunes, asi como a uso publico, semi-
publico y privados (colectivos y de uso privativo).

Los modelos de intervencién para las unidades de actuacién no se limita-
ron al escenario fisico del predio testigo, sino que incluyeron su entorno para
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el que se definio el tipo de actuacion y las categorias operativas respectivas, en funcion
de considerar la actuacién sobre el espacio publico como estratégica en la rehabilita-
cién integral de las areas seleccionadas.

En esta Ultima direccién, se procedié a recomendar que los Proyectos de Detalle en
una etapa ejecutiva del programa de actuacién deberan definir las actuaciones sobre los
espacios publicos, atendiendo a las pautas de desarrollo planteadas para cada area de
promocién y a las estrategias de disefio y de dotacién de equipamiento que atiendan al lo-
gro de los objetivos generales y contemplen las situaciones particulares que se presenten.

En materia de modalidades de gestion y propiedad, se estimé conveniente para cumplir
con los objetivos estratégicos definidos oportunamente (ver capitulo 3) contemplar el
principal protagonismo del movimiento cooperativo de vivienda, en especial de FUCVAM
y FECOVI; pero se entiende que ello no significa la exclusién de otros operadores.

De esta manera y en lo que respecta a la gestion, en el campo habitacional se con-
sider6 oportuno manejar como hipoétesis la intervencién conjunta y concertada a través
de una comision administradora de los siguientes actores:?

« Cooperativas de Ayuda Mutua, que aporten organizadamente mano de obra y
autogestion y dirijan la oferta a dos sectores sociales con franjas de ingreso
diferenciadas. La primera, entre 0 y 30 UR mensuales, requiere subsidio total
por parte del organismo pablico financiero para acceder a viviendas del tipo
“cascara evolutiva” (sin acabados interiores). La otra franja, entre 30 y 65 UR
mensuales, necesita de préstamos mas subsidios en los casos que correspon-
da, destinados a financiar viviendas de mayor calidad de terminaciones.

« Cooperativas de Ahorro y Préstamo, que asuman por un lado, la administra-
cion directa del proceso de produccion de la vivienda a cargo de empresas
constructoras v, por el otro, la asignacion de las mismas para cooperativistas
pertenecientes a la franja de ingresos de 30 a 65 UR mensuales.

* Banco de Prevision Social (BPS), que destine un porcentaje de las viviendas
a adjudicatarios jubilados o pensionistas, asignando su construccion a empre-
sas constructoras mediante el mecanismo de licitacion publica.

En relacion con el tema de las formas legales de tenencia, en lo que respecta a las
unidades habitacionales, la aplicacién del régimen de Propiedad Horizontal?* se entendié
como idéneo para contemplar la realidad de la o las cooperativas de ayuda mutua, de la
o las cooperativas de ahorro previo y, por Ultimo, el de las viviendas para los pasivos.

Mas concretamente, las cooperativas propietarias adjudicarian las viviendas a sus
socios bajo la modalidad de Uso y Goce, mientras que el BPS lo haria bajo el régimen

23 Para el andlisis en los predios testigos, los actores que se consideraron son los que
participaron en el Equipo de Trabajo del GPDM - Facultad de Arquitectura; pero el modelo
esta abierto a la incorporacién de otros actores que puedan venir tanto del ambito pablico
como del de la promocién privada, en lo que respecta a lo habitacional y a la produccion.
24 Ver nota 20.
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de usufructo. A su vez, cada unidad cooperativa se regira por los mecanismos usuales
para ese sistema, ya que existe ademas un Reglamento de Copropietarios para con-
templar la administracion de todo el conjunto.

En cuanto a la tenencia de las areas destinadas a produccién y servicios dentro del
predio, cabrian dos posibilidades. Mediante una de ellas la propiedad seria ejercida por
los titulares de la viviendas, lo que supone que el precio de la totalidad del predio ten-
dria que ser asumido por ellos.

La otra modalidad supone una subdivisién del predio con el reconocimiento de los
diferentes destinos: vivienda, produccién y servicios. La propiedad de cada parte seria
ejercida por los emprendedores respectivos (cooperativas de vivienda, BPS, IMM, ANEPR,
inversores privados, cooperativas de produccion, etc.).

5.2.2. Estudio de factibilidad eco-
noémico-financiera

* Objetivos y alcances del estudio

El objetivo especifico original del estudio de factibilidad implicaba verificar la
viabilidad econémica de modelos multidimensionales aplicados a los predios
testigos?®. Dichos modelos contenian variables cuantitativas y cualitativas,
cuyo fin era medir el beneficio econémico-social de reutilizar “vacios indus-
triales” de la ciudad de Montevideo.

A nivel tedrico, estos modelos consideraban la convivencia de generar a ni-
vel de cada predio testigo actividades productivas de bienes y servicios y cons-
trucciones con destino a vivienda para los sectores sociales mas necesitados.

En la medida en que se intent6 operativizar los modelos —desde el punto de
vista econdmico-, surgi6 la necesidad de reformular los planteos originales.

En primer término, resulté fundamental considerar el factor ambiental. Al
respecto, se estimé imprescindible aplicar el protocolo definido por la Direc-
cién Nacional de Medio Ambiente del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente, que permite concluir acerca de si su calidad
ambiental hace factible la reutilizacion del vacio en la direccién del modelo de
intervencién previsto.

En segundo lugar, si lo anterior abre un margen de aplicacién razonable
del modelo, cabran las siguientes consideraciones en lo que respecta a las
actividades productivas y a la oferta habitacional.

25 En el proyecto de marzo de 2003 se fundamento la eleccién de dichos predios y se especi-
fico su localizacion: 2 en el area de Marofas e Hipédromo (Ex IASA y Laminadora) y 1 en
Nuevo Paris-Belvedere (Ex Sudy-Lever).
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En lo que respecta a las actividades productivas, en esta instancia no se estudia su
viabilidad econdémica dado el alto grado de imprevisibilidad que las mismas conllevan;
solo se hacen consideraciones acerca de prevision de espacio fisico y, en su caso, de
suelo utilizable en este sentido.

En lo que corresponde a la construccion de viviendas, en estricto rigor, se realiza un
estudio de sus costos de construccién y del financiamiento que se requiere segun el
perfil de una demanda que contempla diferentes situaciones de ingreso familiar (entre 0
a 65 Unidades Reajustables).

Finalmente, dado que un aspecto central del proyecto consiste en la “reapropiacion”
de éareas urbanas consolidadas, se estimé para cada predio testigo la incidencia del
costo de la infraestructura en la ecuacién econémica total, en comparacién con el costo
de la que se requiere extendiendo la ciudad.

La realizacién del estudio implicé las siguientes etapas:

a) Definicion de las caracteristicas promedio de las viviendas y de su agrupa-
miento (tipos, superficie, etc.), modelos de gestion de la construccion y de
franjas y porcentajes de viviendas segun los diferentes grupos de destinatarios
(perfil de la oferta).?

b) Estimacién de precios de suelo y célculo de costos de construccion, y en su
caso, reciclaje, segun modalidades operativas.

c) Aplicacion de los modelos de intervencion a los predios testigos, obteniéndose
los costos de construccion y reciclaje totales y por categorias de gestion de la
construccion.

d) Calculo de los valores de tasacion, montos de préstamos/subsidios y apor-
tes propios necesarios para la construccion, en cada uno de los casos y opcio-
nes de cada predio testigo.

e) Estimacion del monto de abatimiento de inversion en infraestructura en cada
predio testigo, en comparacion con el gasto necesario para lo mismo en circuns-
tancias de extender la ciudad.

« Sintesis del estudio de viabilidad economica y financiera

En materia habitacional, basandose en los supuestos y perfiles alternativos de la oferta
de vivienda, el estudio de factibilidad permitié determinar los costos totales de las vivien-
das —de construccién, suelo e indirectos— en cada predio testigo, y sobre todo permitié
concluir acerca de sus niveles de adecuacion a los valores de tasacion y préstamos que
otorgan los organismos publicos de financiamiento, en este caso, el MVOTMA y el BPS.

26 Hasta el momento se manejé como perfil de la oferta, lo siguiente: Cooperativas de Ayuda
Mutua, 55 % del total de viviendas (franjas de ingresos mensuales entre 0 y 65 UR); Cooperativas
de Ahorro Previo, 20% del total de viviendas (franja de ingreso mensual entre 30 y 65 UR);
Viviendas para pasivos del BPS, 25% del total de las viviendas
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Mas precisamente, con respecto a los costos de las viviendas, se los estimé y anali-
z6 contemplando distintas situaciones constructivas. Por un lado, se supuso la cons-
truccion de todas las viviendas “completas”, incluidos sus acabados o terminaciones,
salvo los casos de las viviendas de tipo “evolutiva”, para familias con ingresos inferiores
a las 30UR mensuales. En el cuadro adjunto, esta alternativa figura como caso “A1”.

Por otro lado, se supuso la construcciéon de las viviendas sin contemplar terminacio-
nes, excepto las viviendas para pasivos del BPS, que se entregarian totalmente aca-
badas (caso “A3”). El ejercicio permitié constatar que la diferencia entre los montos de
inversion requeridos por ambas alternativas era poco significativa. En efecto, el segundo
caso terminé significando un abatimiento de los costos que no supera el 5% del total de
la primera alternativa, por lo que se pudo concluir, en principio, acerca de la convenien-
cia de generar una oferta de vivienda acabada, siempre y cuando esta Ultima se ajusta-
ra a los valores de tasacién y préstamos de los organismos financieros intervinientes.

Precisamente, en esta Ultima direccion el estudio permitié verificar que los costos de
construccién (segun los supuestos de partida) eran entre un 0,2 y un 5% mayores a los
valores de tasacién y préstamos que otorga el MVOTMA y, por lo tanto, nada significa-
tivos para comprometer la viabilidad econémico-financiera de los emprendimientos.

El desajuste senalado resultara a su vez menos relevante si se considera que tradi-
cionalmente las cooperativas de vivienda —operadores principales de los emprendi-
mientos— construyen ajustandose a los fondos que obtienen del MVOTMA, abatiendo
costos de tasacién a través de la autogestion y, en el caso de la ayuda mutua, a través,
del aporte de horas trabajadas que puede llegar a ser superior al considerado en el
estudio. Respecto de la autogestion, cabe aclarar ademas que en el caso de las coope-
rativas de ahorro previo no se consideré el abaratamiento que se da por este concepto,
el que puede variar entre un 10y un 15%.

El andlisis de la incidencia del costo del suelo en el costo total de la vivienda demos-
tré que la misma no sobrepasa el 15% como tope maximo aceptado en el circuito finan-
ciero de vivienda de interés social, salvo en el caso del predio testigo “EX -IASA”, en la
alternativa en la que sélo se realiza reciclaje. Aqui este porcentaje asciende al 18,5%, lo
que permitié concluir acerca de la conveniencia de aumentar la densidad habitacional
en este tipo de situaciones como forma de amortizar los costos de la adquisicién del
“predio/finca”, dentro de los pardmetros aceptados.

Por otro lado, si bien se constatd que la diferencia de costos de vivienda, entre los
casos de 100% obra nueva y los de obra nueva y reciclaje, no excede el 5%, el aprove-
chamiento de la estructura existente es econémicamente viable.
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Valores de Tasacion Propuestos por el MVOTMA
Predio Testigo N° de Costo del predio/ Caso At: %: Caso A3:
viviendas Finca (U$S) Costo total por Costo del suelo- | Costo total por
viv. en U$S finca/Costo total | viv. en U$S
LAMINADORA 450 180.000 18.600 2% 17.700
EX-IASA 300 747.000 19.500 13% 18.600
Reciclaje y
obra nueva
EX-IASA 200 747.000 19.500 18,5% 18.600
sélo reciclaje
EX-SUDY LEVER 300 600.000 19.400 10,5% 18.500

En relacion con las areas destinadas a la produccion dentro del predio, se conside-
raron dos posibilidades de financiamiento. Una de ellas, incorporando los espacios
para la produccién en el paquete de compra de la totalidad de la superficie del terreno
disponible. La otra, generando una oferta independiente sobre la parte del predio des-
tinada a estos efectos. Del analisis de estas dos situaciones surgié claramente la conve-
niencia de la primera opcién ya que la diferencia de afectacion del costo del predio en
el total de la inversién entre las dos opciones, en promedio, no sobrepasaba el 3%.
Dicho de otro modo, no hay una diferencia significativa entre adquirir el total del predio
(incluidas las areas para produccién —caso A1-) o sélo el 75% para destinarlo a vivien-
da (caso B1).2”

Otra apreciacion se relaciona con la entidad del “total de inversién”® que implican
estas acciones en predios vacantes industriales. Dado el tamano de los predios y la
densidad propuesta, las mismas son de un monto significativo. De ahi la importancia de
la incorporacién de este tipo de areas vacantes industriales en las Carteras de Tierras y
Fincas de la IMM y el MVOTMA; esto permitiria realizar las obras por etapas y en forma
méas accesible a las posibilidades operativas y de gestién de los emprendedores pubili-
cos, particulares o de movimiento cooperativo.

Sumado a las anteriores consideraciones, cabe recordar que acciones de este tipo
permiten abatimientos sensibles de costos por el aprovechamiento de la infraestructura
y servicios existentes, y ganancias relacionadas con el mejoramiento de la calidad de
vida de las personas y la integracién social en la ciudad consolidada.

Respecto de este Ultimo y seguin datos de UTE, OSE e IMM 2°, las inversiones publicas

27 LAMINADORA: 1%; EX- IASA 300 viv.: A1= 3,5%, B1= 3%; EX- IASA 200 viv.: A1= 5,5%,
B1= 5%; EX-SUDY LEVER: A1= 3%, B1=2,5%.

28 En los predios testigos las inversiones oscilan entre 5.500.000 y 8.500.000 ddlares.

29 Datos citados en Martinez, Edgardo: “Urbanizacion Precaria del Suelo Metropolitano”. ITU,
Facultad de Arquitectura, Universidad de la Republica, Uruguay. Ponencia presentada al Se-
minario de Arquitectura Latinoamericana realizado en Montevideo en agosto de 2003.
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requeridas para el acondicionamiento convencional de cada hueva manzana en circuns-
tancias de extender ciudad, en materia de dotacion de agua potable, saneamiento con
conexién a red, energia eléctrica, alumbrado publico y vialidad, oscilan entre 18 y 24 déla-
res por metro cuadrado, es decir, oscilan entre 180.000 y 240.000 ddlares por hectérea.

En el siguiente cuadro figuran las estimaciones del ahorro de inversion en infraestruc-
tura en los predios testigos en relacién con los costos.

Predio Superficie Ahorro en infraestructura
predios en m? en délares

Laminadora Predio “T.1” 17.986 Entre 324.000 y 432.000

Ex IASA Predio “T.2” 14.951 Entre 269.000 y 359.000

Ex SUDY  Predio “T.3” 6.586 Entre 119.000 y 158.000

Sumado a los ahorros de inversién anteriores, a la hora de comparar costos para la
ciudad y sus habitantes, se deben agregar aquellas inversiones que demandan la nece-
saria dotacién en las nuevas areas de servicios publicos de educacion, salud, seguri-
dad y transporte.

6. Hacia la reapropiacion social
de la ciudad consolidada. A ma-
nera de conclusiones y reco-
mendaciones Los resultados preliminares de la aplicacién del modelo en las “4areas y

“ 4

vacios testigos” permiten concluir fehacientemente acerca de la convenien-
cia de actuar sobre ellos para contribuir a los procesos de revitalizacion fisi-
co-espacial, social y econémica de la ciudad consolidada.

El tipo de oferta y la modalidad operativa y de gestién posibilitan el pleno
aprovechamiento del entramado social, de la infraestructura y servicios exis-
tentes y condiciones de habitabilidad y de insercion laboral, superiores a las
de los procesos de extension de ciudad que demandan mayores costos di-
rectos en infraestructura, servicios (educativos, de salud, seguridad, etc.) y
movilidad, e indirectos como los costos intangibles relacionados con el mejo-
ramiento de la calidad de vida de las personas y la integracién social.

Por lo mismo, las areas vacantes industriales, hoy mas que nunca, deben
repensarse como uno de los elementos claves para enfrentar el desafio de la
reapropiacion social de la ciudad consolidada, el entender que no es esperable
que se dé un proceso significativo de relocalizacion de la actividad manufac-
turera en los vacios actuales, segun los resultados de una apreciacién sobre
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el comportamiento de la actividad en relacién con Montevideo y con el pais, en el marco
de una caracterizacion del contexto macroecondémico durante los Ultimos arnos.

Por lo anterior, sentadas las bases firmes que habilitan a pensar a los vacios como
areas de oportunidad, se estima oportuno y conveniente efectuar las siguientes reco-

mendaciones:

1. Impulsar la puesta en marcha de “programas de acciones coordinadas pabli-
co-privadas” en porciones del territorio de la ciudad de fuerte concentracion de
vacios y sujetos a importantes procesos de degradacion urbana, ambiental y
socioecondmica.

2. Formular los programas sobre la base de concebir los vacios como elemen-
tos que sirvan para la estructuracion y conformacion de esos fragmentos, asi
como para apuntalar el desarrollo de programas de vivienda y para la definicion
de politicas de reactivacion de las actividades productivas.

3. Fortalecer el estudio de factibilidad de uso de los vacios y terrenos a reutilizar
mediante herramientas de evaluacion ambiental, que determinen las condicio-
nes del sitio y su aptitud de uso desde el punto de vista ambiental. Promover,
ademads, la implementacion de “permisos de relleno” que tengan en cuenta las
caracteristicas del sitio y del material empleado, como también las consecuen-
cias del proceso (en su caso, destino del material extraido), como una forma de
evitar la generacion de nuevos pasivos ambientales.

4. Destacar la conveniencia de incorporar este tipo de dreas vacantes en las
Carteras de Tierras y Fincas de la IMM y el MVOTMA. La existencia de estas
Carteras facilitaria la etapabilidad y direccionalidad de emprendimientos, tanto
habitacionales como productivos que, por sus caracteristicas (gran porte cons-
tructivo y de inversion) e importancia estratégica para la ciudad, son extrema-
damente complejos de gestionar.

5. Asegurar el compromiso y accion concertada de las instituciones y/u organi-
zaciones privadas y sociales, y de las instituciones puablicas con competencia
en el tema; poner a disposicion de las mismas todas las herramientas y recur-
s0s para cumplir con los objetivos planteados.

6. Adoptar instrumentos idéneos de ordenacion y gestion. A este Gltimo res-
pecto, sin perjuicio de mantener una apertura a otros enfoques, resultan ope-
rativos los que se definen en el plan de ordenamiento territorial de Montevideo
(Plan Montevideo) como “areas de promocion”, “unidades de actuacion” y “pro-
yectos de detalle”.

7. Considerar a las denominadas “dreas de promocion” como una zona de
usos mixtos, donde conviven actividades de vivienda, trabajo y produccion, y
donde se debe preservary alentar la diversidad social de su poblacion. También
definir como prioritarias para la intervencion las Unidades de Actuacion esta-
blecidas en el Area de Promocién, donde se promovera la rehabilitacion resi-
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dencial y eventual refuncionalizacion productiva, como punto de partida para
extender las actuaciones a toda el Area.

8. Posibilitar, también, la generacién y promocion de procesos de refunciona-
lizacion de los vacios industriales que sean continuos y sostenidos en el tiempo,
como forma de generar certezas, tanto en la poblacion como en los posibles in-
versores, y establecer claramente que el énfasis de las intervenciones estara
centrado en el habitat, el cual abarca tanto a las operaciones edilicias como a
las calidades del espacio piblico que las contiene y estructura, y a los servicios.
9. Més especificamente, la implementacion de programas de esta naturaleza
deberda contemplar la generacion de acciones socio-habitacionales orienta-
das alos sectores residentes de menores recursos y/o vulnerables, programéti-
camente incorporadas a ofertas habitacionales para otro nivel de ingresos.
Ademas, debera tener en cuenta la generacion de oferta habitacional con
destino a renta, a sectores medios y medio-bajos y la dotacion de equipamiento
social barrial para la atencion de los grupos vulnerables (hogares diurnos
para nifos y adultos mayores, servicios de salud, apoyo escolar y escuelas
técnicas para adultos).

10. Promover la concrecion de una experiencia piloto que permita poner a prue-
ba los objetivos, supuestos bésicos, lineamientos de accion e instrumentos
planteados mas arriba. La actuacion urbana, productiva y habitacional depende
fundamentalmente de la voluntad politica de los organismos publicos compe-
tentes para redireccionar recursos e innovar en la materia.
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