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n. RESUMEN:

Maldonado - Punta del Este, el ambito mas poblado del Uruguay por fuera del area metropolitana
de Montevideo, crece poblacionalmente desde hace décadas, a tasas que multiplican los valores
de un pais estancado demograficamente. Este proceso de transformacion urbana se observara
espacial y diacronicamente, jerarquizando el contexto y las trayectorias territoriales. A partir de los
momentos y dimensiones de la urbanizacion (Brenner y Schmid) en una relectura de la triada
lefebvriana de practicas espaciales, espacios de representacion y representacion del espacio, se
desliza el concepto de morfologias (fisico- espacial, social, institucional) para estructurar el analisis,
que tiene como pregunta central como fue el proceso de transformacién de la ciudad uruguaya del
estado de bienestar (ciudad batllista) hacia una ciudad de la etapa de neoliberalizacion (ciudad post-
ballista) para el caso de un aglomerado urbano turistico orientado a un publico regional de elite.

0. RESUMO

Maldonado - Punta del Este, a drea mais populosa do Uruguai fora da regido metropolitana de
Montevidéu, vem crescendo populacionalmente ha décadas, a taxas que multiplicam os valores de
um pais demograficamente estagnado. Esse processo de transformacao urbana sera observado
espacial e diacronicamente, hierarquizando o contexto e as trajetorias territoriais. A partir dos
momentos e dimensdes da urbanizagao (Brenner e Schmid) em uma releitura da triade lefebvriana
de praticas espaciais, espacos de representacdo e representacdo do espacgo, o conceito de
morfologia (fisico-espacial, social, institucional) desliza-se para a estruturagdo da analise, que tem
como questao central como foi o processo de transformacéao da cidade uruguaia do estado de bem-
estar social (cidade Batllista) para uma cidade em fase de neoliberalizacao (cidade post Batllista)
no caso de um aglomerado urbano turistico orientado para um publico regional de elite.

p. ABSTRACT.

Maldonado - Punta del Este, the most populated area of Uruguay outside the metropolitan area of
Montevideo, has been growing populationally for decades, at rates that multiply the values of a
demographically standstill country. This process of urban transformation will be observed spatially
and diachronically, hierarchizing the context and territorial trajectories. From the moments and
dimensions of urbanization (Brenner and Schmid) in a rereading of the Lefebvre’s triad of spatial
practices, spaces for representation and representation of space, the concept of morphologies
(physical-spatial, social, institutional) is slipped to structuring the analysis, which has as its central
question how was the process of transformation of the Uruguayan city from the welfare state
(Batllista city) to a city of the neoliberalization stage (post-Batllista city) in the case of a tourist urban
agglomerate oriented to a regional elite target.
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Firma del autor de la tesis:
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INTRODUCCION

Presentacion del tema

Los estudios urbanos afrontan una etapa donde la afirmacion de que vivimos en un mundo
mayormente urbano (ONU Habitat, 2007) convive con la interrogante sobre qué atributos recortan
“lo urbano”, o al “proceso de urbanizacién”, como entidades fruto de analisis y discusion cientifica.
Recientemente, Brenner y Schmid (2015) y Brenner (2017) han puesto en discusion la cualidad de
lo urbano como asentamiento fijo, limitado y universalmente generalizable, interpelando las bases
analiticas necesarias para comprender lo urbano y el proceso de urbanizaciéon, como objeto
empirico y construccién tedrica. Siguiendo a Lefebvre (2015 [1968]), lo urbano es un proceso
multiescalar de transformacion socio-espacial; lo cual remite a que sitios urbanos aparentemente
estabilizados, son materializaciones de transformaciones socio-espaciales en curso.

Dentro de una mirada espacial y diacronica, el territorio aparece como escenario, producto y
condicionante de la vida social (Soja, 1985; Lefebvre, 1968; Harvey, 2013) y las trayectorias
territoriales asumen un rol protagénico. Roy (2013; 152) al repasar criticamente la agenda urbana
en los diferentes continentes refiere a una “explosion de geografias tedricas abiertas para producir
una nueva serie de conceptos en el crisol de un nuevo repertorio de ciudades”, mediada por la
combinacion paraddjica de especificidad y generalizacion. A su vez, pone el acento no solo en la
identificacion de procesos diferenciales en los territorios, sino en la dimension teérica y las carencias
del paquete tedrico-metodoldgico euroamericano respecto a los procesos territoriales del sur global.

A partir de la década de 1970 (Harvey, 2013; Soja, 1995) con la crisis del modelo fordista-
keynesiano, y la emergencia de los procesos de neoliberalizacion?, ocurrieron reconfiguraciones
territoriales significativas, a diversas escalas y en variados ambitos espaciales. El periodo que
media hasta la actualidad plantea una amplitud temporal sugestiva para abordar transformaciones
urbanas.

Los estudios postcoloniales contemporaneos plantean la necesidad de “elaborar categorias
alternativas para comprender los patrones especificos del contexto y procesos de urbanizacion que
han surgido, por ejemplo, (en) América Latina” (Brenner y Schmid, 2015; 159). La propia nocién de
geografias del neoliberalismo realmente existente desarrollada por Brenner y Theodore (2002) y
Theodore, Peck, y Brenner (2009) destaca la insercidon contextual de los proyectos de
reestructuracion neoliberal, a partir la incidencia de los acuerdos institucionales previos y los
factibles rasgos de dependencia de la trayectoria®, permitiendo:

“Explorar la produccién de tales proyectos al interior de contextos nacionales, regionales
y locales especificos, cuya especificidad esta determinada por el legado de marcos
institucionales, politicas estatales, practicas regulatorias y conflictos politicos que han sido
transmitidos a través del tiempo” (Theodore, Peck y Brenner, 2009; 3).

También ello determina el arreglo espacial (Harvey, 1982) que media en esas transformaciones. Es
decir, la configuracion social y territorial que garantiza la acumulacion ampliada del capital, para
resolver temporalmente las crisis y contradicciones mediante su desplazamiento en el espacio.

De esta manera, el abordaje integrado de las transformaciones en los patrones de ocupacion del
territorio, dinamicas sociales, econémicas y sus marcos regulatorios e institucionales, plantea un
singular desafio a la hora de un estudio de raiz empirica sobre transformaciones urbanas. La puesta
en dialogo de diversas escalas, temporalidades y facetas del desarrollo social y espacial, se
proponen articuladas para comprender momentos y dimensiones del proceso urbanizador.

Cuando en un pais (Uruguay) con un crecimiento poblacional minimo desde hace varias décadas
(30% de incremento poblacional entre 1963 y 2011) un ambito urbano (Maldonado- Punta del Este),

! Thedore, Peck y Brenner (2009) refieren a un proceso de neoliberalizacion y no al neoliberalismo como un producto acabado.
Al situarnos en un enfoque diacrénico, optamos por referirnos en los mismos términos.
2 Este concepto tiene sus raices en la economia evolutiva y luego ha sido tomado por otras ciencias sociales con el sentido de
que “la historia importa” (David, 2007).
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duplica sus habitantes en un cuarto de siglo posicionandose como el principal aglomerado luego de
la metrépolis capital, rapidamente surge la pregunta de como se da ese proceso. Y mas aun, cuando
el pais en cuestion tiene una estabilidad en su jerarquia urbana, mediada por un macrocefalismo
manifestado en que su capital y zona metropolitana concentran la mitad de la poblacion. Y donde,
por otra parte, ninguna de sus ciudades mayores a 20.000 habitantes fuera de esa area
metropolitana capitalina han sido fundadas después del inicio del trazado del ferrocarril (1867).
Finalmente, Maldonado- Punta del Este, en su singular dinamismo demografico muestra la
particularidad de gestarse en torno al crecimiento de dos ciudades crecientemente conurbadas: una,
hasta mediados del siglo XX histéricamente relegada en términos poblacionales y de desarrollo a
nivel del pais, (a pesar de ser una capital de gobierno subnacional) y la otra, un balneario exclusivo
que se ha ido construyendo como el principal polo turistico del pais y entre los mayores de
Sudamérica.

Atendiendo al énfasis en la trayectoria previa, aunque las transformaciones urbanas ocurridas en
Maldonado y Punta del Este, puedan remitir a aquello que Lefebvre (1968) llamé “guetos del ocio”,
su cualidad de destino turistico potenciada por politicas del Estado uruguayo estaba dado desde
inicios del siglo XX. Posicionado como ambito de referencia del turismo de sol y playa de las elites
de Montevideo y Buenos Aires, alrededor de 1930 comenzaron a desarrollarse los primeros barrios
jardin por fuera de la peninsula, dentro de las desérticas plantaciones de pinos establecidas para
fijar los médanos que separaban la costa de la ciudad de Maldonado; tras que una ley declarara a
Punta del Este lugar turistico de interés nacional.

Desde la década de 1970, se ha dado una creciente transformacion socio- espacial vinculada a una
liberalizacion urbano- territorial facilitando y maximizando inversiones inmobiliarias. Leitch et al
(2013) menciona el caso de la llamada “balearizaciéon” en el litoral de Mallorca (que llevoé a una
distorsién de la morfologia urbana y paisaje previos, favoreciendo un desarrollo orientado
exclusivamente al turismo, que incluia una privatizacién del ambito costero) como un antecedente
directo de las décadas recientes del entorno de Punta del Este.

El llamado “boom de la construccion” (1975-81) fue un periodo bisagra, en tanto inicid la
reconfiguracién del balneario en términos paisajisticos, de gestién turistica, modo y origen de las
inversiones inmobiliarias y publico objetivo. Miles de personas, motivadas por una industria de la
construccion robustecida por el desarrollo de torres, se radicaron en la zona (Trochén, 2017). Asu
vez, una serie de normativas urbanas locales (1974-79) aprobadas durante el periodo dictatorial
(1973-85) sellaron los patrones de uso del suelo vigentes en lineas generales hasta el dia de hoy,
propiciando desarrollos en altura.

En este periodo Maldonado y Punta del Este, vivieron procesos de crecimiento urbano cada vez
mas integrados. Ambos nucleos urbanos, desplegaron légicas propias que matrizaron el explosivo
proceso urbanizador de la etapa neoliberal: un aglomerado urbano contiguo espacialmente, pero
dualizado funcionalmente entre el balneario “estacional” y la ciudad “de todo el afio”. Una ciudad
que crecid en base a las migraciones internas, atrayendo poblacion de los departamentos cercanos
y de Montevideo (ITU, 1977) desparramd barrios periféricos desarticulados y en baja densidad, y
programas de vivienda social y un balneario que completaba los intersticios de su “bosque
urbanizado”, y desplegaba sus acristaladas torres de alta gama levantadas por inversiones
inmobiliarias globales, mientras buscaba, en los nuevos entornos semi rurales, la nueva huida hacia
la exclusividad de las elites.

El impacto de las reconfiguradas dinamicas globales del negocio inmobiliario y su financierizacion
(De Mattos, 2007) cobré otros significados en un pais con Estado de Bienestar precoz (Real de
Azla, 1964, Faraone, 1968). La implementacion de procesos de neoliberalizacién, si bien tuvo
antecedentes en la década de 1960, estructurd la politica econémica a partir de la dictadura civico-
militar (Yaffe, 2010; Demasi, 2009) en una transicién del estado batllista a un estado neoliberal. Este
neoliberalismo uruguayo exhibi6 una descomposicion del estado de bienestar leve, tardia e
incompleta. De esta forma, es que se podria incluso considerar esta etapa como post-batillista.

En sintesis, el estudio trata sobre las transformaciones urbanas vinculadas a los procesos de
neoliberalizacion ocurridos desde la década de 1970 en el territorio uruguayo, que atendiendo a la
trayectoria local. Para ello, se toma como caso de estudio un aglomerado turistico residencial
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costero del Rio de la Plata: Maldonado — Punta del Este®. Se recurre al analisis sociodemografico,
espacial y normativos, que han mediado, posibilitado y caracterizado la trayectoria de Maldonado-
Punta del Este y su creciente protagonismo en el Uruguay urbano. Para ello estructurar este
estudio, se plantea la nocion de “morfologias” para comprender los procesos de las dimensiones
fisico-espacial, social e institucional, definidas a partir de las relecturas contemporaneas sobre las
dimensiones de la produccién del espacio de Lefebvre (1974) que realizan Brenner y Schmid (2015)
sobre los “momentos” y “dimensiones” de la urbanizacion.

Objeto de estudio

El aglomerado Maldonado — Punta del Este cuenta con unos 110.000 habitantes (INE, 2011) y es el
ambito urbano mas poblado del Uruguay, fuera del Area Metropolitana de Montevideo. Conformado
a partir del crecimiento de las ciudades de Maldonado y de Punta del Este, se le han afiadido
balnearios y fraccionamientos préximos, dando cuenta de un crecimiento e incidencia creciente en
el sistema urbano uruguayo que son elocuentes: mientras la poblacion del pais crecié apenas 30 %
desde 1963, Maldonado- Punta del Este la ha multiplicado por ocho.

El aglomerado abarca casi cincuenta kildmetros de costa y playas, con notables cualidades
paisajisticas y ambientales: la delgada peninsula rocosa de Punta del Este separa el Rio de la Plata
del Océano Atlantico, mientras proximas serranias llegan a la costa. El circuito lacustre que
caracteriza la costa atlantica uruguaya rumbo al Brasil, se inicia en su entorno. Se destacan la bahia
de Maldonado y el arroyo Maldonado con su barra, humedales y biodiversidad, evidenciando una
matriz ambiental con la costa como articulador.

Maldonado, en su origen como enclave militar espafiol (1757) tenia como fin la custodia de la bahia
y puerto de Punta de Este, de la cual estaba separada por inmensos médanos. Al fin del cordén
dunar, en el limite del suelo agro productivo, se instalé el nucleo fundacional del poblado. Punta de
Este, cuyo trazado urbano es de fines del siglo XIX, se circunscribia a la peninsula. El poblado,
desde sus inicios se perfild balneario, adquiriendo un perfil exclusivo, como lugar de descanso de
la aristocracia de las capitales del Rio de la Plata.

Las pautas y modalidades de consumo del lugar (tipologias y estilos arquitecténicos y urbanisticos)
derivadas del uso turistico, fueron determinantes en la produccion del espacio del aglomerado,
dentro del intrincado vinculo entre desarrollo turistico e inmobiliario, a partir de la masificacion de
practicas turisticas en la costa: “La busqueda del sol y la playa asi como de la vida al aire libre fue
la principal tendencia en las practicas turisticas y su natural correlato en las inversiones” (Da Cunha,
et al, 2012; 73).

El “bosque urbanizado™ primé como imagen urbana en la época de despliegue de los barrios jardin,
entre las décadas de 1930 a 60. Luego, al influjo de la ley de propiedad horizontal y nuevas
modalidades de desarrollo inmobiliario ligado al turismo (tiempos compartidos, apartamentos),
emergio una “ciudad de torres” a partir de los 70, en un inicio desde ambitos especificos para estos
desarrollos. A la acumulacién de éstos procesos se afiadieron enclaves de alta gama en entornos

3 El aglomerado Maldonado — Punta del Este no esta delimitado por ningln instrumento de ordenamiento territorial, normativa
departamental o toponimia. El recorte espacial del mismo (funcional a estudios y normativas) ha dado lugares a variantes a
lo largo de la historia. Actualmente no existe una definicion saldada. Sobre los criterios para nuestra definicion en el contexto
de ésta tesis ver capitulo 3.

4 El concepto de “Bosque urbanizado” refiere a un paisaje donde coexisten las plantaciones de pinos que posibilitaron la fijacion
de los médanos entre Maldonado y Punta del Este y la ocupacién con usos residenciales, realizada en amplios predios y baja
densidad y baja altura de las construcciones. Esta constituye un elemento central del paisaje de Punta del Este. Ante el
proceso de desarrollo urbano acelerado promediando la década de 1980, y mediando el posicionamiento de vecinos y grupos
de profesionales (Grupo Bosque, integrado por la arquitecta Isabel Viana, y el abogado Jose Sciandro, entre otros de
destacada trayectoria profesional vinculada al desarrollo y estudios urbano en Maldonado) se establecié en la normativa
urbanistica la obligacion de mantener especies de pinos en los predios. En 1988 fue aprobado el decreto departamental 3602
(Ordenanza del bosque urbanizado) que aplicaba a los balnearios costeros del departamento de Maldonado: “El bosque
urbanizado se integra como una especifica condicionante a la definicion microclimatica y ambiental de la costa del
Departamento, complementando el cordén de playas (...) El manejo del bosque incluye medidas que tienden a preservar el
género dominante del mismo pinus, ya que su imagen es parte fundamental en la percepcioén de la identidad de la zona. EI
instrumento basico de la preservacion del bosque sera la reforestacion continua de todos los predios que aseguren en el
tiempo y en el espacio, la existencia del bosque" (Decreto 3602. Art. 1).
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rurales (clubes de campo, chacras turisticas) y el posterior desborde de las edificaciones en altura
en el sector de la rambla del barrio jardin, mediante permitidas excepciones a la normativa.

Desde mediados de la década de 1970, se internacionalizé el flujo de inversiones en torno al
desarrollo turistico e inmobiliario, dentro de la incipiente desregulacién y apertura econémica y el
balneario comenzo a reposicionarse a nivel internacional. La llegada de un hotel de cinco estrellas
de una cadena global (Hotel Conrad de la cadena Hilton, en 1997) fue vista como un hito, ya que
existia el imaginario de que ello colocaria a Punta del Este como balneario de alcance continental
y mundial, al tiempo que concretaria una agenda de actividades que ayudaria a desestacionalizar
el turismo hegemonicamente estival (Trochon, 2017).

La histdrica ciudad de Maldonado, inicialmente distanciada de la peninsula, acompano este proceso
estructurando una complementariedad funcional y contigliidad espacial con Punta del Este y los
balnearios. A pesar de esto, la concepcidn unitaria del aglomerado en términos sociales y culturales
es puesta en duda por algunos actores. La ciudad “permanente” se desmembré tardia pero
dindmicamente con nuevos barrios en torno a los viejos caminos de acceso a Maldonado,
expandiéndose embretada por la planicie de inundacién del arroyo Maldonado, la Sierra de la
Ballena y la propia Punta del Este.

En este crecimiento de la ciudad “permanente” y ocupacion de la ciudad balnearia, se ha agudizado
la segregacion socio espacial (Labat, 2016), al tiempo que se conformaban asentamientos
irregulares de grandes dimensiones y se realizaban amplias operaciones de vivienda social en
ambitos periféricos.

Imagen 1: insercion de Maldonado y Punta del Este en Imagen 2: Uruguay: divisién politico-
Sudameérica y la region del rio de la plata (departamentos) principales rutas y cursos de agua
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Fuente: edicion probia de carta gedgréfica del SGM Uruguay.

A la hora de contextualizar el dinamismo poblacional diferencial de Maldonado- Punta del Este
dentro del Uruguay urbano, conviene recordar algunas caracteristicas del pais en términos
demograficos en el largo plazo:

“(Uruguay) ha sido considerado tradicionalmente como poseedor de una demografia
“moderna”, (...) a lo largo del siglo XX se consolidaron los fenébmenos de la primera
transicion demografica (descenso de la fecundidad y de la mortalidad). Hasta 1930, la
migracion internacional fue un factor importante de crecimiento de la poblacién, cuyo
saldo migratorio fue positivo a lo largo de toda la primera mitad del siglo. En la primera
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década del siglo XXI, la tasa de fecundidad se ubicé por debajo del nivel de reemplazo,
(...). Las transformaciones en la familia, la nupcialidad y la fecundidad caracteristicas de
la segunda transicion se percibieron en Uruguay en las Ultimas décadas del siglo XX,
simultaneas a la de varios paises latinoamericanos” (Chackiel y Pellegrino; 2008; 7).

La histéricamente baja densidad poblacional uruguaya (actualmente unos 20 habitantes por km2) y
su desigual distribucion en el territorio (los seis departamentos ubicados sobre el litoral platense y
atlantico concentraban el 70% de la poblacién en 2011) conviven con una alta primacia urbana® de
la capital. Esta, devenida en area metropolitana, concentra alrededor de la mitad de la poblacién del
pais desde mediados del siglo XX y multiplica al menos por trece a la segunda ciudad o aglomerado
urbano (Altmann, 2019). Aunque la cualidad de tener territorios con sistemas urbanos
desbalanceados en términos de rango y tamafio es comun a los territorios latinoamericanos (debido
entre otras causas, al rol de las ciudades-puerto coloniales y sus vinculos con la metrépolis) el caso
uruguayo constituye un comportamiento extremo.

Imagen 3: La costa sur uruguaya en el contexto regional
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'Fuente: Extraido de Bervejillo y Lombardi (1999)

Por otra parte, aunque el pais cuenta con una Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible (LOTDS, Ley 18.308, de 2008) que logré avances planificadores a nivel departamental
(las Directrices Departamentales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible de Maldonado
fueron aprobadas en 2010°), no concreté el Plan de la Aglomeracion Maldonado- Punta del Este-
San Carlos, a pesar de un intenso periodo de elaboracién (2011-14). La falta de aprobacion formal
de un instrumento de planificacion urbano del aglomerado, fue una constante durante el siglo XX, a
pesar de diversas iniciativas (1935, 1943, 1956, 1991). Es de destacar el periodo 1985- 2000,
particularmente rico en analisis y propuestas de planificacion y normativas, en el marco del
crecimiento acelerado y evidente. Pero la carencia de un instrumento de planificacion aprobado
formalmente, no significd la ausencia de un proyecto territorial (mantener las cualidades ambientales
y paisajisticas del area al tiempo que promover el desarrollo inmobiliario). Aquellas iniciativas
planificadoras funcionaron parcialmente como “hojas de ruta”’, a través de sus orientaciones
generales y propuestas de implementacion. En varios casos, terminaron decantando en normativa
urbana. En la trayectoria de las ordenanzas de construccién del departamento (1940, 1959, 1974,

5 Definida como el cociente entre la poblacion de la primera y segunda localidad de una entidad territorial.
6 Decretos departamentales 3866 y 3867 de 2010.
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19977) o de subdivisién territorial (1951), sumado a los instrumentos de ordenamiento territorial
vigentes en el area®, se ha estructurado un cuerpo normativo vinculado a una idea de ciudad
heterogénea desde sus unidades espaciales. Alli destaca el bosque urbanizado como atributo y
estructurador del sector balneario, la jerarquizacién de ejes viales como la rambla costanera y la
avenida Roosevelt (histérico conector entre la ciudad de Maldonado y la peninsula) y la compacidad
del sector Maldonado y su centro historico.

Imagen 4: Imagen satelital del Aglomerado Maldonado- Punta del Este (2015).

Fuente: Google Earth

Fundamentacién.

La investigacion urbana en las ultimas décadas en Uruguay ha adolecido del macrocefalismo que
denota la estructura territorial del pais. La indagacién sobre transformaciones urbanas en el pais
tuvo un evidente sesgo hacia los procesos de reestructuracién ocurridos en el Montevideo
metropolitano desde la década de 1970 (INTEC, 2000; Veiga, 2010, Couriel, 2013; Alvarez Rivadula,
2014, Alvarez Pedrosian, 2012, Martinez et al, 2001; Martinez, 2012 y 2015).

La desregulacion de alquileres (1974), el repliegue poblacional, el deterioro edilicio en el casco
histérico y zonas centrales y el consiguiente persistente proceso de metropolizaciéon con nuevas
periferias (formales e informales) incremento del habitat precario, surgimiento de asentamientos,
conjuntos de politica publica de vivienda (a partir de la ley de vivienda de 1967) y luego, nuevas
centralidades urbanas vinculadas a la globalizacién (shopping centers) estructuraron el proceso de
desterritorializacion y reterritorializacion de Montevideo, calificado por algunos investigadores como
“involucién urbana generalizada” (Portillo, 2003). También ha entrado en escena el analisis a escala
de Montevideo metropolitano, incorporandose el concepto de “transformaciones socio territoriales”
(Artigas, et al, 2002) con la influencia clara de los estudios que para el caso del AMBA fueron
realizados por H. Torres desde la década de 1980, donde se vinculaban reconfiguraciones en la
demografia, condiciones de vida, y mercado de trabajo con procesos fisico- espaciales de
expansion de la mancha urbana (H. Torres, 1991, 2001).

Estos procesos, para el caso uruguayo, no han sido analizados con la misma profundidad para los
aglomerados urbanos por fuera del area metropolitana.

En los ultimos afos, algunos estudios han focalizado en las dindmicas urbanas derivadas del
crecimiento econdmico a partir de 2003, con la llegada del agronegocio y la renovacion sector

" Texto Ordenado de Normas de Edificacion (TONE) aprobado en 1997. Mas alla de algunas innovaciones, recopild, sistematizd
e hizo coherente la diferente normativa urbana y edilicia dispersa a nivel del departamento.

8 Ademas de las Directrices Departamentales de OT y DS en el area se han aprobado: Plan Local Eje Aparicio Saravia (Decreto

departamental 3911, afio 2012) y Programa de Actuacion integrada (PAI) Hipédromo (Decreto departamental 3933, afio 2015.
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primario cuyos impactos socio espaciales en los ambitos no metropolitanos fueron notorios
(Capandeguy, Sprechmann, Gastambide, 2013; Riella y Mascheroni; 2009). Es asi que se comenzé
a mirar hacia las llamadas “ciudades intermedias” e hipotetizar un cambio en la configuracion
territorial del Uruguay, mas “policéntrico” y menos “macrocefalico” (Martinez y Altmann, 2016). De
todas formas, varios estudios que profundizan en casos especificos o dinamicas sectoriales, con
énfasis en el Uruguay no montevideano han surgido desde la propia agenda de diagnéstico e
impacto de politicas ocurridas desde 2005, con el cambio de signo politico del gobierno nacional
con la llegada del Frente Amplio. Alli destaca el rol de la Direcciéon Nacional de Ordenamiento
Territorial (DINOT - MVOTMA) o la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP)° en el
financiamiento de investigaciones y consultorias (Martinez et al, 2018; Martinez, Delgado, Altmann,
2016), (OPP- DINOT, 2018) entre otras).

La agenda emergente de una “descentralizacion” o “nacionalizacion” de la investigacion de
transformaciones urbanas ha sido impulsada por el despliegue territorial de la Universidad de la
Republica (UDELAR) en el interior desde 2007. Las tematicas locales comenzaron a jerarquizarse,
haciendo evidentes conflictos y temas propios, asi como una problematizacion de la escala, con
estudios de base local, departamental o regional. Alli se ha destacado el trabajo del Departamento
de Ciencias Sociales de la Sede Salto de la UDELAR, surgido en la década de 1980, y cuya
produccién reciente ha consolidado un nuevo mapa de la investigacion socio- territorial en Uruguay,
jerarquizando los procesos acontecidos en el litoral norte del pais respecto a integracién social,
participacién ciudadana, el mundo del empleo vinculado al sector primario (Departamento de
Ciencias Sociales, 2013).

El Centro Universitario Region Este (CURE) de la UDELAR surgido en 2007, y cuya sede con mayor
numero de estudiantes se encuentra en Maldonado! ha aportado desde su surgimiento, el
sefalamiento de lineas tematicas vinculadas a turismo y ambiente, generando un sensible avance
en la construccion de conocimiento regional (Leitch et al, 2013). La investigacion social ha avanzado
de manera novedosa articulandose en clave interdisciplinaria dentro de nuevos proyectos
académicos de grado y posgrado, en areas como paisajismo, gestion ambiental o manejo costero
integrado.

Pero el interés por Maldonado- Punta del Este, se ha disparado desde otros ambitos disciplinares,
enfocandose en varias escalas y recortes espaciales y con disimiles perfiles. La urbanizacion del
pais sobre la franja costera sur ha sido analizada dentro de una mirada nacional y regional.

A fines de la década de 1980, una serie de estudios, desde el ambito nacional y departamental,
dentro de un programa de cooperacion franco- uruguaya en las areas de ordenamiento territorial,
hizo foco en el litoral sur del Uruguay y particularmente en Maldonado. Alli, mas alla de los
diagnosticos y andlisis, se evidenciaba la “flexibilidad de las leyes gobernadas por intereses
privados y la ausencia de gestion y planificaciéon urbana” (Collin Delavaud, 1991; 270). A partir de
esta experiencia se sucedieron en el caso de Maldonado, otra camada de indagaciones propiciadas
por el gobierno departamental, en éste caso, bajo la coordinacion de la Arq. Isabel Viana, que dieron
lugar a diversas propuestas de planificacién urbana departamental y local (Propuesta de Plan
Director de Maldonado- Punta del Este, 1991; Propuesta de Ordenanza de usos del suelo, 1994) y
nuevas normativas urbanas (ordenanza del bosque urbanizado, ordenanza de baldios, entre otras).

También en el ambito de estudios vinculados a los procesos de planificaciéon, aparecieron
explicitamente las primeras conceptualizaciones sobre el rol de Maldonado y Punta del Este dentro
de las nuevas configuraciones territoriales derivadas de la globalizacién y la integracion regional,
desde mediados de la década de 1990. En el analisis de las microrregiones del pais, dentro de los
estudios previos a la elaboracion de un anteproyecto de Directrices Nacional de Ordenamiento
Territorial propiciado por la DINOT - MVOTMA se destacaba que “La conurbacion Maldonado-Punta
del Este juega el rol de un centro metropolitano respecto al conjunto de este espacio turistico
Presenta una creciente diversidad de su base econémica, y una tendencia a fortalecer las funciones
permanentes, en particular en el area de servicios avanzados” (Bervejillo y Yim 1995; 60). Se

9 Depende directamente de la Presidencia de la Republica.
10 | as otras sedes estan en las ciudades de Rocha y Treinta y Tres.
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avizoraba un ambito fuertemente internacionalizado, complementario con Montevideo y de habitat
calificado.

Por fuera de los insumos vinculados a la planificacion, Capandeguy, et al, (2006) en su ensayo “La
Ciudad celeste” conceptualizé una conformacién territorial no continua, vinculada a la franja costera
sur del pais y su relacién con Buenos Aires, en términos metapolitanos siguiendo el concepto de
Ascher (1995). El propio Bervejillo (2008; 132) retomando la linea de su trabajo con Lombardi sobre
el crecimiento urbano en la costa sur uruguaya (Bervejillo y Lombardi, 1999) senalaba:

“En el contexto actual de desarrollo del pais, para abordar el tema de la metropolizacion
no basta estudiar la aglomeracion metropolitana, su expansion y sus cambios internos;
es necesario ademas contemplar la realidad de la Costa Sur como una regién urbana
emergente, en un contexto regional supranacional y global. El desarrollo futuro de lo
metropolitano en Uruguay estara definido en funcién de procesos interrelacionados que
afectaran ambas escalas”.

Respecto al ambito especifico del aglomerado urbano Maldonado- Punta del Este, al mencionar su
destacado dinamismo demografico y sus implicancias en el sistema urbano nacional, es notoria la
vacancia de un relato propio de su proceso urbano y un analisis integrado de la trayectoria reciente
del mismo. Este protagonismo en el Sistema Urbano Nacional de Uruguay (SUNU) fue verificado a
partir de la movilidad de pasajeros. Al analizar los movimientos pendulares por trabajo Maldonado-
Punta del Este, recibia trabajadores desde cincuenta y cinco de las cincuenta y siete localidades
mayores a 3000 habitantes del pais (de acuerdo al censo INE 2011) siendo junto a Montevideo, los
unicos aglomerados urbanos del pais que receptores de trabajadores de todo el pais (Martinez,
Delgado, Altmann, 2016). Gerber (2015; 8) acompara ese razonamiento sefialando que:

“Los departamentos de Canelones y San José, que también han aumentado
significativamente su poblacioén en las ultimas décadas, cuentan con importantes regiones
que componen ciudades dormitorios vinculadas a la vida econémica y cultural de la capital
nacional. Mientras que el complejo Maldonado-Punta del Este, ubicado a 140 kilémetros
de esta, se instituye como un polo urbano emergente con dinamica propia”.

Respecto a la reconstruccion de la trayectoria historica, tan necesaria para ahondar en los procesos
de transformacion de la ciudad del Estado de Bienestar a la Ciudad Neoliberal, en Maldonado- Punta
del Este, se aprecian dos vertientes principales: por un lado, los historiadores locales que han
estudiado la ciudad de Maldonado, a partir de su condicion de enclave colonial, pero sin ahondar
en las dinamicas de la segunda mitad del siglo XX (Seijo, 1945; Mazzoni, 1950; Capurro, 1947;
Brena, 1957). Mas cerca en el tiempo, Diaz de Guerra, dedicoé dos voluminosos tomos a la historia
del departamento de Maldonado (1988).

Por otro lado, la historia de Punta del Este fue relatada desde el anecdotario de los pioneros y
veraneantes, centrandose en la trayectoria del balneario aristocratico y de notables cualidades
escenograficas y paisajisticas (Fischer, 2007; Gattas, 1993). Salvo el trabajo de Trochén (2017),
una narracién histérico- documental sobre Punta del Este entre 1907 y 1997, no hubo estudios
histéricos que atravesaran el siglo XX.

Valorando el rol de la migracién en el crecimiento poblacional del area, Mezzera (2008) exploré los
motivos de traslado y estructura de sexo y edad de los pobladores de los crecimientos periféricos
de la ciudad de Maldonado. Su trabajo de campo verificaba razones econémicas en la migracion y
una notoria masculinizacién de la misma, vinculada al tipo de empleo dominante en la construccion.
La faceta de la segregacion residencial fue analizada por Labat (2016) en su tesis de Maestria en
Demografia (Facultad de Ciencias Sociales- UDELAR). Alli desglos6 la ciudad de Maldonado y “su
entorno” -como denomina al aglomerado urbano-, en la mayor apertura territorial posible de acuerdo
a los microdatos censales de 1985, 1996 y 2011, poniendo a prueba diversos indices cuantitativos
respecto a la segregacion residencial, que evidenciaban creciente profundizacion del fenédmeno.

En su tesis de Maestria en Psicologia social (FSICO- UDELAR) Gerber (2015) abordé subjetividad
y movilidad geografica dentro del aglomerado. Desde la etnografia, exploré “relaciones de la
alteridad dentro de los procesos de produccion de subjetividad vinculados a la movilidad geografica,
a partir del caso de la ciudad de Maldonado” (Gerber, 2015; 3). En el caso de Varela (2017) en su
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tesis de Maestria en Ordenamiento Territorial y Desarrollo urbano (FADU- UDELAR) indago en el
fendmeno de las urbanizaciones cerradas en Maldonado, localizandolas y categorizandolas, en
perspectiva de otras tendencias globales y regionales sobre su conformacién social y urbana.

Veiga (2012) realiz6 una caracterizacion sociodemografica en el departamento de Maldonado y sus
zonas geograficas a partir de datos de la Encuesta Continua de Hogares (ECH) del INE,
evidenciando procesos de fragmentacién social, con énfasis en un corte por estratos sociales, que,
al tomar el periodo 2001-2011, redunda en un seguimiento de los efectos de la crisis de 2002 sobre
la integracion social y dinamicas economicas del departamento.

Otras indagaciones sobre Maldonado- Punta del Este, en temas como movilidad social (Boado,
2008) o estructura social y condiciones de vida (Veiga, 2010), se dieron dentro de estudios
comparados de diferentes localidades de Uruguay.

Cuando el Instituto de Teoria de la Arquitectura y Urbanismo (ITU) de la FADU -UDELAR realizé un
convenio de cooperacion con la Intendencia Departamental de Maldonado (IDM) para llevar
adelante un proceso departamental de ordenamiento territorial (2006- 2014) se generaron insumos
a partir de trabajo de gabinete y procesos de participaciéon ciudadana. Estos adquirieron un perfil
descriptivo, asociado a un diagnostico de cara a procesos planificadores. Sin embargo, la
experiencia de los talleres territoriales realizada en 2006 y recopilada en una publicacion de ocho
volumenes (ITU, 2008) (un departamental y otro para cada microrregion en que fue dividido el
mismo) redundé en un repaso multidimensional del territorio departamental, que incluia historia,
informacion socioecondmica y diagndstico y propuesta territorial de los ciudadanos.

La delimitacion temporal planteada en ésta tesis (1985- 2018) abarca la fase democratica del
modelo econémico de apertura comercial y desregulacion (cuya implementaciéon en Uruguay se
inicié bajo la dictadura civico- militar entre 1973 y 1985), respondiendo a circunstancias internas y
externas del pais y a la multiescalaridad del proceso de neoliberalizacion.

Brenner y Theodore (2002) presentan una periodizacién del proceso neoliberalizador a partir de tres
etapas: “pro- neoliberalismo” (desde mediados de la década de 1970 hasta inicios de los 80),
“neoliberalismo de recortes” (década de 1980) y “neoliberalismo de despliegue” (a partir de 1990).
Este ultimo, es apreciado como “una reconstitucion evolutiva del proyecto neoliberal en respuesta
a sus contradicciones internas y tendencias de crisis” (Brenner y Theodore, 2002; 150). Respecto a
América Latina, esa ultima fase esta claramente definida por el Consenso de Washington (1989) y
las politicas implementadas en consecuencia.

Esto es puesto en didlogo con el caso uruguayo, donde estrategias de periodizacién han relacionado
modelos de desarrollo y patrones territoriales en el pais entre 1908 y 2011 (Martinez y Altmann,
2016). Alli, los procesos urbanos del Uruguay moderno, fueron apreciados en dos grandes ciclos:
el primero, referido a un sistema urbano tributario de la macrocefalia montevideana (1908-1973)
vinculado al Estado de Bienestar del primer batllismo y la industria de sustitucion de importaciones.
El otro, a partir del quiebre institucional, y el posterior ajuste y proceso de neoliberalizacién (1973-
2002). Este periodo tuvo rasgos destacados en la metropolizacion de Montevideo y replanteos
urbanos territoriales vinculados a la reestructuracion del sector primario a través de las llamadas
“cadenas agroindustriales” (leche, carne, arroz) y la creciente tercerizacion de la economia
(servicios, turismo). Desde 2002, se configuraria un nuevo ciclo, pautado por el protagonismo de la
red de ciudades intermedias uruguayas en el sistema urbano nacional.

A partir de la lectura del territorio uruguayo en estos ciclos, se aprecia que los cambios del modelo
de desarrollo econdmico a partir de la década de 1970 han contribuido a conformar ambitos urbanos
con ldgicas de crecimiento e interaccion, sensiblemente diferentes a los de la ciudad uruguaya de
la etapa del estado batllista.

Sin embargo, en un pais que durante el siglo XX tuvo una trayectoria democratica estable (que
incluso ha hecho preguntarse a algunos investigadores, caso de F. Panizza (1990) no por qué la
democracia uruguaya cayo en 1973 sino por qué duré tanto tiempo) el retorno democratico de 1985
es un hito. Para Maldonado la nueva etapa llevaba el desafio de gestionar democraticamente las
tensiones derivadas del desarrollo urbano vinculado al boom de la construccién y la liberalizacién
urbana, asi como los efectos sociales de la profunda crisis de 1982, que cerré aquel ciclo expansivo.
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Ademas, 1985 fue afo de censo de poblacién y al tenerlo como fuente relevante, configura un
adecuado punto de partida. El final remite al inicio de la investigacién de la tesis (2018).

En definitiva, los estudios urbanos sobre las transformaciones urbanas recientes en la costa de
Maldonado son emergentes, y la propia conceptualizaciéon y recorrido del aglomerado aparece
lateralmente en los estudios. Igualmente, parece necesario develar la trayectoria de la ciudad
uruguaya del siglo XX y su caracterizacion en términos de “ciudad del estado de bienestar” por fuera
del Montevideo metropolitano. De esta forma, se podran apreciar las dinamicas propias de los
procesos vinculados a la reestructuracion econdémica a partir de la década de 1970, a los efectos
de respondernos ¢,como fue el proceso de transformacion de la ciudad uruguaya del estado de
bienestar hacia una ciudad de la etapa de neoliberalizacion? ¢cuales fueron las principales
tendencias de ocupacion del suelo urbano en el aglomerado, en términos de formalidad
(fraccionamientos residenciales, conjuntos de vivienda, barrios privados) o informalidad
(asentamientos)? ¢ cdmo ha variado el perfil sociodemografico de los pobladores? ; cémo ha variado
el marco regulatorio del uso del suelo?

Objetivos

Considerando el vertiginoso crecimiento poblacional dentro del general estancamiento demografico
de largo plazo del pais, asi como la ausencia de una mirada de los procesos de reestructura de las
ciudades uruguayas desencadenados en la década de 1970, que los reconozca integralmente a
partir de los escenarios espaciales y regulatorios previos, la tesis se plantea como objetivo general,
describir y analizar, las transformaciones urbanas del aglomerado Maldonado- Punta del Este,
durante el proceso neoliberalizador uruguayo (1985- 2018), con un enfoque diacrénico y sincronico.

Estas transformaciones urbanas son apreciadas en una lectura combinada y complementaria de los
niveles social, fisico e institucional, en multiples escalas. De esta forma se plantean los siguientes
objetivos especificos:

- Analizar la evolucion de la ocupacién del suelo con usos urbano- habitacionales.

- Caracterizar a nivel sociodemografico la poblacion del aglomerado y analizar sus variantes a lo
largo del periodo.

- Analizar la trayectoria de la normativa urbanistica en el aglomerado.

Metodologia

La investigacion se posiciona dentro de los estudios urbanos, reconociendo la complejidad del
analisis, en un campo epistémico atravesado por la discusion sobre la propia naturaleza y abordaje
de lo urbano. Esto infiltra al estudio de un caracter exploratorio, mas alla de la rigurosidad del manejo
de fuentes y consistencia en el marco te6rico metodoldgico.

El enfoque es diacrénico y sincrénico; articulando aspectos fisico- materiales y sociales,
reconociendo la multiescalaridad de sus manifestaciones. Es una investigacion de naturaleza
descriptiva, respecto a las transformaciones socio-espaciales vinculadas a la reestructuracion
econdmica de los afios 1970, en un aglomerado urbano costero del rio de la plata, estructurado por
el turismo residencial de temporada.

Se plantea como estudio de caso, estructurando el analisis a partir de los cambios en las
morfologias fisica, social e institucional en el area de estudio. Este posicionamiento, se apoya
en las “dimensiones de la urbanizacion” (Brenner y Schmid, 2015), surgidas de la relectura de los
momentos de la produccion de espacio (practicas espaciales, representacion del espacio y espacios
de representacion) planteados por Lefebvre (1974). A partir de alli, en cada dimensién se trabaja en
torno a indicadores y descriptores referentes a los procesos de ocupacién social del territorio.

Si bien la delimitacién temporal de las evidencias se plantea a partir del afio 1985, el encuadre
tedrico de la dependencia de la trayectoria e insercién contextual hace que el estudio del punto de
partida, anterior a 1985 funcione como parte del analisis y no introductorio.

El estudio se concibe principalmente empirico a partir del analisis de informacién secundaria.

Las fuentes de informacion, incluyeron informacion censal INE, disponible en forma abierta en
internet (1996, 2011) o por solicitud (1985) y su cartografia en SIG. El registro digital de planos de
mensura del Ministerio de Transporte y Obras Publicas (MTOP). La normativa urbana de
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Maldonado; asi como los libros de actas de la Junta Departamental (desde 1862) publicados en la
web de la IDM y Junta Departamental de Maldonado (JDM). La evolucién de la infraestructura
urbana (saneamiento) se encuentra disponible en documentos de la Obras Sanitarias del Estado
(OSE), IDM, e ITU.

Complementariamente y dentro del abordaje complejo que supone una mirada desde los estudios
urbanos, se realizé una profunda revision bibliografica y documental. La realizacion de entrevistas
en profundidad a funcionarios y ex funcionarios del gobierno departamental, investigadores en
tematicas urbano- territoriales y actores locales, complementé el proceso de investigacion.

Estructura de la tesis

La tesis se enmarca en la discusion sobre los cambios en las configuraciones socio-espaciales
vinculadas a la neoliberalizacién y su contexto y trayectoria. Particularmente, se observa un
aglomerado turistico costero, en un pais sudamericano. El caso tiene el interés y la complejidad de
funcionar con “estacionalidades” diferenciales dentro del mismo aglomerado urbano, derivadas del
turismo residencial de temporada. Este dinamismo, solventado en la incidencia de sus atributos
ambientales y paisajisticos ha desembocado en un sostenido desarrollo inmobiliario de un lugar que
ha llegado a ser uno de los balnearios mas renombrados y exclusivos de Sudamérica: Punta del
Este. Esta dinamica propicié persistentes fendmenos de migracion por motivos laborales,
redundando en un singular crecimiento poblacional dentro de un pais estancado demograficamente.

La discusién y marco interpretativo de éstos fendmenos (Capitulo 1) se articula en la nocion de que
cada sociedad produce su espacio (Lefebvre, 1974) y cdmo se desglosan las transformaciones
fisicas (ocupacion del suelo con usos urbanos, cobertura de infraestructura) sociales (dinamicas
sociodemograficas) e institucionales (marcos regulatorios del crecimiento urbano). La referencia a
las actuales relecturas de Lefebvre (Brenner y Schmid, 2015) se vincula a la teorizacion sobre los
procesos espaciales derivados de la descomposicion de la ciudad del estado de bienestar, y la
emergencia de una espacialidad post fordista, que asume diferentes configuraciones de acuerdo a
las trayectorias territoriales. Asi como a las variantes de las dimensiones de la “produccion del
espacio” en términos de “momentos de la urbanizacion”, mutuamente constitutivos, y las alternativas
para su operacionalizacion. También se discute sobre la tradicion de analisis de procesos urbanos
en Uruguay, y como esta tesis se inserta en ella. Finalmente se desarrollan las hipdtesis y plantean
las dimensiones de analisis e indicadores, y su agregacion territorial.

El siguiente capitulo se centra en el ambito nacional uruguayo, observandose aspectos
institucionales y normativos de la gestion urbano- territorial. Luego de repasar las claves principales
del proceso neoliberalizador en el pais, se describen las particularidades de conformacién del
sistema urbano uruguayo, destacando los procesos costeros y vinculados al turismo.

El capitulo tercero ahonda en la historia urbana del aglomerado Maldonado y Punta del Este,
definiéndose una estrategia de periodizacién. Culmina con una caracterizacion del aglomerado en
su conformacion espacial actual.

El capitulo 4 presenta el andlisis de la informacién empirica, estructurado a partir de la nocién de
cambios en la morfologia fisica, social e institucional, observados a través de una serie de
indicadores y descriptores. El capitulo inicia con un analisis del periodo anterior a 1985, para arribar
a una caracterizacion del Maldonado — Punta del Este del Estado de Bienestar uruguayo como
ambito sobre el que se despliega posteriormente la ciudad de la neoliberalizacion.

Las conclusiones recogen las diferentes dimensiones de analisis del capitulo 4 y recuperan los
debates y discusiones planteados en el marco tedrico, dentro de una mirada integral del
aglomerado.

Finalmente se presentan tres anexos: normativa urbanistica, imagenes satelitales y principales hitos
edilicios del balneario.
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CAPITULO 1- MARCO TEORICO- METODOLOGICO

El presente capitulo desarrolla el marco tedrico y metodolégico de la tesis, basado en el concepto
“transformaciones urbanas” entendidas como parte de un proceso multiescalar de transformacion
socio- espacial, a partir de las relecturas contemporaneas de la “produccion del espacio” de
Lefebvre. A su vez, las nociones de contexto y trayectoria, subyacen como dimensiones clave para
comprender los vinculos entre la reestructuracion econémica ocurrida en la década de 1970 y los
procesos de urbanizacion, a partir del concepto de lo “realmente existente” y la importancia de
caracterizar los escenarios regulatorios y espaciales previos, es decir la ciudad del “estado de
bienestar”. A partir de ello se desliza la trayectoria de la ciudad latinoamericana, y los territorios del
turismo vy territorios costeros, perfilando cualidades que han estructurado y condicionado la
trayectoria de Maldonado- Punta del Este dentro del Uruguay. Comprendiendo que la importancia
de la trayectoria también radica en las formas de observar y comprender el territorio, se abordan
antecedentes de estudios urbanos en el Uruguay, destacandose la linea estructurada por los
expedientes urbanos del ITU. Como sintesis y a partir de las fuentes disponibles, se presenta una
propuesta de operacionalizacion de las dimensiones de la urbanizacion, a partir del concepto de
“morfologias” abarcando transformaciones fisico- espaciales, sociales e institucionales. Finalmente
se plantea la hipotesis general y de cada una de las “morfologias”.

1.1 Transformaciones urbanas: giros espaciales y trayectorias

“La reciente formacion de urbanizacién planetaria ha desdibujado e
incluso destruido fronteras socioespaciales largamente establecidas
-no solo entre campo y ciudad, urbano y rural, centro y periferia; sino
entre las propias escalas local, regional, nacional y mundial-
creando nuevas formaciones de un paisaje densamente urbanizado
cuyos contornos son extremadamente dificiles de teorizar y mucho
menos de cartografiar...”

(Neil Brenner, “La Era de la Urbanizacién 2017).

“La urbanizacién implica practicas espaciales distintivas a través de
las cuales se intensifica el uso de la tierra, se intensifican las
infraestructuras de conectividad y se aceleran las transformaciones
socio-metabdlicas para facilitar los procesos de industrializacion
capitalista. (Tambien) La urbanizacién siempre estda mediada a
través de formas especificas de regulacion territorial (...)
Finalmente, la urbanizacién mediatiza y transforma la vida cotidiana”

(N. Brenner y C. Schmid, ;Hacia una nueva epistemologia de lo
urbano? 2015).

1.1.1 Los estudios urbanos interpelados

La tesis plantea estudiar “transformaciones urbanas” a partir de una mirada que relaciona espacio
y procesos sociales, tomando como punto de partida la nocién de un espacio polimorfico (Lefebvre,
2017 [1974]), condicionado por practicas espaciales, regulaciones y representaciones, en el sentido
de que “cada sociedad produce su espacio”:

“La préactica espacial consiste en una proyeccion “sobre el terreno” de todos los aspectos,
elementos y momentos de la practica social, separandolos y sin abandonar durante un
solo instante el control global: es decir realizando la sujecion del conjunto de la sociedad
a la practica politica, al poder del Estado” (Lefebvre, 2017 [1974]; 69).

Este “giro espacial”’ de las ciencias sociales desde la década de 1970, generd novedosos marcos
interpretativos para los fenédmenos urbanos, los cuales, en la segunda posguerra, eran abordados
en diversas corrientes, entre las que destacaban la escuela de sociologia urbana de Chicago y la
geografia cuantitativa.

Mas recientemente, Jessop y Brenner (2008) observaron la existencia de varios giros espaciales y
la generacion de cuatro Iéxicos asociados: territorio, lugar, escala y red, que procuraban

23



Arq. Leonardo Altmann Macchio
Tesis de Maestria en Estudios Urbanos- Universidad Nacional de General Sarmiento

problematizar aspectos espaciales de las transformaciones a gran escala de la organizacion socio
espacial derivada la crisis del Estado de bienestar. Ello planted la dificultad del pasaje a
dimensiones empiricas, particularmente el peligro de enfoques unidimensionales; ante lo cual
planteaban comprender las relaciones socio-espaciales como polimorficas.

Posteriormente, Brenner (2017) al repasar el debate de la cuestién urbana sobre la naturaleza de
las ciudades y los procesos de urbanizacion, mencioné cémo a diferentes configuraciones socio-
espaciales clasificadas bajo el rotulo de “ciudad” se afiadié un término, demarcando subconjuntos
de acuerdo a dimensiones estructurales: ciudad mercantil, industrial, fordista-keynesiana, global.
Otros neologismos (metrépolis, ciudad- region, conurbacion, area metropolitana) procuraron
“reflejar adecuadamente los cambios de fronteras, morfologias y escalas de los patrones de
asentamiento humano” (Brenner, 2017; 256). Pero a pesar de las variantes en la denominacion, se
evidenciaba un consenso basico en torno a lo urbano en tanto aglomeracion fisica y relacional,
cualitativamente diferentes al mundo rural que esta por fuera de ellos. Esta consideracion dialogaba
con el desarrollo de H.T. Eldrige en el entendido que la urbanizacién se caracterizaba como proceso
“de concentracion de la poblaciéon en dos niveles: la multiplicacion de los puntos de concentracion
y el aumento de cada una de estas concentraciones” (Castells, 1977; 16) pero que llevaba a Castells
a preguntarse: si lo urbano implicaba ocupacién del espacio en términos de aglomeracién vy
densidad y que de ello devenian diferenciaciones sociales y funcionales “;a qué nivel de densidad
y de dimension puede considerarse urbana una unidad espacial y de poblacion?” (idem).

En su critica al evolucionismo, segun el cual cada formacién social se va produciendo, sin ruptura,
por desdoblamiento de los elementos de la formacidon social anterior, Castells reforzé la nocion de
que “es absolutamente necesario estudiar la produccion de las formas espaciales a partir de la
estructura social de base” (Castells, 1977; 13).

Pero mas alla de la polémica sobre si lo espacial configuraba o no una variable explicativa (Topalov,
2012), lo urbano- territorial fue abordado crecientemente desde estudios inter o multidisciplinarios
desde la década de 1960, generandose trasvases metodoldgicos y abordajes integrados entre
disciplinas como economia, geografia, cultura y urbanismo.

Esta discusion tedrico- metodolégica acerca del analisis y actuacion sobre el territorio, fue
contemporanea a un cambio en la conformacién de la ciudad occidental, vinculada a la crisis de
capitalismo de fines de la década de 1960 y principios de los 70. La finalizacién de la triple tension
de expansion de inclusion, progreso y proyecto, y el quiebre de la institucionalidad del Estado de
bienestar, ponia al proyecto moderno en crisis e interpelado respecto a su agotamiento o superacién
en el mundo occidental (Gorelik, 2002).

Los fendmenos de desarrollo espacial desigual (Harvey, 1982), dados dentro de un naciente
neoliberalismo e incipiente globalizacién, desde la década de 1980, pautaron una nueva agenda de
estudios urbanos en el mundo.

Edward W. Soja, en el desarrollo de sus seis discursos sobre la post-metrépolis referia a seis relatos
sobre el crecimiento urbano a partir de la década de 1970, que, en distintas escalas y facetas, eran
concebidos para “facilitar la comprension de la region urbana en su conjunto, la espacialidad y
socialidad de una pronunciada estructura urbana” (Soja, 2005; 93). Alli se hacian evidentes y
pasibles de analisis: la reestructuracion de la economia politica de urbanizaciéon y la formacion de
la metrépolis industrial posfordista con una especializacion mas flexible; la globalizacion y una nueva
jerarquia de ciudades, la reestructuracion de la forma urbana y crecimiento de las metrépolis desde
dentro hacia afuera y al revés; el nacimiento de nuevas polarizaciones y desigualdades; el aumento
de las “ciudades- fortaleza” como enclaves de altos ingresos y finalmente la imaginaria
reestructuracion urbana y creciente hiperrealidad de la vida diaria.

Aunque Soja llevaba su analisis empirico al caso de Los Angeles, lo veia extrapolable a otras
realidades, ya que los cambios representados por esos seis discursos “no solamente estan
sucediendo en Los Angeles, sino en mayor o menor grado y sin duda alguna, con un desarrollo
irregular del tiempo y espacio en todo el mundo. Aunque adoptan formas especificas en lugares
especificos, constituyen procesos generales” (Soja, 2005; 92).
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Brenner y Schmid (2015) abordaron lo que consideran una crisis epistemolégica de los estudios
urbanos, refiriendo al menos a tres tendencias actuales de gran escala, que disputan nuevos
significados en torno a la naturaleza de lo urbano:

- La existencia de un reconfigurado mosaico de desigualdad territorial que supera las
dicotomias de tipologias espaciales de centro/area o rural/urbano, dentro de contradictorias
formas de desarrollo espacial desigual.

- Procesos de urbanizacion de escala planetaria, donde configuraciones territoriales
expanden redes y generan dispositivos de interaccién dentro de la movilidad de capitales y
recursos.

- Una nueva fase de mutacién de las geografias regulatorias, cuyo precedente inmediato es
el proceso de reescalamiento estatal ocurrido en la globalizacién (Brenner, 1999). Alli, la
escala nacional fue atacada por la descentralizacion administrativa, los bloques supra-
nacionales y la mayor interaccion entre los aglomerados urbanos que concentraban la mayor
poblacion, recursos y capital. Se destacaba una nueva gobernanza urbana, que colocaba
nuevamente en discusiéon la base territorial y los escenarios regulatorios, dentro de un
“gobierno territorial en red”.

Estas tres tendencias evidencian tres perfiles de investigacion urbana, vinculados a las relaciones
entre modelos de desarrollo y espacio: las dinamicas entre morfologia fisica y social, los patrones
de interaccion entre los componentes de los sistemas urbanos y los marcos institucionales.

En efecto, la investigacién empirica sobre las facetas del desarrollo urbano, se veia impulsada por
las incertidumbres en el recorte conceptual de lo urbano, incorporando los desafios de la
comprension de las nuevas configuraciones territoriales contemporaneas, generando “turbulencia”
y “fragmentacion” en el campo de los estudios urbanos.

La discusion actual interpela las estrategias tradicionales de investigacion urbana, particularmente
la utilizacién de informacién empirica (producida por registros oficiales y sistemas estadisticos
nacionales) recortes espaciales que den cuenta de hechos urbanos, escalas de abordaje, analisis
y niveles de agregacion al que es posible acceder a la informacién. Para el caso de nuestra
investigacion, remite a considerar la informacion especifica referida al recorte espacial del
aglomerado urbano de Maldonado — Punta del Este, con la salvedad de su insercion en procesos
escalares multiples y en clave sistémica.

1.1.2. Entre la reestructuracién econémica y lo “realmente existente”

Durante el siglo XX, el mundo pasé del 10 % al 50% de poblacion urbana, con un papel protagdnico
de la region sub-sahariana y el sudeste asiatico desde 1970 (Global Urban Observatory- ONU
Habitat). La llegada de una “era urbana”, era anunciada desde las ultimas décadas del siglo XX,
estimandose en el entorno del afo 2005, que la poblacidn urbana superé a la rural a nivel mundial.

Fenémenos como la descolonizacién africana, las oleadas migratorias urbano- rurales que nutrieron
la expansion de las grandes metrdpolis latinoamericanas, colocaron en la escena de afios 70,
nuevas configuraciones territoriales que escapaban a las dinamicas industrializacion — urbanizacién
del capitalismo del siglo XIX y primera mitad del siglo XX. El mundo urbano mostraba enormes
desigualdades sociales y ambientales. Y muchas de las formas de conocer e interpretar estas
nuevas realidades, estaban enfocadas en la caracterizacion de la pobreza urbana del llamado
“tercer mundo” y sus estrategias para revertirla.

Respecto al cambio que implicé la revolucion industrial en los procesos de urbanizacion Soja (2008,
124) refiere a que “La insercion de industrias manufactureras a gran escala en el espacio urbano
fue, sin embargo, lo que constituyd el principal factor desencadenante de la Tercera Revolucion
Urbana”. Esto también fue senalado por Lefebvre (2017 [1968]) para quien el proceso de
industrializacién constituyd el punto de partida para hablar la problematica urbana; incluyendo una

11 Es el caso de la cumbre de Vancouver de Asentamiento humanos de la ONU (1976), llamada Habitat |, y su agenda de politicas
recomendadas, particularmente en la provisién de agua y saneamiento y los procesos de autoconstruccion asistida para
mejorar la materialidad de viviendas. Asi como la estandarizacion de criterios estadisticos para relevar la pobreza urbana no
monetaria, como las Necesidades Basicas Insatisfechas.
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serie de dimensiones que bajo el rétulo de “tejido urbano” vinculaban conformacion fisica,
sociabilidad, significados e interaccion entre centros urbanos. Alli se apreciaba que los
requerimientos de fuerza de trabajo e insumos y la concentracion de medios de produccion,
pautaban la localizacion de los nuevos ambitos urbanos y la transformacién de los existentes, a
partir de la primera revolucion industrial. En esta nueva etapa, las industrias se implantaban fuera
de las ciudades (concebidas como “obra” hasta ese momento y donde se infiere que primaba el
valor de uso por sobre el valor de cambio): “La extension prodigiosa de los intercambios, de la
economia monetaria, de la produccion de mercancias, del ‘mundo de la mercancia' que resultaria
de la industrializacion, implicaba una radical mutacion” (2017 [1968]; 27).

En “El Derecho a la ciudad” (1968), “La revolucién urbana” (1970) y “La Produccion del espacio”
(1974) Lefebvre esbozd que la historia de la sociedad conducia a una urbanizacion progresiva y
total, vinculada a la era industrial. Tras el pasaje de la ciudad politica a la ciudad comercial, y de
ésta a la ciudad industrial (donde se da la inflexidn de lo agrario a lo urbano), se apreciaba una crisis
de la ciudad que daria lugar a otra etapa, utilizando la dicotomia explosion- implosién para definir
las transformaciones que iniciarian la urbanizacién generalizada: concentracion urbana, éxodo rural,
extension del tejido urbano, total subordinacién de lo agrario a lo urbano.

Imagen 5: Diagrama del proceso de urbanizacion de la sociedad segun Lefebvre

Ciudad b_Ciudad J__h_ Ciudad g Z0ON2
Poljtica Comercial Industrial Critica
0 : 5100 9,
inflexién

de lo agrario
hacia lo urbano
implosion-explosiin
(concentracién urbana, éxodo
rural, extension del tejido
urbano, subordinacién completa
de lo agrario a lo urbano)

Fuente: H. Lefebvre “La revolucién urbana” (1970).

Segun Lefebvre las dinamicas de urbanizacion sin industrializacion, surgidas desde la década de
1960 estaban pautadas por los circuitos de especulacién inmobiliaria, creacién de capitales por ese
medio, inversion en la construccion y asi sucesivamente. Ese proceso, visualizado como fragil y
vinculado a los que ocurrian de América del Sur y Africa, se caracterizaba por la existencia de
grandes ciudades cercadas por suburbios degradados habitados por “campesinos desposeidos”
que huyen de estructuras agrarias disueltas por “por el juego de los precios mundiales que
dependen estrechamente de los paises y “polos de crecimiento” industriales” (Lefebvre, 2017
[1968]; 30).

Sobre esto, afiade D. Harvey:

“La ciudad tradicional ha muerto, asesinada por el desarrollo capitalista desenfrenado,
victima de su necesidad insaciable de disponer de capital sobreacumulado avido de
inversion en un crecimiento urbana raudo e ilimitado sin importarle cuales sean las
posibles consecuencias sociales, medioambientales o politicas” (Harvey, 2011; 13).

El planteo de Lefebvre sobre un nuevo “punto critico” perfilaba una serie de ideas que
caracterizaban la crisis de la ciudad industrial:

- La presencia de dinamicas diferenciales a la hora de los procesos historicos de produccion del
espacio.

- La agudizacién de la “implosién- explosion” de la ciudad, pautada por la creciente concentracion
de poblacion, actividades y servicios en piezas urbanas que se extienden en el territorio velozmente
al tiempo que muchos nucleos antiguos se deterioran.

- La constatacién de que las causas de la crisis de la ciudad variaran segun razones politicas,
ideoldgicas, de los paises, el “estallido” morfolégico de la ciudad en el “punto critico” era mundial.
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- La vinculacion del “punto critico” a otro evento de “destruccion creativa” del capitalismo
(Schumpeter, 1942); ya que la reconfiguracién de aspectos relacionales y materiales que hacen a
los modos de produccion y las relaciones sociales habian sido parte de las estrategias del
capitalismo para salir de sus crisis.

Esto ultimo, guarda estrecha relacién con el concepto de “arreglo espacial’, planteando por Harvey;
es decir que el capital se orientaba a la eliminacién de barreras espaciales, para circular fluidamente,
aniquilando el espacio a través del tiempo. Estos postulados de Lefebvre en torno al “punto critico”
han sido resignificados en la lectura del actual sistema de asentamientos humanos a nivel mundial
y retrospectivamente, puede ser identificado con el fin del keynesianismo espacial y de la ciudad
del estado de bienestar desde la perspectiva noraltantica.

En la referencia al fin de las geografias del Estado de bienestar convergen dos aspectos principales:
el espacio y la economia politica. En sus escritos mas recientes N. Brenner, los tomé como punto
de partida planteando trascender la distincion entre lo urbano y lo rural. La pregunta que se hace
Brenner (2017) es si no es necesario reconceptualizar radicalmente lo urbano como asentamiento
distintivo a partir de definiciones heredadas de lo urbano dentro de la urbanizacién planetaria.

Este planteo no remite de forma excluyente a una légica de redes, ciudades globales y vinculos
fortuitos; también retoma a Harvey cuando habla que las ciudades son fruto de un proceso de
urbanizacion y no la urbanizacién en si misma.

Las nuevas configuraciones institucionales, econémicas y escalares dadas a partir de la década de
1970 profundizaron el crecimiento de la poblacién urbana, particularmente en los paises en
desarrollo. A. Roy (2013) destaca las variantes en los diferentes continentes que tuvo la gestacién
de las grandes metrépolis desde esa época, abogando por comprender el crecimiento de ciudades
que en su conformacién y dinamicas escapan a la trayectoria de las ciudades “euroamericanas”.

El urbanismo sin industrializacion, la degradacion ambiental, la creciente interdependencia
economica de las distintas regiones del mundo, la polarizacion y segmentacién del desarrollo
urbano, y los territorios del ocio, han caracterizado la reestructuracion urbano- territorial desde la
década de 1970. La disgregacion territorial y la pérdida de homogeneidad de la escala nacional,
afectan al arreglo institucional precedente. Una acelerada transformacién mundial, en la cual, mas
alla de un creciente intercambio de personas, bienes y servicios y la homogeneizacion de ciertas
pautas culturales de consumo, cada sociedad procesé a su manera, con sus tiempos y perfiles. Es
asi que convergen la “reestructuracion econdémica” y lo “realmente existente”

El neoliberalismo constituyo la respuesta politica estratégica a los problemas de rentabilidad de las
industrias del modelo de sustitucion de importaciones y la crisis del estado de bienestar fordista
keynesiano.'? Este habia primado en las tres décadas posteriores a la Segunda Guerra Mundial y
los paises del “fordismo noratlantico” vivieron una época signada por la estabilidad politica,
crecimiento de salarios y crecimiento econdémico, que Hobsbawm (1994) defini6 como “los
maravillosos treinta”. Alli, “los incrementos de productividad potenciados por los patrones fordistas
en el proceso de trabajo se encontraron compensados por mecanismos redistributivos a partir de la
ereccion de un patron regulatorio que involucroé estratégicamente al Estado” (Fernandez, 2017; 164)
dandose temporalmente un virtuoso circulo de produccién y consumo.

El final de esta etapa expansiva se vincula a factores como la rigidez de la produccion ante la
inestabilidad e internacionalizacién de la demanda, o el aumento del costo de la fuerza de trabajo.

Ante la crisis del modelo, Estados Unidos y Europa occidental, introdujeron una serie de reformas
economicas e institucionales orientadas a fortalecer la disciplina del mercado y la competencia; al
tiempo que los diferentes bienes y servicios eran crecientemente considerados en tanto mercancias.
La supremacia del mercado y que éste, en total libertad, garantizara la asignacion o6ptima de
inversiones y recursos, fue el nuevo paradigma. Este proyecto politico y econdmico se terminara
expresando en un nuevo orden espacial a partir de la década de 1970, articulado por el

12 Este keynesianismo espacial referia a un territorio integrado en la escala nacional, con estrategias redistributivas y de cohesion
regional, mediante una distribucion equilibrada de recursos e infraestructuras, las cuales fueron aplicadas en el marco de
programas de desarrollo urbano y regional (Sevilla Buitrago, 2017).
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“socavamiento de la economia nacional como objeto de gestion del Estado” (ya que este) permitia
regular dentro de una determinada frontera el transitorio proceso de compatibilidad de las formas
productivas y de consumo que estructuran un régimen de acumulacion” (Fernandez, 2017; 167,
citando a Jessop, 1999).

Fernandez (2017) en su trabajo sobre redes globales, trayectorias nacionales y dinamicas
regionales desde la periferia, menciona que el enfoque tedrico denominado Variedades del
capitalismo, procuraba comprender las diferentes trayectorias nacionales (desde aspectos
institucionales, de las racionalidades de las empresas e interacciones) en la etapa posterior a 1970.
Sin embargo, remarcaba la carencia de éste enfoque de haber tomado como objeto a las principales
economias desarrolladas, dificultando el abordaje desde el “sur global’; asi como trabajar a partir
de un modelo “monoescalar” cerrado, basado en el ambito nacional. A pesar de ello, en la lectura
de la “variedad de variedades”, se conformarian, al interior de la periferia, las variaciones de
respuestas “que son también variaciones espaciales, que expresan las especificidades y
diferenciaciones que experimentan las trayectorias nacionales y macroregionales, con las
divergentes posibilidades de cambios capaces de quebrar las condiciones de reproduccion”
(Fernandez, 2017; 155).

Siguiendo a Brenner (1999), Theodore, Peck y Brenner, (2009), Brenner y Theodore (2002), Harvey
(2013) y Lefebvre (1968, 1974) para abordar las configuraciones espaciales diferenciales vinculadas
al proceso de neoliberalizacion, y su insercion contextual, pueden apreciarse cuatro dimensiones
gue hacen a las dinamicas entre modelo de acumulacién y espacio.

Proyectos de reestructuracion neoliberal.

Etapas del proceso de neoliberalizacién y su configuracién espacial.

Insercion contextual y dependencia de la trayectoria.

Correlacion entre urbanizacion y excedente.

Respecto a los proyectos de reestructuracion neoliberal, Theodore, Peck y Brenner (2009)
mencionan que las doctrinas neoliberales se utilizaron para justificar diversos proyectos como la
desregulacion del control del Estado sobre la industria, las ofensivas en contra del trabajo
organizado, privatizacion de servicios publicos, desmantelamiento de los programas de bienestar
social. ampliacion de la movilidad del capital internacional e intensificacion de la competitividad
territorial de base local.

Sobre las etapas del proceso de neoliberalizacién y su configuracion espacial; Brenner y Theodore
(2002) sefialan tres tiempos del neoliberalismo (proto- neoliberalismo, neoliberalismo de recorte y
neoliberalismo de despliegue) vinculado a su impacto en las grandes ciudades, a partir de los
trabajos de Peck y Tickel. Estas temporalidades permiten apreciar un pasaje no lineal entre la ciudad
del Estado de bienestar y la ciudad neoliberal. Primero, el fordismo keynesiano noratlantico
decadente, fue tensionado entre tendencias conservadoras y modernizadoras por la reactivacion
econdémica y que mantenia los acentos redistributivos. Luego primaron los recortes, privatizacion
de servicios publicos e infraestructura, austeridad fiscal y descentralizacion, dinamizando la
actividad privada y del empresarialismo urbano. En la década de 1990, el proyecto neoliberal se
consolidd y las instituciones estatales tomaron la vanguardia en los procesos de destruccion
creativa, y la reestructuracion institucional a nivel urbano.

En lo referente a la integracion de la insercién contextual y la dependencia de la trayectoria, éstos
aparecen como el aporte mas original del neoliberalismo realmente existente. Frente a los
postulados de que la ideologia neoliberal y las fuerzas del mercado actuan independientemente del
lugar geografico, la especificidad espacial de estos procesos aparece determinada “por el legado
de los marcos institucionales, politicas estatales, practicas regulatorias y conflictos politicos que han
sido transmitidos a través del tiempo” (Theodore, Peck y Brenner, 2009).

El papel de la urbanizacion en la absorcion de excedentes de capital, amplificado a una escala cada
vez mayor se explicité en las dinamicas posteriores a los 70, en tanto generaba procesos de
destruccion creativa que profundizaban una sociedad desigual Harvey (2013). Antecedentes como
el Paris de Haussmann, o el New York de Robert Moses, hablan de una actuacion estatal que
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desplegd infraestructura para activar nuevo suelo urbano a ser ofrecido en el mercado. La
reconfiguracion espacial en estos casos también implicé desplazamiento de poblaciones de los
ambitos centrales periferias. Al analizar el spraw de las ciudades norteamericanas de posguerra,
Harvey (2013) asocio el pleno empleo y la estabilidad social al desarrollo inmobiliario, en la medida
que el nuevo suelo urbano actuaba a partir de la infraestructura desarrollada por el Estado y el
crecimiento de las ciudades favorecia a la industria automotriz, y el desarrollo de equipamiento y
servicios urbanos. Y como la urbanizacion se configuré en un ambito de domesticacién de las tropas
triunfantes de la segunda guerra mundial.

En las ultimas décadas, la financierizacién del negocio inmobiliario, el nuevo rol de los bancos
(Harvey pone el ejemplo de cédmo la misma entidad bancaria presta al desarrollador y al que va a
comprar la casa del desarrollo aun no realizado) puso en evidencia los vinculos entre mercado
inmobiliario y flujos financieros especulativos con graves consecuencias “para la macroeconomia
en general, asi como todo tipo de efectos externos relacionados con el agotamiento de recursos y
la degradacion medioambiental. Ademas, cuanto mayor es la proporciéon de los mercados
inmobiliarios en el PIB, mas importancia cobra la conexion entre financiacion e inversiéon en el
entorno construido como generadora potencial de grandes crisis” (Idem).

Siguiendo a Brenner (1999) en esta etapa no hay menos Estado ni una disolucién del mismo en el
neoliberalismo y la globalizacién, sino un estado reescalado y reconfigurado. Los procesos de
territorializacion y re-territorializacidon de la destruccién creativa, dejaron de estar bajo la carcaza del
estado nacional como ambito espacial.

Este nuevo arreglo espacial (que conlleva a un arreglo escalar), este punto critico en la historia
tendencial de la urbanizacion planetaria, implicé un importante vuelco a los acuerdos sociales y
econémicos de la posguerra. El reescalamiento urbano fue casi tomado por fetiche al hablar de las
ciudades globales y la relacién local/ global. En tanto el reescalamiento estatal cobré una dimension
emergente y significativa en las nuevas configuraciones. Las entidades supranacionales y la
descentralizacion atacaron la escala del estado nacional sobre la que habia sentado las bases el
capitalismo moderno.

La necesaria ruptura de las barreras espaciales para favorecer la circulacién de capital trajo nuevos
espacios de la produccién y el comercio: la desarticulacion espacio- temporal de las cadenas de
produccién, la competitividad territorial y particularmente el ampliar la base de consumidores, en un
mundo global y urbano, redundé en el crecimiento urbano, el cual, también nutrié el circuito de
capitales. Dentro de éste destaco el suelo urbano como mercancia. Harvey sefiala que “el suelo no
es una mercancia en el sentido mas corriente de la palabra. Es una forma ficticia de capital que
deriva de las expectativas de futuras rentas” (Harvey, 2011; 53). Si bien este postulado cuadra
dentro de las dinamicas tradicionales de la especulacién inmobiliaria, y de flujo de capitales,
sobrevalora a favor del valor de cambio, el valor de uso del suelo urbano, indispensable para
analizar la produccion social del habitat y la informalidad de las ciudades latinoamericanas.
Lefebvre, respecto al valor de uso y valor de cambio y cambio en la ciudad del capitalismo moderno
refirid a la condicién de lugar de consumo y consumo del lugar, que asigna a los ambitos que
denomina ghettos del ocio y el propio ocio como forma de consumo:

“La ciudad capitalista ha creado el centro de consumo. La produccién industrial no ha
constituido una centralidad propia, salvo en los casos privilegiados, de empresas
importantes a cuyo alrededor se ha edificado una ciudad obrera. Es ya sabido el caracter
doble de la centralidad capitalista: lugar de consumo y consumo de lugar” (Lefebvre, 2017;
153).

Pero los proyectos neoliberales no actuaron sobre tabula rasa. La etapa fordista-keynesiana, tuvo
su expresion urbana en la ciudad del movimiento moderno, con su utopia funcionalista e igualadora
y su ambito homogenizador y redistributivo en la escala del Estado nacional.
Corboz en “El territorio como palimpsesto” (2005) refiere a como los nuevos modelos territoriales
conviven con los heredados, percibiéndose trazos emergentes de las configuraciones anteriores,
dentro de un territorio que es proyecto y producto. Asi, las particularidades institucionales y
trayectorias politicas y sociales de los diferentes paises, asi como su posicionamiento en el mercado
global (el modelo heredado, lo que se reescribe) pautaron su reconfiguracion en el marco del
proceso de neoliberalizacion.
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Desde una mirada de las transformaciones urbanas que privilegia la insercion contextual y las
trayectorias territoriales, se vuelve clave repasar los aspectos centrales de los arreglos
institucionales y espaciales de la etapa del estado de bienestar uruguayo (el estado batllista) y su
manifestaciéon en los ambitos urbanos fuera de Montevideo en particular. De esta forma, se
comprende la trayectoria propia de las configuraciones socio-urbanas y de las morfologias social,
institucional y fisica y sus particularidades territoriales. En este caso, dadas por un Estado de
bienestar uruguayo (precoz, de descomposicion lenta y parcial) y los proyectos neoliberalizadores
(leves, incompletos) implantados en una etapa que para el caso uruguayo podriamos definir como
post-batllista. Alli emerge la singularidad de Maldonado — Punta del Este dentro del Uruguay por
haber sido de los pocos lugares del pais que contaron con agua y saneamiento concesionado a
privados durante la década de 1990, y donde se instalaron los primeros barrios privados urbanos a
inicios de aquella década.

Sin embargo, dentro de esas geografias del “neoliberalismo realmente existente”, la trayectoria del
territorio uruguayo también debe ser reescalada y colocada en el contexto latinoamericano. Los
trabajos de Lefebvre, Harvey y Brenner sobre las espacialidades del capitalismo, en su agudeza
por observar los territorios de trabajo y capital, lo hacen con centro en las grandes ciudades de
Europa occidental y Estados Unidos. Aunque se lateralizan algunos aspectos hacia otras realidades
urbanas, el andlisis de las ciudades del sur global, y dentro de éste, América Latina, son en buena
medida, un territorio de vacancia desde las dinamicas del neoliberalismo realmente existente. Esto
en parte parece un contrasentido, ya que en América Latina se desplegaron fuertemente las recetas
de desregulacion econdmica derivadas del Consenso de Washington (1989) asociadas a la etapa
de despliegue neoliberal en el marco de la globalizacion.

La historia interconectada de colonialismo, neocolonialismo y estructura social y econémica con
notorias desigualdades en niveles de vida, ha signado la trayectoria de las ciudades
latinoamericanas (Pradilla Cobos, 2014). Una ftrayectoria que denota también profundas
desigualdades a la interna del ambito nacional se intentaron revertir en el periodo fordista-
keynesiano con una distribucion equilibrada de actividades econdmicas y servicios publicos dentro
de los paises.

En la polémica espacialista de inicios de la década de 1970, Castells referia a que cada analisis
concreto es siempre especifico, y que “se debe respetar la especificidad historica de cada situacion”
(Castells, 1977; XI). En el contexto de llevar los postulados de La Cuestion Urbana a América Latina,
teniendo en cuenta los procesos histéricos de la urbanizacién en América Latina, mencionaba que
las ciudades latinoamericanas cumplian histéricamente dos funciones basicas: administrar
territorios conquistados para explotar recursos por cuenta de la corona y marcar dominio politico
implantado poblacion y desarrollando el comercio. En ese proceso, las ciudades aparecian
vinculadas unilateralmente a la metrépoli y no entre ellas a nivel regional, mas alla de dependencias
funcionales. Esto explicaria la debilidad de la red urbana y el tipo de implantacion urbana alejada
de los recursos naturales del interior del continente. Luego de la independencia politica de Esparia,
el desplazamiento de la dependencia econdmica hacia otras potencias (Inglaterra) reforzé aquellas
tendencias, iniciandose la explotacion sistematica de los recursos del sector primario requerido por
las economias industriales y la construccion de redes de servicios y transportes necesarios para
ello.

Posteriormente, las ciudades latinoamericanas funcionaron como proyeccion del mundo europeo,
mercantil y burgués. El sometimiento y dependencia generado sobre el entorno rural marco aquel
esquema de implantacion territorial en base a una red de ciudades definido por los espafnoles como
monolitico y homogéneo, catdlico y europeo. En éste origen aparecia la tensién entre la creacion
de un mundo dependiente y periférico de la metropolis que la refleja y sigue, y que el propio acto
colonizador implicd, mas que crear ciudades, crear una sociedad, que, superado el instante inicial
instrumental, gener6 dindmicas propias entre etnias y actores (Romero, 2001). Alli el orden fue el
concepto clave: “Un orden social jerarquico traspuesto a un orden geométrico distributivo” dice
Rama (1997; 19).
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Pasando por los ciclos fundacionales, ciudad hidalga de indias, ciudad criolla, ciudad patricia, ciudad
burguesa y ciudad de masas, de acuerdo a las etapas definidas por Romero (2001) la ciudad
latinoamericana, se enfrentd a lo largo de su historia a la multiescalaridad de dominar un entorno
rural y articular con su metropolis, tanto en el etapa colonial como en la era republicana, mediado
por la dependencia comercial y el papel agroexportador que tomaron preferentemente las
economias de la region durante el siglo XIX, ya configurados los estados nacionales y tras el
despliegue del ferrocarril dispositivo infraestructural estructurador de los territorios nacionales cuyas
redes convergian en las resignificadas antiguas ciudades-puerto.
Sobre el final del siglo XX, el pasaje del modelo de estado de bienestar y sustitucion de
importaciones al neoliberalismo, tiene aspectos distintivos en latinoamérica (Pradilla Cobos, 2014):
- El incremento de poblacién urbana entre las décadas de 1940 a 1980 sobre la base
migraciones rural- urbana y el desarrollo de las principales metrépolis en torno al habitar
precario, la autoconstruccion y el mercado informal de suelo.
- Laindustrializacién fue tardia y la desindustralizacién temprana.
- El desarrollismo plante6 una estrategia de reposicionamiento de la region sobre la base del
crecimiento industrial.
- El principal giro de desmantelamiento del estado de bienestar y apertura comercial se dio en
contextos de gobiernos dictatoriales, lo cual impidié una reaccion ciudadana en torno al
derecho a la ciudad, en las décadas de 1970 y 1980.

En sintesis, al considerar la insercién contextual de los proyectos de neoliberalizacion encontramos
espacialidades diferenciales determinadas por la trayectoria previa, la cual también es necesario
reescalar a nivel nacional (considerando el caracter estato-céntrico del capitalismo moderno) y
latinoamericano (a partir de la experiencia colonizadora y sus territorialidades, entre las que se
encuentra la matriz comun en términos de ubicacion y desarrollo de las ciudades).

1.2. Turismo y territorio

Al posicionarnos en un territorio donde el turismo ha sido una actividad econdémica estructurante,
condicionando y produciendo espacialidades, es importante mencionar algunos aspectos de los
territorios del turismo, en particular aquellos vinculados a turismo residencial de veraneo, que
histéricamente primé en Maldonado- Punta del Este.

Los espacios del turismo han sido parte del sistema territorial derivado de la revolucién industrial.
Las practicas de los viajes de ocio a fin de instalarse por fuera de los entornos habituales de
residencia, mostraron una trayectoria desde el ocio racional, asociado a lo contemplativo (siglo XIX)
al ocio de masas, vinculado a una interaccién mayor con el entorno socio-espacial (siglo XX).

En aquella etapa inaugural, se avizoraba la importancia de la originalidad y cualidades propias de
los destinos, luego profundizada en la creciente interrelacion entre turismo, cultura e identidad. Los
primeros destinos fueron lugares que las clases altas de las sociedades industriales eligieron para
alejarse periédicamente de las congestionadas urbes fabriles. Los nuevos medios de transporte y
comunicacion (ferrocarril, barco a vapor), acortaron distancias e hicieron accesibles otros lugares.
La fotografia y la edicién de diarios y revistas habilitaron la difusion de ambitos y sociabilidades y
retroalimentaban ética y estética y posibilitaron afianzar la imagen de marca de las localidades.
Posteriormente, fue puesta en valor a partir de los procesos de competitividad territorial iniciados
en la década de 1970. En la era global implica “estar en la vitrina de la red global de ciudades” (De
Mattos, 2007).

Boyer (2002) ubicaba el origen de la palabra turista a inicios del siglo XIX para identificar a los
ingleses “ricos y curiosos” que viajaban a reconocer lugares sefialados (con ribetes pintoresquistas
y escenograficos) en compania de un guia. “La presencia en las estaciones calificadas «chic»
confiere un estatus superior. Sus desplazamientos son menos una busqueda del ofro y mas una
huida de si mismo...” (Boyer, 2002; 14).

“Tomar las aguas” fue, en el siglo XVIII y XIX una practica exclusiva de las clases altas, vinculada

inicialmente a las aguas minerales y termales. Rapidamente los programas terapéuticos planteados
en torno al agua, sumaron ambitos de recreo (teatros, salas de baile, casinos). También los ingleses
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tomaron su campina para hacer parques y mansiones donde “una sociabilidad aristocratica con
cacerias, juegos y deportes codificados marcé el verano en Gran Bretania” (Boyer, 2002; 19).

En definitiva, comenz6 a configurarse un dispositivo territorial en torno al turismo que incluia
actividades y servicios, vinculados al ocio y que complementaban las cualidades escenograficas.

La costa adquirio nuevos roles. En “El territorio del vacio. Occidente y la invencién de la playa (1750-
1840)” A. Corbin (1993) recorrio el trayecto desde una costa tributaria de un mar con connotaciones
negativas, hacia una nueva sensibilidad ilustrada y dinamizada por las expresiones artisticas: la
costa bucdlica, un territorio de emocién y profundidad. A eso se le agrego, dentro del paradigma
higienista, las recomendaciones médicas de darse bafios de mar en aguas termales, lo cual luego,
se expande a las aguas marinas.

El turismo costero de las estaciones balnearias de elite, desarrollado en Europa fue trasladado a
Sudamérica sobre fines del siglo XIX e inicios del siglo XX (Punta del Este, Mar del Plata, Vifia del
Mar). El alto comercio y las clases dirigentes vernaculas tenian un estrecho vinculo comercial y
cultural con el mundo europeo, replicando sus practicas, inclinaciones estéticas y hasta soluciones
espaciales, incluyendo los territorios del ocio. Asi se desplegd la primera camada de “estaciones de
veraneo” para las clases altas, con sus balnearios agrestes y sus chalets.

En las siguientes décadas, aparecieron repertorios turisticos derivados de la sociedad salarial,
emergiendo el espacio del ocio de los sectores medios. Los derechos sociales (licencias anuales,
vacaciones pagas) y la generalizacién del paradigma del turismo de sol y playa (el bronceado, el
exhibir el cuerpo), dinamizaron la busqueda por nuevos territorios del turismo; masificando (y en
alguna medida democratizando) la experiencia del ocio como practica de la sociedad moderna. Y
amplificod al turismo en tanto negocio, ofertando clima, paisaje, servicios y significaciones.
Superando aquellas primitivas agencias de viajes y asociaciones entre empresas ferrocarrileras o
tranviarias y enclaves turisticos, y sociedades de fomento de balnearios, la actividad se expandi6 a
otros sectores de la economia, particularmente el hotelero, el desarrollo inmobiliario, los servicios,
e infraestructura y transporte.

Este aporte del turismo al dinamismo econdmico incluyd su institucionalizacion a través de
estructuras estatales de fomento y coordinacién de la actividad. Y el propio papel del estado
direccionando inversiones o recursos en determinados ambitos, sobre todo en los que se
posicionaban a nivel regional o internacional, como fue evidente en el caso de Punta del Este.

Con el turismo de masas, las elites buscaron mantener sus ambitos de exclusividad bajo diferentes
formas de produccion espacial. Esto se manifesté en una segmentacion por destinos a partir del
costo de vida (como se apreciaba en el Punta del Este de mediados del siglo XX) hacia otra espacial,
mas explicita, de las comunidades cerradas o los enclaves alejados y de dificultosa conectividad
fisica (Svampa, 2001 y para el caso uruguayo, Varela, 2017).

Hoteles, chalets, tiempos compartidos®®, con su naturaleza de ocupacion estacional, introdujeron la
variable de la vivienda de temporada, en la cual las ciudades turisticas residenciales comenzaron a
tener un stock habitacional estacional (que debe contar con infraestructuras y servicios adecuados)
que el resto de afo permanece “latente”. También la “estacionalidad” se reescala al involucrar a las
ciudades que las nutren como lugar de origen de los principales flujos permanente de visitantes.

Todos estos aspectos del desarrollo urbano y territorial en ambitos dedicados al turismo, junto a las
tensiones ambientales, y a la ya mencionada financierizacion del negocio inmobiliario, dan forma a
una complejidad desafiante en términos de gestion urbana e integracion social. Los marcos
regulatorios del suelo han sido permeables en permitir y favorecer la inversion turistica, visto el
robusto entramado de actividades econdmicas involucrado y las posibilidades de empleo. En efecto,
nos hablan de estrategias de atraccion de capitales. Siguiendo a De Mattos (2007) “Los destinos
inmobiliarios mas ofrecidos incluyen escenografias urbanas que buscan mejorar el marketing
internacional de la ciudad”. Considerando un escenario mas amplio que la ciudad y la construccion

13 El tiempo compartido es una modalidad que permite adquirir el uso temporal de un inmueble (semanas, dias, meses) por cierta
cantidad de afios, a través de un importante pago inicial. Surgido en Europa a mediados de la década de 1960, llegd a Punta
del Este en la década de 1980 con un rapido desarrollo de obra nueva y reconversion. En 1992, el decreto departamental
3690 le dio las mismas facilidades y beneficios que a la industria hotelera tradicional. Trochén (2017) menciona que los
tiempos compartidos dieron un impulso importante a la construccién en Punta del Este a mediados de la década de 1980.
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escenografica y paisajistica desde los atributos naturales y cualidades ambientales, ese comentario
revela en buena medida las tensiones a las que estan sometidos muchos de los territorios balnearios
actualmente.

De manera concurrente, es importante sefialar que las urbanizaciones turisticas, también han sido
analizadas bajo el concepto de Ciclo de vida de un area turistica (CVAT), que realiza la analogia de
con organismo viviente (Butler, 1980, 1996). Las etapas de exploracion, participacion, desarrollo,
consolidacién, estancamiento, declive, y rejuvenecimiento, no deben ser apreciadas como
secuencia. Particularmente en las estrategias para enfrentar el estancamiento, que pueden devenir
en declive o rejuvenecimiento, en el peligro del agotamiento de las cualidades que hacen a la
imagen de marca de ese destino y si equilibrio con las tendencias globales. En buena medida refleja
eventuales procesos de destruccion creativa para mantener niveles de inversion y desarrollo.

Para Maldonado — Punta del Este observar su comportamiento en tanto urbanizacion turistica es
determinante. Desde su origen como estacion balnearia a inicios del siglo XX ha sido permeable a
los paradigmas globales del turismo de sol y playa, intentando mantener su estatus de exclusividad,
mas alla de la emergencia del turismo de masas. También, a pesar de la centralidad de la escala
nacional que menciona Brenner (1999) respecto a la etapa del estado de bienestar, la
internacionalizacion de sus visitantes y desarrolladores turisticos ha estado desde el origen, bajo la
influencia determinante de Buenos Aires y la condicion de ser destino de las clases altas de ambas
capitales del rio de la plata. Cuando a partir de la década de 1970, se diversificaron y ampliaron las
nacionalidades y modalidades de inversion inmobiliaria y turistica, Punta del Este se reterritorializa
vinculandose con otros balnearios proximos y creando un aglomerado urbano articulado por la
tension hacia la costa y a la ciudad de Maldonado como afincamiento de poblacién permanente y
estacional vinculada a un renovado sector de la construccion y servicios turisticos.

1.3 Transformaciones urbanas en Uruguay: antecedentes y trayectorias

El abordaje integrado de las transformaciones de sociedad y soporte fisico, en el caso uruguayo, se
vinculd a la trayectoria del urbanismo, en tanto forma de pensar e intervenir la ciudad. En ese marco,
el analisis urbano desde una vertiente fisico- espacial y social, aparecié principalmente bajo el
denominador comun de la generacion de diagnésticos para iniciativas planificadoras.

El urbanismo moderno uruguayo tuvo sus hitos fundacionales a inicios del siglo XX. El crecimiento
poblacional (impulsado por migraciones externas y urbano- rurales), la modernizacién (incipiente
industrializacion protegida, despliegue nacional del ferrocarril, nuevo puerto de Montevideo), fueron
evidentes en la capital y propias de la insercién del pais en las logicas del capitalismo moderno. A
su vez, concurrieron con las orientaciones del batllismo. Este movimiento reformista republicano y
liberal, surgido en torno a las ideas y la accion de gobierno de José Batlle y Ordofiez (1856- 1929)
molded el precoz Estado de Bienestar uruguayo hasta 1930 (Barran y Nahoum, 1981, Real de Azua,
1964; Caetano, 2011), y encontré en lo urbano, un ambito plausible de reformas, vinculadas a las
que tenian lugar en lo social y econémico. Una serie de proyectos urbanos y grandes obras publicas
tuvo lugar principalmente en Montevideo, siendo vistos como base fisica del modelo de ciudadania:

“Las notas mas propiamente republicanistas del modelo ciudadano del 900 configuraron
un marco conceptual y politico- intelectual que impregné muy fuertemente las ideas e
iniciativas que en la época marcaron en mas de un sentido la construccion de Montevideo
como “ciudad modélica” (...) en términos de expresion acabada de modernidad, belleza y
hasta grandiosidad republicana” (Caetano et al, 2010; 23-25).

El “concurso de las avenidas” (1911) y el Plan Regulador (1912) ambos para Montevideo, la creacion
de la seccion “Embellecimiento de pueblos y ciudades de la Republica” del Ministerio de Obras
publicas (1916) bajo la direccién del Arq. Raul Lerena Acevedo y finalmente la creacion del curso
“Trazado de ciudades y arquitectura paisajistica” en el marco de la carrera de Arquitectura (1922),
de la Facultad de Arquitectura de la UDELAR también bajo la direccion del Arg. Lerena Acevedo,
fueron parte de este impulso inicial. Acompasado al debate a nivel internacional estas iniciativas
aparecen signadas por la tensién entre la herencia haussmaniana y sus dispositivos de intervencion

14 Batlle y Ordoriez, presidio el pais en dos oportunidades: 1903- 07 y 1911-15.
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en torno a la apertura de grandes avenidas uniendo hitos, el emblema de la ciudad jardin de Ebezner
Howard y la problematica del crecimiento de la metrdpolis industrial.

Los avances en el enfoque cientificista de la disciplina urbana promovidos por el movimiento
moderno, trajeron a Uruguay la figura del “expediente urbano” que cobro significacion a partir del
Anteproyecto de Plan Regulador de Montevideo, coordinado por el Arq. Mauricio Cravotto (1930).
El denominado comunmente “Plan Regulador”, donado al gobierno departamental por un grupo de
ciudadanos vinculados a altas esferas politicas y empresariales (dos ex presidentes batllistas y tres
grandes empresarios) llevd como subtitulo “Estudio de urbanizacion central y regional”. Alli se
manifestaba que una de las etapas de un plan general de urbanizacion era:

“La formacién del expediente urbano, base del estudio analitico, sobre las directivas de
un bosquejo o anteproyecto en lo que se refiere a posibilidades y procedimientos.
Siguiendo ese bosquejo para orientarse sobre lo que piensa hacer®>, se metodiza la
recopilaciéon de datos, cuidando en su graficacion de mantener, por medios
convencionales, un paralelismo entre el plano representativo del organismo actual y el
dato de interés” (Cravotto; 1930).

El expediente urbano incluia una compleja identificacion, localizacién actual y prevision futura, de:
poblacion, servicios publicos, topografia y geografia, valor del suelo, normativa urbano-
arquitecténica, estructura circulatoria, espacios libres, usos del suelo y edificacion. Entre los
insumos para esto ademas de registros estadisticos y administrativos y estudios, aparece nombrada
“aerofotografia y sus derivados, de Montevideo y sus alrededores” (Cravotto, 1930, 7).

La problematica del desarrollo urbano fue ganando espacio en la academia y la gestiéon uruguaya.
Y la agenda fue deslizandose del optimismo de regular y planear arménica y cientificamente el
crecimiento de la ciudad moderna a frenar la expansion urbana desmesurada.

A fines de la década de 1930 se encontraban en discusion parlamentaria varios proyectos de ley
referidos al urbanismo a escala nacional y la creacién de centros poblados. En 1943, las revistas
“Arquitectura” de la Sociedad de Arquitectos del Uruguay (SAU) y del Instituto de Urbanismo (IU) de
la Facultad de Arquitectura, trascribian y comentaban el proyecto de Ley sobre “Mejoramiento de
los ejidos y regulacién urbanistica de las ciudades del interior” promovido por el entonces diputado
Arq. Horacio Terra Arocena y cuyo fin era “Prevenir el crecimiento urbano racional de la ciudad hacia
zonas apropiadas y dar ocasién a un necesario e importante estudio urbanistico de conjunto que
comprenda las zonas ya amanzanadas” (Revista IU, N°8 1943; 105). El expediente urbano, basado
en hechos reales, midiendo, clasificando y analizando los fenbmenos existentes, permitia casi una
operacién deductiva del futuro desarrollo de la ciudad

El proyecto denunciaba un crecimiento urbano basado en la especulacion fraccionadora, las
deficiencias de infraestructura (con las consecuencias en las condiciones de vida que llevaba) y un
proceso urbanizador solventado en la introduccion ex post de los servicios.

La exposicion de motivos del proyecto de ley senalaba: “Nuestras ciudades del interior
principalmente, requieren de una vez por todas, ponerse a tono en su aspecto urbanistico con el
desarrollo cientifico y cultural de nuestro pais. Puede decirse que, en materia urbanistica, estamos
un siglo atrasados” (Revista IU, N°8 1943; 107). Al referirse sobre el tema del “ensanche urbano” se
denunciaba la expansion indiscriminada, guiada ‘por el interés individual, sin vision de conjunto,
despreciando todos los factores geograficos, higiénicos, econémicos, estéticos (son ensanches)
antieconémicos porque los municipios se ven obligados luego a extender servicios publicos
onerosos a zonas despobladas y mal situadas” (Revista U, N°8 1943;107).

En 1946, al aprobarse finalmente la ley de centros poblados (Leyes 10.723 y 10.866) el expediente
urbano quedo integrado al desarrollo de nuevas urbanizaciones y ampliaciones de las existentes,
al sefalarse su caracter excluyente (Art. 7) entre la documentacién necesaria:

a) constitucion geolégica del suelo; existencia de aguas superficiales y probabilidad de
existencia de aguas subterraneas y recursos minerales probables,

15 Destacado en el original.
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b) naturaleza del suelo agricola circundante a distancia no mayor de cinco kilémetros, y su
aptitud para determinados cultivos.

c) Vias existentes y proyectadas de comunicacion, carreteras, caminos, vias fluviales o
maritimas, vias férreas y sus estaciones, aerédromos, etc. Sus distancias y posiciones
con relacién al centro poblado proyectado.

d) Relevamiento del terreno destinado a centro poblado con establecimiento de curvas de
nivel a cada dos metros como minimo, y expresion de los principales accidentes
geograficos.

e) Aforo medio de la hectarea de tierra en la region.

f)  Tasacion de las mejoras existentes dentro del area destinada a centro poblado.

g) Memorandum que consigne los motivos econémico-sociales, militares, turisticos, etc., que
justifique la formacioén del centro poblado.

h) Altura media de la més alta marea o creciente, si se tratara de cursos de aguas.

i)  Extension y ubicacion de los terrenos destinados a fomento y desarrollo futuro del centro
poblado” (Ley 10.723, art. 7).

A mediados de la década de 1950, intendencia de Montevideo (IMM) generé el Plan Director de
Montevideo (1956), con el apoyo del ITU. Alli se desarrollé un expediente urbano y el analisis del
crecimiento fisico de la ciudad que inicié una linea estructurada en torno al control del derrame de
la mancha urbana: “Un plan director consiste en el conjunto de estudios técnicos aplicados
directamente sobre el territorio, para orientar la labor ejecutiva del gobierno en obras, servicios
publicos, reglamentaciones...” (IMM, 1958; 24). La “excesiva extension territorial de la ciudad” era
sefalada en el Plan Director como el primer problema que afectaba a la ciudad de Montevideo (IMM,
1959).

Siguiendo la trayectoria de los estudios y actividades del ITU, documentada en publicaciones,
boletines informativos y folletos de divulgacion técnica, se aprecian los énfasis de cada época en el
analisis de crecimiento urbano. La vinculacion del ITU con los trabajos de la Comisién de
Inversiones y Desarrollo Econdmico (CIDE) el think tank desarrollista creado por el gobierno
nacional en 1960, nutrié y amplié la agenda que el ITU ya tenia en torno a los problemas del pais,
enfocados fundamentalmente en la escala nacional: la cobertura de equipamientos abordada desde
la movilidad y las estrategias de regionalizacién. Simultaneamente, se desarrollaba una intensa
actividad de analisis a escala urbana, a partir de expedientes comunales que servian de informacion
de base para los ejercicios proyectuales de las diversas escalas de anteproyectos de la carrera de
arquitectura (que incluian en los ultimos afios de la curricula la “escala mayor”, la urbano- territorial).
En el contexto de una arquitectura con “honda raiz social’ (de acuerdo al plan de estudios de 1952)
el estudio de la realidad nacional, en las diversas catedras e institutos de la FADU cobré especial
protagonismo. Alli destacaron trabajos del Instituto de Historia de la Arquitectura, en que se
abordaron los procesos de crecimiento y expansion (fraccionamientos, ocupacion) de varias
ciudades uruguayas.

A mediados de la década de 1960 se inici6 otra etapa de la investigacion en tematicas urbanas en
Uruguay, derivadas de la disponibilidad de nuevas fuentes estadisticas. En 1963 el pais realiz6 su
primer censo de poblacién y vivienda desde 1908. De alli en adelante se ha mantenido una
periodicidad casi decenal (1963, 1975, 1985, 1996, 2011), permitiendo trabajar sobre informacién
sociodemografica con gran desagregacion territorial. A su vez, si bien el pais contaba de forma
esporadica con imagenes aéreas de los principales centros poblados, en 1966, se realiza el primer
vuelo que cubre todo el pais, con alta resolucién (escala 1:40.000) reiterada en las siguientes
décadas, y que ha sido paulatinamente desplazada por el uso de fotos satelitales. En efecto, la
disponibilidad de datos sociodemograficos a gran apertura territorial y las posibilidades de
fotointerpretacion, han aportado a la constitucion de una linea de trabajo en torno al analisis del
crecimiento de las ciudades uruguayas desde esa fecha.

Retornando al papel de la CIDE, su grupo “Vivienda y acondicionamiento territorial” tuvo como
referente al Arq. Juan Pablo Terra, catedratico de sociologia urbana de la FADU, pero no vinculado
a las lineas de trabajo del ITU lideradas por Gomez Gavazzo. La linea seguida por Terra, reconocio
la influencia del dominico francés Louis Josep Lebret, y de la Economia Humana, como sintesis de
diversas ciencias sociales, con claras derivaciones en el urbanismo, y destaque en la nocién de
acondicionamiento territorial. Este enfoque tuvo referencias de la doctrina social de la Iglesia
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Catodlica, la tradicidn social-cristiana, y de la Geografia Humana y metodolégicamente se vinculaba
con la escuela de Le Play con sus trabajos sobre la familia. En la publicacion del ITU que recopild
las conferencias de Lebret en Uruguay en 1956, se incluy6 un capitulo sobre “analisis urbano”, que
menciona la importancia de observar los procesos de las ciudades en una escala mayor (que asume
regional) y en su rol desde la funcionalidad territorial. También desgloso el “analisis urbano” en:
estructura geografica, de la poblacion, de niveles de vida y “geo funcional”’, vinculada a la
zonificacion y usos del suelo (ITU, 1957).

Entre los estudios urbanos coordinados por Terra que orientaron su posterior trabajo en la CIDE
destaca el Estudio Social y Econémico del Uruguay Rural, (Centro Latinoamericano de Economia
Humana -CLAEH- CINAM, 1963). Este incluyd, una serie de aspectos relacionados al diagndstico
de la situaciéon social y econdmica del medio rural, desde lo social y productivo. Su fin Ultimo era
“abordar la necesidad de una organizacioén racional del espacio, que mediante la implantacién de
equipamientos apropiados, permita la explotacion éptima de recursos naturales y cree el marco mas
adecuado al desarrollo humano de sus habitantes.” (CLAEH- CINAM, 1963)

La investigacion, surgida de un profundo trabajo de campo y recopilacion documental, aunque
refiera al Uruguay rural abarco diferentes dimensiones de los procesos urbanos del interior
uruguayo. Los centros urbanos eran concebidos como centros de servicios para el entorno rural.
Aspectos como la definicidon de “area local”, a partir de la movilidad (“un haz de relaciones en torno
a un nucleo de servicios, cuyos limites se pierden paulatinamente a lo largo de un continuo o
espectro hasta desaparecer” segun CLAEH- CINAM, 1963) retomando parte de los desarrollos del
ITU, pero incorporando valoraciones sociales y culturales; y la clasificacion de los centros urbanos
en seis clases, respecto a la complejidad de su equipamiento fueron elaboraciones de singular
interés y novedad en el marco del analisis territorial uruguayo.

En el “Muestreo Nacional de Vivienda” de 1963 (CIDE, 1964) se analizaron casi cien centros
urbanos del pais respecto a cuestiones materiales y sociales de habitat y vivienda. A partir de esta
informacion se solventaba la conclusion de que el pais urbano tenia una bajisima densidad de
vivienda y que una importante proporcion del area fraccionada de las ciudades y pueblos del interior
estaba baldia (Terra,1968). “En semejante dispersion hace practicamente imposible prestar
servicios de agua, saneamiento, energia eléctrica domiciliaria, alumbrado publico, pavimentos,
recoleccion de basuras.” (Terra 1968; 29).

La creciente complejizacion del analisis urbano, hacia converger a la tradicion urbano-
arquitectonica con nuevos enfoques, derivados del surgimiento disciplinar y profesional de la
geografia y las ciencias sociales en el Uruguay, en la década de 1960. Este proceso fue
abruptamente cortado por la llegada de la dictadura civico- militar (1973- 1985). La intervencion de
la Universidad, la persecucion y exilio de numerosos docentes, discontinué muchas lineas de trabajo
emergentes.

En el periodo dictatorial, la investigacion social y urbana pas6 fundamentalmente al ambito privado,
en centros de estudios donde se nuclearon varios ex docentes universitarios. Espacios como el
Centro de Investigaciones y Estudios del Uruguay (CIESU, fundado en 1975), y el Centro
Latinoamericano de Economia Humana (CLAEH, fundado en 1957, pero que se relanza en 1974)
desarrollaron una nutrida agenda de formacion, investigacion y divulgacion en las ciencias sociales
y urbanas proscriptas de la UDELAR. Alli se dieron algunos trabajos pioneros en la perspectiva
territorial, con la mirada combinada de localizacién de indicadores socioecondmicos, trayectorias
historicas e institucionales (Klaczko y Rial, 1981, Lombardi y Altesor, 1987).

La investigacion del ITU en la etapa de la Universidad intervenida por la dictadura, mantuvo la
generacion de insumos de conocimiento del territorio con énfasis en lo fisico, fundamentalmente a
partir de informacion censal y sin coordinar aportes con otras ciencias sociales (CIESU- SINUR,
1991). Trabajos como el Expediente nacional (1978), el asesoramiento en planificacion urbano-
territorial a la Intendencia de Maldonado (1977) y el aporte analitico ante los escenarios territoriales
vinculados a la construccion del complejo hidroeléctrico binacional de Salto Grande (1979-82),
pueden sefalarse entre los principales de la época, donde se mantenian inercias metodoldgicas
con la etapa anterior a 1973.
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A partir de 1985, con el restablecimiento democratico, la investigacion social y urbana retorné a los
ambitos académicos oficiales. El ITU, que también tuvo la reincorporacion de docentes e
investigadores exiliados durante la dictadura, sumé a su agenda trabajos que reconocian la
discusion internacional del momento, con referencias a tendenzza italiana (Rossi, Quaroni) y el
laboratorio de urbanismo de Barcelona (Sola Morales), sobre tejido y estructura urbana. Asi, el
estudio de las dinamica tipo-morfoldgicas, la ocupacion de la parcela y las formas de asociacion,
observados desde los procesos histéricos de crecimiento de la ciudad, fueron analizados, para el
caso de Montevideo y Area Metropolitana, cuya consolidacién a partir de la década de 1980,
también ocupd, en diversas escalas y perfiles, el interés de los investigadores.

En la década de 1990, se destaca la creacion del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y
Medio Ambiente (MVOTMA) (1990), con derivaciones en la generacion de instrumentos de
planificacion territorial en diferentes lugares del pais. En los diagnésticos y abordajes de estos
planes y propuestas de ordenamiento del territorio, se reconocieron estrategias superadoras del
expediente urbano tradicional, dando lugar a un abordaje territorial complejo, incorporando aspectos
del desarrollo local, planificacién estratégica y la jerarquizacion de la dimension ambiental. Esta
primera etapa de estudios territoriales del MVOTMA tuvo una clara influencia de la escuela francesa.
A través de mecanismos de cooperacién internacional, Uruguay y Francia desarrollaron desde
mediados de la década de 1980, diversos proyectos de investigacion, formacion y capacitacion en
Ordenamiento Territorial, estructurados a partir de la expectativa de la realizacion del puente
Colonia- Buenos Aires (Ligrone, 1995 y 2016).

Por otra parte, en 1996 la Intendencia de Montevideo decidié realizar un Plan de Ordenamiento
Territorial del departamento, encargandoselo a la Facultad de Arquitectura. El ITU capitalizé sus
estudios sobre el Area Metropolitana (ITU, 1994), correlaciéon entre morfologia y densidades
(ITU,1997) vy el instituto de Historia, los suyos sobre el proceso de crecimiento de la ciudad en los
siglos XIX y XX (Carmona y Gémez, 1999).

Alrededor del afio 2000, cuatro trabajos de investigacion o asesoria realizados por la FADU
UDELAR vy orientados por docentes del ITU, generaron un avance de las lineas de analisis sobre el
crecimiento de las ciudades en Uruguay, vinculando el acumulado histérico en términos
procedimentales y metodolégicos con nuevos abordajes y enfoques del debate internacional. Estos
estudios, fundamentalmente empiricos y de naturaleza descriptiva, estaban enfocados en captar
evidencias del crecimiento de las ciudades desde el aspecto fisico y de la gestion. Su metodologia
capitalizo la trayectoria del expediente urbano y la fotointerpretacion, anadiendo analisis del tejido
urbano (conformacioén, usos), completando una rica exploracion sobre el crecimiento fisico de las
ciudades uruguayas abarcando la expansion de Montevideo desde mediados del siglo XX, y el
proceso de transformacion en los bordes urbano- rurales dentro de la metropolizacién de la capital
y de ciudades intermedias, a fines del siglo XX. El problema de la expansion urbana fue abordado
en rigurosos estudios empiricos, de gran apertura territorial. La formulacién de éstos trabajos no
implicé un traspaso lineal de metodologias de analisis urbano europeo (escuela francés, catalana o
italiana), sino un reconocimiento de sus herramientas y la colocacion en perspectiva de los propios
dispositivos generados por el ITU desde la década de 1960, y las propias dinamicas del territorio
uruguayo; aunque en su formulacion subyace lo que en esa época sintetizaba Panerai (1999, 23)
“La forma urbana constituye hoy un reto que sobrepasa el dominio estricto de la técnica para incluir
aspectos econémicos, culturales y sociales”.

Los cuatro trabajos a los que nos referimos son:

“Modos de gestion y produccion del territorio metropolitano” (Martinez, coord.; 2000).

Aqui se realiza un andlisis de la interfase urbano-rural en tres corredores metropolitanos
montevideanos entre 1963 y 2000. Este estudio tiene como antecedente directo el trabajo “Espacios
periurbanos. Usos del suelo del area metropolitana de Montevideo” (Petit Ayala, M. y Sanchez
Rosell, A, 1995), realizado en el ambito de la DINOT — MVOTMA.

Mas alla del seguimiento demografico de las piezas metropolitanas, el aporte novedoso de éste
trabajo remite a la localizacion y andlisis de las transformaciones territoriales de acuerdo a los
cambios en la ocupacion o densificaciéon y de los bordes en la interfase rural-urbana metropolitana,
de acuerdo a usos y normativa. Esto fue abordado “mediante la interpretacion de fotos aéreas de
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fechas préoximas a los censos nacionales de 1963, 1985 y 1996, a modo de facilitar la comparacion
de los datos de dichos censos con los cambios de usos y ocupaciones del suelo” (Martinez —coord-
2000;). También se afiadia una caracterizacion de acceso al suelo urbano y de la gestién y provision
de la infraestructura urbana.

“Analisis de la dinamica territorial en ciudades intermedias en relacion a trazados viales” (ITU-
FADU- UDELAR- MTOP/CI, 2000) (E. Martinez, coordinador).

Las lineas abiertas por el estudio anterior, sobre la mirada combinada del seguimiento de la
transformacion demografica y fisica y el sustento infraestructural, aparecieron en varios pasajes de
un extenso trabajo de consultoria realizado como convenio de cooperacion entre la UDELAR, el
Ministerio de Transporte y Obras Publicas y el Congreso de Intendentes. Este estudio, tuvo como
objeto indagar los procesos de expansion de las ciudades uruguayas hacia los bypass viales
realizados entre las décadas de 1970 y 90 y abri6 el camino para el desarrollo del observatorio de
transformaciones de ciudades intermedias del Uruguay con sede en el ITU, vigente entre 2004 y
2015.

“La gestion urbana en la generacion de los tejidos residenciales de la periferia de Montevideo”
(Cecilio, Couriel, Spallanzani, 2001). Este estudio abordd la construccion del tejido periférico de
Montevideo, en la segunda mitad del siglo XX, en tres casos; y es una referencia ineludible en el
analisis del crecimiento urbano de las ciudades uruguayas, por su marco conceptual robusto, y
originalidad de focalizar sus areas de estudio en ambitos residenciales de sectores de ingresos
medios y bajos. Se analizaba la conformacién de tejidos residenciales periféricos explicitando la
actuacion de los distintos agentes que participaban, sus imagenes urbanas e ideologias
subyacentes. Sus lineas conclusivas abarcaban las relaciones entre logica catastral, ideologia
urbana y gestion urbana hasta factores de segregacién residencial vinculados al disefo urbano y
politicas habitacionales. La desagregacion de los tipos de tejidos (ciudad convencional, conjuntos
habitacionales, asentamientos irregulares) concebidos como “modos de gestion” a través de la
definicién de su trazado, acceso al suelo urbano y edificacién) y su evolucién, agrega de manera
significativa a la comprension del proceso de crecimiento urbano mas alla de la fotointerpretacion,
o el seguimiento de la subdivision predial o normativa urbana.

“Las ciudades del Uruguay” (Musso, 2004). Este trabajo histérico- documental implicd un
acercamiento entre el universo de la historia urbana y del analisis urbano. La propia trayectoria de
Musso (integré el equipo coordinado por el Arg. Juan Pablo Terra que realizé el Estudio Social y
Econdmico del Uruguay Rural en 1963) determinaba un abordaje multiescalar que relacionaba
crecimiento de las ciudades y sistema urbano. Su trabajo definié periodos del proceso urbano
uruguayo, recorriendo condicionantes socio-econdémicas y politicas vinculadas a cada localidad con
el status legal de ciudad y por regiones del pais.

A partir de 2008, con la sancion de la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible (Ley
18.308 y modificativas) se inicié otra generacion de estudios vinculados al diagndstico para la
construccion de los diferentes instrumentos de ordenamiento territorial. Y, de manera emergente,
los de seguimiento y monitoreo de las transformaciones vinculadas a la implementacion de éstos
planes.

En definitiva, la trayectoria del analisis urbano en Uruguay tiene un recorrido donde se aprecian:

- Las resonancias locales de los debates internacionales de la disciplina.

- Un perfil de analisis urbano vinculado estrechamente a la gestion urbano- territorial.

- El expediente urbano como dispositivo de sintesis de reconocimiento de las diferentes
dimensiones del proceso urbano y con él, la importancia de una lectura histérica y procesual,
que tendra diferentes significaciones en cada época.

- Una periodizacién donde pueden apreciarse cuatro movimientos. Al inicio, un abordaje del
crecimiento desde una perspectiva optimista moderna combinado con una metéafora
biologicista, y del funcionamiento de la ciudad como organismo, donde subyace el

16 De acuerdo a la normativa de centros poblados en Uruguay: “Ninguna unidad vecinal podra ser cortada por carreteras
nacionales o departamentales de transito rapido o por vias férreas” (Art. 13, Ley 10723, modificada por 10.866).
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pensamiento de Poete. Este periodo tiene como referente principal al Arq. Mauricio Cravotto.
El segundo periodo implica una primera fase de la conceptualizacion del crecimiento urbano
como un problema a controlar, ligado tanto a la aplicacion de las orientaciones CIAM de
arquitectura moderna sobre la zonificacion funcional, evidentes en el Plan Director de
Montevideo (1956), y la orientacién que toma el ITU a partir de que el Arq. Gébmez Gavazzo
asume la direccion del mismo, sobre la raiz social de los problemas urbanos. La tercera
etapa de refiere a un desbalance de los estudios urbanos hacia el analisis estructural de los
tejidos. La reciente etapa concibe la expansién como problema que abre un amplio espectro
de investigaciones, donde primero “se orientaron hacia un estudio descriptivo de sus
estructuras tipomorfolégicas y sus correlatos socio- econoémicos” (Cecilio, Couriel,
Spallanzani, 2011; 13) y luego se afaden otras dimensiones sociales y ambientales, que son
mas evidentes luego de la sancién de la LOTDS (2008).

- La histérica macrocefalia y primacia urbana a favor de Montevideo, ha generado un
protagonismo en el andlisis del crecimiento de la capital y area metropolitana. Si bien una
serie de ciudades intermedias uruguayas han sido analizadas en sus crecimientos recientes
desde lo empirico, el perfil de la investigacién es principalmente descriptivo de la ocupacién
del suelo con usos urbano- habitacionales, y la cobertura infraestructural, abordada desde
las categorias definidas en la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible
(Martinez y Altmann, 2018).

Esta tesis reconoce y se vincula a la trayectoria del ITU en el seguimiento y analisis del crecimiento
fisico de las ciudades uruguayas y su esfuerzo en las etapas recientes por leerlo integralmente ya
sea desde subsistemas de produccion del territorio (Martinez, 2011; Martinez y Altmann, 2018)
como en la articulacién de escalas vinculadas al hecho urbano (Musso, 2004; 2005), todo ello dentro
de légicas de contexto y trayectoria. Por otra parte, se pretende incorporar el analisis espacial de
dinamicas sociodemograficas, superando la localizaciéon de indicadores censales por entidades
territoriales, que ha constituido una linea de la sociologia urbana de perfil cuantitativo uruguaya
(Veiga, Mazzei)

1.4. Morfologia fisica, social, e institucional

1.4.1 Marco conceptual

Retornando al posicionamiento inicial, se reconoce, por un lado, al espacio producido socialmente
y por otro, los abordajes contemporaneos acerca de /o urbano y sus transformaciones, considerando
tres perfiles de investigacion vinculados a las relaciones entre el modelo de desarrollo y su espacio
que mencionaban Brenner y Schmid (2015): dinamicas entre morfologia fisica y social, patrones de
interaccion entre componentes de los sistemas urbanos y marcos institucionales asociados al
reescalamiento estatal. Para estos autores, la especificidad de la urbanizacion radica en materializar
los procesos de industrializacion y expansion del mercado mundial capitalista en el territorio e
integrarlos “en configuraciones concretas y temporalmente estabilizadas de la vida socioeconomica,
la organizacién socioambiental y la gestion regulatoria” (Brenner y Schmid, 2015; 170). En nuestro
caso, al abordar el territorio uruguayo consideramos la diferenciacién de etapas entre un estado
batllista, que tiene su correlato en una espacialidad que apreciamos como ciudad batllista y ese
estado afectado (reescalado, reconfigurado) por el neoliberalismo: un estado post-batllista que tiene
su correlato en una espacialidad que podriamos definir como ciudad post-batllista.

En “La Produccién del Espacio” Lefebvre (2017 [1974] ) definié una triada conceptual vinculada a
un espacio unitario, dentro del capitalismo moderno. Sus componentes, referidos a lo percibido, lo
concebido y lo vivido, eran:

- practicas espaciales: “lugares especificos y conjuntos espaciales propios de cada formacién social’
vinculados a la vida cotidiana y realidad urbana.

- representaciones del espacio, que hacen referencia al orden que imponen las relaciones de
produccion, definiéndose como “el espacio concebido, el espacio de los cientificos, planificadores,
urbanistas, tecnécratas fragmentadores (...) los cuales identifican lo vivido y lo percibido con lo
concebido” (Lefebvre, 2017 [1974]; 97).

- espacios de representacion. Expresa el espacio vivido por los habitantes, un “espacio dominado,
pasivamente experimentado, que la imaginacién desea modificar y tomar” (idem, 98).
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Brenner y Schmid (2015) se aproximaron a una operacionalizacion de éstas dimensiones, al
plantear la necesidad de una comprension multidimensional de la urbanizacion para apreciar las
trayectorias y patrones singulares de las geografias desiguales articuladas en el desarrollo del
capitalismo mundial. Es asi que la trilogia lefebvriana es apreciada como “tres dimensiones
adicionales de la urbanizacion: practicas espaciales, regulacion territorial y vida cotidiana” Brenner
y Schmid (2015, 170) y articulada temporalmente con los llamados “momentos de la urbanizacion”
(concentrada, extendida y diferencial). Esto explicita que cada “momento de la urbanizacion”
definido por las etapas del desarrollo capitalista, tuvo su “produccion del espacio” apreciable en la
reconceptualizacion de la triada de Lefebvre. Se evidenciaban, el rol de las trayectorias de
relaciones sociales, espacio fisico y dinamicas institucionales y normativas en las configuraciones
urbanas y que cada configuracién de la vida urbana “esta fuertemente formada por las diversas
fuerzas sociales, politicas e institucionales que la median” (Brenner y Schmid, 2015; 172).

Planteando un abordaje operativo a nivel de dimensiones e indicadores territoriales que estructuren
el analisis urbano incorporando la trayectoria (momentos de la urbanizacion) y aspectos espaciales
(dimensiones de la urbanizacién), se plantea la nocién de morfologias. Este concepto permite
considerar aspectos de forma y estructura, con un claro componente espacial y temporal. Se
plantean tres “morfologias” estructurantes en torno a dinamicas fisicas, sociales y regulatorias.

Morfologia fisica: Refiere a la estructura y componentes de los ambitos urbanos en lo material,
abarcando tanto la delimitacion de superficie ocupada con usos urbano- habitacionales, el sustento
infraestructural que permite dicha ocupacion y la subdivision predial que la contiene.

Morfologia social: Refiere a un reconocimiento de la poblacién (incluyendo hogares y unidades
habitacionales) afincada en el area de estudio, a partir del analisis de caracteristicas demograficas
y condiciones de vida.

Morfologia institucional: Refiere a las caracteristicas del marco regulatorio del uso del suelo en
que se da el proceso de ocupacion social del territorio (planificaciéon y normativa urbana).

Cada una de estas morfologias plantea ser abordada en indicadores o descriptores, a partir de
fuentes originadas en el sistema estadistico uruguayo o en los registros de instituciones publicas
con competencia territorial.

1.4.2 Metodologia y operacionalizacion.

El analisis de las tres morfologias se estructura a partir de areas tematicas, indicadores y patrones
de interpretacion de la informacion. Se toma como entidad al aglomerado Maldonado — Punta del
Este, en su conjunto, considerando las unidades geoestadisticas definidas por el INE'": zona censal,
segmento censal o localidad censal. Esta estrategia se relaciona con el tipo de informacion que las
entidades habilitan: mientras las cantidades de poblacion, vivienda y hogares pueden obtenerse por
manzana (zona censal), o localidad censal, las condiciones de vida que surgen de los microdatos
solo estan disponibles para agregarse a nivel de segmento censal (agrupamiento de unas diez

17 El INE organiza el territorio uruguayo geoestadisticamente en Areas Amanzanadas (Localidades Censales urbanas) y Areas
no Amanzanadas (Poblacion rural, dispersa). Esta gran divisién considera las caracteristicas fisicas del territorio, asociadas
a los espacios delimitados en forma clara y precisa constituidos por conglomerados de edificaciones, y es decir, representa
cambios de paisaje. En términos de unidades geoestadisticas, una Localidad Censal se corresponde con un conjunto de
zonas censales que se caracterizan por una concentracion de poblacion y viviendas. El INE ha dividido el territorio uruguayo
con fines estadisticos en porciones cuyos limites coinciden, en general, con elementos fisicos (naturales o artificiales), siendo
éstos permanentes y de facil ubicacion en el terreno. Cada porcion esta referida a otras unidades o porciones de menor nivel
jerarquico. El Departamento Censal coincide con los limites politico- administrativos del pais. La Seccién Censal surge de la
divisiéon del departamento en porciones importantes de territorio que pueden incluir areas amanzanadas y no amanzanadas.
Sus limites corresponden a las Secciones Judiciales vigentes en el Censo de 1963. (Al registrarse cambios en los limites de
las Secciones Judiciales la coincidencia actual entre ambas divisiones es parcial). Los segmentos Censales son divisiones
de cada Seccién Censal. En las areas amanzanadas es un conjunto de manzanas. En areas no amanzanadas es una porcion
de territorio que agrupa unidades menores con limites fisicos reconocibles en el terreno y que puede comprender ademas
nucleos poblados. Finalmente, la Zona Censal es la unidad menor identificable. En areas amanzanadas generalmente
coincide con una manzana. En areas no amanzanadas corresponde a porciones de territorio definidas por limites naturales
o artificiales de facil reconocimiento (cursos de agua, carreteras, caminos vecinales, vias férreas) Cada una de estas
entidades se codifica de tal manera que exista un codigo unico a nivel nacional para cada entidad, que surge de la
concatenacion de las diferentes unidades geoestadisticas (departamento, seccién, segmento, zona). (INE, 2010).
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manzanas aproximadamente) o agrupamientos superiores (localidades). Usualmente la lectura de
éstos indicadores se referencia a los valores nacionales.

La morfologia fisica, tiene tres areas tematicas: superficie urbanizada, cobertura de la
infraestructura urbana y subdivision del suelo urbano. Los indicadores planteados como referentes
empirico observables, muestran la evolucion de la “mancha urbana”, los atributos infraestructurales
que dan soporte a la actividad urbana, tipo de tejido urbano y proceso de subdivision predial que
implica la generacion de nueva tierra urbana. La seleccion considero la disponibilidad de fuentes
(planos de mensura del MTOP, Microdatos censales, registros de la OSE)

El seguimiento de la superficie ocupada con densidades mayores a 4 vivienda por hectarea, refiere
a una metodologia con larga tradicion en el ITU que considera este umbral de densidad asociado a
la ocupacién urbana (Martinez y Altmann, 2018).

El tipo de tejido urbano, reconoce variantes devenidas de la estructura vial y parcelaria, y estrategias
de acceso al suelo. Su lectura a partir de la superficie ocupada, plantea un abordaje certero sobre
la conformacién urbana (Cecilio, Couriel, Spallanzani, 2001; Martinez et al, 2000). Se desglosa en
conjuntos habitacionales, asentamientos irregulares, barrios privados y, por exclusion, una
superficie que podemos considerar como “tejido urbano convencional” (Martinez y Altmann, 2018).
Una caracteristica relevante a considerar en la morfologia fisica es la intensidad de ocupacion del
stock habitacional, en un ambito balneario en el cual el uso del parque de viviendas y servicios suele
ser exigido diferencialmente en la temporada turistica. La localizacion de las viviendas estacionales
y su incidencia relativa en el total de la vivienda del aglomerado, se han abordado tomando
referencia de anteriores estudios en el area (IDM, 1991; ITU, 2008).

La cobertura de la infraestructura, muestra un solo descriptor: cubertura y gestién de la red de
saneamiento. La normativa referente a centros poblados uruguaya'®, desde mediados del siglo XX,
plantea la existencia de saneamiento como requisito excluyente para el proceso urbanizador,
reimpulsado con la LOTDS. El principio de que la infraestructura preceda a la ocupaciéon urbano-
habitacional ha sido discrecionalmente llevado a la practica. La propia ley de centros poblados,
permitia la excepcion en centros poblados balnearios y situaciones especiales.’® Por otra parte,
dentro de la conceptualizacién del “acondicionamiento del suelo urbano”; y segun el censo de
entorno urbanistico (INE 2011), la cobertura infraestructural de energia eléctrica y acceso a agua
potable, alumbrado publico, es practicamente universal en las localidades mayores a 5000
habitantes (Martinez y Altmann, 2018). De las dimensiones que definen el suelo urbano consolidado
para la LOTDS (art. 32) (redes de agua potable, drenaje de aguas pluviales, red vial pavimentada,
evacuacion de aguas servidas, energia eléctrica y alumbrado publico) el saneamiento representa
mas del 70% de la inversion en la consolidacion del suelo (Martinez, 2011) (por canalizarse bajo
superficie debe realizarse anterior o simultaneo a la pavimentacion o escurrimiento de aguas
superficiales via entubado, por ejemplo) siendo estructural en el acondicionamiento del suelo urbano
e implica un indicador claro del gradiente de consolidacién infraestructural.

El fraccionamiento del suelo urbano, implica el seguimiento del proceso de subdivision predial. Aqui
se sigue la formacion de nuevos barrios o fraccionamientos, a partir de la lectura de planos de
mensura, de acuerdo a los registros de la direccién nacional de catastro del MTOP.

Respecto a la dimension morfologia social, se plantea el area “estructura sociodemografica”. Se
caracteriza la poblacién a partir de indicadores de uso recurrente en éste tipo de operaciones
(Haupt, y Kane, 2003; Welti, 1997; DGEyC, 2005, Di Virgilio et al, 2018) calculados a partir de los
datos de 1985 y 2011. Para el total del aglomerado se estudia: evolucion de poblacién, hogares y
viviendas y su distribucion territorial, y estructura por sexo y edades. A nivel de segmento censal

18 ey de Centros Poblados: 10.723 y 10.866 de 1946 y 13.493, de 1966.

19 El Articulo 15 de la Ley de Centros poblados en su redaccion dada por la ley 10.866, menciona que “Cuando se trate de lugar
de veraneo o de habitacién no permanente, o cuando se trate de situaciones creadas con anterioridad a la presente ley, en
las zonas urbanas o suburbanas existentes, o cuando mediare un interés nacional o municipal en favor de la existencia o
creacion de un centro poblado determinado, la autoridad departamental podra reducir prudencialmente, por mayoria absoluta
de los componentes de la respectiva Junta, las exigencias de este articulo (*) y las del articulo siguiente. La exigencia de la
ejecucion previa del saneamiento podra ser suplida por la existencia de reglamentaciones municipales que impidan la
edificacion en los predios respectivos, sin la previa ejecucion de las obras de saneamiento requeridas”.
(*) Las exigencias referian a la prohibicion de fraccionar tierras que implicaran “crear predios independientes menores en
superficie a dos mil metros cuadrados (2.000 m2), en cualquier centro poblado o zona urbana o suburbana, donde
previamente no se hayan establecido servicios publicos de saneamiento y agua potable, o servicios privados de la misma
indole que excluyan técnicamente la posibilidad de contaminacién del suelo y de las aguas para el consumo’.
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(maxima desagregacion territorial que permite el microdato censal): proporcion de jefes de hogar
nacidos en otro departamento, proxy de nivel socioecondmico (anos promedio de educacion del jefe
de hogar). También se analizan condiciones materiales de las viviendas a través de la NBI de
vivienda decorosa definida por el censo 2011, aplicando la misma definicion a 1985. 2°

Para la morfologia institucional se maneja la dimension: “marco regulatorio del uso del suelo” a
través del descriptor “cambios en la normativa urbanistica”. Se analizan los principales cambios de
atributos urbanisticos y capacidad edificatoria en el aglomerado. Durante el periodo de estudio, fue
aprobada la ley de descentralizacion politica y participacion ciudadana, (Ley 18.567, de 2009) que
reglamento la disposicion constitucional de 1996 de crear un tercer nivel de gobierno. La creacion
de los “municipios” en localidades mayores a 2000 habitantes, no implicé variantes en la gestion
urbana y territorial, ya que el ambito departamental conservd todas las competencias de
ordenamiento territorial y subdivision de suelo (ley 19.272, 2014).

Construccion del objeto de estudio y encuadre tedrico- interpretativo

I TRANSFORMACIONES URBANAS |

DIMENSICNES DE LA URBANZACION PRACTICAS EEPACIALER Camblos en la Consthuclén

N \FRODUGCION DCL CSPACKI IEGEUE ACITN TERRITEAIA
Procesp multiescalar ILetebrrc Brennes y 3eniics D& COTOAN y propledades de lo “urbano"
de transfermacion H H
sacia- espacial conceptualizacion operaclonallzacién
R4

FISICA- CEPATIAL . ~ _
HORIDOG AL | =oCiaL INDICADORES / DESCRIPTORES:
INSTITUCIONAL- NORWMATIVA

l varlantes espaclales |

TRAYECTORIAS TEMPORALIDADES Y ESPACIALIDADES
INSERCIGN CONTEXTUAL DE LA URBANIZACION
PUNTQ CRITICO I
PATRONES {Lefobvre)
HEREDITARIOS z
DE ORGANIZACION DESTRUCCION GEOGRAFIAS DEL
TERRITORIAL Ko, sMe |__lcreamiva | NEOLIBERALISHO
i) Schumpcter ¢ REALMENTE EXISTENTE
Harvey) (Brenner y Theodore)
I s |
—— PROYECTOS DE NEOLIBERALIZAGION | R LOMIENTS
(Peck y Brenner)
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MERGANTILIZACION DE ENTORNOS URBANIZACION SIN INDUSTRIALIZACIGN
ESCENOGRAFICOS, AMBIENTALES {Lofobyra}

_‘_ ESTADO BATLLISTA
URUGUAY “EL IMPULSO ¥ SU FRENO
{Real de Azua)

CIUDAD BATLLISTA
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Fuente: Elaboracion propia

20 E|] INE cuenta con cartografias base SIG de 2011, disponibles en forma publica en su sitio web. Para el censo 1985 debio

generarse cartografia base propia, reconstruyendo las variaciones por cambios en las geometrias, y numeracion de las zonas

y segmentos censales, a partir del soporte papel o tablas de correspondencia de transformaciones, segun el material brindado
por el Departamento de Infraestructura Geoestadistica del INE.
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1.5 Cuadro Sintesis de las dimensiones de estudio, indicadores, descriptores y fuentes

DIMENSION AREA TEMATICA INDICADOR FUENTE
MORFOLOGIA Superficie urbanizada Indicador1 : Evolucién de la superficie ocupada con densidades mayores a 4 vivienda por hectarea Censos 1985, 2011;
FISICO- ESPACIAL para el total de la aglomeracion por localidad censal fotos aéreas
Indicador 2: Tasa de viviendas estacionales por segmento censal. Comparativo 1985, 2011. Censos 1985, 2011
Descriptor 1: tipo de tejido urbano: Localizaciéon de CH, asentamientos y barrios privados (1985- Catastro IDM,
2018). Registro MTOP
planos mensura
Cobertura y gestion de la Descriptor: cobertura y gestion de saneamiento. OSE, ITU
infraestructura
fraccionamiento del suelo Indicador 1 : superficie fraccionada con destino a proceso de urbanizacién por pieza territorial del Catastro IDM,
urbano aglomerado Registro MTOP
planos mensura
MORFOLOGIA Estructura sociodemografica |Indicador 1: Evolucién de la cantidad de poblacion, hogares y viviendas. Cantidad y tasas de Censos 1985, 2011
SOCIAL crecimiento porcentual anual por localidad censal (1985, 2011).

Indicador 2: Densidad de poblacién por zona censal. Censos 1985, 2011

Indicador 3: Densidad de vivienda por zona censal. Censos 1985, 2011

Indicador 4 Estructura por sexo y edades en la aglomeracion. Comparativo 1985, 2011

Indicador 5: Proporcién de jefes de hogar nacidos en otro departamento. Aglomerado Maldonado-
Punta del Este. Localidad censal Comparativo 1985, 2011.

Indicador 6: Proxy nivel socioeconémico: afios promedio de educacion del jefe de hogar por localidad
censal (1985, 2011).

Indicador 7: NBI vivienda decorosa (materialidad de la vivienda, saneamiento, lugar para cocinar) por
segmento censal (1985- 2011).

MORFOLOGIA Marco regulatorio uso del Descriptor 1: evolucion de la normativa urbanistica IDM, ITU, DINOT
INSTITUCIONAL suelo

Fuente: elaboracion propia

1.6. Hipétesis.

La hipdtesis general de la tesis es que el proceso neoliberalizador uruguayo, tuvo aristas propias
de acuerdo a su contexto y trayectoria, dando lugar a una espacialidad nueva, diferenciada de la
etapa del estado de bienestar batllista; y para el caso del aglomerado Maldonado — Punta del Este,
esto se evidencia en transformaciones socio- espaciales apreciables en la demografia, condiciones
de vida, y relaciones entre el marco regulador del suelo y el desarrollo del mercado inmobiliario.

A su vez, para cada “morfologia” se consideran las siguientes hipétesis.

Morfologia fisica: La expansion de superficie con usos urbano-habitacionales se aceleray se da con
diferentes dinamicas condicionadas por la ocupacién estacional y la presion por nuevas viviendas
para la poblacion permanente.

Morfologia social: La diferenciacion socioecondmica en el territorio, dada inicialmente por la
condicion de ocupacion permanente o estacional de las viviendas, se profundiza por la crisis de
2002 y renovadas pautas culturales de afincamiento de los sectores de mayores ingresos. La inercia
migratoria consolida ambitos de precariedad urbano- habitacional concentrada, y la configuraron un
nuevo territorio de la desigualdad en Maldonado — Punta del Este.

Morfologia institucional: La normativa urbana transita un camino crecientemente facilitador de la
inversion inmobiliaria de alto valor (en sus diferentes variantes tipo-morfolégicas) que reconfiguré
sus practicas a partir de la sancién de la LOTDS. Las variantes en la normativa urbana y sus
excepciones admitidas, hacen peligrar las cualidades espaciales del aglomerado que son parte de
su activo e imagen de marca.

Como sintesis, en éste capitulo se abordd el encuadre tedrico- metodoldgico para abordaje de las
“transformaciones urbanas” a partir de las morfologias fisico- espacial, social e institucional, con
punto de partida en la “produccion del espacio” y la importancia de contexto y trayectoria territorial.
Se ha planteado una hipotesis general, para las transformaciones urbanas del aglomerado urbano
Maldonado- Punta del Este entre 1985- 2018 respecto a que el proceso de neoliberalizacion se ha
expresado espacialmente a partir de contexto y trayectoria, vinculado a transformaciones socio-
espaciales apreciables en la demografia y condiciones de vida de la poblacién, y el marco
regulatorio del suelo urbano.
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CAPITULO 2- EL AMBITO NACIONAL: PROCESO NEOLIBERALIZADOR Y URUGUAY
URBANO

En éste capitulo, se abordara el contexto y trayectoria de Maldonado- Punta del Este, centrandonos
en el ambito nacional, entendiendo que el mismo fue central en la conformacién territorial en el
periodo previo a la década de 1970 (Brenner, 1999). Al inicio, se repasara el proceso de apertura y
desregulacion economica en el Uruguay a partir de la crisis del estado benefactor. Luego,
remontaremos la trayectoria del Uruguay urbano, las variantes en la institucionalidad de la gestién
urbano- territorial, y modalidades de creacion y crecimiento de centros urbanos de acuerdo a una
periodizacion que remite a modelos de desarrollo econdémico y patrones de urbanizacion.
Finalmente se realizara un salto escalar y un giro de enfoque, que, al centrarnos en las relaciones
entre turismo y procesos de urbanizacion en la costa uruguaya, nos acercara al ambito local de
Maldonado- Punta del Este, que se desarrollara en el siguiente capitulo.

2.1 Reseia del proceso neoliberalizador uruguayo: ;una etapa post batllista?

Los primeros impulsos de apertura y desregulacién econdmica como respuesta a la crisis de
estancamiento e inflaciéon vivida por Uruguay durante la década de 1960, en tanto parte del
agotamiento del modelo de industrializacion por sustitucién de importaciones, fueron visibles poco
antes del quiebre institucional de 1973. En el “Plan Nacional de Desarrollo” para el periodo 1973-
772' aparecieron sefiales claras respeto a dinamizar la economia a través de la iniciativa privada, el
fin del proteccionismo arancelario y la apertura comercial (Yaffé, 2009).

Mientras este plan se pretendia poner en marcha, el pais vivia la conmocién social, politica y
econdmica del inicio de la dictadura. En el mundo se daba la llamada “guerra del petréleo” (1973),
que llevé al crudo a cuadruplicar su valor rapidamente. También en 1973, el mercado europeo se
cerrd para la carne uruguaya (historico primer producto de exportacién). Todo ello implicd un
reposicionamiento del pais en términos de insercidn internacional y estrategia de desarrollo. La
dictadura plante6 incentivos a la actividad industrial, particularmente en sectores no tradicionales,
promoviendo un crecimiento “hacia afuera” como forma de incorporar divisas al mercado local.??
Posteriormente, la liberalizacién cambiaria y financiera del mercado uruguayo pretendioé hacerlo un
reducto atractivo para la colocacién de capitales, en un contexto internacional propicio. Luego de
un primer impulso favorable (1974- 78) con el crecimiento de diversos sectores de la economia, y
exportaciones diversificadas en productos y destinos, se dejo de lado un estancamiento que llevaba
casi dos décadas?®. Finch (2014; 283) sefiala que “La diversificacion de productos exportados era
una caracteristica notable del programa de reestructuracion pero este éxito claramente se debia
mas al intervencionismo del gobierno que al principio de las ventajas comparativas” A partir de
1978, la estrategia se centrd en el control de la inflacion y estabilizacion del tipo de cambio y la
intencion de crear un mercado de capitales en el pais: “El proyecto de convertir al pais en una plaza
financiera regional se afirmaba como objetivo estratégico para cuya concrecion era necesario crear
un ambiente macroeconémico estable” (Yaffé, 2009; 4). Simultdneamente, otras medidas
profundizaron la liberalizacién y retrajeron el rol regulatorio estatal en areas como la industria
frigorifica o el propio ambito financiero (dolarizacion, liberacion de tasas de interés). También se
eliminaron gradualmente los subsidios que la industria nacional tenia desde 1975. Paralelamente
se dio un fuerte endeudamiento externo, vinculado primero a la obra publica (puentes sobre el rio
Uruguay, complejos hidroeléctricos) y luego al consumo y la especulacion. Esta situacion, junto a
una serie de componentes regionales derivd en una grave crisis econoémica a fines de 1982. 2 Mas
alla de ello, la reestructura econdmica de los 70, redujo costos laborales desde el salario. La pérdida
del valor real del salario en el periodo 1973-79 fue de un tercio. El descenso de las jubilaciones

21 E| plan fue definido en marzo de 1973. La OPP fue creada en la Constitucion de 1967. Daba continuidad y marco institucional
a la CIDE. La OPP se ubic6, desde entonces, en la orbita de la presidencia de la Republica.

22 En la formulacion y puesta en marcha de ésta estrategia fue clave el rol del Ing. Alejandro Vegh Villegas, Ministro de Economia
en los periodos (1974- 76 y 1983-85). Su llegada al Ministerio fue sefialada por autores de diversa orientacion (Diaz, 2003;
Astori 1989) como el inicio de una nueva etapa en la politica econdmica uruguaya.

23 Antia (2001; 50) destaca que “entre 1956-1972, periodo de estancamiento, el crecimiento del PBI uruguayo fue 0,8% a.a. y
entre 1973-1984, periodo de la dictadura militar, fue 1,3% a.a."”

24 Este episodio es denominado en la historia uruguaya “El quiebre de la tablita”, debido a que el Estado liberé la cotizacion del
dolar por oferta y demanda luego de cuatro afos de mantener el tipo de cambio estabilizado con microdevaluaciones pre-
anunciadas.
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promedio, el aumento del desempleo en Montevideo y la retraccién de la incidencia de sueldos y
salarios en el ingreso nacional de 41% a 25% en la década 1968-78, fueron parte visible de ello
(Finch, 2014).

Durante 1982 Uruguay perdio la mitad de sus reservas en mantener la cotizacién del délar, y aunque
la fijacion del tipo de cambio estaba planteada como herramienta para detener el aumento de
precios al consumo, la inflacion crecid mucho mas que el dolar, provocando “atraso cambiario”. Este
fue profundizado por el aumento de las importaciones y la dolarizacion de la economia, asi como
un abultado déficit fiscal (9,5% del PBI). La devaluaciéon inmediata en noviembre de 1982, fue
superior al 50 % y en los siguientes meses pasé el 100%. La crisis tuvo consecuencias devastadoras
sobre la economia del pais: el PBI cayd 15,7% en 1982-1984, periodo en que el salario medio real
cay6 28%. En Montevideo el desempleo trep6 a 14% en 1984 (Antia, 2001).

Al retorno democratico (1985) el pais aun sentia los efectos de la crisis de 1982. La reconfiguracion
del modelo econémico ocurrida en la década de 1970, se profundizé. Si bien el primer gobierno
democratico (1985-90) no concretod reformas estructurales e institucionales de importancia, puso en
marcha “algunos regimenes de promocion sectorial tendientes a promover la inversion en
determinadas actividades o sectores (zonas francas, hoteleria y forestacion)” (Antia, 2001; 9)
Sobre la apertura comercial y liberalizacion econdmica iniciada en Uruguay en la década de 1970,
ODDONE (2013; 14) destaca la continuidad del proceso a partir de los iniciales acuerdos
econémicos con Argentina y Brasil, ocurridos en la década de 1970 y 80 (PEC, CAUCE) y desde
1991, con el MERCOSUR.

“Luego de cuatro décadas en que su economia procuré “mirar” hacia adentro, a partir de
mediados de los afios setenta del siglo pasado Uruguay inicié una fase de apertura a la
economia internacional. Para ello, su estrategia combiné la integracion comercial intensa
con Argentina y Brasil, la progresiva apertura econémica al resto del mundo y el intento
de desarrollar una plaza financiera de alcance regional. Transcurridos cuarenta afios
desde el inicio del proceso de apertura, Uruguay exporta productos primarios (granos,
cuero, lana y madera), manufacturas de base agropecuaria (carne, lacteos, pulpa de
celulosa y papel) y productos elaborados de industrias maduras (autopartes, textiles y
productos quimicos). Asimismo, Uruguay se consolidé como un proveedor de servicios,
especialmente turisticos y financieros, a escala regional”.

Entre 1990 y 2005 Uruguay fue gobernado por los partidos tradicionales (Partido Nacional y Partido
Colorado) en diferentes formatos de alianza o coalicién, con una agenda de politica econémica
asociada al despliegue internacional del neoliberalismo. Este proceso tuvo particularidades
vinculadas al arraigo de la fuerte presencia del Estado en la vida social e institucional, como garante
de los procesos de integracion, ascenso social y bienestar. 2°

El impulso privatizador de los entes monopdlicos del estado (ANTEL: telecomunicaciones, UTE:
energia eléctrica, OSE: agua y saneamiento) fue frenado por un rotundo pronunciamiento popular
en el plebiscito de 1992, contra una serie de articulos de la ley de empresas publicas que asi lo
preveia. 2° Igualmente se optd por un camino de reforma del estado que incluyé la caida de ciertos

25 Entre las disposiciones que articularon al estado de bienestar uruguayo entre 1903-1929, se destacan: ley de ocho horas de

trabajo y descanso semanal, ley indemnizacién por despido, ley de silla (para locales donde trabajaran mujeres o enfermos),
ley salario minimo para trabajadores rurales, ley de pensiones a la vejez e invalidez, ley de divorcio por sola voluntad de la
mujer, separacion de la iglesia del Estado (constitucion de 1918), creacién de las empresas estatales de: suministro de
energia eléctrica, ferrocarriles del Estado, seguros estatales (con monopolio), nacionalizacién del banco hipotecario. En
materia educativa también crearon los liceos departamentales. La etapa 1930-1973 asociada al modelo de desarrollo basado
en sustitucion de importaciones incluyo: la creacion de la Administracion Nacional de Combustibles Alcohol y Portland
(ANCAP) con monopolio de refinamiento de combustible, los consejos de salarios (1943) ambitos donde laudar conflictos
laborales intermediado por el Estado.
La estabilidad democratica y crecimiento econémico, dieron lugar a que hacia mediados del siglo XX se acunara la nocion
de que “cémo el Uruguay no hay” o “La Suiza de América” (Finch, 2005, Faraone, 1968) en el marco del llamado Neobatllismo,
liderado Luis Batlle Berres (sobrino de José Batlle y Ordoinez) presidente de la Republica entre 1946-51 y 1955-59. Para
ampliar sobre el batllismo y el estado de bienestar uruguayo, ver Jacob, R. (1986) “Modelo batllista, ¢ variacion sobre un viejo
tema?”. Ed. Proyeccion. Montevideo. Real de Azta (1964). “Impulso y freno. Tres décadas de batllismo (1903-1929)". Ed.
Banda Oriental. Montevideo. Caetano y Rilla (1994): “Historia contemporanea del Uruguay”. Ed. Fin de Siglo. Montevideo.

%6 La ley 16.211, habilitaba concesiones de servicios publicos brindados por los entes comerciales e industriales del Estado, la
caida de sus monopolios y la venta de la mayoria del paquete accionario de la telefénica ANTEL. La derogacion de estos
articulos en el plebiscito de diciembre de 1992 conté con un 72% de apoyo de la ciudadania. El apoyo al plebiscito tuvo
actores centrales en la central Unica de trabajadores y la izquierda politica, asi como de sectores moderados de los partidos
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monopolios estatales y “la gradual adopcién del mecanismo de concesion de obra publica, la
formacion de empresas mixtas, la reforma del sistema de la Seguridad Social y la implementacion
de una politica tendiente a reducir la plantilla de funcionarios publicos” (Antia, 2001; 49).

En la oposicién al desmantelamiento del Estado benefactor, los mecanismos de democracia directa
establecidos en la constitucién de la republica jugaron un papel central. Luego de 2000, se dieron
iniciativas como el plebiscito contra la desmonopolizacién de combustibles?” (2003) y se incorporo
en la constitucion, por iniciativa popular, que el agua y saneamiento fueran servicios publicos
prestados por personas publicas estatales (2004). Esto particularmente impactdé en Ciudad de la
Costa (Area Metropolitana de Montevideo) y Maldonado, &mbitos de mayor crecimiento urbano del
pais y donde los servicios de agua y saneamiento habian sido concesionados.

Hacia fines del siglo XX, la matriz productiva del pais habia cambiado significativamente. De
acuerdo a Finch (2014) entre 1985 y 2000, el peso relativo de la industria manufacturera en el PBI
paso de 28% a 19%, el de los servicios crecid 56% a 65% y el sector agropecuario baj6é de 11% a
7%. Entre 2001-02 el pais vivio la mas profunda crisis econémica de su historia. Arrastrado por la
devaluacién brasilera de 1999 y la crisis y corrida bancaria argentina de 2001, Uruguay estuvo al
borde del default, la pobreza llegé al 40% y el desempleo a casi 20 %.

En las elecciones de 2004 la coalicion de izquierdas Frente Amplio obtuvo el gobierno. Su programa
econémico incluyd mantener la estabilidad econdmica, el rumbo de la apertura comercial, con
énfasis en la regién; una vuelta al protagonismo del Estado (por ejemplo, al retornar los consejos
de Salarios) y el despliegue y fortalecimiento de politicas sociales. El pais vivio, a partir de 2003, el
periodo de expansién econdmica mas largo de su historia, con un crecimiento del PBI solventado
principalmente en la reconversion del sector primario. La renovaciéon de la agroindustria, tuvo
especial destaque en la implantaciéon del modelo celuldsico-forestal, instalandose dos grandes
plantas de procesamiento de pulsa de celulosa (BOTNIA- UPM, 2004-06) en Fray Bentos, sobre el
rio Uruguay y Montes del Plata (2013) en la pequena localidad de Conchillas, sobre el rio de la
Plata.

Para el caso de la reestructuracién econémica, es importante observar, como sefala Jacob (2013;
33): “En el largo plazo la tendencia es a la pérdida de participacion industrial en el PIB. Se puede
apreciar, en contraste, el crecimiento de la construccion y los servicios; de rubros como la logistica
y las comunicaciones, el turismo...”. Alli, el turismo predominante residencial y sus servicios
conexos, debe apreciarse articulado a la propia nocion de movilidad (infraestructuras) y desarrollo
inmobiliario (construccion).

Grafico 1: Evolucion del PBI per capita de Uruguay — Argentina (en délares actuales)
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos de https://data.worldbank.org/

tradicionales. La recoleccion de firmas y la campafa fue desarrollada por una comisién denominada de “Defensa del
Patrimonio Nacional y Reforma del Estado”.
27 Se derog6 la norma por 60 % de los votos, manteniéndose el monopolio de ANCAP.
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Grafico 2: Metros cuadrados aprobados para construccion en el departamento de Maldonado (1970- 1980)
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos IDM (2008-2013) e INE (1996-2007; 2014, 2015).

Una rapida mirada a los graficos 1, 2, 3, que presentan el comportamiento de la economia uruguaya
(comparada con la Argentina, atendiendo al impacto del turismo de aquel pais en Uruguay y nuestro
ambito de estudio en particular®), y la evolucion de los metros cuadrados de construccion
aprobados en el departamento de Maldonado?® muestra un comportamiento en que los grandes
picos (1979 y 2012) superaron el medio millén de metros cuadrados aprobados, y que el periodo
expansivo reciente abarcé una década, en tanto el anterior tuvo una duracién algo menor. En la
caida posterior a 2012, aunque el PBI uruguayo continuara, aunque a menor impulso su crecimiento,

se advierte el impacto de la retraccion de la economia argentina. Asi lo resumia el medio local
“Correo de Punta del Este”, en 2015:

“La industria de la construccion del departamento de Maldonado experimenta una severa
contraccién respecto a lo que ocurri6 en los diez afios anteriores. Los grandes
desarrollistas extranjeros optaron a partir del 2012 por no reinvertir sus ganancias en
Punta del Este y marcharon a otros mercados (...). Asi Miami, en gran medida, recibié de
brazos abiertos a los inversionistas argentinos Sergio Grosskopf, Eduardo Costantini,
Moisés Khaffi, entre otros. Ninguno de ellos concretd obra alguna en Punta del Este o en

28 En 1964, los argentinos eran el 87% del turismo receptivo uruguayo (CIDE, 1965), actualmente son un 63% (INE, 2019) pero
constituyen el primer origen claramente.

29 | as localidades integrantes del aglomerado Maldonado- Punta del Este, en el periodo reciente, concentran entre un 80 a 85 %
de los metros cuadrados de construccién aprobados, de acuerdo a datos INE (2019).
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su zona de influencia. En tanto, los uruguayos Vito Atijas, Ricardo y Daniel Weiss o Daniel
Zulamian, entre otros, hacen un esfuerzo supremo para continuar sus proyectos pese a
la retraccién del mercado.

Una gran cantidad de edificios a medio terminar esperan el regreso de los compradores.
En tanto, su esqueleto es todo un simbolo de lo que ocurre en la zona. Esta claro que el
boom inmobiliario desatado a partir del 2005 quedo atras. La cantidad de empleados de
la construccion y del rubro inmobiliario enviados al seguro encabezan el triste ranking del
desempleo” 30

En resumen, el proyecto neoliberalizador uruguayo surgioé en la década de 1970 en un contexto
autoritario y de crisis y agotamiento del modelo batllista y neobatlllista, basado en la industria de
sustitucion de importaciones y la distribucion de la renta agraria. La apertura comercial y
desregulacién econdémica atravesaron esta época. La particularidad mayor de la trayectoria
uruguaya redundo en que el impulso privatizador de los 90 tuvo su freno por la via democratica, por
la explotacion de los mecanismos constitucionales, donde la ciudadania laudé ampliamente y
superando fronteras partidarias (Chocca Larrosa, 2010) la permanencia de las empresas publicas
bajo el dominio del Estado. A pesar de ello, el Estado inicié una légica de tercerizaciones y genero,
particularmente desde 2005, una serie de empresas publicas bajo la 6rbita del derecho privado. La
tercerizacién de la economia, la pérdida de protagonismo del sector industrial, y la precarizacién del
empleo, y la no convocatoria de los consejos de salarios (a partir de 1991) protagonizaron la
reestructura del mercado de trabajo en la década de 1990. Este proceso, en que el estado batllista
es reescalado y reconfigurado por los programas neoliberales locales, siguiendo a Brenner y
Theodore (2002), Theodore, Peck y Brenner (2009), Roy (2013) y Brenner y Schmid (2015) arroj6
arreglos institucionales y configuraciones espaciales propias, en clave de geografias del
“neoliberalismo realmente existente”, pero también al conceptualizar el periodo considerando la
trayectoria del analisis territorial, podriamos hablar de una configuracién de estado uruguayo
posterior al batllismo, con sus propios “impulsos y frenos” (Real de Azua, 1964).

Por otra parte, las crisis de 1982 y 2002 jalonaron profundamente a nivel social, acelerando los
procesos de generacion de asentamientos irregulares y enclaves de informalidad urbana, al tiempo
que pusieron en cuestion la idea del pais como plaza financiera.

2.2 El Uruguay urbano

2.2.1 Marco normativo e institucional de la gestidn urbano- territorial uruguaya

La Republica Oriental del Uruguay esta situada al sureste del continente americano, como una cufia
entre Argentina y Brasil. Su superficie es de 176.215 km2 y su poblacion de 3,5 millones de
habitantes (INE, 2018).

Uruguay es una republica unitaria dividida en diecinueve departamentos, cuyo inicio a la vida
independiente fue en 1830, afio en que jurd su primera Constitucion. A esta, siguieron siete mas
(1918, 1934, 1942, 1952, 1967, 1996) en las que se destacan los siguientes hitos: la modernizacién
politica de 1918 (sufragio universal, representacion proporcional, autonomia departamental,
constitucionalizacion de la actividad industrial y empresarial del Estado), la inclusién de una serie
de derechos sociales en 1934 (derecho a una vivienda digna garantizado por el Estado,
institucionalizacién del recurso de reforma constitucional por iniciativa popular), la instalacién del
régimen de gobierno colegiado en 1952 (el presidente de la republica fue sustituido por un Consejo
de Gobierno de nueve integrantes electos por votacién popular entre 1952 y 1967), el retorno del
régimen presidencialista en 1967 y la reforma electoral de 1996 (eleccidn presidencial con segunda
vuelta, separacién de las elecciones nacionales de las departamentales).

La division politico- administrativa del actual territorio uruguayo inicialmente se articul6 en torno a
los cabildos, en la época colonial. Los departamentos surgieron en la época revolucionaria (1816)
y si bien tuvieron varias modificaciones en limites y cantidad durante el siglo XIX, la division actual
quedo fijada en 1885 (Imagen 6). Hasta 2009 cuando la ley 18.567 cre6 el tercer nivel de gobierno
(municipios), reglamentando una disposicion de la Constitucion de 1996, los departamentos,

30 “La actividad inmobiliaria y de la construccion tiene ya dos afios de baja pronunciada”. Correo de Punta del Este. 30 de julio
de 2015. https://correopuntadeleste.com/la-actividad-inmobiliaria-y-de-la-construccion-tiene-ya-dos-anos-de-baja-

pronunciada/
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constituyeron la Unica division politico- administrativa de la escala nacional. Yague y Diaz Puente
(2009; 254) senalan que, al estudiar los debates al respecto, en el Uruguay del siglo XIX, se aprecia
la “falta de informacion, la utilizacion caudillista, y en definitiva la debilidad de criterio, con que se
establecio la vigente division administrativa del Uruguay’.

Al Estado nacional uruguayo le corresponde dictar las leyes, en tanto los gobiernos departamentales
(de acuerdo a la ley organica departamental, ley 9515 de 1935 y modificativas) generan normas que
tienen fuerza de ley en sus departamentos pero no pueden crear impuestos (si crear tasas), al
tiempo que son responsables de la infraestructura urbana de las ciudades, en coordinaciéon con los
entes nacionales monopdlicos de energia eléctrica (UTE, fundada en 1912) y agua potable y
saneamiento (OSE, fundada en 1952).

La trayectoria del marco normativo sobre desarrollo urbano en Uruguay se articula en torno a cuatro
disposiciones del ambito nacional, que estructuraron etapas de conformacién y crecimiento de las
ciudades uruguayas y respecto a las cuales pueden encontrarse rastros en la conformacién histérica
del aglomerado Maldonado- Punta del Este:

- Leyes de indias (Siglo XVII)

- Reglamento de trazado de pueblos y ciudades (1877).

- Ley de Centros Poblados (1946).

- Ley de Ordenamiento Territorial y desarrollo sostenible (2008).

“Leyes de Indias” fue la denominacién de la compilacion (realizada en 1680) de las disposiciones
con que la corona espafiola administré sus colonias en América, estableciéndose en el titulo 7 del
libro 1V, el caracter de modelo Unico de trazado (Alvarez Lenzi, 1972).

El modelo denominado “ciudad-territorio” implicaba una jurisdiccién territorial integrada (sin que se
explicitara su tamafo) por un conjunto de ambitos articulados funcionalmente (nicleo amanzanado,
ejido, dehesas y propios, chacras y estancias) que superaba la implantacion de “ciudades”. A su
vez, a éstas localidades, al fundarlas, se les especificaba, su jerarquia dentro del sistema urbano:

“ciudades”, “pueblos”, o “villas”. (Ver imagenes 7 y 8).

El niucleo amanzanado, llamado solares del pueblo concentraba la poblacién en un ambito
determinado por un damero regular (una cuadricula con manzanas de 100 varas —unos 85 mts- y
de calles de ancho variable segun el clima calido o frio) separado del resto de su territorio por
barreras fisicas (palizadas o murallas). En torno a él, se ubicaban sucesivamente el ejido, las
dehesas, las tierras de propios y las chacras y estancias. En estos territorios contiguos se
encontraba “el sostén econémico en las laborales rurales que se desarrollan en las tierras de su
jurisdiccion” (Alvarez Lenzi, 1972; 27).

La configuracién fisica del damero urbano tenia dos grandes vertientes: ciudad portuaria y ciudad
mediterranea. Estas se diferenciaban principalmente en la ubicacién de la plaza en torno a la cual
se desarrollaba la vida de la ciudad. En el Rio de la Plata, Buenos Aires fue la Unica ciudad fundada
de acuerdo al modelo de ciudad portuaria. Es decir que la plaza se ubicaba contigua al embarcadero
y con la iglesia frente a ella. En la ciudad mediterranea (que correspondioé a las ciudades fundadas
por Espafa en la Banda Oriental) la plaza se quedaba en el centro del amanzanado y de acuerdo
a las disposiciones sobre el trazado, de forma rectangular y con relaciones entre sus lados de 1 a
1,5. De la plaza nacian cuatro calles principales en el centro de cada uno de sus lados y ocho de
segundo orden a razon de dos por cada lado de cada uno de sus angulos.

Para la plaza se establecian dimensiones maximas y minimas, recomendandose la eleccion del
tamano de acuerdo a las dimensiones de la ciudad. Para los otros elementos del trazado se daban
indicaciones generales que el fundador debia interpretar a su criterio. Las calles se orientarian a
medios rumbos.

Respecto a los ambitos por fuera de los “solares del pueblo”, los mismos tenian funciones
defensivas y productivas, con diferentes modos de gestion y propiedad de la tierra. El modelo de
ciudad estaba vinculado a la produccién agropecuaria, ya que la potestad de fundar ciudades sobre
costas oceanicas (puertos, de perfil comercial) era privativa de la corona.
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- El Ejido era una zona libre (sin edificios ni cultivos) comun a todos los vecinos, espacio de
recreo, salida del ganado de los pobladores del nucleo urbano y reserva para futuras
extensiones del amanzanado si la poblacion creciere. También cumplia funciones
defensivas.

- Las dehesas estaban contiguas al Ejido y eran tierras de pastoreo comunitario.

- Los Propios: eran propiedad de la ciudad y eran administrados directamente por el Cabildo,
quien rentaba parcelas a los pobladores y de alli extraia rentas para financiar los servicios
municipales.

De la aplicacion (que no fue rigurosa) de esta norma antes de 1830 en el actual territorio uruguayo
se desprende que:
- Todos los centros urbanos fundados delimitaron su ejido, aunque con diferentes criterios
sobre su formalizacion (a veces geométrico y en otras considerando la geografia del lugar).
- La zona de dehesas y propios fue manejada bajo la denominacidon comun de propios,
coexistiendo el laboreo comunal y los predios propiedad del Cabildo.
- Las suertes de estancia fueron repartidas a todos los pobladores indistintamente de la
composicion familiar.
- Eneltrazado del amanzanado se dieron diferentes criterios sobre la ubicacion y dimensiones
de la plaza central.

Mas alla del uso poco estricto del modelo indiano en la morfologia fisica, los centros urbanos de la
Banda Oriental, fueron fundados generalmente por iniciativa de las autoridades (en pocas ocasiones
medié iniciativa vecinal, pero eran fundaciones oficiales) y no por capituladores (privados) como en
otras regiones de Latinoamérica. Alvarez Lenzi (1972) en su exhaustiva recopilaciéon sobre la
fundacién de poblados en el Uruguay, destaca que:

“El desinterés de los particulares por capitular fundaciones en la Banda Oriental que no
ofrecia halaguefas perspectivas econémicas y si reales riesgos (...) y la necesidad que
tuvo Esparia de establecer pueblos en salvaguardia de su soberania sobre el territorio
amenazado por los portugueses, obligaron a cambiar los métodos. El lugar del capitulador
fue llenado con los comisionados, y las fundaciones se hicieron a expensas del erario
real, contrariamente a lo establecido en las leyes” (Alvarez Lenzi, 1972; 29).

En la etapa independiente del Uruguay, el Estado Uruguayo propicié las nuevas ciudades.
Formalmente se mantuvo el damero regular y la delimitacion de una zona contigua dividida en
predios de tamafo intermedio denominada genéricamente “ejido” aunque el modelo de ciudad-
territorio fue dejado de lado. El presidente Gabriel Pereyra en 1859 reiterd, por decreto, la vigencia
de las leyes de indias respecto a la fundacion de centros urbanos (Klaczko y Rial, 1981). Pero en la
ciudad republicana el suelo empez6 a tomar valor de cambio. El poblador de los tiempos coloniales
recibia su parcela para cultivo, edificar su casa y radicarse, lo cual implicaba una preponderancia
del valor de uso del suelo. En la era republicana, como sefalan Klaczko y Rial (1981; 44) “el
poblador fue solo un comprador de tierra, que, si pudo se convirtié a su vez en vendedor e incluso
si siguié un camino ascendente fue especulador él también”. En ese marco, en 1876, el presidente
de facto, Cnel. Lorenzo Latorre, decretd que las tierras fiscales pasarian a ser enajenadas
unicamente “por valor corriente fijado por tasacion, (por lo que) las tierras publicas dejaron de ser
para el Estado, un medio de promocionar una politica poblacional para convertirse en fuente de
recursos presupuestales” (Klaczko y Rial, 1981; 44).
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Imagen 6: Evolucién de la division politico- administrativa del territorio uruguayo
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Imagen 7: Esquema teérico de la ciudad- territorio
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Imagen 8: Modelo tedrico de la ciudad mediterranea, de acuerdo a las leyes de indias
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En 1877, la direccion General de Obras Publicas, con respaldo del Ministerio de Gobierno, dictdé una
resolucion sobre “Prescripciones generales para el trazado de pueblos y colonias en la republica”.
Esta norma, la primera del pais para orientar el desarrollo urbano- territorial fomentaba una
estructura agricola (con resonancias de la Ley Avellaneda de 1876 y hasta de las estrategias de
colonizacién de la “conquista del Oeste” norteamericano®), planteando fundar centros agricolas en
vez de centros urbanos, “y dejar en medio de aquellos una extension dada para el pueblo que se
formaria por irradiacion, del centro a la circunferencia, avanzando segun el crecimiento del mismo
pueblo, sin causar perturbacion alguna en el trazado general y solo convirtiendo paulatinamente las
quintas en solares y las chacras en quintas” (Alvarez Lenzi, 1972; 34).

El reglamento de 1877 impuso un trazado geométrico y abstracto, (imagen 9) sin las referencias a
los criterios de implantacion vinculados al clima o la capacidad productiva de la tierra del entorno,
que enriquecian la legislacion indiana. Sin embargo, implicé un avance en la concepcion del
crecimiento urbano, al instalar una nocion de desarrollo anular del centro hacia la periferia.

El reglamento fue duramente criticado por los fraccionadores y, por la via de los hechos dejado de
lado en varias fundaciones de poblados, al punto tal que el Presidente Williman en 1909, recordo,
por decreto, la vigencia del mismo, para la fundacion de pueblos.

Imagen 9: modelo Unico de trazado (Reglamento de 1877)
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31 Esto es mencionado por Galceran (1997) al analizar el proceso de conformacion territorial de la provincia de Buenos Aires
entre 1876 y 1890.
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Entre estas disposiciones y la sancion de la ley de centros poblados (Leyes 10.723 y 10.866 de
1946), se sucedieron diversas iniciativas legislativas respecto a la regulacion del crecimiento
urbano, de las que se destacan dos grupos.

El primero, refiere a tres propuestas, emanadas de la seccién “Embellecimiento de pueblos y
ciudades” creada en 1911 en la drbita del Ministerio de Obras Publicas y que trabajé a lo largo de
ésa década, en una serie de planes reguladores de tipo esteticista, (ver imagen 10) donde
convergieron las politicas de parques plazas y jardines, promovidas por el Uruguay batllista,
inicialmente en Montevideo, y la nocion de embellecimiento urbano en procura de imagen de ciudad
moderna (Carmona y Gémez, 1999). Su tarea, implico la generacion de anteproyectos de planes,
concebidos como una imagen “ideal” de la ciudad, para diversas ciudades del interior uruguayo
(MOP, 1920). Alli, en la linea del urbanismo moderno, se aseveraba que:

“un plan de conjunto para el desenvolvimiento de cada nucleo urbano, se considera hoy
universalmente indispensable a fin de tratar de conservar sus particularidades locales,
perspectivas, acentuar caracter propio y original y preveer todos los problemas relativos
a la circulacion, la higiene y la explotacion del terreno" (M.O.P, 1920; 7).

En 1917, esta oficina generd el documento "Prescripciones generales para el trazado de ciudades
y aglomeraciones urbanas en la republica". En su extenso articulado, iniciaba recomendando que
“todo nuevo trazado debe obedecer a un plan preconcebido y metddico, confeccionado de acuerdo
con reglas relacionadas”, planteando plasmar en una normativa los principios esteticistas,
enfatizando en el trazado viario y los espacios publicos. Recomendaba evitar “trazados arbitrarios
y sin valor artistico” como el damero. También se definian tipos de manzana y tamano, de acuerdo
al caracter del barrio (obrero, comercial, lotes privados, manufactureros).

Luego, se generd un Proyecto de Ley: sobre la creacion de nuevos centros de poblacion y
modificacion del trazado de los existentes, en donde se planteaba:

"Un estudio consciente y razonado debe preceder al trazado y a la construccion de las
aglomeraciones urbanas a fin de preveer lo indispensalbe para atender las necesidades
inmediatas y disponer todo en orden para que pueda realizarse metddicamente y sin
tropiezo alguno el crecimiento futuro de los centros de poblacion” (MOP, 1920; 17).

La tercera propuesta de normativa fue de una ley “sobre confeccién de planos de extension y
embellecimiento para las ciudades y pueblos de la republica”, en cuya exposicion de motivos se
sefalaba que: "El desenvolvimiento de nuestras aglomeraciones urbanas no ha estado nunca
regido por un plan racional alguno. Se realiza generalmente sin orden, a la ventura, rara vez
consultando verdaderos intereses colectivos” (MOP, 1920; 19). Este proyecto de ley, mucho mas
escueto que los anteriores, planteaba la obligatoriedad de realizar planos de extension y
embellecimiento para las localidades mayores a 5000 habitantes y los centros balnearios. De forma
novedosa puede considerarse el impulso a la participacion local en el disefio del plan, mas alla de
que su aprobacién formal pasara por el ministerio de obras publicas (Arts. 4,5, y 6).

La otra familia de propuestas muestra la influencia del urbanismo moderno. En 1943, el Arq. Horacio
Terra Arocena, presento en el parlamento el proyecto de ley de “mejoramiento de los ejidos de las
ciudades y plan de urbanismo en las ciudades del interior”. EI mismo planteaba recuperar la
articulacion funcional entre lo urbano y lo rural, con referencias al urbanismo moderno, pero también
reconociendo la trayectoria de la ciudad- territorio. Es asi como se promovia, alrededor de la planta
urbana de las ciudades, la creaciéon de una zona de granjas, parque forestal municipal y de una
zona de ensanche urbano para viviendas modestas, todo ello bajo los estudios técnicos necesarios
(Revista Arquitectura, N°210, afio 1944).

El ensanche seria “en condiciones técnicas y econdémicas, en beneficio de los pobladores
modestos”, previo estudio técnico y solo resuelto por el municipio, el cual estaria “obligado a realizar
antes las obras de pavimento y saneamiento consideradas minimas” (ldem, 32). Segun su autor:

“Se trata de combatir la pobreza comercial de nuestras ciudades, la desocupacion
endémica de sus habitantes, el estancamiento edilicio, la insalubridad y ausencia de
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urbanizacién de las barriadas periféricas (...) y sobre todo, el abatimiento moral producido
por el éxodo constante de las familias locales ante la falta de horizonte para el trabajo y
la cultura de sus hijos”. (Idem; 33).

Imagen 10: Ejemplo del trabajo de la Seccion Embellecimiento de Pueblos y Ciudades:
propuesta de Plano regulador para ciudad de Paysandu.
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Fuente: MOP (1920)

La Sociedad de Arquitectos del Uruguay®? (SAU) a través de su revista Arquitectura® al presentar
el proyecto, editorializé: “Es hora que se limite la voracidad del interés particular, que se coordine el
ensanchamiento de las poblaciones con los intereses generales, que todo resulte coincidente con
un plan arménico y no librado al incontrolado arbitrio particular’ (Idem; 21).

A partir de la discusion de éste proyecto, tomd cuerpo otra normativa, aprobada en 1946 y que
constituy6 el principal marco regulatorio de desarrollo urbano del Uruguay hasta el siglo XXI: la Ley
de Centros Poblados (Leyes 10.723 y 10.866, de 1946 y modificativas). Esta ley, como fue
mencionado en el capitulo anterior, implicé importantes innovaciones sobre el abordaje de los
procesos urbanos. Se fijaron los procedimientos técnicos, documentales y administrativos que
mediaban en la creacion de nuevos centros poblados o expansion de los existentes. Le dio a los
gobiernos departamentales la potestad de zonificar suelo y subdividirlo para crear o ampliar centros
poblados (Art. 1), y la necesaria aprobacion de los gobiernos departamentales antes de fraccionar
y abrir calles. Defini6 los ambitos urbanos como aquellos cuyos predios eran menores a 5 hectareas
para todo el pais salvo los departamentos de Canelones y Montevideo (3 hectareas) y para aquellos
centros en que los predios fueran mayores a 1 hectarea se le considerd “centros poblados de
huertos”. (Art. 2) También reforz6 la racionalidad técnica con la pretendida creacion de una
burocracia especializada a nivel departamental en urbanismo y territorio (Oficinas de plan regulador,
asesoramiento del instituto de urbanismo de la Universidad de la Republica).

%2 Fundada en 1914
33 Su primer niimero es de 1915.
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La Ley de Centros Poblados, establecié de modo excluyente la necesidad de estudios previos a la
creacion de centros poblados, particularmente de tipo de suelo (aptitud para cultivos en el entorno),
cursos de agua y exclusion de tierras inundables del proceso urbanizador (Art. 7), informacién que
recuerda al expediente urbano. Desde lo “funcional” incorporé el concepto de “unidad vecinal” (Art.
13) (extraido del estadounidense Clarence Arthur Perry, 1929): los centros urbanos deben tener al
menos una escuela y servicios publicos minimos. Esta “unidad vecinal” no podia ser atravesada por
carreteras nacionales o vias de tren. Se promovia abandonar el modelo Unico de trazado urbano,
incorporando condicionantes ambientales y sociales y la pertinencia de establecer umbrales de
servicios, infraestructura y tipo de suelo que hicieran viable el proceso urbano (Imagen 11).

Imagen 11: Interpretacion grafica del modelo de la ley de centros poblados para Alvarez Lenzi
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La ley se aplico en Montevideo con bastante rigurosidad, luego de la sancién de las ordenanzas de
fraccionamiento y amanzanamiento (1947). No asi en el resto del pais, salvo excepciones como las
urbanizaciones balnearias de Punta Ballena, Villa Serrana y La Paloma, todas anteriores a 1950.
Esta inobservancia de la ley fuera de Montevideo influyé en la generacién del fendmeno
metropolitano y la expansién de ciudades del interior en base a loteos carentes de infraestructura
(Terra, 1968).

El desarrollo del loteo sin servicios durante las siguientes décadas (escudado en parte de las
excepciones que admitia por razones de interés general la propia ley de centros poblados), llevé a
que en 1966 se reiterara su vigencia a traveés de la ley 13493, en cuyo articulo 1 se establecia que
no se autorizarian nuevos fraccionamientos urbanos “sin que se hayan previsto las instalaciones
para el suministro de energia eléctrica y exista adecuado abastecimiento de agua potable. Al
iniciarse el tramite tendiente a obtener autorizacién para efectuar el fraccionamiento debera
acompanarse la documentacion que justifique la aprobacion de OSE y UTE.” (Ley 13.493. art.1)

El recorrido hasta la sancion de la LOTDS (Ley 18.308) en 2008 incluyé otra serie de iniciativas,
vinculadas a diferentes figuras de la planificacién territorial. Alli pueden mencionarse, los primeros
intentos del Instituto Nacional de Viviendas Econdmicas (INVE) en 1948 de un “planeamiento
urbanistico nacional”’, y fundamentalmente los trabajos del grupo Vivienda y Acondicionamiento
Territorial de la CIDE, que derivaron, entre otras iniciativas en el proyecto de ley de creacion del
Ministerio de Vivienda y Urbanismo, presentado por el Arg. Juan Pablo Terra, en el senado de la
Republica, unas semanas antes del golpe de Estado, de 1973. En su exposicién de motivos,
mencionaba la necesidad de una politica nacional de urbanismo, apuntando a las graves
deficiencias de las estrategias de desarrollo urbano en el pais, la especulacion, el alto precio de la
tierra, los loteos sin servicios, y la falta de coordinacién interinstitucional. Se apostaba, nuevamente
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a que la figura de la planificacion permitiera lograr ambitos urbanos equilibrados a nivel socio-
territorial, revirtiendo los efectos de una discrecional gestion urbana.

Si bien el Ordenamiento Territorial, se jerarquizé al crearse el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente (Ley 16.112, de 1990), recién en 2008 y luego de un largo proceso de
discusion, Uruguay aprobd la LOTDS. Esta implico otro giro significativo en el abordaje de la
planificacion y gestion territorial. Manteniendo y reforzando el rol de los gobiernos departamentales
en la definicién de usos y transformacién del territorio, a través de la categorizacion de suelos, la
LOTDS, definié al Ordenamiento Territorial (OT) como “una funcién publica que se ejerce a través
de un sistema integrado de directrices, programas, planes y actuaciones de las instituciones del
Estado con competencia a fin de organizar el uso del territorio” (Art. 3). Estos instrumentos pueden
ser del ambito nacional, departamental, regional, o local. Desde la aprobacion de la LOTDS se han
desarrollado casi un centenar de 10T abarcando estos distintos ambitos, planificando los usos del
suelo y su transformacion futuro en un marco avalado por la sustentabilidad ambiental y la
participacion ciudadana (Arts 5, 23, 24, 25, 47, 72 de la Ley 18.308).

La LOTDS inaugurd una nueva conceptualizacion sobre lo urbano y su desarrollo en el Uruguay, al
definir las categorias de suelo respecto a sus atributos infraestructurales y usos predominantes, asi
como estableciendo los mecanismos de transformaciéon de categorias, a través del atributo de
potencialmente transformable y los programas de actuacién integrada, a efectos de evitar la
discrecionalidad en el pasaje a suelo urbano:

“Unicamente seréd posible incorporar terrenos a los suelos categoria urbana y categoria
suburbana mediante la elaboracién y aprobacién de un programa de actuacion integrada
para un perimetro de actuacion especificamente delimitado dentro de suelo con el atributo
de potencialmente transformable” (LOTDS, Art. 34).

“El suelo categoria urbana comprendera las areas de territorio de los centros poblados,
fraccionadas, con las infraestructuras y servicios en forma regular y total, asi como
aquellas areas fraccionadas parcialmente urbanizadas en las que los instrumentos de
ordenamiento territorial pretenden mantener o consolidar el proceso de urbanizacion”.
(LOTDS, Art. 32).

Entre otras innovaciones traidas por la LOTDS se encuentran: la prohibicion de barrios privados de
uso permanente, la definicion de deberes y derechos territoriales, entre los que destaca el deber de
uso, atendiendo a la optimizacién y racionalizacion del suelo urbano, asi como facultar a los
gobiernos departamentales a permitir el cobro de plusvalia urbana en el marco de los instrumentos
de ordenamiento territorial, bajo el principio general de equidistribucion de cargas y beneficios de
los procesos de ordenamiento territorial (LOTDS, Art. 5)

También pueden resefarse otras disposiciones nacionales respecto a la politica urbano-
habitacional, complementarias de estas cuatro normas del marco general, y tuvieron significativa
incidencia en la conformacioén de las ciudades y la gestién urbano- territorial en Uruguay:

- Ley 1.816 (1885), llamada “Ley de construcciones”. Normaba sobre condiciones de higiene
y salubridad de la vivienda, y contralor edilicio. Incluia disposiciones de alturas maximas de
edificaciones vinculadas al ancho de calles y asoleamiento. Regia para Montevideo pero el
gobierno estaba facultado para ampliar su vigencia a todo el pais.

- Ley 3.449 (1909) establecia el ancho de las vias de circulacién en los centros urbano del
pais: calles: 17 metros; avenidas: 50 metros; avenidas de circunvalacién: 60 metros; acceso
a balnearios: 30 metros.

- Disposiciones sobre uso de ejidos (1909- 1911). Resolucién del Poder Ejecutivo de
setiembre de 1909: los ejidos de poblados del interior se destinaran a labranza.

- Decreto del Poder Ejecutivo de fecha 30 de enero de 1911, detalldé procedimientos para la
formacion de barrios, a partir de los reglamentos generados por las intendencias.

- Ley 9.515 (1935) ley organica municipal. Establecio las competencias y atribuciones de los
gobiernos departamentales y del intendente municipal (Reglamenta las disposiciones
generales que en ese sentido traia la constitucion de 1934).

- Ley 9.723 (1937) creo el Instituto Nacional de Viviendas Econdmicas (INVE), en el ambito
del Ministerio de Obras Publicas, con el cometido de “Construir viviendas econémicas para
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ser arrendadas o vendidas a empleados u obreros del Estado o particulares, jubilados y
pensionistas, asi como los edificios indispensables para servicios de los barrios
respectivos...” (Ley 9.723, Art. 2).

- Ley 10.751 (1946). Propiedad Horizontal. Permitié el desarrollo de edificios en altura.

- Constitucion de 1952. En su articulo 297 establece que el impuesto al baldio y la edificacion
inapropiada en zonas urbanas y suburbanas, son parte de la fuente de recursos decretados
y administrados de los gobiernos departamentales.

- Ley 13640 (1967). Cre6 el Movimiento para la Erradicacion de la Vivienda Insalubre Rural-
MEVIR, cuyo cometido era “la construccion de viviendas higiénicas que sustituyan las
habitaciones insalubres existentes en el medio rural y aledafios de las poblaciones urbanas
del interior, que no estén comprendidas en la zona suburbana y urbana de dicha poblacion”
(Ley 13640. Art. 474). 34

- Ley 13.728 (afio 1968) Plan nacional de viviendas. Norma de inspiracion desarrollista
basada en los estudios de la CIDE del area vivienda, que estableci6é una novedosa ingenieria
institucional y financiamiento redistributivo de la politica publica de vivienda, a través del
fondo nacional de vivienda y su apoyo a diferentes programas. Cre6 la Unidad Reajustable
(vinculada a las variaciones del indice Medio de Salarios) como unidad de pago de los
préstamos hipotecarios para salvaguardar los mecanismos de pago y financiamiento dentro
del contexto inflacionario. Reconocié una multiplicidad de actores vinculados a la politica
estatal y dio el marco para el desarrollo del sistema cooperativo de vivienda, permitiendo la
propiedad colectiva del padrén y el uso de las unidades habitacionales a los socios de la
cooperativa, asi como la ayuda mutua, concebida como parte del reembolso del préstamo
estatal en horas de trabajo en obra por parte de los usuarios.

- Decreto — Ley 14.219. (Ao 1974). Implico una reforma de liberalizacién del mercado de
alquileres, con libre contratacidén. Derivd en un aumento del precio de los alquileres y es
sefalada frecuentemente como una norma determinante en los procesos de reconfiguracién
social de Montevideo, y el vaciamiento de las zonas centrales e intermedias y el crecimiento
periférico (Portillo, 2003; Magri, 2014).

- Ley 16.237 (1992) sustituyd una serie de articulos de la ley 13.728. Cambié parametros de
condiciones y tipos de vivienda, creando el Nucleo Basico Evolutivo (NBE), como “vivienda
minima destinada a los sectores mas carenciados de la poblacién, capaz de brindar a sus
destinatarios una solucion habitacional inicial” (Art. 26).

- Creacion del Programa de Integracion de Asentamientos Irregulares (1999) con
financiamiento del BID.

- Constitucion 1997. Genero el fondo de desarrollo del interior (implementado por la ley 17.296
de 2001 y reglamentado por decreto 411/001) financiado con parte de los tributos nacionales
cobrados fuera de Montevideo.

- Ley 17.292 (2001) (Arts. 48 a 55) habilité las urbanizaciones en propiedad horizontal (barrios
privados).

- Reforma del art. 47 de la Constitucién (2004). Establecié que “la politica nacional de Aguas
y Saneamiento estara basada en: el ordenamiento del territorio, conservacion y proteccion
del Medio Ambiente y la restauracion de la naturaleza”. Como consecuencia de esta reforma,
se nacionalizaron los servicios de agua y saneamiento concesionados para varias
localidades del pais, partir de 1991.

- Ley 18.567: reglamentd la reforma del art 262 de la constitucion (1996) que establecia que
‘podra haber una autoridad local en toda poblacion que tenga las condiciones minimas que
fijaré la ley”, credndose los municipios como tercer nivel de gobierno, electivo de forma
directa, para localidades mayores a 2000 habitantes. Posteriormente la ley 19.272 (2014)
separ6 claramente la materia municipal de la departamental, manteniendo los
departamentos, todas las competencias de subdivision predial y ordenamiento territorial.

34 MEVIR fue concebido como comisién honoraria con fondos de donaciones y un impuesto a las transacciones de inmuebles
rurales, es una persona publica de derecho privado. Se incorporo a las politicas publicas de vivienda a mediados de la década
de 1980, desplegando una significativa accion de produccién habitacional. Por tener que actuar en “aledafios” de localidades
menores a 5000 habitantes o ambitos rurales, sus acciones implicaron un conflicto con los parametros de uso y categorizacion
de suelo vinculados la LOTDS, saldado por las leyes 18.719 y 18.362 y diversos instrumentos de OT departamentales y
locales que adjudicaron al suelo de los conjuntos MEVIR, la categoria urbana o suburbana.
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El recorrido de la normativa de desarrollo y gestién urbana en Uruguay desde las leyes de indias a
la LOTDS, muestra la expansion y diversificacion de las disposiciones sobre centros urbanos, y el
papel creciente de los gobiernos departamentales, cuyas competencias sobre el desarrollo urbano
no han sido afectadas por el nuevo tercer nivel de gobierno. Aunque la subdivision de lotes y
estrategias de uso del suelo sean privativas de los departamentos, el nivel nacional, desde diversos
ambitos incide ampliamente en el desarrollo urbano a escala nacional. La politica publica de
vivienda, centralizada en el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente, el
rol de los entes auténomos nacionales en la provisién de infraestructura urbana (saneamiento,
energia eléctrica) y la disposicion de equipamientos como la educacién primaria y secundaria la
salud (centralizados a nivel nacional), la Universidad de la Republica (autbnoma y cogobernada)
exige una fina articulacion y gobernanza de los procesos urbano- territoriales. %

A su vez, debe consignarse que las estrategias y programas vinculados a la politica publica de
vivienda, fundamentalmente los enfocados a sectores medios y bajos, subsidiados por el Estado,
han sido de gran incidencia en los procesos de desarrollo urbano. Alli pueden sefalarse la
experiencia de los conjuntos INVE, desarrollados a mediados de siglo XX, posteriormente de los
conjuntos cooperativos derivados de la ley 13.728, y de los NBE de la década de 1990, la mayoria
en implantaciones periféricas y con dificultosas articulaciones con las tramas urbanas preexistentes.
En tanto el papel de MEVIR en pequeias localidades ha generado inéditas y masivas experiencias
de ampliacion del stock en entornos rurales y con un sistema también basado en ayuda mutua
(Altmann, 2014).

2.2.2. Modalidades de fundacion y crecimiento de centros urbanos en el Uruguay, de acuerdo
a ciclos territoriales

En la época colonial, el actual territorio uruguayo desarrollé tardiamente sus escasos centros
poblados. Montevideo (1724) y Maldonado (1757), fueron los Unicos que llegaron a la época
republicana con el status legal de ciudad y estaban situados en el litoral sur. El resto eran villas o
pueblos, donde destacaba Colonia del Sacramento, fundada por los portugueses en 1680. En el
litoral del rio Uruguay, primaron los centros cuya fundacion no respondia directamente a decisiones
politicas (Paysandu religioso y Salto militar y comercial), en tanto el resto del territorio fue poblado
de acuerdo a implantaciones estratégicas en la definicion de la frontera entre los dominios de
Portugal y Espafia (San Carlos, Rocha, Melo). La era republicana reforzo la estrategia de poblar
para gobernar, particularmente en la difusa franja fronteriza (Ciudades de Artigas, Treinta y Tres,
Bella Union, Tacuarembo). (Imagen 12).

Varios estudios que abordaron la conformacion territorial uruguaya (Martorelli, 1968 y 1978, Klaczko
y Rial, 1981, Capandeguy, 2002; Musso, 2004; Martinez y Altmann, 2016) convergen en que
alrededor de 1870 se configuraron trascendentes transformaciones de la red urbana nacional y las
estrategias de desarrollo urbano, en un salto al pais moderno. La privatizacién del proceso de
urbanizacion, mencionado en el apartado anterior, y el tendido de la red ferroviaria (entre 1870 y
1920, se trazo casi el 90% de la red histdrica del pais) redundd en un cambio estructural del sistema
urbano uruguayo (Klaczko y Rial, 1981). Las estaciones y paradas del ferrocarril, a modo de nodos
logisticos de la época, requerian personal y servicios que dieran sustento a un ferrocarril de cargas
que solventaba al modelo agroexportador. El oportunismo de la especulacién fraccionadora se hizo
eco de ello, creandose decenas de poblados. Varios de estos fraccionamientos fueron
excesivamente optimistas en su conformacion original; quedando los dameros fundacionales
ocupados en una bajisima intensidad por décadas (Imagen 13).

En el siglo XX, el sistema urbano uruguayo atraves6 dos grandes ciclos: uno vinculado al Estado
de Bienestar y al modelo de sustitucion de importaciones (1904- 1973) y otro, iniciado por la apertura
y desregulacién econdmica a partir del quiebre institucional (1973- 2015) (Martinez y Altmann,

35 Vale mencionar la figura de los informes de “incidencia” (art. 25 Ley 18.308) y “correspondencia” (Art. 15- 16 decreto P.E.
221/2009) definidos en la LOTDS y su reglamentacion que refieren a necesaria comunicacion y respuesta entre los ambitos
nacionales y sectoriales a la hora de la elaboracién de instrumentos de ordenamiento territorial. Asi como a la figura de la
“ordenanza departamental de OTyDS”. A once afios de sancién de la LOTDS solo ha sido aprobada por un departamento.
DINOT- MVOTMA generé recientemente, Guias Orientadoras para su redaccion y se encuentra trabajando con varias
intendencias departamentales, mediante convenios, para la elaboracion de las ordenanzas departamentales.
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2016). La nocién de ciclo territorial manejada, se inspira en la conceptualizacion de ciclos histéricos
de Braudel (1994), mencionado por Capandeguy (2002). De ésta forma, los ciclos son definidos
como lapsos en que los patrones de acumulacion de capital, la institucionalidad politico-
administrativa, el marco normativo y las dindmicas sociodemograficas, guardan coherencia desde
una lectura sistémica (Altmann, 2018). En estos ciclos, a su vez, aparecen divididos en fases en
torno a hitos que implicaron sesgos o variantes sin afectar las dinamicas generales.

Imagen 12: ciudades mayores a 5000 habitantes por fuera del area metropolitana de Montevideo.
Clasificacion segun fecha de fundacién.
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Dentro del primer ciclo, una primera fase se asocia al Uruguay agroexportador y la creacion del
precoz estado de bienestar uruguayo batllista (desde el fin de la ultima guerra civil en 1904 a la
crisis de 1929 y la muerte de José Batlle y Orddnez, el mismo afio). La segunda fase refiere a la
implantacién, auge y decaimiento del modelo basado en la industria de sustitucion de importaciones
(1929- 1973), culminando con la instalacion de la dictadura civico- militar de 1973 y la crisis mundial
del petrdleo. El siguiente ciclo puede considerarse como de apertura comercial en clave neoliberal,
con un desdoble: una vertiente de gobierno autoritario (1973- 1985) y otra en los gobiernos
democraticos de los partidos tradicionales (Partido Colorado y Partido Nacional) entre 1985 y 2005.
Desde el 2005, con la llegada al gobierno de la coalicion de centro-izquierda Frente Amplio, si bien
la insercion internacional del pais, se ha dado dentro de la globalizacién y el neoliberalismo, el
gobierno “progresista” ha desarrollado una serie de politicas sociales y de consolidacién estatal
significativamente diferentes a las de los gobiernos anteriores y que hasta podrian considerarse
“neodesarrollistas”.
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Imagen 13: Evolucién de la cobertura histérica de la red ferroviaria uruguaya
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Como sintesis de éste desarrollo puede observarse a nivel general la creacion de nuevas
localidades y las tendencias de crecimiento urbano de la siguiente manera:

Tabla 1 : Patrones de Urbanizacion en el Uruguay del siglo XX.

CICLO 1

CICLO 2

Fase: 1904- 1929
Primer Batllismo
Estado de bienestar
precoz

Fase: 1929- 1973
ISl y Estado Batllista.

Fase: 1973- 1985
Modelo apertura /
fase totalitaria

Fase: 1985- 2005
Modelo apertura /
fase democratica:
Globalizacion e
integracién regional

Fase: 2005-2015
Modelo apertura /
fase progresista y
boom de los
commodities

infraestructurales, en
Montevideo y
principales ciudades
del interior

desarticulado y
fragmentado en
ciudades del interior.
Primeros “cantegriles”

conjuntos
habitacionales de
politica publica de
vivienda (Ley de
1967) de
implantacién
periférica.

tradicionales se
suman los nucleos
basicos evolutivos
(NBE), para hogares
de bajos ingresos, en
lotes minimos.
Crecen los
asentamientos en
Montevideo y zona
metropolitana y se
crean los primeros
barrios privados.

Nuevas Ultima etapa de Los nuevos centros Se profundiza la Las nuevas Se mantiene
localidades. fundacion de poblados urbanos son balnearios tendencia de loteos localidades se tendencia respecto a
vinculados al tendido platenses y atlanticos y metropolitanos en corresponden conjuntos MEVIR. Se
ferroviario. Comienzo loteos metropolitanos. este caso sobre el principalmente con incorporan clubes de
del desarrollo balneario eje costero y pequefios y medianos | campoy
costero platense. balnearios en costa conjuntos MEVIR en urbanizaciones
atlantica. entornos rurales. exclusivas proximas a
la costa.
Expansion Loteos populares con Crecimiento planificado Nuevos loteos A los conjuntos Culmina la experiencia
urbana deficiencias de Montevideo y periféricos y habitacionales de los NBE, se

mantienen las
tendencias en
Montevideo
metropolitano y se
diversifican las
expansiones
periféricas en las
ciudades del interior,
vinculadas a la
agroindustria dentro
del boom de los
commodities

Elaboracioén propia a partir de Martinez y Altmann (2016), Musso (2004) y Klaczko y Rial (1981)
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El repaso de estos procesos de conformacién y gestién del crecimiento de las ciudades uruguayas,
es fundamental en la medida que el crecimiento de Maldonado- Punta del Este se da en ese marco.
Su ubicacién y trazado fundacional derivé de las leyes de indias y su aplicacién en el actual territorio
uruguayo. Una expansién en el siglo XIX mostré la persistencia del damero, manteniendo la plaza
central de Maldonado baricéntrica del trazado y la inercia de la formalizacion de la ciudad indiana
en el pais independiente. Mas alla de la vigencia del reglamento de 1877, el trazado del Ing. Surroca
de 1890 para Punta del Este mostro la formalizacion en dos familias de trazados de damero regular
condicionados por la geografia de la peninsula. La respuesta de la intendencia de Maldonado en la
década de 1910 a la seccion de embellecimiento de pueblos y ciudades del MOP sobre jerarquizar
la planificacion en Punta del Este, y no considerar prioritaria a la ciudad de Maldonado es elocuente
en el rol de ambas localidades en el Sistema Urbano Nacional de la época y las estrategias de
desarrollo urbano. La ley de centros poblados y su aplicacion en el interior, en particular las
generosas zonificaciones suburbanas derivadas de los viejos ejidos y la aprobacion de loteos sin
servicios han sido parte del desarrollo reciente, y cobré un rol estructurante en la conformacion del
aglomerado, como veremos en el capitulo que desarrollara el contexto local.

2.3 El turismo en la urbanizacién de la costa este uruguaya

“Los balnearios, paraisos terrenales en construccion, eran
presentados (en la década de 1930) en sus multiples paisajes y
caricias de viento formando parte de una riviera con abundante
arena fina, rubia y limpia en la que se buscaba formar una
cadena de estaciones de veraneo de prospero porvenir”

(Da Cunha et al, 2012, 74)

El turismo formé parte de los nuevos patrones de crecimiento urbano en el Uruguay, ligado a la
modernizacion (Articardi, 2015; Nisivoccia, et al, 2013). Desde fines del siglo XIX se desencadend
en Montevideo un proceso de urbanizacion vinculado al turismo de sol y playa, con los primeros
balnearios urbanos (Ramirez, Pocitos), posteriormente absorbidos por la ciudad en su crecimiento,
en las primeras décadas del siglo XX. El emplazamiento de los balnearios fue en busca de una
nueva frontera, de territorios agrestes, cada vez mas vinculados a la costa este y oceanica. Primero
dentro del limite de Montevideo (Carrasco) y luego en Canelones (Atlantida, La Floresta). En
Maldonado, se destaco el papel pionero de Piriapolis (1893) y luego Punta del Este (1888- 1907).
En Rocha, el desarrollo fue tardio. Al apreciar el giro uruguayo hacia el turismo de masas, a partir
de la tercera década del siglo XX, se observd que “aquel predominio en la imagen del veraneo
elitista no se desdibuja sino que se le agregan y construyen nuevas configuraciones en un doble
sentido: agregando atractivos, renovando lugares con nuevas propuestas y sumando nuevos
sectores”. (Da Cunha et al, 2012; 13). Es decir, que el uso recreativo de la costa se fue
popularizando, desarrollandose estrategias territoriales consonantes. 3¢

La politica de crecimiento del sector asalariado que implicd, por ejemplo, la licencia anual a todos
los trabajadores, en la década de 1940, dinamizé el turismo interno, pero el turismo de la costa
uruguaya se nutrié principalmente, desde sus origenes del mercado argentino y los vaivenes y las
pautas culturales de las clases altas de Buenos Aires permearon en la conformacién del territorio.
Asi como las propias relaciones politicas lo condicionaron. Valga como ejemplo la tensién politica
entre el gobierno argentino y uruguayo a inicios de la década de 1950 que minimizé la llegada de
turistas.

Jacob (1991; 58) sefiala que “Cuando los uruguayos festejan en 1930 su primer centenario habian
adquirido nocién del espacio en que vivian”. Parte del mito del Uruguay como pais modelo, estaba
solventado en aspectos de bienestar social, convivencia democratica, desarrollo cultural y hasta
méritos deportivos 3’. Pero también existio un imaginario del pais en torno a sus singulares paisajes
y belleza. Arquitectura, la revista de la SAU, dedicé al turismo uno de sus numeros de 1935,

36 La ley 6997 (1919) actualizé el calendario de feriados en el pais, acorde a la separacion de la iglesia del Estado ocurrida con
la Constitucion de 1919. La semana “santa” paso a llamarse oficialmente “Semana de turismo” (hasta el dia de hoy) y “Dia
de las Playas” al feriado del 8 de diciembre (hasta entonces denominado “Dia de La Inmaculada Concepcion de la Santisima
Virgen”) en el cual se bendecia en nombre de La Virgen Maria a las playas y pedir proteccion ante los riesgos del mar.

37 Uruguay gano los torneos olimpicos de futbol (con categoria de campeonatos mundiales) en 1924 y 1928 y organizé y gano el
primer mundial de futbol en 1930. Hasta ese afio, de los doce campeonatos sudamericanos de futbol disputados desde 1916
habia sido campeon en seis.
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incluyendo un articulo de Horacio Arredondo (uno de los pioneros en destacar la importancia del
turismo en términos de desarrollo nacional, vinculandolo a identidad y patrimonio). En otro de los
textos (de autoria de José Carlos Mendoza®®) se realiza la siguiente descripcion de las playas
uruguayas:

“Las playas uruguayas, luminosas, acariciadoras y suaves, de templado clima respaldada
por alegres campifias, suntuosas florestas y caprichosas grutas y farallones y en las que
rios y arroyos vienen murmurando a depositar sus aguas en no interrumpida lucha con
las arenas que cierran su paso hacia el mar, son orgullo de nativos y provocan la
admiracién de los forasteros en no interrumpirlas y alegres caravanas, vienen de todos
los paises vecinos a estrechar vinculos y disfrutar de un ambiente que los hace suyos y
sugiere la idea de volver’ (Revista Arquitectura, N° 185, Tomo II; pag 180. Afio 1935).

Esta vision idilica del Uruguay (“hedonizacion del pais”, diria Jacob, 1991) estaba en la linea editorial
de las publicaciones de la Comision Nacional de Turismo y el batllismo, desde las paginas del diario
El Dia*® (Da Cunha, et al, 2012).

Mas alla de estos aspectos referidos a los cambios sociales y los nuevos espacios del ocio, la
actividad turistica, impulsada por la institucionalizacion de la Comisién Nacional de Turismo a inicios
de la década de 1930, tuvo amplias derivaciones en el desarrollo territorial. De esta forma, se
aprecian cuatro dimensiones relevantes (desarrollo econémico, urbanizacién, politicas publicas e
infraestructuras) con implicancias territoriales significativas, en la trayectoria de la region este del
pais:

El turismo como diversificacion econémica.

La crisis mundial de 1929, derivé en un mundo econémicamente cerrado y proteccionista. Uruguay,
dependiente del sector agroexportador, reguld el comercio exterior, estructuré un dirigismo
econémico y diversificacion productiva (Faraone, 1968). Ademas de la industria de sustitucion de
importaciones, el turismo apareci® como negocio rentable y que no competia con las bases
econdmicas tradicionales ni intereses ya establecidos: “la franja costera era un espacio improductivo
para el pais ganadero” (Da Cunha, et al, 2012; 21).

La persistencia de asociar al turismo con la reactivacion econdémica ha sido destacada por Diaz
Pellicer (2012; 35) “Los gobiernos uruguayos estimularon el turismo en momentos de crisis para
aliviar la balanza de pagos”. Los cambios institucionales y empujes del desarrollo turistico
aparecieron como parte de las respuestas a las crisis del Uruguay del siglo XX. En la crisis del 1929,
se cred la Comision Nacional de Turismo, en la crisis de la década 1960 (estancamiento, inflaciéon y
retroceso agroexportador), surgié la Direccion Nacional de Turismo (1967) y a la salida de la
dictadura militar (post crisis de 1982) nacié el Ministerio de Turismo (1986).

El turismo como politica publica.

Los primeros antecedentes se remontan al siglo XIX. Jacob (1991) mencionaba que en el cédigo
rural de 1875 autorizd a expropiar las “aguas minero medicinales y sus terrenos adyacentes” para
formar establecimientos balnearios. Pero fue desde el primer batllismo, y el impulso a Montevideo
como “ciudad balnearia”, que el turismo fue apreciado en su potencial de desarrollo (Jacob, 1988).
La década de 1930 mostro el pasaje a “Uruguay pais de turismo”, que contempld la escala nacional,
diversidad geogréfica y paisajistica del territorio uruguayo, asi como dinamicas que desafiaban la
estacionalidad del turismo estival.

En la primera mitad del siglo XX, el Estado uruguayo orientd inversiones publicas (privilegié zonas,
como Punta del Este), politicas de promocién hotelera, y cred la Comisién Nacional de Turismo
(1933). Esta, integrada por actores publicos y privados se establecié en el ambito del Ministerio de
Relaciones exteriores y trabajé en la regulacion del sector, llevar sus estadisticas y realizar la
promocién del pais como destino turistico a través de varias publicaciones (Diaz Pellicer, 2012). En
el Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social (1965-74) la CIDE menciona al turismo como
una actividad econdémica “reciente” y que “Dinamiza la actividad de otros sectores y cuando es
externo, aporta divisas” (CIDE, 1966; 151). El diagndstico mostraba la ostensible dependencia del

38 Funcionario de la IMM y de la Administracién General de la Comision Nacional de Turismo, en la década de 1930.
3% Fundado por José Batlle y Ordoiiez en 1886. Fue el primer diario “de masas” de amplia distribucién y bajo costo en el
Montevideo de inicios del siglo XX. Cerr6 en 1993.
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mercado argentino: “En los dltimos veinticinco afios nuestro turismo se abastecioé casi totalmente
de los residentes en el Gran Buenos Aires. El 87% de los turistas procedentes del exterior en 1964
vienen de la Argentina” (Idem). Montevideo era el principal destino turistico y fuera de alli, tres
balnearios (Punta del Este, Piriapolis, Atlantida) concentraban el 80% del turismo.

En 1974, la dictadura aprobo el Decreto- Ley 14.335 (1974) “Ley Nacional de Turismo” que declaré
al turismo como “actividad de interés publico y como factor de desarrollo econémico y social’,
mandataba al Poder Ejecutivo a fijar y dirigir la politica nacional de turismo y creaba el Consejo
Nacional de Turismo. Esta norma estuvo vigente hasta 2014 cuando se sancion¢ la ley 19.253, con
una renovada concepcion del turismo, vinculada al ejercicio de derechos sociales, y asociado a la
preservaciéon ambiental y promocion cultural.

Siguiendo a Quintana (2016) en las ideas que vertebraron la politica turistica se destaco el giro dado
luego de la tarea de la CIDE en el sector turismo en la década de 1960. Aquel marco desarrollista
promovid una compensacion territorial y desarrollo regional (particularmente turismo termal y
contraciclico del estival) y el desarrollo de planes de desarrollo turistico con asesoramiento externo.
El Estado, luego de 1973, dentro de la liberalizacion de la economia cambié su rol de inversor a
regulador (salvo en la construccioén de infraestructura, que excedia el uso turistico), rol profundizado
en el ciclo neoliberal iniciado en 1990. De esa forma la politica territorial pasé de una nocion de
“zonas turisticas” (en la loégica de las politicas compensatorias de las desigualdades de la escala
nacional, tipica del estado de bienestar —ver Brenner, 1999-) a “productos turisticos” propia de la
desconcentracion y competitividad territorial. También desde la década de 1980, el turismo, aparecié
asociado al desarrollo local en Uruguay (Medina, 2005).

El turismo como impulsor de un reconfigurado empuje urbanizador.

Las relaciones entre desarrollo urbano y turismo, fueron parte central del modelo de pais turistico
de la década de 1930. El territorio resultante del proceso antropizador fue matrizado por la
especulacion inmobiliaria. Un ejemplo de ello es cdémo la informacion turistica generalmente se
asocio a la venta de solares: “El loteo de terrenos fue un proceso intrinseco a la composicion de los
balnearios de nuestro pais y generaba recursos suficientes para la exploracion de proyectos de gran
importancia” sefalan Da Cunha et al (2012; 21) al analizar al pais turistico desde folletos y
publicaciones de la Comision Nacional de Turismo entre 1930 y 1955.

La urbanizacién de la costa sur uruguaya permed en ambitos académicos, siendo tema central de
cursos de “Trazado de ciudades y arquitectura paisajistica (Urbanismo)” de la Facultad de
Arquitectura®°. Arquitectura, registro en las décadas de 1930y 40, varios articulos sobre los riesgos
de la urbanizacién costera*! en aspectos ambientales, afectacion al paisaje, o criticando el trazado
urbano de los loteos y planteando la necesidad de intervencion de arquitectos urbanistas. Esto, se
veia como una faceta mas del crecimiento urbano del pais en que el interés de los particulares se
ponia sobre el interés general reclamando planificacion territorial y actualizacion normativa. Las
dificultades derivadas de que se vendieran solares en balnearios sin accesibilidad por rutas o
caminos, sin infraestructura ni servicios, daba lugar a una espiral de demandas al Estado, que debia
hacerse cargo de los mismos. Estos parametros y procedimientos del crecimiento urbano entre las
décadas de 1920 y 1930, eran comunes a las restantes localidades del pais:

“Cuando en el fraccionamiento no se ha contemplado las bellezas del lugar ... el dafio
hecho es intolerable e incorregible (...) Hay que defender nuestras costas,
defendiendo los intereses del pais. No se debe permitir el parcelamiento de tierras
costeras sino conforme a un meditado estudio a practicarse en cada caso (...) Los
centros balnearios que surjan han de ser proyectados por expertos en materia edilicia
y urbanistica, conforme a un plan racional ajustado a las conveniencias de presente y
futuro” (Revista Arquitectura, N° 210, 1944; 27).

La degradacion ambiental y la de inversién publica a costo del beneficio de los fraccionadores, fue
alertada por la comision creada por el MOP para redactar una “Ley de Ordenacion y planificacion
del litoral del Rio de la Plata, Océano Atlantico y Lagunas del Estado” (Revista del Instituto de
Urbanismo N°6, 1940) la cual integraban docentes del ITU. Por otra parte, como territorio “nuevo”,
en los balnearios se “experimentd” el urbanismo moderno ampliando los debates y formulaciones
en torno al crecimiento de Montevideo (Articardi, 2016).

40 \ler Revista Arquitectura, SAU. N° 171, pag 132.
41 En un apartado sobre temas econdémicos, Arquitectura (numero 135) abordé “La vivienda de veraneo”.
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El turismo retroalimentando el desplieque infraestructural.

Los fraccionamientos costeros implicaron creacién y fortalecimiento de infraestructura vial de escala
nacional. Desde fines del siglo XIX el Estado cre6 reparticiones con crecientes competencias en
estudio de trazados y gestion de caminos, puentes, ferrocarriles y edificios publicos. En 1905 se
promulgo la ley de empréstito de vialidad y obras publicas, considerado el primer plan carretero
nacional, que cre6 cuatro carreteras nacionales en competencia con los ferrocarriles ingleses (Millot
y Bertino, 1991) y el inicio de la planificacion centralizada nacional de la vialidad (Barrachini, 1978).
La ley 8343 (1928) que designd recursos permanentes a vialidad e hidrografia, incluia un plan de
obras. Los planes de obras de 1943 y 1965 renovaron el macrocefalismo al consolidar la estructura
radial de rutas convergentes en Montevideo y la necesaria integracion regional con continuidad
material con la regidn (puentes y pasos de frontera), incluyendo la multimodalidad para las capitales
mas alejadas (avion, tren, bus) (Martinez y Altmann, 2016).

En un informe realizado a la Comision Nacional de Turismo, a inicios de la década de 1930 A.
Arocena y R. Barreira mencionaban que para dotar al turismo del caracter de industria y equipararlo
con otras actividades econdmicas era necesaria la mejora vial, mostrando preocupacién por el
estado de las vias de comunicacion: “el Estado se deberia hacer cargo de la construccion de nuevos
caminos y del mantenimiento de un sistema de vialidad acorde” (Da Cunha et al, 2012; 36).

La mejora de los puertos de Punta del Este y Piriapolis (antes de 1920) la llegada del ferrocarril a
Punta del Este (1930), los aeropuertos de El Jaguel (1949) y Laguna del Sauce (1945) mostraron
el impacto de la infraestructura en términos de conectividad nacional y regional en la costa de
Maldonado. Luego, la ruta “interbalnearia” estructurada desde la década de 1940 (originalmente
conectando las bases aéreas de Carrasco y Laguna del Sauce) matrizd el territorio nacional
estructurando la cadena de balnearios costeros plantenses y atlanticos con Montevideo, generando
un nuevo eje vial (ausente en el tendido ferroviario, pautando una nueva fase del sistema urbano
nacional (Musso, 2004; Martinez y Altmann, 2016).

En sintesis, el turismo ha constituido, desde inicios del siglo XX, un rubro central de la economia de
la costa de Maldonado, determinante en la produccién de su espacio. Desde la década de 1970
hubo transformaciones significativas en el sector, en tanto proyecto territorial y politica publica.
Siguiendo a Quintana (2016) y Molina (2006) la diferenciacion de productos turisticos, segmentacion
y personalizacién, estructuraron el turismo post industrial, en tanto los estados nacionales pasaron
de los proyectos de turismo vinculados al desarrollo y la planificacién de la etapa fordista a la
facilitacion y regulacion. Considerando las principales implicancias socio-espaciales, podemos
mencionar el cambio de modos de estadias, donde para el caso del turismo residencial costero, se
ha pasado de las largas estadias de temporadas (uno a tres meses) a las microestadias (semanas,
dias). El rubro hotelero (ambito privilegiado de radicacion para estadias cortas y medianas) la
adscripcion de los parametros internacional respecto a las “estrellas” de acuerdo a prestaciones
(inequivoca senal de la “internacionalizacion” turistica) hizo que Punta del Este invirtiera en su
hoteleria tradicional para ponerse a tono (por ejemplo; las mejoras en el Hotel San Rafael en la
década de 1980). Sin embargo, el balneario conté con un hotel cinco estrellas recién en 1997 (Hotel
Conrad, de la cadena global Hilton). La aparicion de tiempos compartidos y apart- hotel, implico la
llegada de la neoliberalizacién con la internacionalizacion de flujos y una tendencia a flexibilizar
plazos y formatos de estadia. Esta tendencia se profundizé recientemente al declinar un sector de
alquileres tradicionales de inmobiliaria o vivienda propia a favor de plataformas virtuales.

También, los inversores locales o regionales cuya expectativa de ganancia basaba en la renta de
alquileres de temporada, se sumo la tendencia de la financierizacion del negocio inmobiliario, y del
llamado extractivismo urbano que despoja a la vivienda de su materialidad y la transforma en un
instrumento financiero, afectando la configuracién espacial de ambitos urbanos, ya que la ocupacién
efectiva de las unidades habitacionales no se transforma en prioritario.

El par dialéctico de turismo masivo y turismo de exclusividad, mantiene su tension atin cuando Punta
del Este persiste dentro de una exclusividad resignificada y reterritorializada, en clave de un turismo
no estacional, vinculado a seminarios, congresos, que pretenden movilizar publico durante todo el
ano. Obras como el Centro de Convenciones es muestra de la importancia de ello.
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CAPITULO 3- EL CONTEXTO LOCAL. TRAYECTORIA Y DEFINICION DEL AGLOMERADO
MALDONADO- PUNTA DEL ESTE

En éste capitulo nos centraremos en el recorte espacial que define nuestra area de estudio,
observando su desarrollo urbano y planteando una estrategia de periodizacion que remita a sus
dinamicas propias de urbanizacion. Se culminara con una definicién propia del “Aglomerado urbano
Maldonado- Punta del Este” a partir de un agrupamiento de localidades censales INE y una
identificacion de diferentes sectores dentro del mismo bajo la denominacion de “piezas territoriales”.

3.1. Maldonado- Punta del Este: la conformacion histérica del aglomerado

“Apreciamos un crecimiento rapido y prodigioso (...). Sentimos un
pujante desarrollo y ese sentir nos sobrecoge, nos hace temer un futuro
anarquico, tememos se pierdan los hilos que guian su equilibrio,
tememos que el ambiente que hoy tiene una armonia tan sugestiva se
transforme en un conjunto sin interés y que este rincon que hoy nos
enamora pierda su encanto”.

Arq. Julio Vilamajo,
Estudio Regional para Punta del Este (1943)

La ciudad de Maldonado fue fundada en 1757 con el cometido de defender al puerto de Maldonado
(ensenada protegida por Punta del Este y Punta Ballena), estratégicamente ubicado a la entrada
del Rio de la Plata. Esta accion fue parte de las disposiciones de la corona espafiola, como
respuesta al avance portugués hacia el rio de la Plata a fines del siglo XVII e inicios del XVIII. De
este origen militar dan cuenta construcciones actualmente en pie como la Torre del Vigia, el Cuartel
de Dragones (reconstruido) y las baterias de la Isla Gorriti.

Las referencias a las cualidades paisajisticas del area y su potencial turistico, han sido incorporadas
a la historia de la ciudad. Asi puede apreciarse en este texto en que un historiador local, reconstruye
el avistamiento de la bahia de Maldonado en la expedicion de Juan Diaz de Solis (1516) al descubrir
el rio de la plata:

“Podemos imaginarnos facilmente el espectaculo extraordinario que se le ofrecié al ilustre
navegante, heredero de Américo Vespucio cuando cambié de rumbo Sur a Oeste en aquel
dia de estio del mes de Febrero que debi6 ser claro, sereno y con los vientos dominantes
del Sud-Este; puntas de rocas negras azuladas penetrando en el mar con rompientes de
espuma blanca, una franja ocre de arena humeda en el arco inmenso de la costa y
médanos como montafas de arena blanca y reluciente, y al fondo, cerrando el paisaje la
pradera verde gramilla, y en el horizonte los palmares recortandose en el cielo azul celeste
purisimo, y, entre los mismos las siluetas de los indios charrias asomados como pumas
en acecho en las cuchillas, mirando asombrados en actitud de guerra, las tres naves
espafiolas con las velas desplegadas, veloces como nubes de tormenta proyectadas en
el horizonte verde azul del mar, y en el centro entre las naves y la bahia una isla verde
sobre pedestal de rocas, coronada de palmeras que se ofrecia como un emisario de la
naturaleza invitandolos a tomar tierra firme y permanecer” (Capurro, 1947; 14).

San Fernando de Maldonado en la época colonial llegé a tener Cabildo, fue capital de uno de los
departamentos fundacionales de la republica (1830) y era, junto a Montevideo, el unico
asentamiento del naciente pais, que llevaba la condicion de “ciudad”. Sin embargo, su desarrollo
durante el siglo XIX tuvo dificultades derivadas de su localizacién insular, y el obstaculo de los
médanos que la separaban de la costa y reiteradamente sumergian al poblado bajo la arena
(Capurro, 1947). Asu vez, fue victima del saqueo retiradas oportunidades,*? deteniendo su progreso
material y demografico. Segun Musso (2004) durante la segunda mitad del siglo XIX la captura de
ballenas y lobos marinos generd cierto dinamismo econdmico, volviendo a ser habilitado
comercialmente, en 1875. En 1885 se construyo la aduana y el muelle del puerto de Punta del Este.

42 En las invasiones inglesas (1806), la invasion portuguesa (1817) y en la Guerra Grande (1839-1851) segun Capurro (1947),
Diaz de Guerra (1998) y Miranda (1968).
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Julian O. Miranda, historiador local de Maldonado, al reconstruir la ciudad de alrededor de 1870 (La
Ballena de Papel, N°2; 1968) mencionaba que las familias fernandinas de la época ya disfrutaban
sus banos de playa, a las que se trasladaban en carros tirados por bueyes, que atravesaban los
médanos. En tanto en la periferia de la planta urbana, a pesar de las arenas voladoras, abundaban
las chacras que cultivaban cereales y quintas de hortalizas y batatas.

Imagen 14: Primer mapa de la bahia de Maldonado ubicado en el archivo de Indias

Fuente: mapoteca digital Biblioteca Nacional de Uruguay

La ciudad de Maldonado y su entorno quedaron por fuera de dos procesos territoriales que
renovaron el sistema urbano uruguayo en el siglo XIX: no fue puerto de cabotaje relevante y fue de
las ultimas capitales en incorporarse a la red de ferrocarriles (1910). Hasta avanzado el siglo XIX,
el sistema urbano uruguayo se estructuraba con el protagonismo de la comunicacion fluvial. Los
puertos del rio Uruguay (Paysandu, Salto) y del rio Negro (Mercedes) eran las ciudades mas
pobladas y desarrolladas del interior. De acuerdo a Klaczko y Rial (1981) esto se asociaba una
diversificacion econdmica vinculada a la actividad comercial. A partir de 1870, la construccién de la
red ferroviaria radiocéntrica en Montevideo, integré a importantes sectores del Uruguay
mediterraneo, reestructurando territorialmente al pais dentro del proceso de modernizacion e
incorporacion al capitalismo mundial (Martinez y Altmann, 2016).

Punta del Este tuvo sus primeros intentos de urbanizacion en 1829, con la fracasada propuesta de
fundar una localidad con el nombre de ltuzaingdé. En 1843 el Estado la vendié a los hermanos
Samuel y Alejandro Lafone permitiéndoles la instalacion de un saladero y una graseria a cuenta de
la fundacion de un pueblo. En 1860 se construyo el faro.

El estado resolvié urbanizar la peninsula en 1888, delineandose su trazado por parte del Ing. F.
Surroca, con dos grupos de manzanas en damero, condicionado por la geografia de la peninsula y
su estrecho sector medio. Los Lafone fueron obligados a restituir a la Junta Econdmico
Administrativa de Maldonado la propiedad de dos terceras partes de los solares de cada manzana
conservando el tercio restante por el acuerdo de 1843.

Pero mas alla de que el ambito promovia y facilitaba las actividades productivas vinculadas al mar,
la vocacion turistica aparecié rapidamente y en 1893 funcionaba el primer hotel y después los
primeros chalets, al tiempo que el puerto permitia la llegada de excursiones semanales en los
barcos de la compafiia Mihanovich con turistas de Montevideo y Buenos Aires.

El "Plano del gjido de la ciudad de Maldonado, comprendiendo la Planta urbana, bahia e Isla Gorriti"
(Ing. F. Surroca,1900) (Imagen 15) muestra la ocupacion del territorio a inicios del siglo XX. El ejido
aparece delimitado por el propio arroyo Maldonado al Este y al Norte y la Sierra de la Ballena al
Oeste. La planta urbana de Maldonado se ve como damero regular circunscripto por las actuales
Av. Juan Antonio Lavalleja (norte), Santa Teresa (este), Av. Joaquin de Viana (Oeste), Treinta y Tres
(sur), pero sin completarlo. En la separacion con Punta del Este se lee el texto “médanos”,
apreciandose el Bosque Municipal (hoy parque El Jaguel) al este. Los caminos histéricos por los
que se llegaba a ese damero histérico, hoy estructuran las tramas intermedias y periféricas: Camino
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Lussich (al noroeste), Av. Wilson Ferreira (al norte), Santa Teresa y Av. Martiniano Chiossi (al este)
y la Av. Aigua, hacia el este, en direccion al humedal del arroyo Maldonado.

Imagen 15: Plano del ejido de la ciudad de Maldonado del Ing. Surroca (1900)

o - e 3 t)L Z . 3 L )
PLANO @
Sl L1209,
DE LA GIUDAD DE -

MALDONADD,

) T PR AN NI A
VoM PR EN DO 4

e s PLANTA URSANA BAMIA
. =

. TEE 2 e
. - AT e

™

« Newwriem L L4 o Solda) madid comaly de

4

_{ 1 3 . = 2
5 szt SRS {2 i2- Ny B0 N e RSFE ]
Fuente: archivo de IHA- FADU

Un plano posterior, de 1909, firmado por el Ing. Rosendo Diaz (“Plano del parcelamiento de los
terrenos municipales situados al sud de la ciudad de Maldonado, mandado practicar por resolucion
de la H. Junta Econémico- Administrativa”) (Imagen 17) indica la division para salida del dominio
publico de los terrenos linderos a la peninsula que incluyen toda la costa de la actual playa brava
hasta el arroyo Maldonado, y en la actual playa mansa, hasta el muelle de Las Delicias. En ese
fraccionamiento aparecen, separando los predios formados, algunos de los principales conectores
viales del sistema Maldonado- Punta del Este: las actuales avenidas Roosevelt y Cérdoba. En
ambos planos, las tierras linderas al arroyo Maldonado, son mencionadas como “pastoreo
municipal”, resabio del viejo ejido colonial.

A fines del siglo XIX, el surgimiento del turismo de sol y playa, como contracara de la vida urbana
moderna, encontré en las costas del departamento de Maldonado un lugar de despliegue. Las
clases acomodadas de Montevideo y Buenos Aires comenzaron a frecuentar sus costas, primero
esporadicamente y luego a establecerse. Contemporaneo a la pionera fundacién de Piriapolis
(1890), el primer balneario de la costa Este uruguaya, es el amanzanado y fraccionamiento
fundacional de la peninsula de Punta del Este, declarada pueblo en 1907 (Ley 3186). Aquella
disposicién atendia particularmente al desarrollo turistico incipiente y la expectativa de fuertes
inversiones en un hotel y residencias. Inmediatamente, se sucedio la primer gran venta de solares
por parte de la “Sociedad balnearia Punta del Este” con sede en Buenos Aires y entre cuyos
accionistas estaban A. Lussich (propietario de los terrenos de Punta Ballena) y N. Minhanovich
(duefo de astillero y empresa de navegacion y que ya habia incursionado en el desarrollo balneario
en Uruguay con “Real de San Carlos” en Colonia del Sacramento) (Trochén, 2017) Tras la
declaracién de pueblo y este primer loteo, aparecieron los hoteles Biarritz (1909), Britsh House
(1910) y Hotel Espafia (1911)
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Imagen 16: Detalle del mapa anterior, sector ciudad de Maldonado y “médanos”
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Todo este proceso derivd en una reconfiguracion de los patrones de asentamientos humanos y
aspectos ambientales y paisajisticos. La masiva plantacion de pinos desde fines del siglo XIX, para
fijar las dunas que caracterizaban el espacio costero, permitié el afincamiento permanente y el
posterior loteo. En aquel impulso inicial destacaron plantadores de pinos como el consul inglés
Enrique Burnett, Antonio Lussich, Alonso Pérez, y el presidente Claudio Williman (1907-1911) quien
visitd el balneario en ejercicio de la presidencia y luego construy6 un chalet alli (Trochén, 2017).
Imagen 17: Plano de subdivision de parte del Ejido M Rosendo Diaz,1909).
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Dentro de la mencionada accion de la Seccién Embellecimiento de pueblos y ciudades del MOP en
la década de 1910, se realizaron planos reguladores de casi la mitad de las capitales
departamentales: Salto, Paysandu, Mercedes, Melo, Florida, San José, Artigas, Colonia del
Sacramento. Maldonado no integré ese conjunto de ciudades jerarquizadas. Pero Punta del Este
ya esbozaba dinamicas diferenciales. Dentro de las consultas que aquella oficina realizé las
intendencias departamentales sobre sus proyectos de normativa nacional que orientara el
crecimiento urbano, la respuesta de la intendencia de Maldonado incluia el diagndstico de un
necesario desarrollo urbano planificado en Punta del Este, que retroalimentara la dinamica turistica:

“La plausible iniciativa... de prever con un plan definitivo y ordenado para llenar con
prescripciones cientificas los ensanches, modificaciones y obras de progreso en todas las
poblaciones de la Republica, llenara muy a tiempo una necesidad imperiosa que merece
su justa aprobacién (...) Segun el anteproyecto de ley que se estudia, correspondera en
este departamento, aplicarlo en el Pueblo de Punta del Este, que es ya conocido y
aprovechando sus condiciones naturales y playas que lo circundan como estacion
balnearia y de verdadero centro de atracciones para el verano. Es necesario ampliar sus
propias condiciones con el estudio del embellecimiento, ensanche, saneamiento, rambla
y hasta lo relativo a facilidades de comunicacién entre la capital y hasta con los paises
vecinos, con un plan general que debe aplicarse a medida que las necesidades lo exijan;
agregando todos los atractivos que puedan ser motivos para atraer el mayor nimero de
excursionistas. A las demas poblaciones del departamento, por su poca importancia en el
numero de habitantes, no alcanzan por el momento los fines del anteproyecto” (M.O.P,;
1920; 22-23).

Una serie de mejoras en infraestructura (carretera de Maldonado a Las Delicias, 1912, Usina de
Luz, 1916 (antes que en Maldonado y San Carlos), pavimentacion de las calles, 1921, y finalmente
llegada del ferrocarril en 1930) se dieron en tanto el balneario se ocupé con lujosas residencias
particulares y hoteles. En las siguientes décadas en que Punta del Este avanzé como balneario
exclusivo rioplatense, situacién en la que convergieron sus cualidades paisajisticas, aguas yodadas,
y expectativas econémicas. Respecto a estas cualidades, un folleto de remate de solares de 1928,
organizado por el Banco Francés (Imagen 19) conservado en el archivo del Instituto de Historia de
la Arquitectura de la FADU, da cuenta de cémo Punta del Este es presentado como "Un vivero de
salud" y "El balneario mejor emplazado del mundo".

"Los ingleses, que aprecian la salud (...) hacen largos viajes desde los territorios mas
distantes de la Argentina, para conseguir acopio de energias durante la temporada estival
en Punta del Este. Hemos oido afirmar a un inglés, que en ningtn pais de Europa, existe
un balneario tan maravillosamente conformado (...) en ninguna parte del mundo hay una
playa como la de Punta del Este (...) Los aires yodados son un poderoso fortificante de
los nervios y del cuerpo en general. Punta del Este ha hecho las curaciones que no
han podido realizar los mds ilustres médicos™: (resaltado nuestro)”

El folleto culmina sentenciando que “Quién ve un crepusculo en Punta del Este ya no lo olvida
nunca’, asociando ésta imagen a la compra de solares dentro del limitado recurso de suelo urbano
de la peninsula: “Poseer un pedazo de suelo en esa peninsula maravillosa, que no se puede
agrandar, que sera insuficiente en el futuro, debe ser un objetivo de toda vida previsora” **

Este folleto reviste interés en tanto la fotografia que lo encabeza muestra a la peninsula con sus
calles perfectamente delineadas y su damero ya ocupado parcialmente. Ademas menciona la
reciente construccion de la “carretera magnifica” a Montevideo (el viejo Camino a Maldonado, traza
de las actuales rutas 8, 9 y 39), que en tres horas y “avanzando por el camino de primer orden,
entre paisajes cambiantes, de singular belleza, se llega a la gran playa ocednica"*.

En tanto Punta del Este comenzaba este desarrollo, la ciudad de Maldonado se transformaba en
tanto sede de los servicios al turismo, destacandose tempranamente el traslado de pasajeros entre
la Estacion del Ferrocarril de Maldonado (en ese momento alejada del casco urbano de la ciudad)
y Punta del Este, como sefiala Trochon (2017).

43 Folleto Fo 16/3- Archivo IHA- FADU UDELAR
44 1dem.
45 |dem.
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Imagen 18: Fragmento del “Plano de la carretera de Atlantida a Punta del Este” (1913)
(Sector Piriapolis- Punta del Este). Se aprecia la conectividad de Maldonado por rutas 8 y 9 y no por la costa.
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Imagen 19: Folleto de remate de solares (1928)

Fuente: Archivo IHA- FADU- UDELAR

El plano del catastro de Maldonado, de 1928, (del Ing. Agr. J. Pou) (Imagen 20) muestra una ciudad
consolidada en su sector central, sobre las calles 18 de julio y Sarandi, hacia el norte, y hacia el
este sobre la Av. Aigua, donde aparecen los primeros loteos que desafian a la expansion del damero
tradicional.

El desarrollo posterior de este sector de la costa uruguaya fue en parte impulsado por diversas
normativas que desde la década de 1930, incentivaron el turismo como actividad econdmica,
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promoviendo especificamente a Punta del Este (Ley 9138%, de 1933 y Ley 9398*', de 1934). El
balneario desbordo la peninsula y se expandio, urbanizando el gran bosque que fijaba los médanos.
Los fraccionamientos, en formato de “barrio jardin” (el primero, Pine Beach, es de 1934) con chalets
y calles arboladas, se sucedieron entre las décadas de 1930 a 50, a un lado y otro de la peninsula,
sin un plan urbano general que los articulara. El establecimiento de dos casinos (Nogaré en 1938 y
San Rafael en 1947, dentro del lujoso hotel de estilo neo tudor) dio lugar a otro llamador sobre el
publico argentino, consolidando el perfil de balneario de alta gama. Punta del este se convirtié
rapidamente en “capital del turismo” y emblema en el exterior para atraer turismo “refinado”.

Imagen 20: Plano Catastral de la ciudad de Maldonado (1928)
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El mapa de Maldonado del Servicio Geografico Militar (SGM) de 1939 (Imagen 21) evidencia una
etapa de transicion, tras el loteo de los primeros barrios jardin. La urbanizacion desbordé la
peninsula con el barrio Pine Beach (1934) unido al Bosque municipal por la actual avenida
Pedragosa Sierra. La ocupacién urbana de la ciudad de Maldonado no se diferenciaba demasiado
de la que mostraba el plano catastral de 1928 (imagen 20) y el espacio entre ambas localidades
aparecia dominado por el “monte artificial” de acuerdo a las referencias del mapa. La Barra y
Manantiales aparecian como los unicos enclaves al este del arroyo Maldonado (hasta ese entonces
eran ambitos costeros vinculados a la ciudad de San Carlos). Pero el mapa exhibia una estructura

46 Esta ley establecia un sistema de subsidios para la construccion de hoteles en balnearios.

47 La norma declaré a Punta del Este lugar de interés nacional para el desarrollo turistico y definié sus limites (Art 1). Le cred
una Junta Local Honoraria (Arts 2 y 4). También adjudicaba parte de los subsidios por construccién de hoteles hacia la Junta
Local Honoraria de Punta del Este, planteando la construccién de un Casino en el balneario en dicho marco (Art. 7)
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vial afianzada: la rambla de playa mansa (entre Las Delicias a La Pastora). La via del tren, exenta
a ambos nucleos urbanos: alejada de Maldonado al Este, penetrando el bosque, bordeando Pine
Beach y llegando a la peninsula. La conexion con La Barra, tenia su primer puente, llegandose al
mismo a traves de la “Carretera al Placer” (actual Av. Aparicio Saravia). La Laguna del Sauce se
vinculaba con Maldonado, por el camino a la laguna y el actual Camino Leandro Gémez, que
marcaba el borde norte de las plantaciones de pinos.

Imagen 21: Mapa del SGM del departamento de Maldonado (fragmento, 1939)
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En aquellos afios, Punta del Este fue objeto de estudio y planes por dos de los arquitectos uruguayos
mas influyentes del siglo XX: Carlos Gémez Gavazzo y Julio Vilamajo. Gémez, especializado en
urbanismo, recién llegado de Francia, donde habia integrado el estudio de Le Corbusier, propuso a
la Comision Nacional de Turismo un plan urbano de impronta moderna para la peninsula (1934). El
Plan, publicado en el numero 185 de Arquitectura, realizaba un planteo complejo, articulado por la
separacion de la “ciudad de verano” y la “ciudad de invierno”, dentro de una toma de partido que
reconocia particularidades geograficas y climaticas.

“Todo programa de accién que tienda a la organizacién turistica de una localidad, debera
atender tres principios fundamentales: Atraccion turistica local, Facilidad de acceso y
habilitabilidad normal y propaganda (...) “La organizacion de los elementos que forman
el centro turistico: construcciones, calles, paseo (...) esa organizacién no es otra cosa
que su misma urbanizaciéon (...) La facilidad de acceso, y habitabilidad se organizan
afectando hechos materiales que afectan al conjunto urbano, por tanto, su organizacion
no es otra cosa que su misma urbanizacion” (Revista Arquitectura, N° 185; 162).

La construccion de pasajes elevados peatonales, la relectura del parcelario y redefinicion de las
manzanas, y la jerarquizacion de la conexion con Maldonado a través de la costa, fueron sus
aspectos principales. El plan incluia una memoria denominada “Plan regulador y estudio sobre la
futura zona auténoma”, instalando un tema que emergidé varias veces durante el siglo XX: la
nacionalizacion de Punta del Este. Pero el Plan de Gomez también se enfocd conceptualmente en
el territorio turistico (Ver imagen 22).

Respecto a Vilamajoé en 1943, en varias notas en el diario El Dia (recopiladas en Lucchini, 1970)
desarrollé aspectos del crecimiento de Punta del Este y la importancia de la planificacion urbana y
“regional”, disparado por la polémica sobre la ubicacién de la estacién terminal de trenes en el
balneario.
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“La regién de Punta del Este, por sus condiciones geograficas, y por su contenido, ofrece
un tema con las méaximas posibilidades para realizar un plan orientador. Alli, a una
naturaleza excepcional perfectamente limitada por accidentes geogréficos, se une, una
obra humana muy diversa y caracteristica -centros poblados, zonas de chacras, hoteles,
centros balnearios, arboledas- todos elementos que se han agrandado a partir de células
iniciales un tanto dispersas (...) La magnitud, la naturaleza y atractivo de estas
organizaciones determinan la necesidad urgente de encauzar estos esfuerzos en un plan
unitario que les proporcione nuevo vigor". (Vilamajd, 1943).

Pero el desarrollo de Punta del Este, se perfilaba en torno al modo de vida de las elites. Esta
configuracién no referia solo a tipologias y estilos arquitecténicos, modos de ocupacion de la parcela
o vialidad; también tenia resonancias en el equipamiento urbano y el desarrollo de deportes como
tenis, golf y equitacidn. Estas practicas, principios generadores de estilos de vida, estaban
claramente ligadas a la distincion social de los altos sectores bonaerenses. Dice Gorelik (2012; 47):

“El country club es un emprendimiento que surge en la década de 1930 como parte de
un proceso de ampliacién de los espacios de ocio y deporte que, como ha sefialado
perspicazmente Ballent, evidencia al mismo tiempo un proceso de diferenciacion dentro
de las elites. Durante el ciclo expansivo, estos emprendimientos no se van a proponer
como vivienda permanente (ni siquiera como lugar de veraneo), sino como moédulos
complementarios de la vida urbana, para un disfrute novedoso del weekend posibilitado
por la expansion del automovil...”

Y, en buena medida aplica para una Punta del Este que desde 1943 tenia vuelos
periddicos a Buenos Aires, que en temporada eran diarios

Imagen 22: Maqueta del plan para Punta del Este del Arq. Carlos Gomez Gavazzo (1934)

Fuente: Articardi (2013)

En tanto se sucedia la primera camada de barrios abiertos sobre el “bosque”, varios de los cuales
en sus trazados tuvieron un trazado “de autor” caso de San Rafael (Veltroni y Lerena Acevedo) o
Cantegril (Alberto Ugalde Portela), Punta del Este vivia su época dorada a nivel cultural, con los
festivales de cine y la presencia de exiliados espafioles como Rafael Alberti.

Por otra parte, el crecimiento urbano se desparramaba sobre la costa y rapidamente, enclaves
cercanos, como Punta Ballena, al oeste, desarrollado en torno al proyecto urbano del prestigioso
arquitecto catalan Antonio Bonet (1947)* o La Barra, al este, fueron incrementando sus vinculos

48 Punta Ballena se urbanizo a partir de 1940. Los herederos de A. Lussich trabajaron junto a los principales referentes del
urbanismo uruguayo de la época (Cravotto, Gdmez Gavazzo) en propuestas finalmente no concretadas. A. Bonet recibi6 el
encargo y desarrollé una propuesta urbana de enorme sensibilidad con el paisaje. El trazado organico, el cuidado del bosque,
y una jerarquia vial que incluia carretera, vialidad para autos y peatonales; predios de grandes dimensiones y la llegada a la
playa por puntos particulares, le dieron atributos particulares como urbanizacion balnearia en el contexto de Punta del Este.
Ver Articardi (2016) y Gonzalez Arnao, A. Y Nudelman, J. (1996): “Naturaleza y artificio en Punta Ballena. Bonet.” Edicion de
Alvarez F. y Roig J. Barcelona: Collegi d’Arquitectes de Catalunya.
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con Punta del Este al consolidarse la ruta interbalnearia®®, desde la década de 1950. Esta ruta tuvo
caracter de estructurador urbano- territorial ya que su distancia de la costa la convertia en borde y
contenedor del proceso de ocupacién urbana, al tiempo que unia los diferentes enclaves y loteos
costeros, en un formato similar al que, a menor escala, se habia dado con la rambla de Montevideo
en las primeras décadas del siglo XX.

Alrededor de 1950, la “regién” de punta del Este habia cambiado significativamente, si se compara
con el mapa del SGM de 1939. Otro mapa del archivo del IHA (Imagen 23) cercano a 1950, mostraba
algunas tendencias claras: la ciudad de Maldonado crecia hacia el este, agregando nuevos barrios
que completaban el espacio entre la calle Santa Teresa y la via del tren que la unia desde 1930 con
Punta del Este. Los espacios sin lotear aparecian identificados con el mismo numero que el plano
de subdivisién del Ejido de Maldonado de 1909.

Toda la franja costera, desde el denominado “Arroyo del molino” (actual parada 31 de la Playa
Mansa) hasta Rincén del indio (actual Parada 26 de playa brava) aparecia ocupada por barrios
jardin de articulacion conflictiva desde la vialidad, a pesar de la contigliidad espacial. Ello remarcé
la importancia de ciertos ejes viales, en particular la Av. Roosevelt, histérica via de comunicacion
entre Maldonado y Punta del Este, la Av. Pedragosa Sierra y la consolidacion urbana en torno a la
carretera a Las Delicias.

En la década de 1950, se aceleraron las transformaciones socio-territoriales. Maldonado con la
combinacién de mar, arena y bosques era considerado la representacion por excelencia del veraneo
en Uruguay.

Imagen 23: mapa “Zona costanera. Playas de Maldonado” circa 1950
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Fuente: mapoteca digital de la Biblioteca Nacional de Uruguay

49 El trazado de la ruta interbalnearia en Maldonado no estuvo exento de polémicas. En “La carretera a Punta del Este” (1947)
Arquitectura transcribe un informe realizado por la Comision Especial sobre el problema de “La carretera a Punta del Este”,
a estudio del MOP. La comision, encabezada por A. Cravotto y C. Gémez Gavazzo, defendia la idoneidad profesional del
urbanista y la necesidad de incorporar paisaje y ambiente dentro de las condicionantes para la definicion de éste tipo de
infraestructura: “No termina la estructura de un autocarril, en su cinta firme, sino que alcanza a todo lo que es viviente, visible
0 no, en la regién en que se implanta (...) Si en general todos los autocarriles deben ser estudiados en su trazado, no
solamente desde el punto de vista técnico- vial, también desde los multiples puntos de vista del paisaje y la geografia humana,
de la estructura y fisiografia del terreno y de las acciones psiquicas de los transeuntes, en este caso especial, en el estudio
de esta ruta todos estos factores son fundamentales, por la zona pintoresca que ella atraviesa y porque la conservacion de
las bellezas naturales para la atraccion del turista, representa en este caso, fundamentalisima directriz, por la importancia
econdémica de la corriente turistica del pais (...) Una ruta creada con la directriz tnica de las necesidades técnico viales puede
destruir el paisaje” (Revista Arquitectura, N°217,1947; 14).
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Mas alla de la lectura de mapas o imagenes aéreas, la guia de turismo del Uruguay de 1954
acerca a las condiciones urbanas de los balnearios del actual aglomerado Maldonado- Punta del
Este. Portezuelo, era definido como “bellisima playa” y que cuenta con “un parador de excepcional
belleza arquitecténica, la Solana del Mar, construido en piedra, vidrio y madera”. Punta Ballena
“extremo rocoso de la sierra de la ballena que penetra en el mar” del que se destacan sus grutas.
Pinares aparecia como una nueva zona residencial y Las delicias como “la primera de las playas
que rodea a la bahia de Maldonado, a cuya ciudad esta practicamente unida”. De Cantegril se
destaco su cualidad de “distinguido centro turistico” y su “siempre activo y confortable” Cantegril
Country Club. Punta del Este, “espectacular peninsula, ciudad original, hija del mar. Tres casinos,
tres cines, estacion ferroviaria, puerto con atracadero de yates, gran variedad de confiterias y
salones de té, boites, servicios publicos...” San Rafael y Médanos de San Rafael, tomaban
protagonismo como zona de amplias residencias y bellos jardines donde residen o tienen sus casas
de veraneo “distinguidos artistas del cine y teatro rioplantense”. Al Este del arroyo Maldonado, se
destacaba un proceso emergente, donde La Barra “hermoso accidente geogréfico” cuenta con
“pocas y suntuosas residencias’.

La contracara del crecimiento explosivo, exclusivo e internacional de Punta del Este, fue la reaccion
identitaria de la ciudad de Maldonado, con énfasis en su pasado colonial y origen militar. Este
proceso, dentro un panorama nacional de rescate historico- arquitectdnico con légicas de actuacion
de “restauracion interpretativa” (Ponte y Cesio, 2008) tuvo un actor relevante en el historiador local
Francisco Mazzoni. En el concurso de arquitectura para edificio sede de la intendencia
departamental (1949) la intendencia planted en las bases que “siendo Maldonado una ciudad que
posee caracteristicas coloniales se sugiere, sin caracter imperativo, la posibilidad de usar este
estilo” (Mazzini y Méndez, 2009). En la reconstruccion del Cuartel de Dragones, situado en la ciudad
y vinculado a la actuacion militar de Artigas en la época colonial al frente del Cuerpo de
Blandengues, también medio la prédica de Mazzoni respecto a la identidad de Maldonado como
ciudad colonial y fuerte militar. Mazzoni definié la “tension” subyacente entre el desarrollo a dos
velocidades del desarrollo urbano y edilicio entre Maldonado y Punta del Este:

“Existe un légico y tremendo desnivel entre la multimillonaria Punta del Este y el pobrecito
Maldonado. La capital balnearia de Uruguay fue invadida por un cuerpo de arquitectos e
ingenieros, cuya existencia no se da a excepcion de las grandes ciudades (...) aqui vienen
seleccionados y se les da la Gltima prueba de fuego: amplios espacios de libertad de
creacion y abundante dinero. Asi han surgido mansiones de todos los tipos
imaginables...” (Mazzoni. Suplemento El Dia, 16/6/1949, citado por Mazzini y Méndez,
2009; 127).

La ciudad de Maldonado defendié su perfil turistico a partir de ésa condicion de ciudad histérica. El
diario local Punta del Este en las visperas del bicentenario de la ciudad (1957), sefalaba:

"Debe bregarse porque en las ciudades histéricas, como Maldonado, se guarden y
conserven los monumentos histoéricos de la accién destructiva del tiempo (...) mostrando
como importante atraccion al viajero, signo de un pasado glorioso. Para que sean
exponente de cultura. Que se inicie una propaganda bien orientada, para que el turista
visita ciertos lugares y detenga su paso y su veneracion en ellos.” 5

Promediando el siglo XX, el dinamismo de ocupacion costera, en Maldonado, Canelones y Rocha,
genero cuestionamientos desde ambitos profesionales y académicos del urbanismo. Finalmente, el
gobierno nacional, a través del Ministerio de Obras publicas encargd, entre 1952 y 1956, una serie
de estudios en torno a la planificacion costera entre Montevideo y Chuy. Los arquitectos Guillermo
Jones Odriozola, Francisco Villegas Berro y Carlos Hareau (destacados por su actuacion profesional
y publica en Maldonado) coordinaron el trabajo que derivé en una propuesta de plan director para
Maldonado y Punta del Este. Este fue presentado por Jones Odriozola en la Junta Departamental
de Maldonado en 1955 y hecho publico en 1956 en un evento en la Liga de Fomento de Punta del
Este. El dia anterior, Jones dio una conferencia de prensa en Montevideo, cuya cobertura denoté la
importancia de la noticia para la época: la noticia del plan de Punta del Este ocup6é amplios sectores

50 Guia de Turismo del Uruguay. Federacion Uruguaya de Turismo. Afio 1954. (Pags 76-84). Citado por Da Cunha et al (2012)
pags 181-183.
51 Diario Punta del Este. Editorial del 6 de abril de 1956
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de los principales diarios de Montevideo y el diario local Punta del Este. Las notas recogian que
Jones mencionaba que la planificacion asumia un rol correctivo y propositivo, tras la voragine de
loteos costeros de las décadas de 1930 y 40, que, segun sus calculos, de ocuparse en su totalidad,
permitirian alojar a la desmesurada cantidad de ocho millones de turistas:

“El Estado ha querido planificar el Este asi como en las proximas etapas hacer lo mismo
en toda la republica, para que el crecimiento no sea anarquico y reciba el verdadero y
preciso estimulo (...) La iniciativa privada que debe aplaudirse siempre, ha construido en
el este en forma tal que puede dar albergue a ocho millones de turistas, lo que significa
un exceso enorme. La falta de planificacion de las actividades ha llevado a este absurdo.
Y el Estado no puede cooperar con todas las iniciativas sabiendo que en esa forma
arbitraria van muchas al fracaso, sino sugerir distintas formas de explotacion para que en
la variedad de justifiquen y complementen y tengan sentido econémico y social. Se aspira
a que no siga disgregandose tanto esfuerzo colectivo y el Estado debe dirigir la labor
particular".5?

Imagen 24: Diario accién. 16 de agosto de 1955.
Jones Odriozola presenta a la prensa avances del Plan.

Fuente: Archivo ITU- FADU- UDELAR

Respecto a los contenidos del Plan, Jones Odriozola, menciondé un horizonte de 200.000 habitantes
permanentes (en la época tenia alrededor de 10.000) “sin perder la caracteristica de ciudad jardin
que se presenta actualmente”. El area abarcaba unas 3400 hectareas delimitadas por la ciudad de
Maldonado, la Laguna del Sauce y el arroyo Maldonado. La propuesta planificadora incluia “plan
vial, centro hotelero y de apartamentos, ciudad universitaria, aeroparque, terminal de transporte,
mejoras en el puerto y obras de recuperacion para uso agricola de las tierras lindantes con el arroyo
Maldonado”.>® Partiendo de la zonificacion funcional moderna (residir, trabajar, ocio, circular)
reforzaba la predominancia del barrio jardin, pero incluia grandes cambios en la accesibilidad vial:
entrada directa a la ciudad de Maldonado desde la carretera costera en la Laguna del Diario,
carretera a La Barra sin pasar por Punta del Este, y el retiro de la estacién ferroviaria hasta la
interseccién de Roosevelt y la via del tren, sin llegar a la peninsula.

Si bien el plan de Jones Odriozola, surgido desde el gobierno nacional, no fue aprobado por la Junta
Departamental o la Intendencia como plan regulador de Maldonado, sus propuestas se vincularon
a la ordenanza departamental de construccion de 1959 que establecidé zonas diferenciadas de
edificacion en altura® (decretos departamentales 3055 y 3062, de 1959) y la reglamentacion local

52 “Hoy se inaugura en Punta del Este la muestra de la planificacion costera” (El Pais, 27 de abril de 1956).

53 “3400 hectareas de Punta del Este urbanizadas en el Plan Regional” (La Mafiana, 27 de abril de 1956).

54 “Punta del Este asumira una nueva fisonomia: aquella que le prestaran sus rascacielos, ya que se proyecta la construccion de
grandes edificios (...) Con ello Punta del Este tomaré una caracteristica nueva, una formalidad reservada, quizas, a las
grandes ciudades. En el balneario de lujosos chalets, se erguiran los rascacielos y el conglomerado humano emprendera
otro ritmo (...)” editorializaba el Diario Punta del Este en junio 1956.

76



Arq. Leonardo Altmann Macchio
Tesis de Maestria en Estudios Urbanos- Universidad Nacional de General Sarmiento

de la ley de propiedad horizontal (Ley 10.751, de 1946), que apuntald los procesos de crecimiento
en altura en las ciudades uruguayas. En Punta del Este, tras los primeros edificios (Vanguardia,
Peninsula) la demanda por suelo urbano para emprendimientos de éste tipo, aumentd. La norma
de 1959 permitia excepciones a la normativa urbana si eran aprobadas por el gobierno
departamental. Las politicas de excepciones a la normativa, principalmente en la altura permitida,
factor de ocupacion del suelo u ocupacion total, se transformaron en una constante desde inicios
de la década de 1970 y constituyeron una nitida faceta dentro del crecimiento del aglomerado
(Sciandro y Zeballos, 2019).

También, promediando la década de 1950 la intendencia de Maldonado intentd jerarquizar la
planificacion urbana mediante la reorganizacion de la planificacion departamental, asesorada por el
ITUS. En el contexto del bicentenario de Maldonado (1957) Punta del Este fue elevada a ciudad.
Simultaneamente comenzaron los primeros asentamientos precarios, en particular del Barrio
Kennedy, ubicado en las cercanias del Cantegril Country Club en barrio Parque del Golf (1961)
como producto de un realojo de familias afincadas en la zona de La Pastora.

La ciudad de Maldonado y hasta la década de 1970, no tuvo contiguidad espacial con Punta del
Este. En 1963, de las dieciocho capitales departamentales del interior uruguayo, era la tercera
menos poblada (INE, 1963); y no habia tenido un proceso de industrializacién relevante en el marco
de la sustituciéon de importaciones (Nuestra Tierra, 1968). Sin embargo, destacaba en el conjunto
del Uruguay urbano como una ciudad “moderna” por su base econdmica diversificada, desarrollo
del sector financiero y alto nivel de vida (Lombardi y Altezor; 1987).

Manteniendo su impronta de balneario exclusivo y permeable a los vaivenes de la politica y
economia argentina®’, Punta del Este incorporé rapidamente la construccion en altura. Primero
como episodios aislados que distorsionaron el ambito urbano de la peninsula, retaceando visuales
(ante lo que se imponia la figura de un plan urbano para frenar ese proceso)®. Las torres cambiaron
a Punta del Este a partir del “boom” de la construccion de la década de 1970 y la habilitacién por
normativa (1959, 1974, 1979) de ambitos para el desarrollo de edificios en altura®. Uno de los
anexos de la ordenanza general de construcciones de 1974 (aprobado en 1979) cre6 nuevas zonas
de pardmetros urbanisticos y establecié en la Avenida Roosevelt otro eje de desarrollo en altura,
permitiendo desarrollar hasta 54 mts, afadiéndose a las zonas habilitadas de La Pastora y algunos
sectores de Av. Gorlero.

Respecto a las transformaciones territoriales ocurridas en Punta del Este, en la década de 1970, el
reescalamiento integrandose a otros procesos nacionales e internacionales de desarrollo
inmobiliario y flujo de capitales; sefiala Mendez (2013; 112-13):

“A partir de 1975 un desarrollo explosivo de la construccién tuvo lugar en Uruguay afectando
las principales ciudades. Una masiva afluencia de capitales argentinos se deposité en la
plaza financiera y los bancos comenzaron a extender créditos hipotecarios que
determinaron un enorme crecimiento de las inversiones inmobiliarias. (...) Punta del Este
vivié entonces su primer boom edilicio. En Maldonado se aprobaron, en 1972, 34 000 m2;
en 1976, 250 000 m2; en 1977, 375 000 m2 ; en 1978, 423 000 m 2; y en 1979 se solicitaron
640 000 m2. Fue en este escenario en el que se desarroll6 la actividad de la Sociedad
Anénima para el Fomento Edilicio de Maldonado (SAFEMA), que habia comenzado sus
actividades en 1971. Esta fue la primera empresa definida como una estructura técnico-
comercial al servicio del desarrollo de Punta del Este. Estaba integrada por los arquitectos
Guillermo Gémez Platero y Rodolfo Lépez Rey, las inmobiliarias Gattas, Paullier y Sader, y
el estudio contable de Luis Lecueder. La actividad del grupo se concentraba en la busqueda
de inversores para desarrollar proyectos inmobiliarios estudiando las operaciones desde
sus inicios, desde el terreno hasta el precio de venta, pasando por la definicion de las

55 El archivo del ITU contiene la correspondencia entre el instituto y la Intendencia, respecto a implementar una reparticion
departamental de planificacion y gestion urbano- territorial.

56 Ley 12.397.

57 En el primer peronismo, la relacion entre Argentina y Uruguay fue particularmente tensa. El requerimiento de visado para
moverse entre ambos paises y una menguada conectividad fluvial, tuvo efectos notorios en el turismo, particularmente en
Punta del Este.

58 En el archivo del ITU hay varias notas de prensa del afio 1969 de los diarios Accion y El Dia, dando cuenta del movimiento de
propietarios y turistas en torno a la pérdida de visuales y congestion de transito vinculada a los edificios en altura.

59 Decreto departamental 3055 (1959) Ordenanza de General de Construcciones del departamento de Maldonado y Decreto
departamental 3289- Ordenanza general de construcciones del departamento de Maldonado (1974).

77



Arq. Leonardo Altmann Macchio
Tesis de Maestria en Estudios Urbanos- Universidad Nacional de General Sarmiento

tipologias. La SAFEMA aconsejaba a sus clientes las inversiones, desarrollaba la
construccion y promovia las ventas bajo la consigna del desarrollo arménico de la peninsula
y la preservacion de sus bellezas naturales. En menos de diez afios construyeron unos
treinta edificios de gran porte en el balneario”

Con el desarrollo de una masiva industria de la construccién, la migracién se intensificd. La mano
de obra era requerida a todos los niveles y muy bien remunerada (Trochén, 2017). La ciudad de
Maldonado crecié notablemente, afiadiendo nuevos barrios y complejos habitacionales, en el marco
de un ciclo de recepcion de nuevos pobladores que no se ha detenido hasta hoy, mas alla de los

vaivenes econdmicos. La poblacion “rejuvenecio” y la piramide de poblacion vario significativamente
entre 1963 y 1975 (imagen 25).

Imagen 25: Distribucion de sexo y edad comparado para Uruguay y Maldonado (censos 1963 y 1975)

1963

N ¥

I
1
1
1
1

| (oo ) |
1 s P

|
[
1 SO —
Fuente: ITU (1977, folio 103).

|
I
|
a

Como se menciond, el “boom” de la construccion, en el cual llegaron a construirse casi medio millén
de metros cuadrados en un ano, inequivocamente estuvo asociado al cambio de modelo econémico
propiciado por la dictadura civico- militar, que implicaba apertura y desregulaciéon en el marco del
emergente proceso de neoliberalizacion mundial. Posteriormente los cambios en los flujos
contemporaneos del capital y el papel del negocio inmobiliario financierizado, también tuvieron
manifestaciones espaciales relevantes (Harvey,2013; Sassen, 2015, De Mattos, 2014).

3.2. Estrategia de periodizaciéon para la comprension de las transformaciones urbanas

Para apreciar los procesos de transformacion urbana de Maldonado- Punta del Este en las ultimas
décadas, es necesario perfilar las cualidades de nuestro objeto de estudio, respecto a su recorte
temporal, a partir de una periodizacion instrumental, en cuya definicion se consideraran:

- La definicion de etapas que den cuenta de procesos coherentes de pensamiento urbano y
actuacion sobre el aglomerado y su conformacion urbana.

- Una mirada que recupere la perspectiva de los procesos institucionales y econémicos a
escala nacional, en tanto su impacto en los centros urbanos por las particularidades de
Uruguay como republica unitaria y macrocefalica.

- El reconocimiento de procesos globales que hacen a la dinamica turistica y que impactan
en el desarrollo inmobiliario y las practicas de “consumo del lugar y lugar de consumo”
(siguiendo a Lefebvre, 1968).

- La construccion de esta mirada bifocal, y el seguimiento de los procesos de ocupacion del
territorio, se apoya en hitos y procesos que determinan grandes periodos durante el siglo
XX. Siguiendo a Pradilla Cobos (2014) respecto a los territorios latinoamericanos y sus
vinculados a los sucesivos patrones de acumulacion: “patrén primario-exportador” (inicios
del siglo XX), intervencionismo estatal industrializaciéon sustitutiva de importaciones (entre
las décadas de 1940 a 1970) y posteriormente, neoliberal.
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- La nocién de “impulso y freno” para definir al periodo batllista de acuerdo a Real de Azua
(1964) respecto a su cualidad de promover y concretar un reformismo que en si mismo
también incluia sus “frenos”. Considerando la importancia del batllismo en la conformacion
del estado de bienestar uruguayo, el concepto de ciudad batllista y ciudad neoliberal
uruguaya (o post-batllista) articulan la periodizacion.

De esta manera, se plantean las siguientes etapas:

Periodo 1: Ciudad batllista: impulso (1907- 1933). Ciudad, médano, balneario

Con la plantacion de pinos en proceso de fijacion de los médanos los separaban de la costa,
Maldonado era una pequefia ciudad ensimismada en su cuadricula colonial levemente expandida y
aislada de Punta del Este, un pujante balneario encerrado en la peninsula. El inicio del periodo esta
dado por la declaracion por ley, de Pueblo de Punta del Este (1907). El final en 1933 encierra
aspectos institucionales, espaciales e infraestructurales que hacen a una evidente reconfiguracion
social y espacial: la ley 9.398 que declaré Punta del Este lugar de interés nacional para el desarrollo
del turismo, es representativa del impulso que el primer batllismo dio al desarrollo turistico del pais.
Esta ley también fij6 generosos limites del balneario, reconociendo a Punta del Este como ambito
que excedia la peninsula y llegaba hasta el extremo sur del damero de Maldonado. El
fraccionamiento del primer “barrio jardin” por fuera de la peninsula: Pine Beach (1934), la
presentacion del Plan de Punta del Este (de impronta de urbanismo moderno funcionalista) por parte
del Arq. Carlos Gomez Gavazzo a la Comisién Nacional de Turismo, y la inauguracion de la conexion
diaria con Buenos Aires a través de una combinacion fluvial via Montevideo y carretera por bus de
ONDA con al menos dos frecuencias por dia, completan este cierre de circulo de impulso.

Periodo 2: Ciudad batllista: impulso, freno y crisis: Bosque urbanizado, costa colonizada, y
loteos periféricos (1933-1974)

El periodo coincidioé con auge y crisis del modelo de sustitucion de importaciones. Los barrios jardin
se extendieron rapidamente por fuera de la peninsula, y la construccion de viviendas de temporada
comenz6 a desplegarse notoriamente, conformandose la imagen del bosque urbanizado, con
chalets entre pinos y baja ocupacién de predios. Punta del Este y su area costera adyacente
consolidaron su perfil exclusivo: el barrio del club de golf, y la urbanizacién “de autor” del catalan
Bonet en Punta Ballena fueron muestra de ello. Los primeros edificios en altura también se dieron
en formato de alta gama. La iniciativa de “Arcobaleno” (1961) como “ciudad- hotel” tensiond las
normas urbanisticas y la costa fue loteada practicamente en su totalidad entre la Laguna del Sauce
y el arroyo Maldonado, aunque su ocupacion efectiva y consolidacién se dio en varias etapas. El
dinamismo de la construccion de viviendas de temporada y los servicios turisticos durante el verano
comenzd a generar procesos migratorios hacia la ciudad de Maldonado que agregé, de forma
inconexa una serie de barrios periféricos entre 1930 y 60. A inicios de los 70, se perfilaron dos
grandes operaciones que pautaron el crecimiento de la ciudad: un gran conjunto del INVE (1971-
76) al noroeste, en una zona entonces de borde y “Maldonado nuevo”. Este fraccionamiento de casi
80 hectareas, situado en el extremo noreste de la ciudad, cruzando la via del tren, constituy6é un
proceso de lenta y distorsionada ocupacién donde medid la carencia de infraestructura y el acceso
informal a la tierra en sectores importantes del loteo. El periodo finalizé con la sancion, ya en la
dictadura, de la ordenanza general de construcciones del Departamento de Maldonado, en 1974.

Periodo 3: Ciudad batllista: reconfiguracién (Neoliberalismo temprano) (1974- 1985). Punta
del Este crece en vertical y Maldonado en horizontal

La sancion de la nueva ordenanza, consagré el barrio jardin y establecié una zona de desarrollo de
torres, ante la demanda de suelo para ese fin que, mediante la via de excepciones, comenzaba a
distorsionar el paisaje del balneario. 1974 también es el ano en que se sanciona la ley que desregula
los alquileres a nivel nacional.

El periodo abarca el boom de la construccion 1975-1981 (llegan a construirse 500.000 m2 en 1979).
El proceso migratorio interno redundd en nuevos crecimientos en la ciudad de Maldonado,
densificando barrios loteados en décadas anteriores y generando nuevos. Se concretd la rambla de
la peninsula y la ruta panoramica de Punta Ballena, asi como la consolidacion de la ruta 10 al este
del arroyo Maldonado (crecimiento de La Barra y Manantiales). La dictadura aposté a la tecnocracia
planificadora, dejando su huella el Arg. Lombardi en la década de 1970 con la renovacion de la
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normativa y el Ing. Cutinella, en la primera mitad de los 80, con una serie de estudios sobre el
departamento de Maldonado en sus diferentes facetas sociales y productivas. Es una etapa de
transicién dentro del contexto de la dictadura.

Periodo 4: Ciudad post-batllista, impulso: neoliberalismo democratico (1985- 1997):
crecimiento acelerado e impulso planificador

En 1985, con el retorno democratico, la intendencia de Maldonado, en conjunto con el gobierno
nacional comenzd una serie de estudios y propuestas de planificacion urbano- territorial en el area.
A nivel departamental, hacia el final de la dictadura, ciertos profesionales vinculados a la sociedad
de Arquitectos del Uruguay en su sede Maldonado, habian dado sefales de la necesidad de ello.
En 1988 se aprobo el decreto 3602 de proteccidon del bosque urbanizado y en 1991 se genero una
propuesta de Plan Director de Maldonado — Punta del Este. También, en un escenario de
implementacién de politicas neoliberales, el servicio de agua y saneamiento fue concesionado por
OSE a privados en el area (inicialmente al Este del arroyo Maldonado y luego abarcando la ciudad
de Maldonado y Punta del Este). También se concretd la construccién de la carretera entre
Maldonado y Punta del Este (Br. Artigas) ocupado la traza desafectada de la via del tren. El predio
de la ex estacion Punta del Este se convirtio en la terminal de autobuses del balneario. En 1993 se
inaugurd el primer club de campo cerrado: Laguna Blanca, en las cercanias del balneario
Manantiales y el primer barrio privado urbano: La Arbolada (1992). En esta tension hacia el este, en
la busqueda de nuevos territorios de la exclusividad, se consolido el circuito La Barra- Manantiales,
y José Ignacio, una peninsula alejada 30 km al este de la peninsula, rodeada de desérticas playas
que de alguna forma retrotraia a la imagen del Punta del Este de inicios del siglo XX (Trochén,
2017).

Dentro de los procesos de crecimiento de la ciudad de Maldonado se destacé “Cerro Pelado”, un
fraccionamiento por parte de la Intendencia, de casi 100 hectareas de suelo anteriormente rural,
cercano a la ciudad de Maldonado. El gobierno departamental provey¢ la infraestructura y destiné
los lotes a diferentes programas de vivienda social. El final del periodo en 1997 esta dado por cuatro
hitos que hacen a las relaciones global/ local del proceso turistico de los 90: la inauguracion del
Hotel Conrad (primer hotel cinco estrellas del balneario, situado en un ex predio ferroviario
concesionado por el gobierno para esos fines) la sancion del TONE (texto ordenado de normativa
de edificacion de Maldonado) que sistematizé las normativas urbanas; la finalizacién de la autopista
en doble via de Montevideo a Punta del Este y la inauguracion del primer Shopping Center de Punta
del Este, en un punto estratégico de la Avenida Roosevelt.

Periodo 5: Ciudad post- batllista impulso y freno: Balneario global. Fragmentacién socio-
territorial, excepciones como estimulo y la conurbacién se consolida (1997- 2018)

Este periodo, se estructura en torno a la crisis de 2001-02 en Argentina y Uruguay. La expansion de
las chacras maritimas, clubes de campo y barrios privados en entornos semi-rurales (dinamizados
por la sancion de la ley que reglamenté la urbanizacion en propiedad horizontal en 2001) coexistid
con el desarrollo de dos grandes asentamientos vinculados a la crisis de 2002: La Capuera (extremo
oeste del aglomerado, sobre Laguna del Sauce) y Los Eucaliptus (al norte de la ciudad de
Maldonado). Como pretexto para reactivar la industria de la construccion ante la crisis se
promovieron, mediante estimulos via exoneraciones tributarias, una serie de proyectos edilicios que
excedian normativas de altura y ocupacion del suelo, cuyas excepciones aprobadas por el gobierno
departamental contribuyeron a cambiar el skyline de la rambla de la playa mansa principalmente.
El afio 2008 marco un jalon al aprobarse la LOTDS, con vocacion de “freno” al impulso de las
politicas territoriales de las décadas anteriores. Maldonado se encontraba dentro de un proceso
planificador desde 2006 y las directrices departamentales de OT se aprobaron en 2010. El 2011 fue
otro afio con “hitos” ya que el censo de poblacion, posicionoé por primera vez, al aglomerado urbano
de Maldonado y Punta del Este como el segundo a nivel nacional, luego del area metropolitana de
Montevideo. Esta ultima etapa mostré una transformacion urbana tensionada por diferentes frentes.
La ciudad de Maldonado consolidé su crecimiento, creando nuevos barrios y marcando la
persistencia del fendmeno de los asentamientos. En tanto Punta del Este y los balnearios miraron
hacia sus entornos rurales consolidando las modalidades del periodo anterior.
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3.3 Maldonado- Punta del Este: definicion del aglomerado

Maldonado- Punta del Este adolece, como otras conurbaciones, de una definicion “oficial”. El recorte
territorial de lo que se entiende por éste ambito implica, desde los estudios urbanos, un complejo
ejercicio de conceptualizacion donde inciden aspectos fisicos, normativos, sociales y culturales. En
primera instancia puede mencionarse la identidad. Kessler, al prologar la Historia del Gran Buenos
Aires y haciendo referencia a que el conurbano en tanto identidad era construido desde el exterior,
decia:

“Estamos frente a un territorio que genera una cantidad de imagenes que lo definen, pero
cuya unidad y entidad, no es necesariamente compartida por quienes lo habitan. Un
territorio al que se le adjudica una identidad muy fuerte, pero sin que haya quienes la
asuman como propia” (Kessler, 2015; 14).

Acaso el problema de la nominacién sea un problema comun a los territorios sometidos a procesos
de metropolizacion. En el propio testimonio de técnicos y académicos locales o que han trabajado
en temas de planificacién o gestion urbano- territorial en Maldonado, subyace la pregunta de si
Maldonado y Punta del Este conforman una sola ciudad, mas alla de la contigtiidad espacial.

En el analisis de estrategias de delimitacion espacial del aglomerado apreciando las trayectorias de
la normativa urbana, las iniciativas e instrumentos planificadores, y los estudios urbanos realizados
en el area, pueden rastrearse ciertas algunas regularidades, en lo conceptual e instrumental.

Considerando la estrategia de delimitacion que surge de la normativa urbana, tomamos como punto
de partida la situacién del plano de ejido de Maldonado de inicios del siglo XX del Ing. Surroca,
donde se aprecia el amanzanado fundacional de Punta del Este y el damero regular de Maldonado
como ambitos urbanos rodeados de una amplia zona vinculada a ambas localidades que queda
definida por el ejido: al sur la costa del rio de la plata y océano atlantico, al oeste la sierra de la
ballena, al norte arroyo de los ceibos, y al este arroyo Maldonado.

En 1934, la ley 9.398 que declaré a Punta del Este como ciudad turistica de interés nacional, definié
la jurisdiccidon de su junta local honoraria. Estos limites reconocieron la contigliidad con la planta
urbana de Maldonado, y que todo aquello al sur de la ciudad de Maldonado entre la laguna del diario
y el arroyo Maldonado era Punta del Este; correspondiéndose con el area de bosques artificiales,
siguiendo el plano del SGM de 1939 (Imagen 21).

En 1940, la ordenanza de fraccionamiento de tierras®?, definié diferentes “buffer” respecto a la costa
para adjudicar los parametros de ocupacioén y divide el territorio departamental en costero plantense
(hasta 5000 mts en paralelo a la linea de maxima crecida) y lacueste (1000 mts alrededor de
lagunas) y resto del departamento. La franja de 5000 mts a su vez se dividia en cuatro franjas
paralelas que implicaban que a mayor distancia de la costa mas grandes serian los predios
individuales, llegando a predios minimos de media hectarea para los sectores distantes a mas de
2500 mts de la costa.

En 1951 la Ordenanza de Division territorial de la planta urbana y suburbana de Maldonado®?
reafirmé los limites de zonificacion (derivada de la implementacion de la Ley de Centros Poblados)
definida en 1949%, Alli los limites del area urbana referian a la peninsula y al damero de Maldonado
y algunas zonas contiguas, en proceso de ocupacién o aun vacantes, basicamente del lado Este de
la via del tren y al norte de la ciudad, hacia Camino Lussich. La zona suburbana quedé delimitada
por la sierra de la ballena, Camino Lussich y al norte, un camino vecinal que coincide con la actual
avenida perimetral, quedando incluidos amplios sectores al norte de “Pinares”, aun no fraccionado.
La Ordenanza General de Construcciones de 1959, no innovo en las zonificaciones definidas en
1949, las cuales recién se afectaron con la sancion de la Ordenanza General de Construcciones de
1974.54 Alli la “Regiéon Maldonado- Punta del Este” fue definida territorialmente como la primera

60 Uno de los testimonios recogidos en las entrevistas referia a que “La gente de Punta del este de todo el afio viene a Maldonado
solo a los velorios. Porque en Punta del Este no hay salas velatorias”.
61 Resolucion de la Junta Departamental de Maldonado del 13 de mayo de 1940.
62 Resolucion de la Junta Departamental de Maldonado del 17 de diciembre de 1951.
63 Resolucion de la Junta Departamental de Maldonado del 5 de diciembre de 1949.
64 Decreto de la Intendencia Municipal 3082, publicado en el Diario Oficial el 17/9/1974.
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seccion judicial de Maldonado (limite oeste: Arroyo El Potrero, Laguna del Sauce, Sierra de la
Ballena) y por el norte una linea de 5km paralela a la costa del Rio de la Plata y Océano Atlantico,
hasta el arroyo Maldonado. Al oeste del arroyo El Potrero (Balneario Sauce de Portezuelo) la region
es Punta Colorada y al este del arroyo Maldonado, La Barra.

En la redaccion del Texto Ordenado de Normas de Edificacion (1997) la region Punta Colorada, se
integro a la region Piriapolis. A partir de alli, la division en regiones se mantuvo estable, creandose
y modificandose numerosas subregiones, tanto en limites como en parametros urbanisticos.

Imagen 26: Zonificaciéon propuesta en las Ideas para el Plan Director de Maldonado- Punta del Este (1991)

MALDONADO - PUNTA DEL ESTE
PROPUESTA: USO DEL SUELO

JIPAMIENTOS || USO PUBLICO |  NO URBANIZABLE {20C

Jl EstacioNaL [ PERMANENTE [ DIsPERsA [
URBANOS

Fuente: (IMM, 1991)

Respecto a la delimitacion del aglomerado desde una perspectiva planificadora, se advierten en las
ultimas décadas, dos propuestas: los “Lineamientos para el Plan Director de Maldonado- Punta del
Este” (1991), (Imagen 26) y el proyecto de “Plan Local de la Aglomeracion Maldonado- Punta del
Este- San Carlos” (2012). Ambos documentos surgieron de la orbita del gobierno departamental. El
primero, vinculado a las asesorias en urbanismo y ordenamiento territorial que un equipo coordinado
por la Arg. Isabel Viana brindd a la intendencia de Maldonado entre 1986 y 1997. El segundo, dentro
del mencionado proceso planificador departamental en que la intendencia recibié apoyo del ITU a
través de un equipo encabezado por el Arq. Carlos Acufia. Ninguno de los dos planes fue aprobado,
pero es clave rescatar la delimitacion y denominacion que proponen para el ambito.

Para los “Lineamientos para el Plan Director de Maldonado- Punta del Este” se la denomina
“conurbacioén Maldonado- Punta del Este” con los siguientes limites: Al este: Balneario Buenos Aires,
al Norte: Fraccionamiento Canteras de Marelli, incluyendo ambitos rurales. Al Oeste: Laguna del
Sauce y Arroyo El Potrero.

En tanto, la propuesta de Plan Local de 2012 la define como “Aglomeracién Central Maldonado-
Punta del Este- San Carlos”. Aqui destacaban dos elementos; la cualidad de “central” que refiere a
aspectos funcionales dentro del Departamento y la inclusién de San Carlos dentro de la pieza
territorial, un planteo que no recogié consensos. %

65 En varias entrevistas, referentes profesionales del Ordenamiento Territorial cuestionaron la decision de integrar a San Carlos
dentro del mismo continuo urbano que Maldonado y Punta del Este. La relacion funcional entre este conjunto de localidades
tiene raices en la época fundacional de Maldonado y San Carlos (contemporaneas en su surgimiento), y los casi 10 kilémetros
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El ambito territorial del plan fue definido como un “poligono de actuacion que abarca una porcion
del territorio del Departamento al Sur de la Ruta 9, teniendo como limite Oeste la Laguna del Sauce,
y por el Este, el Balneario Buenos Aires” (IDM, 2014; 9). Este ambito incluia La Capuera y Sauce
de Portezuelo. Esta delimitacion contemplé dinamicas de la aglomeracion que traspasaban los
limites de las propias microrregiones definidas en las Directrices Departamentales de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Sostenible % En ese caso, en la division del territorio departamental en
unidades microregionales a la de Maldonado- Punta del Este correspondio al territorio delimitado
por la laguna del diario, sierra de la ballena y el arroyo Maldonado y la ruta nacional 9. Era contigua
a la microrregion Punta Ballena, que incluia los territorios al oeste de la laguna del diario hasta
Sauce de Portezuelo en que se discontinua la ocupacion urbana continua sobre la costa.

En investigaciones que trabajaron sobre el area utilizando como fuentes principales los censos INE,
el agrupamiento de localidades ha tomado diferentes criterios. La apertura territorial a nivel de
localidades censales permite una amplitud de variantes para “armar” el conglomerado Maldonado-
Punta del Este de diferentes maneras. Por la multiplicidad de variables utilizadas en su estudio,
Labat (2016) al abordar la segregacién residencial en Maldonado entre 1985 y 2011, manejé
indistintamente el nombre de “la ciudad de Maldonado y sus alrededores” en el titulo de su trabajo
y “area metropolitana de Maldonado- Punta del Este” en el desarrollo del mismo. Respecto a la
delimitacion territorial, la misma refiere al “area urbana de la primera seccién® del departamento de
Maldonado”.

La definicién del ambito espacial en torno a Maldonado- Punta del Este que sera objeto de analisis
en ésta tesis plantea las siguientes consideraciones:

- Tomando como referencia que “nombrar es definir y delimitar, clasificar y ordenar —un ejercicio de
poder en toda la regla, como advirtié Foucault” refiere Gorelik, (2015; 26), se descarta la utilizacion
de “conurbacion” y “aglomeracion” (utilizados en los planes de 1991 y 2012 respectivamente) por
no corresponderse a la entidad territorial tomada para éste estudio. En la medida que se plantea un
nuevo recorte territorial, a este lo acompafia una nueva denominacién. Aunque el territorio en
estudio puede remitir a una légica de conurbacion (Geddes 2009 [1915]), en general, funciona por
afadidos de nuevos fraccionamientos y balnearios con escasa continuidad de la trama urbana, lo
cual queda de manifiesto en la conformacion de diferentes localidades censales, por ejemplo. Es
asi que llegamos al concepto de “Aglomerado Maldonado- Punta del Este”, enfatizando en lo
heterogéneo de su conformacién y cohesion.

- Mas alla del soporte conceptual sobre carencias y oportunidades derivadas del permanente
cuestionamiento a la naturaleza de lo urbano, para las observaciones empiricas son necesarios
recortes objetivos. La informacidn censal, determinante en el analisis, al igual que las disposiciones

los separan y unen por la actual Ruta 39 denotan altos niveles de movilidad por motivos laborales laborales. En 2011, casi el
40 % de los trabajadores de San Carlos lo hacian en Maldonado o Punta del Este (Martinez, Delgado, Altmann, 2016). Esa
significativa interaccion se da a pesar de la discontinuidad espacial (profundizada por algunos fraccionamientos en formato
enclave sobre la ruta 39: Barrio Hipddromo, Canteras de Marelli, Conjunto Urbaneste) y la propia decision de que la ruta 39
adquiera la condiciéon de corredor logistico y no urbano- habitacional) apuntan a su pertenencia a un mismo subsistema
urbano, dentro de un territorio definido por la movilidad laboral que incluiria necesariamente a Piriapolis y Pan de Azucar
(Martinez, Delgado, Altmann, 2016). Por otra parte, San Carlos tiene una historia de complementariedad y distancia con
Maldonado reforzada por aspectos como que por su ubicacion estratégica sobre la ruta 9, ha sido centro del area productiva
del departamento- la Sociedad Departamental de Fomento Rural tiene su sede alli y no en la capital- articulando los sectores
tradicionales ganaderos del norte del departamento, con los emprendimientos de la agroindustria de mediados del siglo XX
(Remolacha Azucarera en torno a Gregorio Aznarez -RAUSA) . Puede anadirse que historiadores locales como Capurro
(1947, Seijo, 1945, y Diaz de Guerra, 1998), destacan que el vinculo costero de los habitantes de San Carlos era con La
Barra y no con Punta del Este (En el actual planteo microrregional del departamento, las areas costeras al Este del arroyo
Maldonado integran el municipio de San Carlos). Institucionalmente, San Carlos fue una de las tres localidades del Uruguay
(Junto a Rio Branco y Bella Union) que tuvieron Juntas Locales Auténomas y electivas, antes de la reforma constitucional de
1996 y de la ley 18.567 que cred los municipios. La junta local de San Carlos fue auténoma desde 1949 (Ley 11.250) y electa
directamente por la poblacion desde 1994 (Ley 16.569), asignandosele una amplia jurisdiccién sobre las secciones judiciales
2da. 4ta. y 6ta del departamento (hoy correspondientes al Municipio de San Carlos). Estos antecedentes, revelan una histérica
vocacion autonémica en lo institucional y cultural de San Carlos respecto a Maldonado.

Solo en una propuesta de Plan Director, surgida del Ministerio de Obras Publicas en 1969 para la zona, el ambito del
“Complejo turistico” aparece comprendido por Maldonado y Punta del Este junto a San Carlos sus territorios rurales al sur de
la ruta 9 entre la Sierra de la Ballena y el arroyo Maldonado. Ver Diario Accion. 24 de julio de 1969.

66 Decretos Departamentales 3866 y 3867, de 2010.
67 Esta refiriendo a la primera seccion censal y al area urbana de acuerdo al INE.
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de zonificacién y categorizacion de suelos, condicionan la identificacion de entidades territoriales
con informacion agregada. En consonancia con lo anterior, la unidad territorial que conformara el
area de estudio seran localidades censales urbanas, de acuerdo a las vigentes en cada censo.

- ElI ambito al que se circunscribe el agrupamiento de localidades toma en cuenta: la actual
categorizacion primaria de suelos derivada de las Directrices Departamentales de Ordenamiento
Territorial, el continuo de urbanizaciéon a partir de la definicion de conglomerados urbanos por
contiguidad y proximidad de localidades INE de acuerdo a estudios anteriores del ITU (Martinez y
Altmann, 2018, Musso, 2004)%8 y las propias estrategias de delimitacion utilizadas previamente para
el area (planes urbanos, microrregiones de ordenamiento territorial, regiones de ordenanza de
construcciones, municipios y hasta territorio costero de acuerdo a normativa nacional®®).

Tabla 2: localidades integrantes del aglomerado Maldonado — Punta del Este, de acuerdo a censo 2011.

Codigo | Localidad censal Cédigo | Localidad censal Codigo | Localidad censal

10320 | MALDONADO 10924 | BARRIO HIPODROMO 10947 | MANANTIALES

10524 | PUNTA DEL ESTE 10925 | BARRIO LOS AROMOS 10948 | OCEAN PARK

10821 | CERRO PELADO 10929 | CANTERAS DE MARELLI 10956 | PUNTA BALLENA

10830 | PINARES - LAS DELICIAS | 10934 | EL CHORRO 10969 | SAUCE DE PORTEZUELO
10831 | CHIHUAHUA 10936 | EL TESORO 10973 | BALNEARIO BUENOS AIRES
10832 | VILLA DELIA 10942 | LA BARRA 10980 | LAS CUMBRES

10833 | SO BAFARL-EL 10944 | LA CAPUERA 10981 | LOS CORCHOS

Fuente: elaboracion propia a partir de INE

A partir de esto se define como Aglomerado Maldonado — Punta del Este al conjunto de localidades
censales que incluye las ciudades de Maldonado y Punta del Este y localidades censales contiguas
a ellas y sobre el borde costero del rio de la plata y océano atlantico, desde Sauce de Portezuelo a
Balneario Buenos Aires y los enclaves de suelo urbano o suburbano ubicados al sur de la ruta
nacional numero 9, al Este de la Laguna del Sauce y al Oeste de la ruta nacional 104 desde la ruta
9 ala 10, siempre y cuando configuren una localidad censal. Se excluye del aglomerado a la ciudad
de San Carlos y la localidad contigua a ésta “Parque Medina”.

3.3.1 Conformacién por piezas territoriales.

La definicion del aglomerado habilita a una lectura que perfila piezas territoriales a su interior,
vinculadas a barreras valoradas como tales en reiteradas delimitaciones previas, los procesos de
ocupacion del territorio y el desarrollo de corredores viales (rutas: interbalnearia, 9, 10, 39y 104) y
territorios con procesos de ocupacion diferenciales. Las veinticuatro localidades censales pueden
ser reagrupadas en siete subgrupos: (Tabla 3, imagen 28):

Ciudad de Maldonado y barrios: incluye la localidad de Maldonado y sus expansiones al norte y
noroeste configurados como otras localidades INE, y que estan incluidos mayormente como “Sector
Maldonado” dentro de la normativa urbanistica.

Punta del Este: agrupa Punta del Este y localidades costeras entre arroyos El Potrero y Maldonado.
Conurbacién Punta Ballena: Integrada por las localidades INE situadas entre el Arroyo El Potrero
y la Laguna del Diario, estructuradas por el fraccionamiento de A. Bonet sobre la ensenada de
portezuelo. Incluye los enclaves Las Cumbres y Los Corchos.

68 Al estudiar las transformaciones urbanas en ciudades intermedias uruguayas (1985- 2011) Martinez y Altmann (2018), definen
los “conglomerados” urbanos tomando como referencia el “aglomerado urbano” de Vapfiarsky y Gorojovsky (1990) y su
traspaso a las particularidades del Uruguay segun Musso (2004), con referencias a los estudios del ITU relacionados a la
Teoria Distancia-Tiempo (ITU, 1987) y al concepto de Area Local (CLAEH- CINAM, 1963). El “conglomerado intermedio” en
tanto entidad territorial, considera contiglidad y proximidad con otros poblados, integrando localidades censales que funcional
y operativamente constituyen una unidad, sumando a la ciudad central las localidades urbanas contiguas y las distantes hasta
6 kms. de la localidad méas poblada.

89 ey 19.772 Ley N° 19.772 “Ordenamiento territorial y desarrollo sostenible del espacio costero del Océano Atlantico y del Rio
de la Plata” en su art. 3 define como espacio “costero funcionalmente relacionado al Rio de la Plata y Océano Atlantico” al
que se encuentra entre el limite superior de la ribera del Rio de la Plata y en el medio terrestre, sefalaba varios vias de
comunicacion y accidentes geograficos, los cuales para el area de estudio refieren a la ruta nacional numero 9.
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Laguna del Sauce: Se conformada con las localidades al oeste del arroyo El Potrero, en torno al
Aeropuerto de Laguna del Sauce y donde culmina el fraccionamiento continuo de balnearios hacia
el oeste. Es el ambito urbano costero de conformacion mas reciente.

Enclaves ruta 39: Integra dos localidades desarrolladas a partir de la década de 1960, como
enclaves sobre la ruta 39 en el trayecto Maldonado- San Carlos.

Corredor ruta 10: Localidades situadas al este del arroyo Maldonado. Sus principales ambitos
urbanos estan entre los mas antiguos del area (La barra fundado en 1912, Manantiales, antes de
1930) y algunos de sus fraccionamientos también se remontan a antes de ley de centros poblados
(El Tesoro es de 1936, al igual que Balneario Buenos Aires), pero su desarrollo tardio, dinamizado
a partir de la década de 1960 por la consolidacién de la ruta 10 como estructurador.

El Quijote: este club de chacras situado al este del arroyo Maldonado y al Sur de San Carlos, es
un enclave que funciona “suelto”, no asociado a ninguna de las piezas territoriales anteriores.

Imagen 27: localidades censales integrantes del Aglomerado Maldonado — Punta del Este (Censo 2011)

CANTERASTE MARELLT

LA CAPUERA
SAUCE DE PORTE

Rio de la Plata
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JAN RAFAEL - EL PLACER

0 2.5 5 km

Fuente: elaboracién propia a partir de datos INE

Tabla 3: resumen de piezas territoriales del aglomerado y localidades censales integrantes

Pleza Codigo INE | Nombre localidad e Cédigo INE Nombre localidad
Territorial Territorial
10.320 | MALDONADO 10.934 | EL CHORRO
10.821 | CERRO PELADO 10.936 | EL TESORO
MaLdO”,adO y 10.832 | VILLA DELIA Corredor ruta 10.942 | LA BARRA
arrios
10.925 | BARRIO LOS AROMOS 10 10.973 E\IA;E'SEAR'O BUENOS
10.986 | LA SONRISA 10.947 | MANANTIALES
10.524 | PUNTA DEL ESTE 10.988 | LAGUNA BLANCA
PUE“’;‘ del 10.830 | PINARES - LAS DELICIAS 10.944 | LA CAPUERA
ste
SAN RAFAEL - EL Lagunadel
10.833 | 0 A CER cauce 10.948 | OCEAN PARK
Enclaves ruta 10.924 | BARRIO HIPODROMO 10.969 | SAUCE DE PORTEZUELO
39 10.929 | CANTERAS DE MARELLI El quijote 10.987 | EL QUIJOTE
10.831 | CHIHUAHUA
Conurbacién 10.956 | PUNTA BALLENA
Punta Ballena 10.980 | LAS CUMBRES
10.981 | LOS CORCHOS

Fuente: elaboracién propia a partir de INE
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Imagen 28: piezas territoriales del aglomerado Maldonado- Punta del Este
segun agrupamiento de localidades censales (2011)
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Fuente: elaboracion propia a partir de cartografia INE.

La definicién del aglomerado Maldonado y Punta del Este planteada se corresponde con que
histéricamente ambas localidades han integrado un sistema urbano- territorial en torno a la bahia
de Maldonado. En su surgimiento como enclave miliar espafiol el desarrollo de la ciudad estuvo
condicionado por la aplicacién de las leyes de indias conformando un damero regular cuya
expansion denoté una menguada dinamica poblacional. Ya en el siglo XX, diferentes
fraccionamientos (en varios casos sin infraestructuras adecuadas, contraviniendo la ley de centros
poblados) se afiadieron de forma desarticulada al nucleo principal, en tanto el turismo se
posicionaba como la principal actividad econdémica del area, expresandose un nuevo arreglo
espacial, afectando variadas escalas y dimensiones del territorio. El antiguo ejido, adquirié nuevas
significaciones, al dejar su huella en el pasaje a la zonificacion derivada de la ley de centros
poblados (zona suburbana). Punta del Este crecié desde la peninsula hacia Maldonado a través de
los barrios- jardin, figura se realza a partir de la ordenanza de 1974 y otras normativas que
promovieron el mantenimiento de la imagen de “bosque urbanizado”. Los habitos y pautas de
consumo del lugar por parte de las elites, principal publico del balneario, estructuraron una imagen
urbana de distincion y una busqueda de trazados urbanos pintorescos y articulados con el paisaje.
La creciente presion del desarrollo inmobiliario y las nuevas tipologias edificatorias, particularmente
en altura, tensionaron crecientemente los atributos del paisaje urbano. La conformacion de piezas
territoriales da cuenta de un ambito con variantes espaciales, y procesos de ocupacion del suelo
diferenciales, definida por la contiglidad territorial del proceso de urbanizacién.

En sintesis, de éstos dos capitulos se ha repasado la trayectoria y conformacién del aglomerado
urbano Maldonado — Punta del Este, con énfasis en los procesos anteriores a la década de 1970 y
planteando una periodizacion que aporta a la comprension de sus dinamicas en el periodo 1985-
2018, en el contexto regional y del Uruguay urbano.
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CAPITULO 4- DIMENSIONES DE LA URBANIZACION (1985- 2018)

Tras la discusion tedrico- metodolégica de las “transformaciones urbanas”, que culminé en una
estrategia de operativizacion a partir de “morfologias” fisico- espacial, social e institucional; y
repasar el contexto y trayectoria del ambito nacional y local, asi como definiendo al aglomerado
Maldonado- Punta del Este, se presenta la informaciéon empirica desarrollada de acuerdo a las
definiciones de dimensiones, areas e indicadores, establecidas en el cuadro desarrollado en el
apartado 1.5 para el periodo 1985- 2018, precedida por un breve andlisis del lapso 1963-1985. °

4.1 Punto de partida: Maldonado — Punta del Este en la crisis del estado batllista (1963-
1985)

"El progreso de toda la parte sur de Maldonado se ha caracterizado
por la division de las distintas propiedades en las que se han
levantado posteriormente costosas residencias.

Todo ello trae aparejado un gran movimiento, acusado por la
existencia y permanencia de trabajo, indice inequivoco de progreso,
traducido asimismo en un mejoramiento econémico, hecho visible
sobre todo en las clases trabajadoras que por el hecho de contar
con recursos econémicos no sufren los efectos y padecimientos
iherentes a las épocas de desocupacion”.

Diario “Punta del Este”.
12 de abril de 1956. Pag 1. "Nuevas urbanizaciones”.

En el analisis de las transformaciones en las morfologias fisica, social e institucional en el periodo
1985- 2018 de Maldonado — Punta del Este, la definicion de la linea de base no implica una
descripcién de las condiciones de partida, sino apreciar las légicas de produccidon espacial de la
etapa anterior, en que fueron aplicados los programas de desregulacién y apertura de la década de
1970 (Theodore, Peck, Brenner, 2009; Brenner y Theodore, 2002). En este caso, la fase de declive
del modelo de sustitucion de importaciones y crisis del Estado batllista, desde fines de la década de
1950 y en cuya interpretacién, el censo de 1963 (el primero en mas de medio siglo) ha sido utilizado
como hito inicial de la crisis del estado de bienestar uruguayo (Martinez y Altmann, 2016; 2018) y
llega hasta 1985, lapso en que el crecimiento demografico diferencial de Maldonado — Punta del
Este se aprecia claramente en el ambito nacional.

Grafico 4: Tasa promedio porcentual anual de crecimiento poblacional. 1963-85 y 1985-2011.

Maldonado- Punta del Este

CIU (mayores a 5000 hab)

Conurbano AMM

Uruguay fotal

0,00% 0,50% 1,00% 1,50% 2,00% 2,50% 3,00% 3,50% 4,00%

tasa 63-85 Tasa 11-85

Fuente: elaboracién propia a partir de datos INE

70 Sj bien la definicion del periodo 1963-1985 como etapa previa a nuestro estudio (1985- 2018) puede sonar algo discordante
con la periodizacion local definida en el apartado 3.2, a los efectos de enfatizar el dialogo con la ciudad uruguaya del Estado
de bienestar, se opta definir el periodo previo en términos diacrénicos, como transicion entre el inicio del declive del estado
batllista y el despegue de un proceso neoliberalizador local, que evidencia signos tempranos desde 1974.
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Este periodo 1963-1985 muestra a nivel pais y de sus principales agregados urbanos (conurbano
del Area Metropolitana de Montevideo- AMM, Ciudades intermedias -CIU, mayores a 5000
habitantes), un dinamismo poblacional mayor que entre 1985y 2011. En ambos casos, Maldonado-
Punta del Este reporta tasas de crecimiento anual sostenidos, significativamente superiores a CIU,
AMM, y al pais en su conjunto.

Morfologia fisica

La morfologia fisica del aglomerado en 1963- 1985, tuvo transformaciones estructurales, con
expansion urbana y densificacion, a través de diferentes variantes de tejido urbano tanto en los
balnearios como en la ciudad de Maldonado, con una tendencia a la proximidad espacial de la
ciudad de Maldonado y la peninsula de Punta del Este: barrios jardin de trazado sinuoso, loteos
periféricos de grillas mondétonas y enclaves de bloques de vivienda social El loteo de las areas
costeras, culminé el vertiginoso proceso iniciado en la década de 1930, con un territorio matrizado
en vialidad y cualidades de ocupacion por los barrios- jardin, de baja densidad y permanencia de la
imagen del bosque urbanizado. En este lapso, se inicio la progresiva ocupaciéon de los desérticos
fraccionamientos. Esto estructuré una multipolaridad del aglomerado a través de la consolidacion
de los balnearios histéricos circundantes a Punta del Este (Punta Ballena, La Barra) dinamizados
por el trazado de la ruta interbalnearia. Los loteos de residenciales de veraneo extendieron su
frontera al oeste, corriendo el limite occidental de los fraccionamientos costeros continuos desde la
Laguna del Diario a Laguna del Sauce. El sector historico de la peninsula tuvo transformaciones
relevantes a partir de la normativa urbana aprobada entre 1974 y 1979 que reservd areas
especificas para el desarrollo en altura (Av. Roosevelt, zona La Pastora). Se dio tanto la ocupacion
de remanentes urbanos y baldios, como algunas sustituciones tipolégicas de casas bajas y chalets
por bloques bajos o torres. El ultimo barrio jardin que culminé el proceso de contiguidad del trazado
urbano entre Maldonado y Punta del Este (“Beverly Hills”) fue loteado en 1981. (Imagen 29).

Imagen 29: Suelo fraccionado entre 1963 y 1985 en Maldonado — Punta del Este

Laguna del sauce .

25 7 arroyo maldonado

2 J,
Referencias
Aio Fraccionamiento Rio e fa plata
l:] Hasta- 1962 gi%@ Zonas d das de fracci i (1963-1985)
i
- 1 1- La Capuera (1968) 5- INVE (1971)
1963 - 1985 2- Sauce de Portezuelo (1969) 8- San Antonio (1981)
3- Club del lago (1968) 7- Maldonado Nuevo (1971)
4- Hipico Burnet (1984) 8- Beverly Hills (1981)
00hidro_pg
00hidro_pl 0 2,5 5 10 Kilometers

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de- sistema de gestion de planos de mensura- Archivo nacional de planos
de mensura- Direccion Nacional de Topografia- -MTOP.

La ciudad de Maldonado que hasta mediados de la década de 1950 solo habia afiadido unos pocos
barrios por fuera de un damero regular de bajisima ocupacion, en un radio de 1 km alrededor de su
plaza fundacional y estaba absolutamente contenida por la via del tren (actual Br. Artigas), comenzo
a crecer con nuevos loteos. Entre 1963 y 1975 se dieron tres operaciones urbanas que marcaron el
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proceso de expansion posterior de la ciudad. “Maldonado Nuevo”, (en 1971, de 72 hectareas y casi
1400 lotes) un fraccionamiento que inauguro el crecimiento de la ciudad al este de la via del tren,
fue una operacion urbana en inicio distanciada y desarticulada del resto del aglomerado, e inicio
una tendencia a la urbanizacion dispersa, heterogénea y discontinua.

El barrio Odizzio, de 20 hectareas y mas de 350 solares, también marco el crecimiento hacia el este
del tendido ferroviario pero contiguo a la trama existente.

ElI INVE que habia realizado algunos conjuntos de pequefia y mediana escala en Maldonado, inici6
la construccion de una intervencion de 8 hectareas, en cuya primera etapa se desarrollaron 150
predios; en el entonces vértice noroeste de la ciudad.

Estas tres intervenciones pautaron el crecimiento de Maldonado hacia el este y norte mostraron el
papel que los conjuntos habitacionales de politica publica de vivienda, adquirieron en el crecimiento
de las ciudades uruguayas luego de la sancion de la ley nacional de vivienda en 1967. Estas tres
operaciones sumaban unas 100 hectareas y casi 2000 predios a una ciudad, que en 1963 tenia
5000 viviendas y ocupaba unas 300 hectareas de superficie. En ese lapso la ciudad aumentd su
poblacion 50 %, al igual que la cantidad de viviendas (tabla 6).

El periodo intercensal 1975- 1985 abarco el “boom de la construccion” y la crisis de 1982. La ciudad
volvié a crecer 50 % en poblacion y viviendas, duplicando en 1985 los valores de 1963. Se dio una
nueva etapa de crecimiento de conjuntos habitacionales en el predio del INVE que consolidé un
heterogéneo polo de vivienda social. Se afiadié el barrio San Antonio, que ocupd el espacio
remanente entre Maldonado Nuevo y la via del tren, y crecieron otros loteos al norte de la ciudad.
En Punta del Este nuevos fraccionamientos consolidaron al sector al norte de Pinares, iniciando la
ocupacion entre aquel barrio y los nuevos crecimientos al noroeste de la ciudad. Altos del Pinar y
Maldonado Park surgidos a fines de los 70, fueron emprendimientos residenciales que retomaron
en su configuracién urbana la idea del barrio jardin y el bosque urbanizado. Sobre el final del
periodo, en 1984, se aprob¢ el loteo de la zona denominada “Hipico Burnet”, unas 100 hectareas
cuya ocupacion efectiva se dio muy lentamente.

También la creaciéon del campus deportivo municipal y la construccién de los nuevos edificios de la
Intendencia y Junta Departamental, calificaron el sector sur del damero de Maldonado y su
articulacion con el barrio jardin, a lo que se sumo la extension de la avenida Roosevelt, todo ello
alrededor de 1980.

Dos infraestructuras viales de relevancia para la estructura circulatoria y de desarrollo urbano del
aglomerado se construyeron en ésta etapa. Por un lado, la autovia, construida durante la década
de 1980 e inicios de los 90, sobre la ex traza ferroviaria entre Maldonado y Punta del Este.” Esto
implico el cierre de una larga polémica sobre el papel de la traza ferroviaria como barrera a la
integracion del conjunto urbano puntaesterio y la consideracion de la Estacién Punta del Este como
elemento disfuncional en una angosta zona de la peninsula. Incluso el Plan Jones Odriozola de
1956 planteaba que la llegada del tren a Punta del Este no fuera a la peninsula, sino en el actual
cruce de la via con la Av. Roosevelt.

Por otra parte, el trazado de la rambla de la peninsula fue completado a fines de los 70, en conjunto
con una intervencion de mejora del puerto deportivo.

En este periodo también se evidenciaron aspectos como: la baja densidad edificatoria de la propia
ciudad de Maldonado hasta mediados de la década de 1970, la polarizacion de la construccion
sobre la rambla de la playa mansa, y la escasa cobertura de saneamiento en superficie, pero que
abarcaba los principales polos de poblacidén agrupada (damero regular de Maldonado y peninsula,
Av. Roosevelt y sectores de la rambla).

Considerando los diferentes modos de gestién urbano- habitacional, en el periodo anterior a 1985,
también se hicieron evidentes ciertos emplazamientos de precariedad urbana concentrada en la
region. Los “cantegriles” como se los denominé a partir de su crecimiento en las periferias de
Montevideo, también tuvieron, aunque acotada su presencia en el area. El histérico afincamiento
del barrio Kennedy, contiguo al exclusivo Cantegril Country Club en el barrio El Golf, surgi6 a inicios
de la década de 1960, a partir de una relocalizacion de pescadores en la zona de la peninsula, y

71 La via fue levantada en 1983.
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fue consolidandose vy resistiendo diversos intentos de relocalizacion, al tiempo que se le dotaba
precariamente de algunos servicios urbanos’. El fraccionamiento Maldonado nuevo, también tuvo
un proceso de ocupacidon, venta de solares mediado por la ausencia de la provision de
infraestructura por parte de los promotores, dando lugar a una ocupacién y negociado de predios
sin el fraccionamiento aprobado en su totalidad, lo cual derivé en que el sector este del mismo se
conformara como asentamiento irregular.”

Imagen 30: Cobertura de la red de saneamiento Imagen 31 Grandes obras con permiso o proyecto
(1975) en Maldonado y Punta del Este para 1977

< .
\.
X %
‘
’
: p
i 3
Area cubierta por red 8
| de saneamiento *
(1975) 0 2 o
0 1 2 an ! i

Fuente: elaboracion propia a partir de datos ITU (1977). Fuente: Elaboracion propia en base a ITU (1977)

En el sector oeste del aglomerado, Punta Ballena, fue loteada a un lado y otro del “lomo de la
ballena” entre 1963 y 1985, pero su ocupacion efectiva fue dilatada en el tiempo (Imagen 29). Al
inicio del periodo, se fracciond la urbanizacion “Club de la ballena”, disefiada por el Arg. Guillermo
Jones Odriozola (1961-63) y La Capuera, sobre la ribera suroeste de la Laguna del Sauce. Esta
ultima vio afectado su desarrollo por la quiebra de la sociedad anénima promotora y la no aprobacién
formal del fraccionamiento. Esta situacién dominial dio pie para que a inicios del siglo XXI se
comercializaran informalmente sus lotes de acuerdo al plano nunca aprobado, constituyéndose en
uno de los principales asentamientos irregulares actuales del aglomerado, como se vera mas
adelante. A fines de la década de 1970, la urbanizacion “Club del lago” planteada en mas de 50
hectareas panoramicas sobre el borde este de la laguna del sauce, dio forma a un emprendimiento
en formato club de campo de amplios predios y con cancha de golf y club house. En el este del
aglomerado, en la década de 1960, loteos en la zona de El Tesoro y Balneario Buenos Aires,
ampliaron estos viejos fraccionamientos, pero en ambos casos, con bajisimos y lentos procesos de
ocupacion.

En resumen, el periodo 1963-1985, implicé la apertura de numerosos barrios y fraccionamientos,
particularmente en la década de 1960 y el impacto del boom de la construccion con el desarrollo en
altura en Av. Roosevelt y la ocupacion creciente de la costanera sobre playa mansa, hasta Las
Delicias y en la Av. Gorlero.

Los fraccionamientos del sector balneario y costero, tuvieron una ocupacion lenta, pero matrizaron
el territorio, dejando latente el desarrollo del suelo urbano. En tanto Punta Ballena tuvo un fuerte
crecimiento a partir de la consolidacién de la ruta interbalnearia y el trazado de la ruta panoramica,
entre las décadas de 1970 y 80.

En la ciudad “permanente” Maldonado, “llend” la trama urbana delimitada por la traza ferroviaria y
la cruzo a partir de Maldonado Nuevo y San Antonio, planteando un nuevo polo de crecimiento de
la ciudad. En este caso, el nuevo suelo urbano fue ocupado rapidamente por la nueva poblacion
permanente.

Morfologia social.
Aqui, destacan dos aspectos relevantes: crecimiento poblacional y migraciones internas. Mas alla
del despliegue territorial en términos de ocupacion del suelo, las dindmicas demograficas en el area,

72 En 1978, la Junta de Vecinos (6rgano que operé como legislativo departamental durante la dictadura) destino parte de la venta
de terrenos municipales en la zona de San Rafael para realizar junto al BHU 144 viviendas para “erradicar” a las familias del
barrio Kennedy.

73 Regularizado por intervencion del PMB- MVOTMA- Intendencia de Maldonado entre 2008 y 2012.
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comenzaron a tener un perfil propio dentro de Uruguay, con notables crecimientos donde
convergieron las dinamicas del turismo de temporada: desarrollo inmobiliario, industria de la
construccion y servicios.

Como fue mencionado Uruguay tuvo tempranas transiciones demograficas y leve crecimiento
poblacional en el largo plazo (Paredes, 2008; Calvo et al, 2013). El pais aumentd su poblacién
apenas un 26 %, en el medio siglo transcurrido entre 1963 y 2011 (Tabla 5), en tanto Argentina
pasaba de unos 20 millones de habitantes en el censo 1960 al doble en 2010 (INDEC, 2010), y
Brasil de 72 millones a 198 millones en el mismo periodo.

Tabla 4: Poblacion, vivienda y hogares en Uruguay
(censos 1963, 1975, 1985, 1996, 2004, 2011).

URUGUAY 1963 1975 1985 1996 2004 2011

Poblacién | 2.595.510 | 2.788.429 | 2.954.713 | 3.163.763 | 3.241.003 | 3.286.314
Vivienda | 765.325 | 879.665 | 988.525 | 1.126.502 | 1.279.741 | 1.389.740
Hogares 676.951 | 794.501 | 862.962 | 975.056 |1.065.677|1.116.292

Fuente: elaboracién propia a partir de datos INE

La dinamica de viviendas y hogares del pais, entre 1963 y 2011 (tabla 4) plantea que éstos casi se
han duplicado y crecen de manera acompasada: los hogares cada vez son mas pequefios y surgen
nuevos arreglos familiares con cambios en los tipos de hogar, destacando el incremento de hogares
monoparentales y unipersonales (Batthyany, et al, 2014).

En el caso de Maldonado — Punta del Este, apreciamos un acelerado poblamiento y un incremento
de viviendas y hogares en consecuencia (Tabla 6). La poblacién se duplicé entre 1963 y 1985 y las
viviendas se triplicaron.

La relacion entre viviendas y personas denota la influencia de la vivienda de temporada o fin de
semana. Uruguay, presenta una tendencia general a la disminucion de personas por vivienda, la
relacion entre pobladores y viviendas ha oscilado de 3,4 (1963), a 2,98 (1985). En tanto en
Maldonado- Punta del Este, presentaba 1,75 personas por vivienda en 1963, bajando a 1,35 en
1985, valores significativamente mas bajos que los del pais en su conjunto.

Tabla 5: Poblacion, vivienda y hogares en Maldonado — Punta del Este,
(censos 1963, 1975, 1985).

Aglomerado Maldonado-

Punta del Este R e s
Poblacién 20.179|31.079 | 47.950
Vivienda 11.476|19.805 | 35.263
Hogares s/d™ |10.384 | 14.957

Fuente: elaboracién propia a partir de datos INE

Una primera lectura de poblacion, vivienda y hogares muestra la persistencia de la ocupacion
estacional como un elemento estructurador y significativo del aglomerado desde los primeros datos
censales disponibles (1963) en el inicio de la crisis del modelo batllista.

De acuerdo a la division del aglomerado en diferentes “piezas territoriales”, pueden seguirse estos
procesos, de manera particularizada (Tabla 6). En 1963 de la pieza “Maldonado y barrios” solo

74 El censo de 1963 fue de poblacion y vivienda; no de hogares. De acuerdo a los tabulados disponibles en publicaciones del
INE, no se puede desagregar el dato de hogares para Maldonado — Punta del Este. Segun el manual del empadronador del
censo “Por hogar censal se entiende todo grupo de personas con o sin vinculos familiares, que viven juntas bajo régimen
familiar o por razones de disciplina, salud, vida religiosa o militar, ensefianza. Esta definicién general implica la distincién de
las dos siguientes categorias basicas: el hogar particular o familiar; el grupo no familiar o colectividad. Hogar particular. - El
hogar particular comprende a todos los miembros ocupantes de una vivienda familiar o particular que hacen vida en comun,
bajo régimen familiar y se encuentra constituido en la gran mayoria de los casos por el jefe de la familia, los parientes de éste
(esposa o compafiera, hijos, nietos, sobrinos, etc.), los allegados, los pensionistas, empleados domésticos y todo otro
ocupante" (DGEC, 1962; 17). Desde 1975 se define como hogar al grupo de personas que residen en la misma vivienda y
comparten los gastos de alimentacion, independientemente del grado de parentesco.

91



Arq. Leonardo Altmann Macchio
Tesis de Maestria en Estudios Urbanos- Universidad Nacional de General Sarmiento

existia la localidad censal de Maldonado ciudad. Las otras cuatro localidades actuales, ubicadas al
norte y oeste, eran suelo suburbano o rural, cultivos de granja y huertas de proximidad.

En la pieza “Punta del Este”, en 1963, no estaba loteado Pinares y la zona de San Rafael se
encontraba en consolidacion, primando el bosque sin urbanizar y apenas abiertas las calles. En
1963- 1985 se conformé y consolido el sector de Pinares, aportando a “completar” el ambito entre
el oeste de la ciudad de Maldonado y la costa, fortaleciendo el eje Punta del Este- Punta Ballena.
El “Corredor Ruta 10”, mostraba nula ocupacioén de viejos y amplios fraccionamientos como El
tesoro, Balneario Buenos Aires, teniendo en La Barra y Manantiales (ya conformados como nucleos
amanzanados y los mas antiguos de la pieza) los ambitos mas consolidados.

Las otras piezas territoriales eran enclaves de escasa poblacién permanente y fraccionamientos
con un tenue trazado de la vialidad (caso de la zona de Laguna del Sauce, o de Punta Ballena).
De todas formas, en los balnearios, al comenzar el proceso de ocupacién, el mismo se did de
manera acelerada, incrementando viviendas, tanto estacionales como permanentes.

Tabla 6: Evolucion de poblacion, vivienda y hogares por localidad censal y pieza territorial.
Aglomerado Maldonado — Punta del Este (censos 1963, 1975, 1985).

Pieza
territorial Localidad POB_63 | POB_75 | POB_85 VIV_63 | VIV_75 | VIV_85 HOG_75 | HOG_85
MALDONADO 14.744 | 22.762 | 33.535 5.039| 7.278| 11.294 7.140 10.207
CERRO PELADO s/d s/d 130 s/d s/d 60 s/d 38
Maldonado y
barrios VILLA DELIA s/d s/d 365 s/d s/d 116 s/d 98
BARRIO LOS AROMOS s/d s/d 145 s/d s/d 54 s/d 47
LA SONRISA s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d
Total Maldonado y barrios 14.744 22762  34.175 5.039 7.278 11.524 7.140  10.390
Pieza
territorial Localidad POB_63 | POB_75 | POB_85 VIV_63 | VIV_75 | VIV_85 HOG_75 | HOG_85
PUNTA DEL ESTE 5.180 7.197 6.724 6.086 | 10.920 | 16.451 2.835 2.314
Pugtsiedel PINARES - LAS DELICIAS s/d 647 4.646 s/d 873 | 4.521 227 1.457
SAN RAFAEL - EL PLACER s/d s/d 491 s/d s/d 648 s/d 187
Total Punta del Este 5.180 7.844 11.861 6.086 11.793 21.620 3.062 3.958
Pieza
territorial Localidad POB_63 | POB_75 | POB_85 VIV_63 | VIV_75 | VIV_85 HOG_75 | HOG_85
Enclaves BARRIO HIPODROMO s/d s/d 369 s/d s/d 100 s/d 95
Ruta 39 CANTERAS DE MARELLI s/d s/d 154 s/d s/d 50 s/d 38
Total enclaves Ruta 39 0 0 523 0 0 150 0 133
Pieza
territorial Localidad POB_63 | POB_75 | POB_85 VIV_63 | VIV_75 | VIV_85 HOG_75 | HOG_85
CHIHUAHUA s/d s/d 0 s/d s/d 7 s/d 0
CO”;Jgf‘:ié” PUNTA BALLENA 50 166| 499 50| 244|687 63 174
ballena | | AS CUMBRES sld sld sid sid sid s/d s/d s/d
LOS CORCHOS s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d
Total Conurbacién Punta
ballena 50 166 499 50 244 694 63 174
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Pieza
territorial Localidad POB_63 | POB_75 | POB_85 VIV_63 | VIV_75 | VIV_85 HOG_75 | HOG_85
EL CHORRO s/d s/d 93 s/d s/d 173 s/d 33
EL TESORO 83 125 300 86 156 229 32 99
Corredor | LA BARRA 122 182 281 215 334 474 87 92
ruta 10 BALNEARIO BUENOS AIRES | s/d s/d 26 s/d s/d 45 s/d 10
MANANTIALES s/d s/d 132 s/d s/d 307 s/d 48
LAGUNA BLANCA s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d
total corredor ruta 10 205 307 832 301 490 1.228 119 282
Pieza
territorial Localidad POB_63 | POB_75 | POB_85 VIV_63 | VIV_75 | VIV_85 HOG_75 | HOG_85
LA CAPUERA s/d s/d 25 s/d s/d 20 s/d 10
Lagunadel
Sauce OCEAN PARK s/d s/d 16 s/d s/d 10 s/d 5
SAUCE DE PORTEZUELO s/d s/d 19 s/d s/d 17 s/d 5
total laguna del sauce 0 0 60 0 0 a7 0 20
POB_63 | POB_75 | POB_85 VIV_63 | VIV_75 | VIV_85 HOG_75 | HOG_85
El Quijote EL QUIJOTE s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d

Fuente: elaboracién propia a partir de datos INE

(*) Los casos sin datos en 1963 puede remitir a ambitos con menos de 500 habitantes no desagregados como localidades en los tabulados
censales disponibles a nivel publico actualmente en el banco de datos virtual del INE como a espacios aun no conformados como
localidades censales en el censo respectivo.

Desde el seguimiento de poblacion, vivienda y hogares, de las piezas del aglomerado y localidades
censales (tabla 6) se aprecia la “activacién” de los loteos ya delineados, y la conformacién de los
crecimientos en torno a los histdricos enclaves que funcionaban como extremos del aglomerado
(Laguna del Sauce, La Barra). El periodo 1963- 1985, consolidé de sobremanera el eje Oeste con
el dinamismo de Punta Ballena y con la apertura de Pinares.

En el caso de la pieza que denominamos “Maldonado y barrios”, ciudad de Maldonado, concentraba
en 1963, el 97% de la poblacion de éste pieza, en el surgimiento o consolidacién de éstos barrios,
tendencia que se mantuvo en 1975y 1985.

Las viviendas evidenciaron el comportamiento diferencial y acelerado de la produccién habitacional,
particularmente en los sectores costeros y de ocupacién estacional. La ciudad de Maldonado y sus
barrios duplicaron sus viviendas entre 1963 y 1985.

En Punta del Este, el sector historico de la peninsula y su entorno inmediato, tiene un incremento
sustantivo, a pesar de ser histéricamente el mas consolidado, triplicando las viviendas entre 1963 y
1985. En el mismo periodo, las otras piezas territoriales del aglomerado, que al inicio del periodo
tenian una estructuracion de su vialidad débil y aun amplios espacios de bosque sin urbanizar,
avanzaron rapidamente en su ocupacion, particularmente Pinares, afianzando el eje Punta del Este
— Punta Ballena.

En el caso de la actual “Conurbaciéon Punta Ballena” el fraccionamiento de A. Bonnet sobre la bahia
de Portezuelo concentra la escasa poblacién permanente y las viviendas del area, a pesar de la
incipiente subdivision del “lomo” de la ballena.

Los enclaves de la ruta 39, se fraccionan en la década de 1960 (junto a la creacion del hipédromo)

y aparecen como localidades censales en 1985. Alli ya se destaca la villa hipica con un incipiente

dinamismo poblacional.

El corredor ruta 10 también muestra variantes significativas en el periodo, donde a partir del doble

ndcleo de La Barra y Manantiales, comienzan a ocuparse Balneario Buenos Aires y El Tesoro. Si
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bien la poblacion y viviendas se multiplican varias veces, aun el peso relativo en el total de la
aglomeracion no es significativo.

Lo que denominamos conurbacién Laguna del Sauce, es junto a los enclaves Ruta 39 la pieza con
menor desarrollo en viviendas y poblacion permanente. Son los fraccionamientos balnearios mas
recientes (fines de la década de 1960) y hasta 1985 presentaban muy bajos niveles de consolidacién

urbana.

Respecto a las dinamicas migratorias, el otro elemento significativo de la morfologia social, el
analisis de los datos de los censos 1975 y 1963 realizado por el ITU (1977) muestra, un crecimiento
en Maldonado por encima de los valores nacionales en migracion interna y habitantes segun lugar
de nacimiento diferente al de residencia.

Imagen 32: Comparacion poblaciéon nacida y migrada- Imagen 33: esquema de principales flujos migratorios
Montevideo, Maldonado, interior urbano. Censos 1963-75 hacia Maldonado y Punta del Este (Censos 1963- 75)
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Sobre los flujos de migracién reciente se aprecia un protagonismo de los departamentos limitrofes
de la regién este y Montevideo. El departamento de Rocha y el interior del propio departamento de
Maldonado aparecen como los origenes mas relevantes. El estudio del ITU esboza los intensos
vinculos cotidianos entre Maldonado y Punta del Este con San Carlos (imagenes 32 y 33).

Morfologia institucional
La normativa de uso y ocupacioén del suelo, anterior a 1985 remite a ordenanzas de construccién

departamentales, o de subdivision y fraccionamientos, que abarcaban disposiciones sobre lo edilicio
(higiene de la vivienda, permisos de construccion) o parametros de subdivision predial, ocupacion
del suelo, alturas, o retiros, generando diferentes paisajes y morfologias urbanas.

A partir de la “Ordenanza de fraccionamiento de tierras del departamento de Maldonado” (1940) se
diferenciaron los patrones de ocupacion del ambito costero. Se reconocié una zona litoral de 5000
metros hasta la maxima crecida del rio de la plata y 1000 metros alrededor de las lagunas del Sauce,
José Ignacio y Garzon. El resto del departamento funcionaba por exclusion como unica zona. La
zona ‘“litoral” se dividia en “secciones” de acuerdo a “anchuras” paralelas a la costa: 500 metros,
1000 metros, 2500 metros. Para estas se definian superficies destinadas a vialidad, tamanos y
frentes minimos de los lotes, que aumentaban a medida que se alejaba de la costa. Se reconocia
el limite fijado para Punta del Este de acuerdo a la ley 9398 (considerado “ampliacién de la planta
urbana de Punta del Este”) habilitando alli predios de 400 mts2, independientemente de que
superara a los 500 metros de distancia a la costa.
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La “Ordenanza de subdivision de la planta urbana y suburbana de Maldonado” (1951) llevé al ambito
departamental la implementacion de la ley de centros poblados (1946), definiendo generosas
calificaciones suburbanas en torno a la ciudad de Maldonado, particularmente al Norte y en el sector
este (entre la traza ferroviaria y el arroyo Maldonado). La década de 1950 también fue fecunda en
la discusién sobre la aplicacion de la ley de propiedad horizontal en Maldonado y sus derivaciones
en el pasaje a apartamentos y a ese régimen de edificios construidos para hoteles.

La “Ordenanza General de Construcciones” (decreto departamental 3055, de 1959) transformé en
normativa departamental varios de los postulados del Plan Jones Odriozola de 1956. Se
identificaban ambitos territoriales mas alla de las abstracciones del “ancho” de las franjas paralelas
a la costa, generando normas de ocupacién de la parcela y definicién de parametros arquitectonico-
urbanisticos (alturas, retiros, cuerpos salientes galibos) con una perspectiva urbana. La normativa
se complejizaba en la peninsula de Punta del Este, dividida en cinco sectores: avenida Gorlero,
peninsula, La Pastora, residencial Punta del Este y predios frentistas a la costanera. Para dos de
estos espacios habilitaban desarrollos en altura, sea en torres exentas (La pastora), o entre
medianeras (Gorlero). Un decreto posterior, habilité el régimen de excepciones a las maximas
alturas, via Junta y Ejecutivo Departamental.

La “Ordenanza general de construcciones” (OGC) de 1974 (decreto departamental 3289) es un
documento central para entender el desarrollo urbano del aglomerado. Los grandes patrones de
ocupacion del territorio alli definidos, continian hasta hoy configurando el espacio urbano de
Maldonado- Punta del Este. Es una compleja normativa que define regiones dentro del
departamento, a partir de la costa, y por exclusion, los restantes centros urbanos. Las regiones se
dividen en sectores, zonas y subzonas, con parametros urbanisticos y edificatorios especificos
(imagen 34). En la lectura general, redunda la baja densidad y vivienda unifamiliar en los balnearios
(altura 7 metros, FOS 40% como patrones generales de los "barrios jardin" en diferentes ambitos),
y enclaves de alturas mayores en Punta del Este. Las regiones son: Solis, Piridpolis, Punta
Colorada, Maldonado- Punta del Este, La Barra, José Ignacio. Si bien el actual aglomerado abarca
tres de esas regiones, la ordenanza de 1974 considera una “region” en términos de unidad, al ambito
urbanizado entre los arroyos El Potrero y Maldonado, manteniendo como limite norte la traza
definida por la ordenanza de 1951 para el suelo suburbano. La regién Maldonado Punta del Este se
dividio en tres sectores, divididos a su vez en tres zonas: Punta del Este (hasta avenida Chiverta;
zonas: centro, la pastora y faro) Maldonado y Residencial Balnearia. Punta del Este refiere a la
peninsula) la ciudad de Maldonado (zonas: plaza, centro, resto de la zona) y Balneario (zonas:
barrio jardin, costaneras y vias principales). En La Pastora se buscé mayor densidad con torres
exentas de hasta 45 metros sobre la rambla y 36 metros en los interiores. “Sus manzanas
corresponden a un concepto de espacio progresivo, irregular (...) esta zona se habria de
transformar en el articulador, la antesala del territorio destinado al bosque urbanizado’.
(Gorgoso,2011; 12).

Los Anexos | y Il de la OGC (decretos departamentales 3347 y 3351, de 1977 y 78) incluyeron:
habilitar alturas hasta 54 mts en Av. Roosevelt y dejar sin efecto la construccién en altura para
terrenos mayores a 6000 m2 en costaneras y balneario. También se definieron parametros
urbanisticos de la ruta panoramica de Punta Ballena salvaguardando las visuales. En el decreto
3385, (1979), se reestructurd el sector Maldonado, organizandose en cuatro zonas, creando el
sector Barrio Jardin al suroeste y circunscribiendo el sector plaza a nueve manzanas en torno a ella.
El decreto 3386 (1979) modificé la ordenanza de viviendas econdmicas, zonificando la implantacion
de las mismas en la periferia norte y este de la ciudad de Maldonado

Sintesis

Entre 1963-85 (crisis del modelo batllista y quiebre institucional) ocurrié una notable transformacion
urbana en Maldonado- Punta del Este. Su conformacion como aglomerado con comportamiento
unitario radica en esta etapa. La ocupacion de loteos costeros y barrios jardin y el crecimiento
periférico de la ciudad de Maldonado fueron muestras del proceso de conurbacion entre ambas
ciudades y de su crecimiento dual vinculado a la urbanizacion turistica: entornos de exclusividad de
matriz estacional y ambitos de poblacidon permanente ocupada en la construccion y servicios
principalmente. El “boom de la construccién” cambi6 la imagen urbana del balneario, agregando
densidad y altura; y atrayendo nuevos de pobladores a la ciudad “permanente” anadiéndose nuevos
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barrios mayoritariamente de trabajadores migrantes originarios de los departamentos limitrofes y el
interior del departamento. La normativa urbana complejizé parametros y retroalimentd un modelo
espacial y paisajistico definido: una peninsula de casas bajas, con una corta avenida flanqueada
por bloques de altura mediana que desemboca hacia el interior en un territorio de transicion
heterogéneo pero habilitado para torres exentas y que luego se despliega como un bosque
urbanizado, de bajisima densidad, de chalets en grandes predios, extendiéndose sobre la costa a
ambos lados de la peninsula. La ciudad permanente, compacta, con su centro histérico en torno a
la plaza fundacional y damero regular, se desparrama hacia el norte y el este, con nuevos barrios
de variados trazados y contigiidad compleja; contenida por el arroyo Maldonado. En las nuevas
periferias, enclaves de vivienda social pronto se integraran a la trama, absorbidos por el acelerado
consumo de nuevo suelo, conviviendo con novedosos ambitos de informalidad urbana.

Imagen 34: regiones y zonas de la normativa urbanistica en el ambito del aglomerado (OGC, 1974).

Fuente: IDM (1974)

4.2. Morfologia fisica, social e institucional en el lapso 1985-2018.
De acuerdo a lo sefalado en el cuadro del apartado 1.5 se plantea el analisis de tres dimensiones

coincidentes con las morfologias (fisico- espacial, social e institucional) observadas a través de
areas tematicas las cuales se abordan a través de indicadores o descriptores, segun corresponda.
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Cuadro: dimensiones, areas tematicas, indicadores y descriptores para el analisis
(extracto del presentado en el apartado 1.5)

DIMENSION AREA TEMATICA INDICADOR
MORFOLOGIA Superficie urbanizada Indicador1 : Evolucién de la superficie ocupada con densidades mayores a 4 vivienda por hectarea
FISICO- ESPACIAL para el total de la aglomeracion por localidad censal

Indicador 2: Tasa de viviendas estacionales por segmento censal. Comparativo 1985, 2011.

Descriptor 1: tipo de tejido urbano: Localizacién de CH, asentamientos y barrios privados (1985-
2018).

Cobertura y gestion de la Descriptor: cobertura y gestiéon de saneamiento.
infraestructura

fraccionamiento del suelo Indicador 1 : superficie fraccionada con destino a proceso de urbanizacion por pieza territorial del

urbano aglomerado
MORFOLOGIA Estructura sociodemogréfica |Indicador 1: Evolucién de la cantidad de poblacion, hogares y viviendas. Cantidad y tasas de
SOCIAL crecimiento porcentual anual por localidad censal (1985, 2011).

Indicador 2: Densidad de poblacion por zona censal. Censos 1985, 2011

Indicador 3: Densidad de vivienda por zona censal. Censos 1985, 2011

Indicador 4 Estructura por sexo y edades en la aglomeracién. Comparativo 1985, 2011.

Indicador 5: Proporcién de jefes de hogar nacidos en otro departamento. Aglomerado Maldonado-
Punta del Este. Localidad censal Comparativo 1985, 2011.

Indicador 6: Proxy nivel socioeconémico: afios promedio de educacion del jefe de hogar por localidad
censal (1985, 2011).

Indicador 7: NBI vivienda decorosa (materialidad de la vivienda, saneamiento, lugar para cocinar) por
segmento censal (1985- 2011).

MORFOLOGIA Marco regulatorio uso del Descriptor 1: evolucion de la normativa urbanistica
INSTITUCIONAL suelo

Fuente: elaboracion propia

4.2.1 Morfologia fisica.

De acuerdo al esquema metodoldgico — operativo planteado en el apartado 1.5, la morfologia fisica
sera apreciada a través de tres areas tematicas: superficie urbanizada, cobertura y gestién de
infraestructura y fraccionamiento del suelo urbano.

Para ellas se observan diferentes indicadores y descriptores que dan cuenta de las
transformaciones en el periodo de estudio.

En el Area tematica: superficie urbanizada

Indicador: Evolucion de la superficie ocupada con densidades mayores a 4 vivienda por hectarea
para el total de la aglomeracion (1985, 2011).

Siguiendo a Martinez y Altmann (2018) a efectos de esta investigacion, el suelo urbanizado se define
como aquel que cuenta con una densidad de vivienda minima de 4 viviendas por hectarea. De ésta
forma se pretende observar el corrimiento de la denominada “mancha urbana”.

Segun la informacién censal desagregada por zona censal (manzana) denominado por el INE
“marco censal” ’® para los censos 1985y 2011, la cartografia SIG reconstruida del censo 1985, y la
disponible del ultimo censo (2011) se calcula y representa la densidad de vivienda por manzana.

El aglomerado duplicé su superficie urbanizada entre 1985 y 2011, pasando de 1601 a 3240
hectareas (Tabla 7). Debe realizarse la salvedad de que varias localidades censales que lo integran

5> Es una base de datos de cobertura nacional que presenta por cada zona censal, (maxima apertura territorial posible de acuerdo

a las unidades geoestadisticas de relevamiento del INE) la cantidad de personas (hombres y mujeres), viviendas
(discriminado en ocupadas y desocupadas) y hogares (discriminado en colectivos y particulares).
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en 2011, en 1985 eran areas rurales, o suburbanas no fraccionadas, por lo que no estaban
configuradas como localidades censales. Es el caso de Cerro Pelado (zona rural en 1985,
incorporado a urbano en 1993, luego fraccionado por el gobierno departamental para diversos
programas de vivienda de interés social), La Sonrisa (suburbano, no fraccionado en 1985), El
Quijote (club de chacras surgido en 2004), Laguna Blanca (Club de campo / Barrio privado, surgido
en 1993).

Tabla 7: Superficie (ha) por localidad urbana con densidad de vivienda mayor o igual a 4 viviendas
(censos INE 1985 y 2011).

Superficie Superficie

urbanizada urbanizada
Nombre de Localidad Hectéreas 1985 | Hectareas 2011 % crecimiento
MALDONADO 495,09 800,10 61,20 %
PUNTA DEL ESTE 573,64 714,07 24,48%
CERRO PELADO (**) 105,52 (**%)
PINARES - LAS DELICIAS 334,11 545,13 63,16%
CHIHUAHUA *) 2.47 )
VILLA DELIA 8,94 40,33 350,68%
SAN RAFAEL - EL PLACER 37,86 145,04 283,02%
BARRIO HIPODROMO 18,25 36,10 198,78%
LOS AROMOS 4,55 21,53 373,00%
CANTERAS DE MARELLI 22,52 15,58 -30,79%
EL CHORRO 22,94 55,08 140,07%
EL TESORO 21,27 106,69 401,40%
LA BARRA 33,61 97,04 188,70%
LA CAPUERA *) 168,56 (***)
MANANTIALES 20,96 32,63 55,71%
OCEAN PARK *) 6,24 )
PUNTA BALLENA 16,76 189,00 1027,35%
SAUCE DE PORTEZUELO * 1,49 (***)
SAN VICENTE *) *) (***)
BALNEARIO BUENOS AIRES *) 125,54 (**%)
LAS CUMBRES () * ()
LOS CORCHOS (**) 0,65 (**+)
LA SONRISA () 29,07 (***)
EL QUIJOTE (**) *) (***)
LAGUNA BLANCA (**) 1,72 (***)
TOTAL AGLOMERADO 1592,16 3240,56 102,37%

Fuente: elaboracién propia a partir de datos y cartografia INE

Nota: (*): La localidad no tiene zonas censales con densidad de vivienda mayor a 4 viv/ha.
(**) En ese censo no estaba configurada como localidad urbana.
(***) no es posible hacer el comparativo de crecimiento por darse uno de los casos anteriores

El incremento de superficie urbanizada, aparece tanto vinculado al surgimiento de nuevos barrios o

fraccionamientos como a la densificacion de territorios que en 1985 no llegaran a ese umbral de

densidad.

El comportamiento de las localidades censales a nivel de superficie urbanizada (Tabla 7), muestra

algunas tendencias claras:

- Los nucleos urbanos estructurantes del aglomerado (localidades censales Maldonado y Punta del

Este) presentan incrementos significativos, pero por debajo del registrado por todo el aglomerado
98



Arq. Leonardo Altmann Macchio
Tesis de Maestria en Estudios Urbanos- Universidad Nacional de General Sarmiento

(102 %). En el caso de Punta del Este el mantenimiento de los limites de la localidad censal revela
que el incremento (25%) corresponde unicamente a densificacion y no a expansiones. En la ciudad
de Maldonado, su expansion en casi 60% se potencia al considerar que parte de los crecimientos
genuinos del periodo han sido configurados como nuevas localidades censales.

- Varios espacios balnearios, en los extremos este y oeste del aglomerado, con bajos niveles de
ocupacion al inicio del periodo se densificacion y expandieron: Punta Ballena (1027%, de 16 a 189
hectareas), La Barra (188 %), o El Tesoro (400%). En estos casos, a pesar de ser antiguos
fraccionamientos, lograron ocupaciones progresivas y crecimientos destacados en éste etapa.

- La ciudad de Maldonado disminuyd su peso relativo en términos de superficie urbanizada. En 1985
representaba casi un tercio del suelo urbanizado (casi 500 de las 1500 hectareas) y en 2011 (con
800 hectareas) es una cuarta parte. Aunque se le sumen los nuevos fraccionamientos contiguos
configurados como otras localidades censales (Villa Delia, Cerro Pelado, La Sonrisa, Los Aromos),
no llega a 1000 hectareas, es decir menos de la tercera parte del total.

Imagen 35: Comparativo (1985- 2011) de superficie ocupada con densidad de vivienda mayor a 4 viviendas por
hectarea, con destaque de zonas dinamicas

. Zonas con dindmicas relevantes de crecimiento de suelo urbano
Referencias
1- La Capuera (asentamiento)
D Localidades INE 2011 2- Punta Ballena (Densificacion y fraccionamiento)
3- Pinares al norte (fraccionamientos)

Suelo urbanizado 1985 4- Cerro Pelado (fraccionamiento y vivienda social)

5- La candelaria (fraccionamiento)

- Suelo urbanizado 2011 6- El tesoro (densificacion)
7- Balneario Bs As (densificacion)

0 5 1(IJ km

Elaboracién propia en base a datos y cartografia INE

Dentro de una mirada espacial, al observar la superposicion de la superficie urbanizada 1985y 2011
(Imagen 35) se aprecian siete areas de crecimiento relevante que abarcan todos los sectores del
aglomerado (Imagen 34). La ocupacion del suelo urbano fue particularmente dinamica en los
extremos oeste (La Capuera, asentamiento) y este (Balneario Buenos Aires), en ambos casos, con
poblaciéon permanente dentro de fraccionamientos con pequefios lotes. La logica de que antiguos
fraccionamientos se consolidaran y densificaran, se dio también en El Tesoro, al norte de La Barra
de Maldonado. En Punta Ballena sobre la ladera oeste se combinaron nuevos fraccionamientos
con densificacion de anteriores. En las periferias de Maldonado los barrios La Candelaria y Cerro
Pelado expandieron el borde urbano de la ciudad hacia el norte, en tanto se continuaba fraccionando
y densificando la zona de Pinares al norte, ocupando progresivamente el territorio definido por la
laguna del Diario, Camino Lussich y el fraccionamiento Pinares. Este sector es un dindmico, singular
y actual frente articulacion entre los crecimientos de la ciudad de Maldonado y los loteos costeros.

Indicador: tasa de viviendas estacionales por segmento censal (1985- 2011).

La ocupaciéon estacional de sectores del stock habitacional es un elemento estructural de las
ciudades volcadas al turismo residencial de temporada. Siguiendo a Viana en los lineamientos para
el plan de Maldonado- Punta del Este (IMM, 1991) y a partir del concepto de “indice de
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estacionalidad” desarrollado por el ITU (2008; 2013) (definido como cantidad de viviendas
declaradas de uso de temporada sobre el total de viviendas, por segmento censal) para la
aglomeracion en los censos de 1985 y 2011, se propone una tasa definida como el cociente entre
viviendas con ocupacién estacional y total de viviendas por segmento censal. En 1985, el 50% de
las viviendas del aglomerado eran de uso estacional, destacando el sector Barrio jardin y Pinares,
con mas del 75%. Salvo los casos de balnearios con muy baja ocupacion en la época (Chihuahua,
La Capuera), el mapa (imagen 36) es contundente respecto a dualidad entre la ciudad permanente
mediterrdnea (con menos de 25% de viviendas estacionales) y la ciudad estacional costera.

Imagen 36: Tasa de viviendas estacionales por segmento censal (1985). Aglomerado Maldonado- Punta del Este.

Referencias

Tasa viviendas estacionales 1985
0,00 - 0,25
0,26 - 0,50
0,51-0,75
0,76 - 0,88

5 Kilometers

|

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos y cartografia INE

El censo de 2011 muestra un panorama similar en la distribucién de los espacios de uso
predominantemente estacional (imagen 37). A nivel general del aglomerado, las viviendas
estacionales bajaron a 41%. Esto muestra el incremento en términos relativos de la vivienda
permanente de sectores del balneario, particularmente en Pinares. Asi como el despliegue de los
nuevos barrios de la ciudad de Maldonado (Cerro Pelado, La Sonrisa) afadiendo vivienda
permanente en un ritmo de crecimiento superior a las viviendas de temporada. También es evidente
en el mapa de 2011, la aparicion de los clubes de campo Laguna Blanca y El Quijote.

Descriptor: Tipo de tejido urbano: localizaciéon de Conjuntos Habitacionales de la Politica Publica
de Vivienda (CH), asentamientos’® y barrios privados.

La desagregacion del tejido urbano, entendido desde el modo de gestién urbano- habitacional
(Martinez y Altmann, 2018), a partir de variantes definidas por una resolucion diferencial del trazado
vial, estrategias de subdivision parcelaria y acceso al suelo, da muestra de la heterogeneidad en la
generacion de los tejidos residenciales (Cecilio, Couriel, Spallanzani, 2001; Martinez y Altmann,
2018).

6 Para la definicion de asentamientos nos remitimos a la dada por el INE- PIAI 2006: “Agrupamiento de mas de 10 viviendas,
ubicados en terrenos publicos o privados, construidos sin autorizacion del propietario en condiciones formalmente irregulares,
sin respetar la normativa urbanistica. A este agrupamiento de viviendas se le suman carencias de todos o algunos servicios
de infraestructura urbana basica en la inmensa mayoria de los casos, donde frecuentemente se agregan también carencias
o serias dificultades de acceso a servicios sociales”. Para su identificacion y localizacion a la cartografia base del censo INE
2011. Para la situacion 1985 se adapté esta cartografia mediante fotos aéreas y datos de informantes calificados.
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Imagen 37: Tasa de viviendas estacionales por segmento censal (2011). Aglomerado Maldonado- Punta del Este.

LAGUNA DEL SAUCE

RIO DE LA PLATA

T
e
Tasa de viviendas estacionales ‘\!;:f
2011 X : :
) OCEANO ATLANTICO
0 o sin datos
Hasta 0,25
Entre 0,25y 0,50
M Mas de 0,50

1‘0 Km

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos y cartografia INE

Observar la trayectoria localizacion de los CH, asentamientos, barrios privados y la ciudad de tejido
“tradicional”, se evidencia la construccion de una compleja periferia al norte de la ciudad de
Maldonado donde se radican dos polos de vivienda social que han visto desarrollar asentamientos
en su entorno (Cerro Pelado, San Antonio) y grandes asentamientos recientes, caso de Los
Eucaliptus, en el actual borde urbano y Mario Benedetti (inserto en territorio rural) (Imagen 38).
Algunos de esos asentamientos, como Cufetti 2 (1993) y Maldonado Nuevo (1975) fueron
intervenidos por el PIAI- PMB, regularizandose en la ultima década. El histérico desarrollo del INVE
iniciado en la década de 1970, entonces periférico, pero estratégicamente ubicado en torno a vias
de transito estructurantes del aglomerado (Av. Lavalleja, Ventura Alegre), se ha integrado a la trama
urbana plenamente. El surgimiento de La Capuera como asentamiento (2002) desarticulado y
distante varios kildbmetros del resto del aglomerado (aunque bien conectado a través de la ruta
Interbalnearia) generd un gran enclave de precariedad urbano- habitacional en un area que estaba
en consolidacion, pero dentro de parametros de ocupacion temporal como se vio en el indicador de
estacionalidad. Esto forma parte de una trayectoria de asentamientos en los que se aprecian dos
grandes tendencias: los surgidos en cercania a la trama urbana periférica (Cufetti, Maldonado
Nuevo, Los Eucaliptus) y los surgidos como enclaves, situados en areas rurales o de baja ocupacién
urbana (Kennedy, La Capuera).

Los barrios privados y emprendimientos cerrados han tenido diferentes modalidades espaciales y
de gestién como sefala Varela (2017). Alli se incluyen desde barrios privados rodeados de ciudad
consolidada y establecidos en areas centrales del balneario como urbanizaciones en PH vinculados
a vias estructurantes como Avenida Roosevelt o Boulevard Artigas (La alborada’’, Boulevard Park)
a clubes de campo o chacras que dan cuenta de las transformaciones del territorio departamental
al sur de la ruta 9, en los que destaca Laguna Blanca, por su antigiiedad y ubicacion entre La Barra
y Manantiales sobre la ruta 10 (Imagen 39). De todas formas, estos emprendimientos, muestran
una ocupacion lenta y progresiva.

7 Se desarrolld6 como urbanizacién en PH aunque es anterior a la sancion de la ley las reglamentd.
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Imagen 38: Variantes de tejido urbano. Aglomerado Maldonado — Punta del Este (1985- 2011)
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5- Los Eucaliptus (2010) 12- Laguna Blanca (1993)
6- Mario Benedetti (2012) 13- El quijote (2003)

Fuente: elaboracion propia a partir de datos INE, IDM, DINOT, y Varela (2017)

Imagen 39: urbanizaciones cerradas en el aglomerado Maldonado- Punta del Este
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Fuente: extraido de Varela (2017)

En sintesis, la superficie urbanizada, muestra un incremento notorio, heterogéneo en su distribucion
espacial, con marcados incrementos en la periferia norte de la ciudad de Maldonado, la estabilidad
del sector de la peninsula y barrio jardin y un aumento significativo en los extremos este y oeste,
consolidando los bordes del aglomerado (Balneario Buenos Aires y La Capuera, principalmente).

La estructural dualidad entre ciudad estacional y ciudad permanente se mantiene, pero en el
crecimiento de la superficie urbanizada los fraccionamientos formales vinculados a la ciudad de
Maldonado han sido determinantes, asi como la reconversion algunos ambitos del balneario a

vivienda permanente, desafiando la configuracién histérica de los territorios de la estacionalidad,
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particularmente en Pinares. La periferia también se vio tensionada por los histéricos polos de
vivienda social (Cerro Pelado, San Antonio- Las cooperativas) mas el reciente “urbanizacion al
Este”, nuevo ambito de desarrollo urbano en torno a la avenida Aparicio Saravia.

Los asentamientos, desde la crisis de 2002 mostraron una nueva generacion donde primaron las
grandes operaciones, observandose ocupaciones (Los Eucaliptus, Mario Benedetti) o negociado
informal de tierra (La Capuera, Balneario Buenos Aires) que, en definitiva, reestructuran la periferia
y cambian modalidades de gestién urbana y acceso al suelo.

Area tematica: cobertura y gestion de la infraestructura.

Descriptor: Cobertura y gestiéon del saneamiento.

El area cubierta por la red de saneamiento constituye un indicador clave para valorar el nivel de
consolidacién del suelo urbano dado por su soporte infraestructural (LOTDS, art. 32, atributos del
suelo urbano) (imagen 40). La Ley de Centros Poblados (1946) también mencionaba la necesidad
de saneamiento como excluyente para el proceso urbanizador, pero una de las salvedades de la
provision de red de saneamiento para los nuevos centros urbanos o extension de los existentes,
referia a los balnearios. Esto generd una serie de conflictos en el desarrollo urbano cuando areas
originalmente balnearias 0 de segunda residencia, masivamente pasaron a primera residencia,
particularmente en el proceso de metropolizacion de Montevideo a partir de la década de 1960. En
Maldonado — Punta del Este, estos procesos no se dieron en los mismos términos, pero la
permanencia de nuevos fraccionamientos y su ocupacion dispersa y progresiva constituyeron un
desafio para la infraestructura urbana, con la singularidad de que durante la temporada turistica la
ciudad es solicitada de manera diferenciada respecto a sus servicios.

El analisis de la consolidacion infraestructural en el periodo de estudio, al remitirse al saneamiento
merece una salvedad: Maldonado — Punta del Este fue uno de los pocos lugares del pais que conté
con provision de agua y saneamiento por parte de privados (1993- 2005).

Dentro del proceso de apertura y desregulacion econdémica que en la region tuvo un impulso
decisivo luego del Consenso de Washington (1989) Uruguay sancioné una ley de empresas publicas
(1991) que habilité concesiones y privatizaciones en los entes monopdlicos publicos que proveian
los servicios basicos (energia eléctrica, telefonia, agua y saneamiento). Si bien los articulos de la
norma que lo habilitaban fueron derogados por votacion popular con un amplio respaldo, las
concesiones ya asignadas fueron respetadas.” Entre ellas, la provisién de agua y saneamiento
para las localidades al Este del arroyo Maldonado. El departamento de Maldonado por sus altos
niveles de ingresos y dinamismo poblacional era un ambito propicio para la rentabilidad de la
concesionaria, a pesar de un notorio rezago en el despliegue de la red, argumento principal bajo el
cual fue planteada la concesion. Entre 1993 y 2005, la empresa Aguas de la Costa (en un principio
de capitales nacionales), desarrolld6 la red saneamiento y agua potable al Este del arroyo
Maldonado.

Dentro de un ambicioso programa nacional de saneamiento en ciudades del interior planteado por
la OSE en 1992, Maldonado desarrolla entre 1992 y 1995 una serie de estudios que derivaron en
su plan de saneamiento ambiental. En uno de ellos se considera que entre los riesgos ambientales
emergentes en el area estaban:

(los) provenientes del proceso de urbanizacién incontrolado o de otros usos inadecuados
del suelo (...) el aumento desorganizado de densidad de poblacién en ciertas areas
compromete el recurso agua bajo varios aspectos: contaminacién de aguas balnearias,
ineficiencia de sistemas de distribucion de agua por rapida obsolescencia, compromiso
de la red de saneamiento por caudales mayores a los previstos; loteamientos recientes
comprometen la calidad de valiosas fuentes de agua potable. (Viana et al, 1994, 27).

Luego de definido el plan, comenzaron a desarrollarse, tras varias décadas, obras de ampliacion
significativa de la red de saneamiento en Maldonado- Punta del Este. Estas abarcaron Maldonado
Nuevo, los crecimientos al norte y oeste y posteriormente la zona de Pinares. En Punta del Este se
fortalecio la red en las manzanas adyacentes a la Av. Roosevelt, en la zona de Aidy Grill donde la
normativa habilitaba torres y en las manzanas las ubicadas entre Av. Francia y la Rambla Costanera
sobre playa mansa. A fines de la década de 1990, se establecié otra concesion de servicios de

78 Ley N° 16361- (1993) Facult6 al Poder Ejecutivo a concesionar el servicio publico de suministro de agua potable y saneamiento
en Maldonado
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agua y saneamiento, en este caso, al Oeste del Arroyo Maldonado, abarcando la ciudad de
Maldonado y Punta del Este.”® La misma, a cargo de la empresa espariola Aguas de Bilbao y que
actué bajo la marca Uragua estuvo operativa desde el afio 2000. Estas concesiones empezaron a
caer a partir de 2005 cuando una reforma constitucional por iniciativa popular establecié que los
servicios de agua y saneamiento deberian ser prestados por personas publicas estatales. El hecho
de que los contratos y concesiones se respetaran genero la inédita situacion de transicién con la
creacion de la Unidad de Gestion Desconcentrada (UGD) de OSE, haciéndose cargo del servicio.
8 Por otra parte, OSE compro las acciones de Agua de la Costa en 2008. 8!

Imagen 40: Evolucion y gestion de saneamiento en el Aglomerado (1985- 2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos OSE — IDM®2

Ademas de la ampliacion de la red de saneamiento, en 2012 se inauguré una moderna planta de
tratamiento de efluentes situada en la zona de El Jaguel, solventando el crecimiento de la red hasta
2035 y manteniendo la calidad de las aguas. El emisor situado en la parada 31 de Playa Brava
suplanto a los sistemas que derivaban a Puntas del Chileno y Punta de la Salina.

La cobertura y gestion del saneamiento de Maldonado- Punta del Este en el periodo de estudio,
estuvo caracterizado la planificacion de la infraestructura reconociendo la necesidad de una
inversion fuerte y postergada. Las obras realizadas, particularmente a partir del afio 2000 en la
ampliacién de la red, permitieron sanear los ambitos de poblaciéon permanente y los de mayor
densidad de viviendas en el area predominantemente estacional.

La experiencia de la gestion privada tuvo aspectos conflictivos ya que hubo reiteradas polémicas
en torno al retraso de las obras previstas y comprometidas en la concesién, la mala calidad del
servicio y el alto costo, particularmente en la experiencia de Uragua.

™ Ley N° 16736- (1996) Autorizd a OSE a otorgar concesiones en el interior del pais “Autorizase a Obras Sanitarias del Estado,
con la previa aprobacion del Poder Ejecutivo, a otorgar, bajo el régimen de concesion de obra publica, la realizacion de obras
y la prestacion del servicio de saneamiento y de suministro de agua potable en el interior del pais”.

80 La Ley N° 17902 (2005) Cre6 la Unidad de Gestién Desconcentrada para el saneamiento y abastecimiento de agua potable
del Departamento de Maldonado “Art. 1. (...) Dicha Unidad asumira la prestacion de los servicios que fueran concesionados
a particulares en aquel departamento (...) y sera administrada por una Direccién conformada por el Presidente y el
Vicepresidente de la Administracion de las Obras Sanitarias del Estado y en un tercer miembro designado en representacion
de la Intendencia Municipal de Maldonado, con anuencia de la Junta Departamental de Maldonado”.

81 Ley N° 18003- Autorizo la adquisicion por parte de OSE de las acciones de Aguas de la Costa S.A “Art 1.Autorizase a la
Administracién de las Obras Sanitarias del Estado (OSE) a adquirir hasta el 100% (cien por ciento) de las acciones de la
empresa Aguas de la Costa S.A., a razén de 60% (sesenta por ciento) a la empresa Aguas de Barcelona (AGBAR S.A.), de
acuerdo con el contrato oportunamente suscrito por las partes, y hasta 40% (cuarenta por ciento) de las acciones a STA
Ingenieros S.R.L. o a quien las tuviere en el momento de la adquisicién. Articulo 2. Una vez adquirida la totalidad de las
acciones, Aguas de la Costa S.A. podra ser disuelta de acuerdo con las normas de la Ley N° 16.060, de 4 de setiembre de
1989, pasando todos sus activos a la Administracion de las Obras Sanitarias del Estado, siendo administrados por la Unidad
de Gestién Desconcentrada”

82 La OSE en su visualizador de disponibilidad de red de saneamiento
https://gisportal.ose.com.uy/visorose2016?Depto=Maldonado&Localidad=Maldonado incluye la informacién por tramo
respecto a la fecha de habilitacion del mismo.
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Area tematica: fraccionamiento del suelo urbano

Indicador: supefficie fraccionada con destino a proceso de urbanizacion por pieza territorial del
aglomerado.

La disponibilidad de suelo fraccionado implica la potencial ocupacion urbana, habilitada por un acto
administrativo de la intendencia. Esto incide en el ritmo de crecimiento de la ciudad en tanto puede
habilitar una rapida implantacion de viviendas y servicios o dilatarse en el tiempo, quedando latente
la salida a la venta de los solares, de acuerdo a las estrategias de los desarrolladores para
maximizar sus ganancias e incidiendo sobre la oferta del mercado de suelo.

La informacién del Archivo Nacional de Planos de Mensura del MTOP, procesada en SIG permite
establecer cuando se realizaron los fraccionamientos de los diferentes barrios y localidades del
aglomerado. A partir de éstos datos (superficie, fecha de registro del plano) y trabajando con el nivel
de agregacion de las piezas territoriales del aglomerado, se obtuvo la trayectoria de la habilitacién
de suelo urbano desde el punto de vista administrativo.

Debe sefialarse que no toda la superficie considerada en la capa de planos de mensura refiere a
fraccionamiento para usos urbano- habitacionales. Si bien cada registro de la base fue chequeado
y validado en tanto se genera subdivision para usos urbanos o deslinde, en varios registros de la
ultima etapa, quedan comprendidos los remanentes de operaciones de subdivisiones mayores. Son
los casos puntuales de los predios donde se ubica el asentamiento Los Eucaliptus y algunos predios
en el entorno de la Avenida Aparicio Saravia. En este caso se ha optado por considerarlos dentro
del conjunto de fraccionamientos, no afectando las tendencias generales.

Tabla 8: superficie fraccionada por etapa y pieza territorial del aglomerado (hasta 2016)

ETAPA SUPERFICIE
(Ha)
3:' Fundacional
g (anterior a Er11t£;§51933 Enltgr§61985 Er;t(;&lg% TOTAL
= 1933) y y y
o
& | Conurbacion
L *'
H [ punta Ballena ™* 940,2 52,94 81,97 1075,11
<
E Corredor Ruta 10 41,01 745,93 | (**) **) 786,94
o
Punta del Este 168,65 1686,43 129,64 183,81 2168,53
Laguna del " - -
Sauce ™* 705,02 | (**) **) 705,02
SUBTOTAL
BALNEARIOS 209,66 4077,58 182,58 265,78 4735,6
0
Maldonado y
barrios 123,02 496,57 191,04 247,02 1057,65
Enclaves R39 *) 19,08 12,71 22,13 53,92
SUBTOTAL
CIUDAD 123,02 515,65 203,75 269,15 1111,57
PERMANENTE
0
TOTAL 332,68 4593,23 386,33 534,93 5847,17

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Direccidon Nacional de Topografia-
Archivo Nacional de Planos de Mensura.

De la lectura conjunta de tablas y mapas (tabla 8, imagenes 41y 42) se aprecia que el medio siglo
transcurrido entre 1933- 1985 fue particularmente dinamico, en especial de la zona costera. En 1985
estaba fraccionado el 83% del suelo actualmente ocupado por fraccionamientos. En la
discriminacién entre ambitos “balnearios” y permanentes, en 1985 estaba fraccionado el 90% del
suelo de ocupacion estacional, y apenas un 50% del correspondiente a la ciudad permanente.
Actualmente el 19% de la superficie fraccionada del aglomerado esta ocupada por la ciudad de
ocupacion “permanente”.

El periodo 1985-1996 (el corte se apoya en que fue afio censal) estuvo condicionado por la
operacion Cerro Pelado, originalmente distanciada de la trama urbana de la ciudad y la ocupacion
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concurrente del territorio intersticial resultante, que fortalecié el sector noroeste del aglomerado en
torno a las histéricas vias como Cno. Lussich y la actual Av. Wilson Ferreira Aldunate. En tanto se
consolidaba el lado este de la ex traza ferroviaria con el fraccionamiento La Candelaria y un nuevo
polo de vivienda social con varios conjuntos cooperativos. Este periodo incluye el fraccionamiento
de un espacio intersticial de ubicacion estratégica: San Fernando, ocupado a partir de 2001.

Imagen 41: Evolucion de fraccionamientos de suelo urbano. Aglomerado Maldon\ado- Punta del Este (1935-2015)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Direccion Nacional de Topografia-
Archivo Nacional de Planos de Mensura.

Los fraccionamientos posteriores a 1996 incluyeron la apertura de nuevos barrios al oeste de la
ciudad de Maldonado y al norte de Pinares, fortaleciendo ese sector como el mas dinamico en las
etapas recientes, en lo referente a apertura de nuevos barrios sobre ex-suelo rustico. La
regularizacion de los asentamientos Cufietti 2 y Maldonado Nuevo, aparecen para el registro de
catastro como subdivisiones nuevas por sanear la titularidad de la tierra. La reconversion de la ex
pista del hipédromo sobre la ruta 39, en un nuevo barrio (2011), fue una operacion destacada en el
periodo por la cantidad de suelo urbano involucrado y su caracter de enclave.

Sintesis de las transformaciones en la morfologia fisica:

En 1985- 2018, Maldonado- Punta del Este procesé transformaciones en su morfologia fisica que
profundizaron las dinamicas emergentes de la etapa anterior (1963-85) y otras novedosas. Se
consolidé la conurbacion entre Maldonado y Punta del Este, afiadiendo nuevas tensiones de
crecimiento en los extremos este y oeste con diferentes perfiles (La Capuera como polo de
precariedad urbano- habitacional y Balneario Buenos Aires con ocupaciéon heterogénea dentro de
la continua tension al crecimiento hacia el Este y la costa oceanica).

La dualidad entre ciudad estacional y ciudad de todo el afio reconfiguré sus repertorios de desarrollo
urbano: agotada la faja costera para nuevos fraccionamientos balnearios, estos fueron ocupados
progresiva e intensamente, en tanto los crecimientos de la ciudad permanente fueron genuinos
avances sobre suelo rustico, y en el caso de los desarrolladores particulares (Cerro Pelado fue
iniciativa del gobierno departamental), se dio en operaciones acotadas y de menor superficie que
en la etapa anterior. Esto revel6 articulaciones mas conflictivas con la red vial existente en términos
de continuidad del trazado vial y movilidad urbana.
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Imagen 42: Detalle de imagen anterior, sector ciudad de Maldonado y peninsula Punta del Este
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Direccion Nacional de Topografia-
Archivo Nacional de Planos de Mensura.

Algunos sectores hasta entonces predominantemente estacionales comenzaron un viraje a
residencia permanente, incluyendo la dotacién de infraestructura urbana (saneamiento). La
consolidacién infraestructural tuvo un conflictivo proceso de materializacién, mediado por la
privatizacion del servicio durante las décadas de 1990 y 2000. Sin embargo, actualmente el
saneamiento cubre casi totalmente las areas de poblacidén permanente y aquellas mas densas del
sector estacional, acompafiando las estrategias de crecimiento del aglomerado.

El periodo evidencié la construccion de una periferia heterogénea, particularmente al norte de la
ciudad de Maldonado, donde los enclaves de vivienda social, asentamientos, loteos tradicionales y
barrios privados dieron un perfil propio a la secuencia de dispersion, polarizacién y fragmentacion.

4.2.2 Morfologia social

Area tematica: Estructura sociodemografica.

Las transformaciones de ésta morfologia seran observadas desde los cambios en la estructura
sociodemografica de la poblacion del aglomerado y su distribucion en el territorio. Los siete
indicadores seleccionados se analizaran comparando valores surgidos de los censos 1985 y 2011.

Indicador: Evolucién de la cantidad de poblacién, hogares y viviendas, por localidad censal (1985,
1996, 2004, 2011). Tasas de crecimiento porcentual anual (1985-2011).

Para apreciar la trayectoria del poblamiento y su distribucion territorial consideramos la informacién
que surge de todos los censos de poblacion y vivienda ocurridos en el periodo de estudio (1985,
1996, 20048 y 2011). Las tasas promedio de crecimiento demografico (cuya férmula de calculo esta

83 En 2004 fue realizado un recuento de personas, vivienda y hogares, denominado “Censo fase 1” que incluyé la actualizacion
de la base cartografica y la dispuso, por primera vez, publicamente y en SIG.
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vinculada la tasa de interés compuesto) refiere a comprender la evolucion de un fendémeno respecto
a su situacion inicial: 2/tiempo *((dato final-dato inicial)/(dato final+ dato inicial))®*

Tabla 9: Evolucion de Poblacion, vivienda, hogares.

Aglomerado Maldonado —Punta del Este (1985, 1996, 2004, 2011).
Agl do Maldonad flecs
glomerado Maldonado- | 195 | 1996 | 2004 | 2011 | 1985-
Punta del Este
2011
Poblacion 47.950 | 74.060 | 85.910 | 107.259 | 2,99 %
Vivienda 35.263 | 48.609 | 59.159 | 73.990 2,64%
Hogares 14.957 | 23.742 | 28.949 | 38.906 | 3,43%

Fuente: elaboracién propia a partir de datos INE

La dinamica de poblacién, vivienda y hogares del aglomerado entre 1985 y 2011 (Tabla 9) muestra
un significativo incremento por sobre los valores promedio del pais (Grafico 4), tanto en poblacién
(incremento nacional 0,40 %), viviendas (la tasa de incremento nacional fue de 1,30%) y de
sobremanera en hogares, donde supera el triplicado de la tasa de incremento nacional: 3,43% a

0,99 %.

Tabla 10: Poblacién por localidad censal y pieza territorial.
Aglomerado Maldonado-Punta del Este (1985, 1996, 2004, 2011).

84 El tiempo (T) entre los censos 1985 y 2011 es de 25,953 afios.

Pieza Territorial Localidad censal POB_85 | POB_96 | POB_2004 | POB_2011 | Tasa 1985-2011
MALDONADO 33.535| 48.936 54.603 62.590 2,33%
CERRO PELADO 130 2.407 6.385 8.177 7,47%
Maldonado y
barrios VILLA DELIA 365 583 623 1.703 4,99%
BARRIO LOS AROMOS 145 427 633 956 5,68%
LA SONRISA 228 968 1.562 *)
TOTAL 34.175 52.581 63.212 74.988 2,88%
Pieza Territorial Localidad censal POB_85 | POB_96 | POB_2004 | POB_2011 | Tasa 1985-2011
PUNTA DEL ESTE 6.724 8.294 7.298 9.277 1,23%
Punta del este PINARES - LAS DELICIAS 4.646 6.989 8.524 9.819 2,76%
SAN RAFAEL - EL
PLACER 491 1.950 1.994 3.146 5,63%
TOTAL 11.861  17.233 17.816 22.242 2,35%
Pieza Territorial Localidad censal POB_85 | POB_96 | POB_2004 | POB_2011 | Tasa 1985-2011
Enclaves ruta 39 BARRIO HIPODROMO 369 1.436 1.577 1.973 5,28%
CANTERAS DE MARELLI 154 165 156 200 1,00%
TOTAL 523 1.601 1.733 2.173 4,72%
Pieza Territorial Localidad censal POB_85 | POB_96 | POB_2004 | POB_2011 | Tasa 1985-2011
CHIHUAHUA 0 7 8 37 *)
Conurbacion punta | PUNTA BALLENA 499 799 376 750 1,55%
ballena LAS CUMBRES 8 6 14 ®)
LOS CORCHOS 59 55 24 *)
TOTAL 499 873 445 825 1,90%
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Pieza Territorial Localidad censal POB_85 | POB_96 | POB_2004 | POB_2011 | Tasa 1985-2011
EL CHORRO 93 147 254 392 4,75%
EL TESORO 300 595 781 1.396 4,98%
Comedor ruta 10 LA BARRA 281 308 358 339 0,72%
MANANTIALES 132 199 182 149 0,47%
BALNEARIO BUENOS
AIRES 26 190 509 1.551 7,45%
LAGUNA BLANCA 4 *
TOTAL 832  1.439 2.084 3.831 4,96%
Pieza Territorial Localidad censal POB_85 | POB_96 | POB_2004 | POB_2011 | Tasa 1985-2011
LA CAPUERA 25 239 494 2.838 7,57%
Lagunadel sauce | OCEAN PARK 16 35 63 234 6,72%
SAUCE DE PORTEZUELO 19 59 63 128 5,71%
TOTAL 60 333 620 3.200 7,42%
El quijote EL QUIJOTE POB_85 | POB_96 | POB_2004 | POB_2011 | Tasa 1985-2011
10 *

Fuente: elaboracién propia a partir de datos INE
Nota: (*) al no estar configurada como localidad censal en 1985 no es posible realizar el comparativo.

Desde la dinamica poblacional, las piezas territoriales con tasas mayores son Laguna del Sauce y
Corredor Ruta 10. La primera, reportaba un bajisimo poblamiento permanente inicial (60 personas)
y llegdé a 2011 con 3200 habitantes. De éstos, casi el 90% se afincaban en La Capuera, donde se
ha configurado un asentamiento de grandes dimensiones a partir de la crisis de 2002 (Tabla 10).
En el corredor ruta 10, los crecimientos mayores ocurrieron en Balneario Buenos Aires (de 25 a
1550 habitantes permanentes) y El Tesoro (de 300 a casi 1400).

El sector tradicional del balneario (Punta del Este) tuvo el crecimiento mas moderado, menor al
promedio del aglomerado (tasas de 2,35 % y 2,99 %) pero dentro de un conjunto que igual multiplica
por seis al valor nacional (0,41%). Alli fue notorio el afincamiento en el sector Este de la pieza (San
Rafael- El Placer) que pasé de menos de 500 a 3000 pobladores.

La ciudad de Maldonado y alrededores reporto tasas inferiores al promedio del aglomerado (2,88%)
pero muy altas en el contexto nacional. Por otra parte, la localidad censal Maldonado ciudad casi
duplicé su poblacién y los nuevos barrios configurados como localidades censales, en particular
Cerro Pelado y La Sonrisa (que pasaron de enclaves semi rurales a barrios consolidados poblados
por miles de personas) crecieron su peso relativo de 3 % a 16% dentro de la poblacion de la pieza
“Maldonado y barrios”.

Los crecimientos a nivel de vivienda (Tabla 11) también mostraron para el aglomerado valores
sensiblemente mayores a las del pais en su conjunto (1.30%). El sector tradicional de Punta del
Este incrementd sus viviendas al ritmo mas bajo entre las piezas del aglomerado (1,83% y a pesar
de que dentro de ésta la localidad de San Rafael- El Placer practicamente cuadriplicd sus unidades
habitacionales pasando de 648 a 2302). Algunas de las tasas mayores de incrementos de vivienda
se dan en ambitos vinculados a la poblaciéon permanente: la pieza Maldonado y barrios crece a un
3,33% y dentro de piezas territoriales de ocupacioén predominantemente estacional: La Capuera
dentro de Laguna del Sauce, Balneario Buenos Aires dentro del Corredor Ruta 10 y Pinares en
Punta del Este. Es de destacar el incremento relativo de los enclaves de la ruta 39 (Canteras de
Marelli y Barrio Hipédromo) aunque en términos generales no llegan a 900 viviendas
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Tabla 11: Viviendas por localidad censal y pieza territorial.
Aglomerado Maldonado-Punta del Este (1985, 1996, 2004, 2011).

Pieza territorial Localidad VIV_85 [ VIV_96 | VIV_2004 | VIV_2011 | Tasa 1985-2011
MALDONADO 11.294 | 16.650 20.680 24.833 2,89%
CERRO PELADO 60 855 1.962 2.584 7,36%
Maldonado y
barrios VILLA DELIA 116| 182 242 600 5,21%
BARRIO LOS AROMOS 54 148 285 389 5,83%
LA SONRISA 79 353 620 *)
TOTAL 11.524 17.914 23.522 29.026 3,33%
Pieza territorial Localidad VIV_85 | VIV_96 | VIV_2004 | VIV_2011 | Tasa 1985-2011
PUNTA DEL ESTE 16.451 | 19.094 20.888 23.954 1,43%
Punta del este PINARES - LAS DELICIAS 4.521| 6.331 7.767 8.847 2,49%
SAN RAFAEL - EL PLACER 648 | 1.426 1.711 2.302 4,32%
TOTAL 21.620 26.851 30.366 35.103 1,83%
Pieza territorial Localidad VIV_85 [ VIV_96 | VIV_2004 | VIV_2011 | Tasa 1985-2011
Enclaves ruta 39 BARRIO HIPODROMO 100 415 483 777 5,95%
CANTERAS DE MARELLI 50 67 65 88 2,12%
TOTAL 150 482 548 865 5,43%
Pieza territorial Localidad VIV_85 [ VIV_96 | VIV_2004 | VIV_2011 | Tasa 1985-2011
CHIHUAHUA 7 11 38 79 6,45%
Conurbacion Punta | PUNTA BALLENA 687 934 1.278 2.376 4,25%
Ballena LAS CUMBRES 6 17 15 *
LOS CORCHOS 41 38 34 *
TOTAL 694 992 1.371 2.504 4,36%
Pieza territorial Localidad VIV_85 [ VIV_96 | VIV_2004 | VIV_2011 | Tasa 1985-2011
EL CHORRO 173 265 355 540 3,97%
EL TESORO 229 468 607 990 4,81%
Corredor Ruta 10 LA BARRA 474 686 827 1.210 3,37%
MANANTIALES 307 428 455 486 1,74%
BALNEARIO BUENOS AIRES 45 229 548 1.233 7,16%
LAGUNA BLANCA 110 *)
TOTAL 1.228 2.076 2.792 4.569 4,44%
Pieza territorial Localidad VIV_85 [ VIV_96 | VIV_2004 | VIV_2011 | Tasa 1985-2011
LA CAPUERA 20 247 315 1.470 7,50%
Laguna del sauce | OCEAN PARK 10 20 194 280 7,17%
SAUCE DE PORTEZUELO 17 27 51 173 6,33%
TOTAL 47 294 560 1.923 7,34%
El quijote | EL QUUOTE VIV_85 | VIV_96 | VIV_2004 | VIV_2011 | Tasa 1985-2011
26 *

Fuente: elaboracién propia a partir de datos INE

Nota: (*) al no estar configurada como localidad censal en 1985 no es posible realizar el comparativo.
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Tabla 12: Hogares particulares por localidad censal y pieza territorial.
Aglomerado Maldonado-Punta del Este (1985, 1996, 2004, 2011).

Pieza territorial Localidad FOl5 708 Hioe HIOE
1985 | 1996 2004 2011 Tasa 1985-2011
MALDONADO 10.207 15.390 18.274 22.536 2,90%
CERRO PELADO 38 641 1.785 2.510 7,48%
Maldonado y barrios | VILLA DELIA 98 165 208 566 5,43%
BARRIO LOS AROMOS 47 134 200 327 5,77%
LA SONRISA 72 302 524 *
TOTAL 10.390 16.402 20.769 26.463 3,36%
Pieza territorial Localidad ;'9%(;' ;'9%(; g(%(j g()olci‘ Tasa 1985-2011
PUNTA DEL ESTE 2.314 3.130 2.954 4.036 2,09%
Punta del este PINARES - LAS DELICIAS | 1.457 2.289 3.012 3.817 3.45%
N APARL - EL 187 580 553  1.051 5.38%
TOTAL 3.958 5.999 6.519 8.904 2,96%
Pieza territorial Localidad I£|908C5-\ I;gOgCg g(%i g(%_cf Tasa 1985-2011
BARRIO HIPODROMO 95 379 441 596 5.59%
Enclaves ruta 39 ’
CANTERAS DE MARELLI 38 54 54 69 2,23%
TOTAL 133 433 495 665 5,14%
Pieza territorial Localidad Alole) | Lole WS HioE
1985 | 1996 2004 2011 Tasa 1985-2011
CHIHUAHUA 0 2 4 16 *
Conurbacién Punta | PUNTA BALLENA 174 273 153 301 2,06%
Ballena LAS CUMBRES 3 3 7 *)
LOS CORCHOS 17 17 11 *
TOTAL 174 295 177 335 2.44%
Pieza territorial Localidad HOI5 [0 Hioe LOE
1985 | 1996 2004 2011 Tasa 1985-2011
EL CHORRO 33 56 99 159 5,06%
EL TESORO 99 185 280 541 5,32%
LA BARRA 92 121 149 136 1,49%
Corredor ruta10  \ANANTIALES 48 71 72 64 1.10%
E\&LE\ISEARIO BUENOS 10 64 181 568 7 44%
LAGUNA BLANCA 2 *
TOTAL 282 497 781 1.470 5,23%
Pieza territorial Localidad I e Hioe OE
1985 | 1996 2004 2011 Tasa 1985-2011
LA CAPUERA 10 88 168 931 7,54%
Laguna del sauce OCEAN PARK 11 21 84 6,84%
SAUCE DE PORTEZUELO 17 19 51 6,33%
TOTAL 20 116 208 1.066 7,42%
Pieza territorial Localidad I o NE JoE
1985 | 1996 2004 2011 Tasa 1985-2011
El quijote EL QUIJOTE 3 *)

Nota: (*) al no estar configurada como localidad censal en 1985 no es posible realizar el comparativo.

Fuente: elaboracién propia a partir de datos INE
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Finalmente, desde el crecimiento de los hogares, donde el aglomerado ha tenido una alta tasa de
crecimiento promedio de 3,43% entre 1985-2011, se confirma el dinamismo de los ambitos de
poblamiento y produccién habitacional acelerada durante éste periodo, acompafando tendencias
generales del pais que hemos mencionado sobre crecimiento de cantidad de hogares en un
contexto de bajos incrementos poblacionales: mas hogares y de menos integrantes (Tabla 12).

Indicador: Densidad de vivienda por zona censal. Censos 1985, 2011

La densidad de vivienda (concentracion de unidades habitacionales por unidad de superficie) se
aplicé por la zona censal de acuerdo a la cartografia de los censos 1985 y 2011, expresandose en
viviendas por hectarea y también presentado agrupado por localidad censal. (Tabla 13).

Tabla 13: Densidades de vivienda para superficie urbanizada por localidad censal (1985- 2011).

Loc | LOCALIDAD Vives” |11 | |Loc . |LOCALIDAD Vives | vivia-
10320 | Maldonado 24,01 30,65 10942 | La Barra 11,48 10,09
10524 | Punta Del Este 28,82 32,54 10944 | La Capuera ™* 7,06
10821 | Cerro Pelado ™* 24,48 10947 | Manantiales 14,22 12,5
10830 | Pinares - Las Delicias 12,16 15,68 10948 | Ocean Park 5,48 5,12
10831 | Chihuahua *) 4,05 10956 | Punta Ballena 9,31 7,52
10832 | Villa Delia 12,63 14,31 10969 | Sauce De Portezuelo * 4,68
10833 | San Rafael - El Placer 13,17 11,67 10973 | Balneario Buenos Aires ™* 6,72
10924 | Barrio Hipodromo 5,85 21,44 10980 | Las Cumbres (**) ®*)
10925 | Los Aromos 6,59 16,77 10981 | Los Corchos (** 4,62
10929 | Canteras De Marelli 6,66 5,45 10986 | La Sonrisa **) 21,09
10934 | El Chorro 9,33 7,37 10988 | Laguna Blanca (** 4,65
10936 | El Tesoro 6,11 7,63 TOTAL AGLOMERADO 21,68 21,34

Fuente: elaboracién propia a partir de datos INE
Nota: (*): La localidad no tiene zonas censales con densidad de vivienda mayor a 4 viv/ha.
(**) En ese censo no estaba configurada como localidad urbana.

A nivel de la totalidad del aglomerado entre 1985 y 2011 se aprecia, en términos generales, un
mantenimiento de la densidad para la superficie urbanizada en torno a 21 viv/ ha. Sin embargo, el
aglomerado muestra grandes diferencias a su interna, con amplios sectores no ocupados o con
bajisimas densidades. La superficie urbanizada, se concentra en las piezas “Maldonado y barrios”
y “Punta del Este” y en éste caso, particularmente en la peninsula y el sector de la playa mansa
entre Av. Roosevelt y la Rambla Costanera.

Las localidades con incrementos mayores (Tabla 13) fueron la ciudad de Maldonado (de 22 a 31
viviendas por hectarea), Punta del Este (28 a 33 viviendas por hectarea).

Los ambitos densificados que destacaban en 1985 eran el centro de la peninsula, en torno a la
avenida Gorlero y enclaves como el INVE, el complejo Arcobaleno, y el conjunto San Antonio. En
2011, se robustece la densificaciéon de la periferia norte de Maldonado (Maldonado Nuevo, Cerro
Pelado, San Antonio), el sector centro de la peninsula y la rambla costanera de la playa mansa,
hasta Las Delicias. Pinares y Balneario Buenos Aires también aumentaron su “superficie
urbanizada” y su densidad. En el primer caso de 12 a 15 viv/ hay en el segundo, de reportar valores
menores a 4 a llegar a 6,72 viv/ha. (Imagenes 43, 44 y 45).

Indicador: Densidad de poblacién por zona censal. Censos 1985, 2011

La densidad de poblacién (concentracion de pobladores por unidad de superficie) se aplico a las
zonas censales, de acuerdo a la cartografia de los censos 1985 y 2011, expresandose en personas
por hectarea y también presentados agrupado por localidad censal (Tabla 14). Para una ciudad de
turismo residencial de temporada, la concentracion de residentes habituales muestra los
demandantes cotidianos de servicios e infraestructuras. El aglomerado tuvo un leve incremento de
densidad en la superficie urbanizada (29 a 31 pobladores/ ha). Visto por localidad censal, los
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incrementos mayores estuvieron en Maldonado (67 a 77 hab/ ha), en tanto Punta del Este pasé de
10 a 11 pobladores/ha, apreciandose su naturaleza estacional, considerando densidad y cantidad
de viviendas. Al observar la densificacion entre 1985 y 2011 en la periferia norte de Maldonado
también destacan Cerro Pelado, Maldonado Nuevo y San Antonio, con mayoria de zonas censales
que superan las 100 personas por hectarea de densidad en el ultimo censo (imagenes 46, 47, y 48).

Tabla 14: Densidades de poblacion para superficie urbanizada por localidad censal (1985- 2011).
%9250 | Locationo oENS: |BEs || 2929 | Locaron e |25

10320 | Maldonado 67,47 77,16 10942 | La Barra 6,43 2,69
10524 | Punta Del Este 10,60 11,80 10944 | La Capuera *) 13,09
10821 | Cerro Pelado (*) 77,44 10947 | Manantiales 5,68 3,86
10830 | Pinares - Las Delicias 12,50 17,25 10948 | Ocean Park 9,75 3,68
10831 | Chihuahua * 1,21 10956 | Punta Ballena 2,80 1,53
10832 | Villa Delia 39,11 40,96 10969 | Sauce De Portezuelo *) 0,67
10833 | San Rafael - El Placer 16,82 18,05 10973 | Balneario Buenos Aires *) 8,58
10924 | Barrio Hipodromo 19,23 54,80 10980 | Las Cumbres (**) *)
10925 | Los Aromos 19,11 41,80 10981 | Los Corchos (** 10,79
10929 | Canteras De Marelli 20,51 12,25 10986 | La Sonrisa (**) 53,29
10934 | El Chorro 6,19 5,45 10988 | Laguna Blanca (**) 0,00
10936 | El Tesoro 6,63 10,24 TOTAL AGLOMERADO 29,17 31,50

Fuente: elaboracién propia a partir de datos INE
Nota: (*): La localidad no tiene zonas censales con densidad de vivienda mayor a 4 viv/ha.
(**) En ese censo no estaba configurada como localidad urbana.

Imagen 43: Densidad de vivienda (1985). Aglomerado Maldonado — Punta del Este
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Il Entre 32 y 64 viv/ ha

W Mas de 64 viv/ ha
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos y cartografia INE
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Imagen 44: Densidad de vivienda (2011). Aglomerado Maldonado — Punta del Este
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos y cartografia INE

Imagen 45: comparativo de densidad de vivienda (1985- 2011) piezas Maldopado y barrios y Punta del Este
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Imagen 46: Densidad de poblacion (1985). Aglomerado Maldonado — Punta del Este
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos y cartografia INE

Imagen 47: Densidad de poblacion (2011). Aglomerado Maldonado — Punta del Este
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Imagen 48: comparativo de densidad de poblacién (1985- 2011) piezas Maldonado y barrios y Punta del Este
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos y cartografia INE

Indicador: Estructura por sexo y edades en el aglomerado. Censos 1985, 2011.

Entre los elementos que permiten caracterizar una poblacién, la distribucion de edad y el sexo es
fundamental para el analisis social. Esta suele reflejar procesos sociodemograficos vinculados a la
fecundidad, mortalidad, o migraciones, ademas de edad y el equilibrio entre sexos. Una de las
alternativas mas utilizadas para dar cuenta de ello es una pirdmide de poblacion.?® Estos
histogramas facilitan el analisis de la estructura de la poblacion segun edad y segun sexo.

En el eje de las abscisas se inscribe la proporcién de personas y en la ordenada los grupos de
edades. Los hombres abarcan el sector izquierdo y las mujeres el derecho. Las poblaciones se
representan mediante superficies: a cada segmento de edad (y a cada sexo) se le asocia un
rectangulo, cuya superficie representa cuanto pesa ese grupo sobre la poblacion total.

El comparativo de la piramide de Uruguay y la del Aglomerado Maldonado- Punta del Este en los
censos 1985 y 2011 permite apreciar algunas dinamicas comunes y otras divergentes (Grafico 5).
El aglomerado mantiene la tendencia general del pais de perder crecientemente el peso relativo de
los menores de 10 anos y aumentar los mayores a 65 anos, particularmente mujeres mayores de
80 anos. En el aglomerado se han incrementado los pesos relativos de los sectores en edad de

85 También suele utilizarse la relacion de masculinidad (cantidad de hombres cada 100 mujeres) u otros indicadores surgidos de
la clasificacion por grupos funcionales de edad (Tasas de dependencia demografica de mayores de 65 y/o menores de 15
respecto a las personas en edad de trabajar —las de 15 a 65 por ejemplo)
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trabajar (15 a 65 afos) en ambos sexos, aunque tiene una estructura de edades mas joven que el
pais en su conjunto, apreciable en la estrechez mayor de la cuspide de la piramide.

Grafico 5: Piramides de poblacion para Uruguay y Aglomerado Maldonado — Punta del Este
(Censo 2011 con referencia a censo 1985).

Aglomerado Maldonado - Punta del Este. Piramides de poblacién 2011y 1985 Uruguay. Piramides de poblacion 2011 y 1985
mas de 80 nas de 80
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—— Silueta piramide de poblacion 1985 —— Silueta piramide de poblacién 1985

Fuente: elaboracion propia en base a datos INE (2011, 1985)

Indicador: Proporcion de jefes de hogar nacidos en otro departamento por segmento censal.
Censos 1985, 2011.

Hemos remarcado que Maldonado - Punta del Este recibe importantes flujos migratorios asociados
a los ciclos de la industria de la construccion y los servicios turisticos, apreciables claramente en la
etapa 1963-85 como vimos en el apartado 4.1.

Considerando el acumulado migratorio y su impacto en el aglomerado respecto a su peso relativo
en la poblacién y distribucion territorial, se opta por observar el impacto de las migraciones a través
de la proporcion de jefes de hogares nacidos en otra localidad urbana por fuera del Aglomerado
Maldonado- Punta del Este, por segmento censal. (Imagenes 49 y 50). El indicador remite a la
proporcion de jefes de hogar nacidos en una localidad por fuera del aglomerado, sobre el total de
los jefes de hogares particulares, con valores entre 0 y 1. La consideracion del jefe de hogar (aquella
persona identificada por los demas integrantes del hogar como tal, mas alla de si es el principal
perceptor de ingresos de acuerdo a las definiciones del INE) remite, desde una mirada relacional
de clases sociales a “la hipdétesis de que su caracterizaciéon supone un primer acercamiento a la
caracterizacion del hogar en su conjunto” (Maceira 2015, 5) y al papel del jefe en la reproduccion
de la unidad doméstica.

Tabla 15: Jefes de hogar migrantes por nacimiento. Censos 1985-2011.
Aglomerado Maldonado- Punta del Este.

1985 2011
Jefes de hogar nacidos en localidad
diferente al Aglomerado Maldonado-
Punta del Este 68,28% 70,34%

Fuente: elaboracion propia en base a datos INE (2011, 1985)

Entre 1985 y 2011, los jefes de hogar nacidos en otra localidad tuvieron un incremento leve pero
muestra la permanencia de la formacion de nuevos hogares a partir de no nacidos en el aglomerado
(Tabla 15). Cabe sefialarse los pocos hogares registrados en los sectores menos poblados del
aglomerado (Punta Ballena, localidades al este del arroyo Maldonado). Las principales tendencias
fueron: la ciudad de Maldonado mostr6é los menores niveles de jefes de hogar nacidos en otra
localidad, para ambos censos. En 1985 se apreciaba el marcado peso de los jefes de hogar
migrantes en el barrio Maldonado nuevo, en conformacion (Imagen 49). En 2011 destacaban los
segmentos censales con mas de 75% de jefes de hogar nacidos en otra localidad, particularmente
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al este del arroyo Maldonado, en el nuevo polo de vivienda social al sur de Maldonado nuevo y al
norte de Cerro Pelado, en el sector asentamiento (Imagen 50).

Imagen 49: Proporcion de jefes de hogar nacidos fuera del aglomerado por segmento censal.
Aglomerado Maldonado- Punta del Este (1985).
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Fuente: elaboracién propia en base a datos INE.

Imagen 50: Proporcion de jefes de hogar nacidos fuera del aglomerado por segmento censal.
Aglomerado Maldonado- Punta del Este (2011).
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Fuente: elaboracién propia en base a datos INE.
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Indicador: Proxy nivel socioeconémico: afios promedio de educacion del jefe de hogar por
segmento censal. Censos 1985, 2011.

Debido a que los censos no recaban ingresos del hogar, el nivel socioeconémico se trabajara con
un proxy. Varias investigaciones sociales han demostrado que el rendimiento de la poblacion en el
sistema de educacion formal se vincula directamente con el entorno socioeconémico,
transformandose en uno de los proxys mas utilizados al respecto. Es asi que se han utilizado
indicadores a nivel de hogares, como clima educativo o afios de escolarizacion o maximo nivel
educativo alcanzado por el jefe de hogar.

Manteniendo el razonamiento del indicador anterior sobre que la posicion del jefe del hogar supone
un primer acercamiento a la caracterizacion del hogar en su conjunto (Maceira 2015). “La
distribucion de los jefes de hogar puede entonces ser entendida como una distribucion de los
hogares mismos en los grupos sociales fundamentales, mediados éstos en su conjunto, por la
posicion social del jefe.” (Maceira 2015, 6). Considerando como fue captado el dato de nivel
educativo alcanzado, en los censos 1985 y 201185, para permitir un comparativo, se opté por trabajar
con los afnos de escolarizaciéon del jefe de hogar, en promedio por segmento censal, para el
aglomerado Maldonado — Punta del Este.

Como nota metodolégica debe reiterarse que varios segmentos censales reportan pocos hogares
en los microdatos. De todas formas, es importante focalizar en las localidades mas pobladas. Una
primera lectura muestra un incremento de arios de estudio del jefe de hogar (Tabla 16). &

Tabla 16: Proxy nivel socioeconémico. Ailos promedio de educacién formal del jefe de hogar .
Censos 1985- 2011. Aglomerado Maldonado- Punta del Este.

Cantidad promedio de afios de educacién aprobados
por el jefe de hogar 1985 2011

Aglomerado Maldonado- Punta del Este 7,74 9,24

Fuente: elaboracion propia en base a datos INE

Respecto a la distribucion espacial, en 2011 (Imagen 52), el segmento que reporta 6 afos de
promedio incluye escasos registros. Los afios de cursado que alcanzaron los jefes de hogar se
vinculan a aspectos como estructura por edad de la poblacion y en el caso uruguayo la disponibilidad
de centros de nivel superior, para los originarios de Maldonado y migrantes de la region este del
pais® En la evolucién entre 1985 a 2011 (imagenes 51 y 52) se plantea creciente concentracion
espacial de hogares con jefes de hogar que podemos inferir de mas alto nivel socioeconémico, en
la costa y en particular en Pinares y Barrio Jardin. Este proceso debe considerarse el dentro del
poblamiento intenso de éstos sectores, y la radicacion creciente de personas de sectores sociales
mas altos en el aglomerado. Respecto a la periferia de la ciudad de Maldonado alli se concentran
los segmentos censales con menor cantidad de afios promedio de educacion en ambos casos.

Indicador: NBI vivienda decorosa (materialidad de la vivienda, hacinamiento, lugar para cocinar)
por segmento censal. Censos 1985, 2011.

Respecto a las condiciones de habitat, se considerd oportuno, utilizar un indicador que combina
diversos aspectos de condiciones de vida, relativos a materialidad de vivienda e infraestructura,
como lo es la dimension NBI vivienda decorosa, de acuerdo a como fue definida en el censo 2011.

86 |a principal diferencia para este comparativo radica en que el censo 1985 no incorporé la posibilidad de ingresar los afios de
posgrados, hasta entonces muy poco desarrollados en el pais. En el 2011 se preguntaba por afos de posgrado realizados.

87 El sistema educativo uruguayo formal, se estructura de acuerdo a los siguientes niveles: preescolar (obligatorio 4 y 5 arios),
Escuela primaria (6 cursos. De 6 a 11 afos), Liceo, primer ciclo (3 afios, de 12 a 14 afios), Liceo segundo ciclo (3 afios, 15 a
17 afos), universidad y estudios terciarios no universitarios (magisterio, profesorado, escuelas técnicas). Existe ensefianza
técnica con diferentes requisitos previos del nivel secundario para acceder a los cursos.

88 |_a universalizacion de la ensefianza primaria nacional se di6 desde finales del siglo XIX. Luego, en 1912 se crearon por ley
los liceos departamentales, siendo el nivel terciario el que mostrd6 mayor rezago en cobertura nacional. La formacién de
maestros en todas las capitales departamentales recién se completé en la década de 1940 y la de docentes de secundaria
se desplegd en el territorio nacional con centros regionales en la década de 1990. Las escuelas técnicas y la formacion
técnico — profesional, tienen una larga tradicién de cobertura nacional en las principales ciudades del pais. La Universidad
de la Republica histéricamente concentrd sus actividades en Montevideo. En el interior, Salto y Paysandu tienen una
trayectoria desde mediados del siglo XX, pero la cobertura nacional con sedes locales y centros regionales universitarios a
nivel publico, se estructuro a partir de 2007, particularmente en las ciudades de Maldonado, Rocha, Tacuarembé y Rivera.
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Calvo et al (2013) menciona que los censos uruguayos desde 1985 las NBI han sido definidas a
partir de diferentes umbrales y dimensiones.

Imagen 51: proxy nivel socioeconémico: afos de educaciéon formal del jefe de hogar por segmento censal
Aglomerado Maldonado — Punta del Este (1985)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos INE.

Imagen 52: proxy nivel socioeconomico: aios de educacion formal del jefe de hogar por segmento censal
Aglomerado Maldonado — Punta del Este (2011)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos INE.

Las NBI del ultimo censo (2011) tomaron algunas de las dimensiones de 1985 y 1996 y otras nuevas,
por lo que el comparativo de NBI no seria consistente, aun cuando podria realizarse la salvedad
metodolégica de que cada censo reflejo en las NBI, las necesidades basicas insatisfechas de cada
época (Calvo, 2013). Observando la construccion de las NBI del censo 2011, la definicion de la
dimension “vivienda decorosa” (Tabla 17) resume tres aspectos clave en condiciones de vida del
hogar vinculado al acceso a los servicios y la calidad de la vivienda. Para reportar NBI debe
considerarse que el hogar esta por debajo del umbral para al menos uno de los tres indicadores que
componen la NBI. El indicador se calcula como suma de los hogares particulares que reportan NBI
sobre el total de hogares, por segmento censal. Se expresa en valores entre O y 1.

Considerando que en el censo de 1985 estas preguntas fueron realizadas de manera tal que
permitian un comparativo con 2011, por lo que se procedié a aplicar el indicador NBI vivienda
decorosa Censo 2011 a la base censal de 1985. Esto arroj6 para el aglomerado un comportamiento
general similar al del pais, con un rotundo descenso de los valores criticos:
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Tabla 17: NBI vivienda decorosa de acuerdo a Calvo et al (2013)

| DIMENSION | INDICADORES UMBRALES

El hogar habita una vivienda con techos o paredes construidas
Materialidad predominantemente con materiales de desecho, o piso de tierra sin
piso ni contrapiso.

VIVIENDA DECOROSA Espacio habitable Més de dos mle[nbms d_el hogar por habitacién en la vivienda
(excluyendo bario y cocina).

Espacio apropiado para El hogar habita una vivienda que no cuenta con un espacio para
cocinar cocinar con canilla y pileta.

Fuente: Calvo et al (2013; 14).

Tabla 18: indicador NBI vivienda decorosa segtin Calvo et al (2013) para censos 1985y 2011

NBI VIVIENDA NBI VIVIENDA

DECOROSA 1985 | DECOROSA 2011
Uruguay 28,52% 10,00%
Aglomerado Maldonado- Punta del Este 24,29% 12,03%

Fuente: elaboracién propia a partir de datos INE 1985 y 2011

En 1985 casi la cuarta parte de los hogares del aglomerado tenia deficiencias materiales en la
vivienda, o hacinamiento o falta de lugar para cocinar con pileta y canilla. Esto disminuyé en mas
de la mitad en 2011, en tanto Uruguay en su conjunto lo redujo casi dos tercios (tabla 18).

Imagen 53: NBI vivienda decorosa de acuerdo a definicion de Calvo et al (2013) por segmento censal
Aglomerado Maldonado — Punta del Este (1985)
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos INE.

La distribucion espacial de los hogares con NBI vivienda decorosa evidencio procesos de expansion
urbana y conformacion de nuevos barrios en el aglomerado.® En 1985 los segmentos censales de
Maldonado nuevo (en conformacion y con asentamiento, el segmento de El Placer que incluia al
Barrio Kennedy y los segmentos en ambitos semi rurales de Cerro Pelado y la villa hipica (también
en conformacion) tenian la mayor concentracidon de hogares con privaciones (mas de 57% de

89 De acuerdo al objetivo del NBI de encontrar la concentracion fisica de las situaciones de precariedad social y urbana, para

éste caso, manejamos la presentacion de mapas con gradientes de colores que muestran intervalos definidos para cada caso

a través de “cortes naturales”, es decir en grupos que se comportan de manera vocacionalmente homogénea o con poca
diferencia de sus valores entre los integrantes del mismo.
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hogares en esta situacion). En el area central de Maldonado, peninsula y barrio jardin, los niveles
eran claramente menores (Imagen 53).

En 2011 el aglomerado presenté una notoria mejoria en todos sus sectores. Los mayores valores
de NBI vivienda decorosa se concentraron en el segmento censal que incluyé al asentamiento Los
Eucaliptus, surgido en la época del censo y donde mas del 75% de los hogares tenia insatisfecha
la necesidad basica de vivienda decorosa. La Capuera, el Barrio Kennedy, algunos sectores al sur
de Maldonado Nuevo y los procesos de ocupacion al norte de Balneario Buenos Aires, aportaron al
protagonismo de los segmentos censales que los incluyeron y donde casi 45% de los hogares tiene
esta NBI (Imagen 54).

Imagen 54: NBI vivienda decorosa de acuerdo a definicion de Calvo et al (2013) por segmento censal
Aglomerado Maldonado — Punta del Este (2011)
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos INE.

Sintesis de las transformaciones en la morfologia social

El aglomerado vivid un intenso proceso de transformacion en su estructura sociodemografica entre
1985 y 2011. La dinamica de produccién habitacional y poblamiento fue particularmente intensa en
barrio jardin y Pinares, dando cuenta del proceso de conurbacioén entre la ciudad de Maldonado y
Punta del Este. El aumento de densidades poblacién y vivienda se hizo evidente en Maldonado y
sus barrios periféricos. Punta del Este mantuvo su perfil de densificarse en vivienda pero sin
aumentar su densidad de poblacion. El incremento de densidades es evidente en la formacion de
enclaves que tensionaron al aglomerado al este y oeste.

En el aglomerado mas de dos tercios de los jefes de hogares son nacidos fuera de él, tendencia
gue se mantiene. La concentracion de éstos es variada, imperando en amplios sectores salvo en el
caso histérico de la ciudad de Maldonado. La condicidon de territorio receptor de migraciones de
personas en edad de trabajar es transversal a los diferentes sectores sociales y reflejandose en la
evolucion de la estructura de sexo y edades, evidente en el incremento de los pobladores entre 15
y 65 anos, y una estructura menos envejecida que la del pais en su conjunto.

Los cambios en la distribucién espacial por nivel socioecondémico refieren a una polarizacién entre
un sector costero de altos ingresos, materializada al ocuparse sectores del barrio jardin, y
densificarse el mismo, y los sectores de expansion de la ciudad con un mayor protagonismo de
niveles medios y bajos. Las lecturas territoriales del indicador de NBI de vivienda decorosa
evidencian los focos de precariedad urbano habitacional.

El nuevo territorio de la desigualdad en el aglomerado esta pautado por la persistencia de la dualidad
entre ciudad estacional y ciudad del todo el afo, a la que se anaden focos de precariedad
habitacional y la densificacién de sectores del balneario, en lo referente a poblaciéon permanente,
particularmente de alto nivel socioecondémico.
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4.2.3 Morfologia institucional

a) Marco regulatorio uso del suelo urbano. Descriptor: Normativa urbanistica.

La determinaciéon de usos del suelo, capacidad edificatoria, y parametros urbanisticos, da cuenta
de la configuracion espacial o paisajistica de un ambito territorial, al tiempo que es el marco de las
dinamicas del mercado de suelo y del desarrollo inmobiliario definidas por la administracion. De
acuerdo a la legislacién uruguaya (LOTDS, Ley de Centros Poblados, Ley Organica Municipal) los
gobiernos departamentales son responsables de categorizar suelo y darle los parametros
edificatorios y urbanisticos. En el caso de Maldonado- Punta del Este nos remite a decretos
departamentales (aprobados por Junta Departamental e Intendente, tienen fuerza de Ley en el
departamento), tratandose de normas que abarcan todo el departamento o son especificas de algun
sector del mismo. Es importante mencionar dos leyes nacionales con notoria incidencia en la zona:
la que reguld la existencia de urbanizaciones en propiedad horizontal, permitiendo los barrios
privados (Ley 17.292, de 2001) y la LOTDS (2008).

La modificacion de atributos urbanisticos ha estado asociada a que ciertos ambitos de la
aglomeracion adquieran mayor capacidad edificatoria, alturas admitidas, ocupacion o se habiliten
ciertas tipologias arquitecténicas. Esto se ha vinculado a los ciclos econémicos y de la industria de
la construccion, demandando nuevos ambitos para maximizar ganancias. El equilibrio entre esas
tensiones y el modelo urbano- territorial, en el caso de Maldonado — Punta del Este, en la década
de 1970, fue saldado con la habilitacion de alturas en predios frentistas a la Avenida Roosevelt y la
zona de La Pastora. Asi como en la ordenanza de hoteles de 1977 (Decreto 3348), que liberd altura
para estos emprendimientos, en todo el sector Maldonado — Punta del Este salvo el barrio jardin.
La situacién de partida (1985) considerd la Ordenanza General de Construcciones de 1974, sus
anexos y modificativas, en lo referente a la delimitacion de sectores, zonas y subzonas y sus
atributos. Complementariamente, la zonificacion o categorizacion del suelo (urbano, suburbano,
rural) de acuerdo a usos e infraestructura. Finalmente, se incluyeron otras normativas
complementarias, en aspectos como gestién territorial, ambiental o definicién de infraestructuras.

Entre 1985 y 2018, se identificaron cuarenta y cinco decretos departamentales que afectaron el
marco regulatorio del suelo urbano en el Aglomerado Maldonado- Punta del Este (Ver Anexo I). En
ellos, diferenciamos tres grupos tematicos:

- Creaciéon o modificacion de sectores de la normativa urbana. Incluye la delimitacion de regiones,
zonas y subzonas y el establecimiento de los parametros de edificabilidad de los lotes, asi como
consideraciones a la permanencia de excepciones.

- Categorizacién de suelo y ordenamiento territorial.

- Otras normas de incidencia territorial.

Las principales estrategias desplegadas en el incremento de parametros constructivos en el area
de estudio, incluyeron el reconocimiento de las nuevas centralidades comerciales o residenciales
que potenciaban el desarrollo de un area (caso del shopping de Punta del Este o el Hotel Conrad,
ambos inaugurados en 1997 pero cuya ubicacién y proyecto fueron planteados a inicios de los 90).
Por otra parte, se profundizé la jerarquizacion vial y la consiguiente habilitacién para el desarrollo
en altura en predios frentistas calles o avenidas de primer o segundo orden en la regiéon Maldonado
— Punta del Este. También se dio la creacién de nuevas subzonas a partir del propio crecimiento
fisico de la ciudad de Maldonado.

La categorizacion del suelo y ordenamiento territorial destacan las directrices departamentales de
ordenamiento territorial y desarrollo sostenible (Decretos 3866 y 3867, de 2010) o el texto
ordenando de normas de edificacion (Decreto 3718, de 1997), que regulan usos del suelo, sus
procesos de transformacion y parametros de edificacién en todo el departamento. EI OT también ha
oscilado entre favorecimiento del negocio inmobiliario y dinamizacién del mercado del suelo, con
otras estrategias defensivas del Estado (captacion de plusvalia urbana), promocion de la
optimizacion y densificacion de zonas servidas, o algunas dimensiones ambientales.
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Lo primero ha sido particularmente notorio en la zonificacién al sur de la ruta 9°°, mediado por la
presién de ocupacion del suelo en formato urbanizaciones campestres cerradas, propiciando usos
residenciales en detrimento de los rurales productivos, tendencia que se consolido en los sectores
altos del Gran Buenos Aires en la década de 1990 y que rapidamente se traslad6 a Punta del Este
(Svampa, 2001; Varela, 2017).

Otras normas de incidencia territorial ahondaron en aspectos institucionales (creacion de
comisiones asesoras en patrimonio o ambiente), otras que vinculan paisaje y ocupacion del suelo,
como las de proteccion del bosque urbanizado (Decreto 3602 de 1988) o la definicién del trazado
de la avenida perimetral norte de Maldonado, que constituye una barrera al proceso de crecimiento
urbano y consolida el borde sobre el humedal del arroyo Maldonado. Entre la definicion del trazado
y su construccion transcurrieron casi quince anos (1995 a 2009).

Respecto a la normativa urbanistica, el ITU, al realizar el diagndstico del departamento dentro del
proceso planificador propiciado por el gobierno departamental, sefialaba respecto al aglomerado:

“De parte de algunos actores esta presente la intencién de tener una regulacion clara y
estable de lo que permite la normativa. Pero a la vez hay intereses de otros actores, que
impulsan su modificacion con el objetivo de obtener mayor rentabilidad del suelo. El dificil
equilibrio entre proteger las condiciones paisajisticas y ambientales de la Microrregién y
continuar apuntalando la industria de la construccién como principal actividad econémica,
requiere de algunos acuerdos sociales de base (ITU 2008, 78)

De acuerdo a la OGC (1974) y sus modificativas, en el aglomerado Maldonado — Punta de Este, las
regiones, zonas, sectores y subzonas, los atributos edificatorios, en muchos casos, suelen
vincularse a dimensiones (superficie, proporciones) del predio mas alla del régimen general de cada
zona o subzona, segun corresponda, (y que implica la definicion de una espacialidad propia). Esto
es atravesado por la preservacion del bosque urbanizado (plantacién de pinos en el predio
vinculados al tamafio del mismo, y el FOS verde) en los sectores balneario y barrio jardin. Asi como
las diferentes alternativas de desarrollo inmobiliario, vinculados a la amplitud de resoluciones tipo-
morfologicas en lo edilicio: bloques bajos, medios, y altos, sus dimensiones, proporciones o
separacion admisible entre los mismos.

La OGC 1974 dividi6 la “Region Maldonado- Punta del Este” en tres sectores: Peninsula, Casco
urbano de Maldonado y Sector Balneario. Considerando nuestro recorte del aglomerado, aparecen
ambitos de las regiones “Punta Colorada” y “La Barra”, las cuales estaban divididas directamente
en zonas.

Actualmente, la costa del departamento pasé de seis a tres regiones. Desde el limite con Canelones
(Arroyo Solis) hasta el arroyo El Potrero se incluyé a las anteriores Solis, Piridpolis y Punta
Colorada,. Este cambio fue procesado en el TONE (1997) y en Plan de Ordenamiento Territorial de
Piriapolis (1999). Los territorios de ésta regién incluidos en el Aglomerado Maldonado- Punta del
Este integran el sector 2: “Arco de Portezuelo”. Al este del arroyo Maldonado, la OGC 1974
establecia dos regiones: La Barra y José Ignacio, la cuales, desde el TONE se integran en una sola
con el nombre de ambas. Dentro del aglomerado se encuentran territorios que integran el sector 1:
“La barra- Manantiales”.

Tomando en cuenta el analisis de este cuerpo normativo, los principales cambios por cada sector,
en el periodo 1985- 2018, fueron los siguientes:

Region Maldonado- Punta del Este

Sector 1- Punta del Este: Se mantienen tres zonas (faro, centro de Punta del Este, La Pastora)
(imagenes 57 y 58). Los principales cambios se han dado en La Pastora (transicion entre peninsula
y barrio jardin). Esta, caracterizada por permitir torres exentas en grandes predios, se ha ampliado
hacia sectores del ex barrio jardin, en los que ya desde la década de 1990 se admitian alturas de
hasta 45 mts. Los restantes sectores de la peninsula no tuvieron cambios en su delimitacién ni

9 E| decreto 3682 (1993), declaré suburbana toda la franja de territorio departamental definida por 2 km hacia adentro de la
maxima crecida del Rio de la Plata y Océano Atlantico. En 2007 se declaré suburbano todo el suelo departamental al sur de
la ruta 9. En las directrices departamentales de OTyDS (2010) se realiz6 la categorizacion de suelos de todo el departamento,
dandole la categoria de rural pero con atributo de potencialmente transformable al suelo departamental al sur de ruta 9.
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significativos en sus atributos de edificacion desde 1985 (Imagenes 55 y 56). La historica division
del sector faro en comercial y residencial y del centro en avenida Gorlero, adyacentes a Gorlero y
zonas especiales (manzanas 39-40, calles 20 y 24), y resto del sector, deviene de anterior normativa
(OGC 1959), donde las propias resoluciones tipo-morfoldgicas planteadas por los arquitectos Jones
Odriozola y Villegas Berro en algunas de las primeras edificaciones en altura en la peninsula
pautaron ese desarrollo.

(La normativa de 1959, derivada del plan de Jones) “acotaba la altura maxima a planta
baja y dos niveles para toda la ciudad. Perpendiculares a la avenida Gorlero —la principal
del balneario— se debian colocar edificios de treinta metros de altura, bloques angostos
y largos que unirian la avenida con las calles paralelas, permitiéndose solamente dos de
estas placas por cuadra para posibilitar el asoleamiento, la vista de las costas y un mejor
aprovechamiento de la avenida. En el resto de la calle las construcciones no podian pasar
de los tres niveles, destinandose las plantas bajas a comercios vinculados mediante
galerias o corredores cubiertos. Con esta ordenanza, Villegas y Jones proyectaron en
1955 el primer edificio en propiedad horizontal del balneario, el Peninsula”. (Mendez,
2013, 112).

Imagen 55: Sectores de normativa urbana segiin OGC 1974 (Cartografia base: zonas censales 2011).
Aglomerado Maldonado- Punta del Este.

Region
Punta Colorada

Punta Ballen

Region Maldonado- Punta del Este
Sector 1: Punta del Este

Sector 2: Maldonado

Sector 3: Balneario

Region La Barra

Skm
Punta del Este
Fuente: Elaboracion propia a partir de OGC (1974)

Imagen 56: Sectores de normativa urbana (2018) segin TONE y modificativos, sobre zonas censales 2011.
Aglomerado Maldonado- Punta del Este.

Region Solis, Piriapolis,

Punta Colorada

Sector Arco de Portezuelo
Punta Ballen:

Region La Barra
y José Ignacio
Sector 1: La Barra
y Manantiales

Region Maldonado- Punta del Este
Sector 1: Punta del Este

Sector 2: Maldonado

Sector 3: Balneario

Sector 4: Aparicio Saravia

0 Skm

Punta del Este

Fuente: Elaboracion propia a partir de IDM (2018)
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Imagen 57: Zonas y subzonas de la normativa urbana. Sector Peninsula (2018)
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.1 Costaneras
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iSector agregado a la
normativa de La Pastora por
Dec 3859 (2009)

Fuente: IDM (2018)

En la actual normativa persiste en la subzona residencial (1.1.2) del faro una baja ocupacién (50%
y altura maxima de 7 mts), admitiéndose una sola vivienda por predio (imagen 57). Para el sector
comercial (1.1.1) se habilitan 100% FOS en planta baja y 50% en los restantes niveles, y hasta 9
mts de altura. Las principales transformaciones en el sector Punta del Este estuvieron en la
delimitacion y parametros de “La Pastora”, zona de transicion entre la peninsula y el barrio jardin,
donde se admitian torres exentas hasta 40 o 36 mts de acuerdo a la norma de 1974. Esta zona
originalmente se subdividia en Costanera, Continuacién Gorlero y Resto. Desde el TONE (1997) el
sector aparece dividido solo en dos: Costanera y Resto del Sector. Alli se permiten bloques bajos y
medios en el sector costero y en el resto del sector hasta 45 mts de altura acuerdo a la superficie
del predio, siempre planteando una baja ocupacion de superficie (FOS 30 %).

Imagen 58: Zonas y subzonas de la normativa urbana. Zona Peninsula segin OGC, 1974.

SEoTor 1 PUNTA s ESTE Qr——"‘bf'ff} elas x 1

" Fuente: IDM (1974)

En 1991 (Decreto 3676) en el contiguo sector 3.1.1 del barrio jardin, creado en el decreto 3415 de
1980, (barrio “Aidy Grill”) se consolida una normativa variada donde el tamario del predio condiciona
la altura y ocupacion posible (con predios de 4000 m2 se permite elevar torres de 45 mts,
manteniendo el FOS de 30%).
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Los ultimos ajustes al sector, de 2009 incorporan al ex 3.1.1 (salvo el fraccionamiento “Lobos”) a la
normativa de La Pastora e incrementan la altura maxima en el “resto del sector” a 63 mts para
predios mayores a 4000 m2 y a 45 mts para predios mayores a 2000 m2 en el sector “costanero”,
redundando en una complejidad de la norma, dando lugar a heterogeneidad espacial en el area de
transicion entre peninsula y barrio jardin (Tabla 19).

Tabla 19: normativa de subzona 1.3 La Pastora (2018).

SECTOR PO ALTURA Niv. ACONDIC. ESTAC.
ZONA DE STm FTm F.0.8 For EDIF. AUTORIZ. RETIROS EXTERIOR SALIENTES POR OBSERVACIONES
SUBZONA EDIFICIO ss | e | Pt | Pa | v HE rF | ALt | Az | Ao max | Hm | FacH |uroc.
REGION MALDONADO - PUNTA DEL ESTE
SECTOR PUNTA DEL ESTE
1.3 _LAPASTORA
13 U.LAisl <500 30 30 30 40 60 2 2 3 Para STm intermedias interpolar
0 Apar. RL1+RL2>6 | RF librado 15 275 30% 1 tactores de ocupacion
U.LAisl >1000 20 20 20 60 40 SiFT<15 al uso s/RL>4. RF y Rfo RL y Rfo ocupables con const.
0 Apar. 7 PB+PA 4 0 3 3 publico en il <20 m2y HE < 3 mts.
Conj. 600 s/Recta C. edificacion [promedio en 1/2 del fondo del
U.LAisl. cU.L 20 20 20 60 40 2 2 3 comercial | 1.50 275 30% 1 |En conj.de UL separacién
Conj. 600 RL1+RL2>6 S/RL>4. RF y Rfo minima 3my
U.L Apar c/par separacién promedio = 5 m
Blogue 1200 Separacién entre:Bl. Minima 5 y
Bajo 30 50 30 30 30 Art188° 120 12m 6 4 4 4 2 275 30% 1 promedio = 8 m
Conj. Bloque | 1200 literal e * s/Recta C. RL1+RL2>10m RF librado s/RF Planta<900m?
Baj c/bloque al uso Ver Art. 188°literal f |Insc en circunf didmetro= 42,5
Bloque 2000 publico en Sep.entre Bl.>2/7suma alturas
Medio 40 50 30 30 30 Art188° 300 28m PB+9PA| 8 8 8 8 edificacion 2 275 30% 1 |Planta<900m?
Conj. Bloque | 2000 literal @ * s/Recta C. RL1+RL2>20m comercial s/RF Inscriptos en circunsferencia
Medio c/bloque Ver Art. 188°literal { de didmetro = 42.50 mts.
1.3.1 Bloque 3000 RF librado 1 Sep.entre Bl.>2/7suma alturas
COSTANERAS Alto 54 50 30 30 30 Art188° 510 45 10 |27H 2/7TH 2/7TH al uso 2 275 30% Planta<900m?
Conj. Bloque | 3000 literal e * s/Recta C. Minimo 4 mts. publico en s/RF.,RL y Rfo Inscriptos en circunsferencia
Alto c/blogue ed. comerc. | Ver Art. 188° literal de didmetro = 42.50 mts.
132 Bloque 4000 RF librado Sep.entre Bl.>2/7suma alturas
RESTO DE LA Alto 54 50 30 30 30 Art188° 510 63 10 |27H 277TH 277H aluso 2 275 30% 1 |Planta<900m?*
PASTORA Conj. Bloque | 4000 literal e * s/Recta C. Minimo 4 mts. publico en s/RF.RLy Rfo Inscriptos en circunsferencia
Alto c/bloque ed. comerc.| Ver Ar. 188°literal f de didmetro = 42.50 mts.
*Art188°  e)FOS. Verde minimo resultara el 70% del suelo, salvo en los predios con actividad ial { a las Vias Residenciales Comerciales, debitado el FOS autorizado.

Fuente: IDM (2018)

Imagen 59: Zonas de Normativa urbana actual del sector Maldonado (2018)
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Sector 2- Maldonado. Este ambito ha tenido cambios en delimitacién de zonas y subzonas y
parametros, tanto en la zona central (Plaza) el damero tradicional y barrios periféricos. En la OGC
(1974) los ambitos por fuera del “casco urbano” (damero regular) fueron definidos genéricamente
como “resto del sector” con una normativa Unica que promovia la vivienda aislada en el predio, con
ocupacion moderada y hasta dos niveles de altura (FOS 50%, 7 mts de altura maxima, retiros). El
comparativo de zonas y subzonas en el sector entre 1974 y 2018 (imagenes 59 y 60) muestra que
el crecimiento de la ciudad, desbordé los limites del sector y la propia zonificacion urbana. En los
ajustes recientes subyace la necesidad de articular el crecimiento, jerarquizando corredores viales
permitiendo alturas moderadas y promoviendo optimizar recursos instalados al aumentar FOS,
alturas o disminuir retiros.

Este fue el caso del decreto 3885 de 2011, donde la zona “resto del sector Maldonado” paso a
denominarse 2.4 “barrios”, y se dividi6 en tres sub zonas, de las que la 2.4.3 que ocupa la mayor
superficie, paso su altura maxima de 7 a 9 mts e incremento el FOS de 50 a 70% y se disminuyeron
los retiros laterales (Imagen 59).

El decreto 3967 (2017) cred la sub zona 2.5.4 “Roosevelt Maldonado” con los predios frentistas a la
avenida en el sector Maldonado (entre Fco. Acuia de Figueroa y Av. Espafia) habilitando desarrollos
en altura de hasta 55 mts para predios mayores a 2000 mts2 de superficie.

Imagen 60: Zonas y subzonas de normativa urbana del Sector Ma[do\nadg segun la OGC (1974)
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“Fuente: IDM (1974)

Sector 3: Balneario

La normativa de éste sector tuvo modificaciones importantes desde la OGC de 1974. En su
concepcidn original, abarcaba los ambitos de la region no incluidos en los sectores Maldonado y
Punta del Este. (Imagen 63). Salvo para las “costaneras” y unas pocas y acotadas “vias principales”
donde se habilitaban alturas (en el caso de Roosevelt, a partir de 1979 hasta 54 mts), se planteaba
una ocupacion baja, con FOS de 40 % y altura de 7 mts.

Las principales modificaciones en subzonas y parametros edificatorios se dieron en 1980, 1991,
2009, 2010 y 2013. En 1980 se creo la zona 3.4 Punta Ballena, que incluia la normativa sobre la
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ruta panoramica, preservando las visuales. Asi se ajustaban las disposiciones de los anexos de la
OGC (1977-79) que mencionamos en el apartado 4.1. El decreto 3415, del mismo ano, dividié el
sector Balneario en 3.1 Barrio jardin, 3.2 vias principales, 3.3 calles con retiros especiales y 3.4
Punta Ballena. Mas alla de la profundizacion de la jerarquizacion vial como opcion para propiciar
alturas medias, la principal novedad de esta norma fue subdividir la zona 3.1 en seis sub zonas
donde se reconocen matices dentro de la nocion del bosque urbanizado, bajando el FOS a 20 %
para los predios mayores a 1000 m2 y evitando la posibilidad de desarrollos en altura en el sector
Balnerario

En 1991, el decreto 3646 amplié de forma significativa la capacidad edificatoria de varias subzonas
del sector balneario, profundizando sus diferencias. (imagenes 61, 62, 63). Como fue mencionado,
la zona 3.1.1 fue habilitada para bloques medios y torres de hasta 45 mts y ese sector luego fue
incorporado a la normativa de La Pastora. Los bloques bajos o conjuntos de ellos (altura 9 mts)
fueron permitidos en las subzonas 3.1.2 y 3.1.3, y sin bien se mantuvo el bajo FOS de 20% las
resoluciones tipo-morfolégicas, de esta disposicion y la ampliacién de vias de transito incorporadas
a la normativa de jerarquia vial que suponia admitir hasta 12 mts, desafiaba la imagen urbana de la
vivienda unica y exenta, de hasta dos niveles, en las zonas de barrio jardin. La zona 3.1 igual
mantiene una normativa genérica que vincula el tamafo del predio al FOS: predios menores a 500
m2: 30 %, predios mayores: 20% (imagen 62).

Imagen 61: Normativa actual del sector Balneario (2018)
= — ]
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Fuente: elaboracion propia a partir de IDM (2018)

En 2009, tres normas departamentales actuaron sobre la zona 3.1. El decreto 3853 cred la zona
3.2.2 en el entorno del Punta Shopping, que incrementaba el FOS a 35% en el area, habilitaba el
uso comercial y permitia a los predios frentistas a la avenida Pedragosa Sierra optar por la normativa
de La Pastora.
El decreto 3857 dividié en dos la zona 3.1.5 habilitando una subzona costanera donde se permitian
para predios mayores a 1800 m2, bloques bajos de hasta 12 mts de altura. Finalmente, el decreto
3858 (luego modificado por el 3876, al afio siguiente) pasé el fraccionamiento Lobos (no ocupado
hasta ese momento) a normativa 3.1.1, permitiendo que alli se desarrollaran torres hasta 70 mts en
ciertas condiciones de tamafo de predios y ocupacion.
En 2013, el decreto 3917 modificé nuevamente la zona 3.1.5 y definiendo nuevas subzonas: Zonas:
3.1.5.1. Pinares, 3.1.5.2. Costanera y ribera Oeste de la Laguna del Diario, 3.1.5.3. Laguna Oeste
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y 3.1.5.4. Piedras del Chileno. Esto implicé ampliar la zona de bloques bajos a las vias costeras a
la Laguna del Diario y habilitar en determinadas condiciones de tamafo y ocupacién una altura de
hasta 15 mts en Piedras del Chileno (entre Punta Ballena y Laguna del diario, entre ruta 10 y la
costa) (Imagen 61).

Imagen 62: Normativa del sector Balneario de acuerdo al TONE (1997)
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Fuente: elaboracion propia a pa}tir de ITU (2008)

Imagen 63: Normativa del sector Balneario de acuerdo a la OGC (1974)

Fuente: IDM (1974)
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Sector 4: Aparicio Saravia.

Este sector, que estaba bajo la normativa 3.1.6 Barrio jardin (7 mts de altura, FOS de 30 o0 20% de
acuerdo al tamano del predio, mayor o menor a 500 m2) (imagen 62 y 63) tuvo importantes cambios
a partir de la aprobacion del “Plan Local Eje Aparicio Saravia” en 2012 (decreto 3911) (imagen 64).

Imagen 64: Normativa urbanistica de Sector Aparicio Saravia (2018)
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Fuente: IDM (2018)

Este instrumento de ordenamiento territorial planteé jerarquizar y valorar el sector noreste de
Maldonado — Punta del Este, actuando sobre un area de fragilidad ambiental promoviendo proteger
la planicie de inundacion del arroyo Maldonado y optimizar el uso del suelo urbano. Desde ese
aspecto el Plan generaba subzonas de barrio jardin de baja ocupacién pero que admitian bloques
de hasta 12 mts, aunque mantenia zonas con los parametros genéricos del barrio jardin (zona 3.1).
En la jerarquizacién vial, la Av. Miguel Angel concentraria Torres de hasta 70 mts para predios
mayores a 6000 m2 (FOS de 20%). También microcentralidades, bajo la forma de Operacién
Territorial Concertada de realizacion optativa propuesta por particulares o a solicitud de la
Administracién Departamental. En ellas, las superficies de los basamentos comerciales, de servicio
e institucionales no se computarian en el calculo del FOT pero si en el calculo del FOS.

Regién La Barra.

En La Barra, los cambios en sectores y atributos edificatorios se dieron particularmente en la ultima
década (Imagen 65). En la OGC 1974, la regidn reconocia una normativa genérica de barrio jardin
en baja ocupacion, con hasta 7 mts de altura y 40 % de FOS y otras dos zonas donde se preveia
mayor ocupacion: costanera y ruta 10. En la primera hasta 75% de FOS pero habilitaba un solo
nivel (hasta 3,50 mts), en tanto en la ruta 10, la altura era 7 mts pero el FOS 50%.
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Imagen 65: Normativa urbanistica Regién La Barra - OGC (1974) modificada por decreto 3409 (1980).
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Fuente: Montaje a partir de IDM (1974)

Los cambios ocurridos en este sector son contemporaneos a los que se sucedieron en el resto del
aglomerado, habilitdndose una lectura de ciclos de cambio de normativa. Las principales variantes
fueron realizadas en 1980, 2010 y 2017- 2018.

El decreto 3409, de 1980, discrimind la subzona La Barra del resto del “barrio jardin” que funciona
por exclusion (imagen 63). Alli ya se identifican dentro de la misma zonificacién las manzanas de
La Barra al sur de ruta 10 con los mismos atributos que el amanzanado de Manantiales.

Sin embargo, las grandes transformaciones se dan desde 2010 en adelante (decreto 3859), cuando
se crean nuevas subzonas que plantean intensificar el uso del suelo trayendo la alternativa de
bloques bajos para predios grandes, manteniendo tendencias observadas en otros lugares del
aglomerado. El ajuste normativo llega hasta el momento de trabajar en ésta tesis (2018-19)
apreciandose en los decretos 3982, 3990 (ambos habilitan bloques bajos en diferentes ambitos de
la subzonas costaneras) y 4006 (la zona 1.2.1 se declara area protegida), y dando cuenta de los
sectores urbanos y rurales al Este del arroyo Maldonado, viven procesos de transformacion
significativa (Imagen 66).

Otros sectores del aglomerado.

Los balnearios al oeste del arroyo El Potrero (Sauce de Portezuelo, Ocean Park) en su menguada
ocupacién urbana no han determinado transformaciones significativas en la normativa,
manteniéndose lo previsto en el Plan de Ordenamiento Territorial de Piriapolis para el sector Arco
de Portezuelo (decreto 3733, de 1999), con alturas maximas de 7 mts y FOS de 30% o 20% de
acuerdo a si el predio es mayor o menor a 500m2.

Los enclaves de ruta 39 (Canteras de Marelli, Barrio Hipédromo) han sido sefalados con normativas
del sector Maldonado, considerandose en las sub zonas 2.4.1 y 2.4.3 respectivamente. Alrededor
de ésta carretera entre Maldonado y San Carlos, se han planteado importantes cambios en la
categorizacion del suelo, adjudicando usos logisiticos y de proteccion ambiental dentro del
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instrumento de ordenamiento territorial PAlI Hipddromo- Ruta 39 (Decreto 3933, afio 2015) para
desestimular un perfil residencial de este corredor vial.

Imagen: 66 Normativa urbanistica actual Sector La Barra (2018)
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Excepciones

Las excepciones a la normativa edilicia y urbana (habilitadas por el gobierno departamental de
acuerdo al art. 21 del TONE) permitiendo mayores ocupaciones o alturas han sido una constante
en las ultimas décadas en el desarrollo urbano de Maldonado- Punta del Este, condicionado y
reconfigurado espacialmente diversos ambitos, en particular por habilitar alturas en la rambla. %

%1 Fue paradigmatico el caso de la zona de parada 16 de la playa mansa. Alli se otorgaron dos excepciones a los edificios Le
Jardin y Aquarela, ambos de 25 pisos, en una zona donde se permitia una vivienda por predio de hasta 2 pisos de altura o
pequenos bloques de hasta cuatro pisos de altura sobre la primera linea de la costa. También al edificio Delamar, en La Barra,
un largo blogue de 4 niveles que acompania el trazado de la ruta y la costa, en un valorado sector de predios frentistas a ruta
10. Fue polémica la habilitacion a los promotores para utilizar la planta baja para locales comerciales impidiendo el acceso
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Como fue analizado en el capitulo 3, la historia de Punta del Este es la de las excepciones. Muchas
de sus construcciones mas significativas de mediados del siglo XX (Hotel Nogaré, Complejo
Arcobaleno) fueron realizadas por fuera de los parametros de la normativa vigente, con la anuencia
del gobierno departamental. Desde 2000, el cambio en el abordaje ha referido a si el gobierno
departamental ha cobrado o no, por apartarse de la norma y cuanto, en términos de renta urbanay
redistribucion. A su vez, los decretos departamentales 3742/2000 y 3786/2003, aprobados en 2000
y 2003, transformaron el régimen de excepcion, asociandolas a la exoneracion de diversos tributos
asociados a la gestién de las obras y la propia contribucion inmobiliaria, para dinamizar la industria
de la construccién dentro de la grave crisis que vivia el Uruguay otorgandose “una especie de
franquicia a la reglamentacién” (Sciandro y Zeballos, 2019).

Tras el cambio de signo politico del gobierno nacional y departamental en 2005, (ambos pasaron a
manos del Frente Amplio), y de la aprobaciéon de la LOTDS en 2008, en el quinquenio 2010-15 la
Intendencia aplicé la disposicién que creaba y reglamentaba la recuperacion de plusvalia urbana y
obtuvo una recaudacién promedio anual que superd el millon délares (Decretos 3851/2009 y
3870/2010).

En 2015, el nuevo gobierno departamental (Partido Nacional) en un contexto considerado menos
favorable desde lo econémico y argumentando un descenso significativo en la cantidad de ocupados
en el rubro construccion en Maldonado, promovié nuevamente la politica de excepciones como
incentivo (dec. 3941/15) estableciendo los siguientes incentivos:

- Exoneracion de las tasas de edificacion.

- Exoneracion de la contribucidon inmobiliaria y demas tributos asociados a esta hasta julio 2020.

- Exoneracion del retorno de mayor valor inmobiliario.

Los beneficios eran aplicables a quienes gestionaran un permiso de construccion e iniciaran en
forma regular una obra nueva o la ampliacion de una edificacién existente, antes de diciembre de
2016 (luego se extendid el plazo hasta el 31 de diciembre de 2018).

A mediados de 2017 (dec 3965/17) se establecieron plazos para iniciar y finalizar las obras
autorizadas, y se dispuso un compromiso de mano de obra local a emplear®; al tiempo que se
creaba una comision de seguimiento de la junta departamental e intendencia para las obras
amparadas en esta politica.

De acuerdo a la informacién de los expedientes procesados (Sciandro y Zeballos, 2019; Garcia,
2018) veintiocho proyectos solicitando excepciones fueron ingresados, siendo emprendimientos de
diferente tipo y que planteaban distintas facetas de apartamiento a la normativa vigente:
principalmente en alturas, factor de ocupacion del suelo, factor de ocupacion total o numero de
pisos. Al ser variada la ubicacién de los emprendimientos en la aglomeracion y tener diferentes
potenciales edificatorios diferentes sectores es muy desigual la relacion entre el valor permitido y lo
fijado por la norma.

Si bien las excepciones a la normativa urbana habia sido una constante en las ultimas décadas en
el desarrollo urbano del aglomerado Maldonado- Punta del Este, el gran cambio a partir de las
disposiciones de 2010, fue “cobrarlas” en términos de captacion de plusvalia urbana.®® Esto fue
notado por los desarrolladores como un elemento mas de recaudacion del gobierno departamental
a cuenta de su ganancia. Por ello la intendencia, al activar otra ronda de incentivos a la construccion
sobre la base de excepciones decidié suspender el cobro de retorno por valorizaciones, ademas de
una serie de exoneraciones tributarias, similar a las del periodo 2000- 2005.

Sintesis de las transformaciones en la morfologia institucional.

Los principales vaivenes del marco regulatorio del uso del suelo a nivel departamental, se observan
asociados a los ciclos de la construccién y expansiéon econdmica (1980, 1991, 2010) demostrando
permeabilidad y favorecimiento del negocio inmobiliario.

publico a la costa, a cambio de entregar otros terrenos a la comuna, que posteriormente fue propuesta revocar por la
administracion departamental de 2005

92 Art. 3 “El 70% de la mano de obra a emplear debera haber estado registrada en el BPS de este Departamento y en caso de
primer trabajo en la construccion podra acreditarse con una constancia de domicilio. Las empresas comprendidas deberan
procurar una cuota del 5% de mano de obra calificada femenina, un 5% de mano de obra no calificada femenina y un minimo
de un 4% para personas con discapacidad”.

9 La normativa de Maldonado instrumenté solo una parte de la posible captacion de plusvalia urbana, en términos de mayores
aprovechamientos. Los incrementos de valor por cambio de categoria del suelo no fueron reglamentados (Garcia, 2018).
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Esto se da a diferentes escalas, y dentro un esquema de usos del suelo heredado de la ordenanza
de 1974 pero cada vez mas desdibujado. Ya sea en instrumentos de ordenamiento territorial
especificos que sirvieron para enmarcar diferentes acciones (Plan Aparicio Saravia, para el posible
desarrollo de edificios en altura en la avenida Miguel Angel), los cambios de zonificacién en la
subzona 3.1.5 en el area de Puntas del Chileno (vinculados a la expectativa del proyecto de puerto
deportivo propiciado por la intendencia), o en el fraccionamiento Lobos (donde se construye
actualmente la Torre Trump), o dentro de la l6gica de excepciones, inercial dentro de la historia del
desarrollo urbano de la region, pero potenciada al asociarse con exoneraciones tributarias y otros
estimulos a la industria de la construccién, para reactivar la economia.

REFERENCIAS

zonas censales INE 2011
cursos de agua

CATEGORIZACION
DEL SUELO

rural

I suburbano de fragilidad
ecosistémica
suburbano

P urbano

EZ] atributo de
potencialmente
transformable

1 2 4 Kilometers
e |

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos IDM- DINOT

También se evidencia en el creciente incremento de la capacidad edificatoria en amplios sectores
del aglomerado, aumentando alturas permitidas o FOS, o a través de la jerarquizacion vial. Los
cambios recientes que habilitan la aparicién de la tipologia de bloques bajos en sectores como
Pinares o La Barra y ampliacion de La Pastora son parte de la permanente renovacion de estimulos
mediados por el gusto, la demanda y la rentabilidad, de poseer una vivienda en Punta del Este.

La ciudad “permanente” muestra emergentes estrategias de optimizacién del suelo urbano
(aumento de 7 a 9 mts de altura, del FOS de 50% a 70%, disminucion de retiros laterales) en los
barrios de Maldonado, normativa de vivienda social permitiendo hasta 12 mts de altura en ambitos
de 9 mts). Esto sugiere una tension entre lograr una ciudad compacta y contenida en su dinamica
expansion, y lidiar con la tensién de afincarse en un suelo de alto valor.

La nueva normativa derivada de la LOTDS implicé un desafio para el departamento. La
reglamentacién de algunas disposiciones de captacion de plusvalia urbana y la generacion de una
cartera de tierras departamental y Fondo de gestidén territorial, constituyeron innovaciones
significativas. En lo referente a la categorizacion del suelo (imagen 67), las estrategias derivadas
de la LOTDS, en particular considerar el atributo de potencialmente transformable para los territorios
al sur de la ruta 9, implicd una operacion que valida un modelo de usos del suelo donde una cada
vez mas ancha faja costera se posiciona y queda “latente” para diversos usos vinculados al turismo
residencial, en detrimento de las actividades rurales productivas tradicionales.

En éste capitulo de analisis hemos apreciado las “transformaciones urbanas” del aglomerado,
articuladas por las morfologias fisico-espacial, social e institucional en el lapso 1985-2018, a partir
de indicadores y descriptores que permiten apreciar aspectos cuantitativos y distribucion espacial.
Para el analisis diacrénico de estas transformaciones, nos hemos apoyado en una situacion de
partida correspondiente al periodo 1963-1985, también articulada en torno a las morfologias.
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CONCLUSIONES- CUATRO TOPICOS CONCLUSIVOS

“Al influjo de presiones de fuerza o de hechos consumados, afio tras afio se construyen (en Punta
del Este) nuevos edificios en altura contraviniendo las disposiciones de edificacién y aumento de
las dificultades existentes (...) El caballo de Troya que se esgrime para ir concediendo estas
excepciones es el de fomentar a los inversores extranjeros y el de dar trabajo a los obreros...”
(Diario Accion; 16 de abril de 1969).

“Edificios como el que se trata dan jerarquia a Punta del Este y repito, que estos edificios son el
progreso y al progreso no lo detienen las ordenanzas”

(Edil Bolivar Cardoso, Junta Departamental de Maldonado,

23/12/1960. DDSS JDM. Acta 528 pag 312).

“No es posible frenar el progreso de Punta del Este cuando se crean fuentes de trabajo que van
a favorecer una gran masa de trabajadores”

(Edil Dante Rosa. Junta Departamental de Maldonado,

23/12/1960. DDSS JDM acta 528 pag 312).

"Se invierte en Punta del Este. Es el tnico lugar donde reditaa el dinero colocado mas que en

ninguna otra parte no solo del cono sur sino de los paises del norte. Por ejemplo, si se invierte en

Miami, no halla la misma financiacion de Punta del Este (...) aqui la inversién se recupera
rapidamente y eso atrae”

(Rafael Perez Catala. Desarrollador inmobiliario.

Diario El Pais 29/11/1979: "Estan construyendo en Punta del Este por valor de 100 millones de

dolares")

“En el contexto de este creciente “desorden local- global”, la mayoria de los gobiernos locales —

independientemente de su orientacién politica y contexto nacional, hasta cierto punto- se han

visto obligados a ajustarse a elevados niveles de incertidumbre econémica, tomando parte en

formas cortoplacistas de competencia interespacial, marketing local y recortes regulatorios con el
fin de atraer inversiones”

(Brenner, y Theodore, 2002)

“Las ciudades y geografias del Neoliberalismo realmente existente”

En nuestra hipétesis de partida, se planted que las transformaciones urbanas ocurridas en el
aglomerado Maldonado- Punta del Este a partir de la implementacion del proceso neoliberalizador
uruguayo, tuvieron aristas propias de acuerdo a su contexto y trayectoria, dando lugar a una
espacialidad nueva, diferenciada de la etapa del estado batllista; y para el caso del aglomerado
Maldonado — Punta del Este, esto se evidenciaba en transformaciones socio- espaciales apreciables
en la demografia, condiciones de vida, y relaciones entre el marco regulador del suelo y el desarrollo
del mercado inmobiliario.

Los cuatro topicos conclusivos refieren a la conformacién de esta ciudad posterior al periodo
batllista, en tanto ciudad uruguaya de la neoliberalizacion y se presentan articuladas en torno a
cuatro tépicos, abordando los variados perfiles y escalas de las transformaciones urbanas del
Aglomerado Maldonado — Punta del Este entre 1985 -2018, y el dialogo de ellas con las
configuraciones territoriales del modelo heredado. Atendiendo a esa trayectoria propia del Uruguay
urbano, del estado de bienestar precoz y descomposicion leve y tardia, al propio peso de la idea de
“‘impulso y freno” (Real de Azua, 1964) en la conformacion del batllismo, se deja abierta la discusion
sobre la ciudad batllista y, mas que una ciudad neoliberal uruguaya, una ciudad “post- batllista”.

Topico 1: El territorio heredado: turismo, exclusividad y reescalamiento desde el origen.

El estudio de las “transformaciones urbanas” plantea actualmente el desafio de la obsolescencia de
viejos encuadres tedrico- metodologicos derivado de la crisis epistemologica estudios urbanos que
refieren Brenner y Schmid (2015). Aunque quizds los estudios urbanos estén viviendo,
paradéjicamente, sus propios procesos de destruccion creativa, al reconfigurar repertorios,
abordajes y escalas; indagando la urbanizacion del capitalismo contemporaneo.
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En esta tesis hemos trabajado, para el caso uruguayo, las relaciones entre los patrones hereditarios
de organizacion territorial derivados del modelo de desarrollo de escala nacional y las geografias
del neoliberalismo realmente existente vinculadas a una lectura polimorfica del espacio social y
desde la experiencia del aglomerado turistico de Maldonado — Punta del Este.

El modelo heredado, ese keynesianismo espacial uruguayo vinculado a los arreglos institucionales
de la etapa del Estado de bienestar y la primacia del modelo de desarrollo interno por sustituciéon
de importaciones, podemos definirlo como “ciudad batllista” (reflejo espacial del modelo de pais
batllista que atraveso el siglo XX uruguayo), dentro de la que Maldonado — Punta del Este represento
un caso particular. La promocion del desarrollo turistico (“Uruguay pais turistico”) configuré un
elemento central del modelo econémico y cultural del batllismo, una sociedad salarial, de prosperas
condiciones de vida e hiperintegrada socialmente. A pesar de lo central de la escala nacional en la
etapa “batllista”, Punta del Este muestra un determinismo de reescalamiento al ser destino de
veraneo, y por tanto, de inversiones inmobiliarias y transporte por parte de las elites de Buenos
Aires, desde los inicios del siglo XX. Hemos visto al empresario naviero argentino Nicolas
Mihanovich, quien dominaba el movimiento en el rio Uruguay, extender sus destinos a Punta del
Este y participar como desarrollador en los primeros remates de solares. A mediados de siglo XX,
es otro argentino, Mauricio Litman, quien desarrollé una actividad que vincula desarrollo inmobiliario
(loteos, construccién) y cultural (festivales de cine), jerarquizando a Punta del Este como polo de
veraneo de la exclusividad argentina ante la masificacion de Mar del Plata promovida por el primer
peronismo. La friccion de las relaciones diplomaticas entre Uruguay y Argentina en la década de
1950, deprimié al balneario, y reinventd al turismo interno de los sectores altos uruguayo. Esta
situacion tuvo como reflejo el propio despegue de Punta del Este a partir de 1956 a partir del
restablecimiento de las relaciones entre ambos paises, tras la caida del peronismo. A mediados de
1960, casi el 90% del turismo externo uruguayo eran argentinos, con Punta del Este como destino
destacado. Mas alla de la diversificacion de origenes de flujos de inversion vinculados al desarrollo
inmobiliario en la regién a partir de los 70, desde aquellos indicios a los desarrollos posmodernos
sobre Punta del Este bajo el cono metapolitano de Buenos Aires (Capandeguy et al, 2002) o la
correlacion significativa entre el desarrollo de la economia argentina y la superficie construida en
Punta del Este, evidente hasta en el proceso reciente posterior a 2005, donde cae la construccion
a pesar de que Uruguay mantenia en general el crecimiento sostenido de su PBI, por factores
histéricos y de aglomeracion, el turismo receptivo uruguayo ha sido tenido un componente principal
argentino y de Buenos Aires en particular. Jacob (1986) evidencié este estructural vinculo
economico entre los paises rioplatenses, a través del turismo, dentro del modelo batllista.

En las configuraciones espaciales sucesivas del balneario ha permanecido el reflejo de la
exclusividad euroamericana del momento, incluyendo la dimensién cultural (estaciones balnearias
francesas, ciudades jardin balnearias, y mas recientemente comunidades cerradas). La tension
entre amplios sectores de segunda residencia y vivienda de temporada, con una ciudad
“permanente” que funciona como “soporte” del dinamismo del balneario en tanto provee mano de
obra, servicios; también estan en el origen. Y, en este caso tiene la caracteristica de tratarse de un
viejo enclave urbano uruguayo (Maldonado) que buscé profundizar su identidad local y poner en
valor su patrimonio material e inmaterial (ciudad colonia militar) ante el avance del balneario
rioplantense y sus estrategias de desarrollo urbano y edilicio distantes del modelo hispano-criollo:
sinuosos trazados de barrios jardin contra la vieja cuadricula espanola, amplios chalet de tipo
californiano, residencias de arquitectura moderna, contra las austeras residencias particulares entre
medianeras, con reminiscencias de la casa-patio y arquitectura mediterranea.

Tépico 2: Un andlisis de lo urbano con trayectorias y contextos.

Lo urbano, mas alla de ser un concepto en disputa y constante reinvencion, desde lo tedrico y la
praxis, requiere un posicionamiento en términos de proceso y escala. Es asi que, hemos rastreado
en la genealogia de los estudios urbanos uruguayos, vinculandonos a la historica linea del ITU
estructurada en torno a la figura del expediente urbano. Esta ha logrado un desarrollo heterodoxo,
recreando figuras de analisis urbano empiristas derivadas de la tradicion euroamericana,
llevandolas a las condicionantes de ocupacion del territorio uruguayo en términos de procesos
sociales. La presente tesis planted que esta trayectoria de interpretacion también fuera reescalada
y resignificada al colocarse como parte de las dimensiones empiricas de un analisis que
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conceptualice el modelo heredado y sus transformaciones en el proceso neoliberalizador para el
aglomerado Maldonado- Punta del Este.

Roy (2013; 158) sefiala que “en América Latina el analisis urbano esta impregnado de los legados
de la teoria de la dependencia” estructurada por su contrapunto con la teoria de modernizacion,
polos de desarrollo y crecimiento “por goteo”. En efecto, las geografias de “centro- periferia” referian
a la primacia de las ciudades parasitarias e involutivas de economias informales. Alli incidia la forma
en que América Latina vinculaba histéricamente a la economia mundial en términos de
dependencia. Asi como que subdesarrollo no era la antesala del desarrollo futuro sino la contracara
del desarrollo de los paises centrales. Algunos de estos postulados fueron puestos en perspectiva
de una “urbanizacion dependiente” (Castells, 1983) pero enfatizando en el papel de las luchas
urbanas y la masiva informalidad de las grandes metrdpolis latinoamericanas.

El salto de contexto a Uruguay muestra que si bien el pais tuvo en el origen de sus asentamientos
urbanos un orden social y espacial entre centro y periferia (Rama, 1997), al analizar los arreglos
institucionales y el espacio producido; el pais mostrdé una trayectoria particular en el contexto
latinoamericano, con su condiciéon de tempranamente urbano, persistentemente macrocefalico e
integrado socialmente y destacado por su nivel socio-cultural: pais de cercanias y sociedad
amortiguadora, “secularizada, mesocratica, civil” (Real de Azua, 1964).

El salto de escala estaba dado por posicionarse en un ambito por fuera de la capital. Al excepcional
macrocefalismo uruguayo se superpuso que Montevideo fuera el gran escenario de las
transformaciones urbanas del Uruguay. Y a pesar del desarrollo industrial promovido por el modelo
de crecimiento interno, Maldonado- Punta del Este no fue un sector de relevancia para el desarrollo
manufacturero y desde el punto de vista de conformacién urbana, la ciudad de Maldonado no habia
recibido los empujes de la modernizacién: ni amplias avenidas, ni trazados pintoresquistas ni
parques. Ni siquiera la llegada a su periférica y tardia estacion de ferrocarril tenia connotaciones de
jerarquizacion urbana (que otras ciudades del interior uruguayo si habian tenido).

Posicionarse para el analisis de las transformaciones urbanas desde el contexto y trayectoria
(incluyendo aqui los procesos socio-espaciales y los dispositivos tedrico- metodoldgicos con que
fueron estudiadas estas configuraciones espaciales en el pais) permite ampliar una agenda de
indagacion sobre lo urbano en el Uruguay fuera del area metropolitana de Montevideo y enfrentarse
a territorios donde no existioé un “urbanismo de industrializacién” en la etapa del Estado de bienestar.
En efecto, este trabajo deja abierta una plataforma para estructurar otras lineas de indagacién con
eje en la heterogeneidad del Uruguay urbano desde contexto y trayectoria, reconociendo el dialogo
entre ello y discursos totalizadores de la era urbana, y la problematizacion de la epistemologia de
lo urbano euroamericano.

Tépico 3: Momentos y dimensiones de la urbanizacién desde la trayectoria de las
morfologias.

Respecto a las hipétesis planteadas en la tesis, el proceso neoliberalizador iniciado en la década
de 1970 implico transformaciones relevantes en lo socio- espacial, apreciables en la demografia y
condiciones de vida en Maldonado- Punta del Este. Se ha generado un nuevo repertorio de
desigualdades urbanas, y enfatizando un marco regulador del suelo explicitamente facilitador del
desarrollo inmobiliario, tanto en su régimen general como en las practicas excepcionales.

En la morfologia fisica, el Aglomerado mostré en el periodo 1985- 2018 una trayectoria de la
bipolaridad al mosaico. Al inicio del periodo la pieza urbana funcionaba sobre la tensién entre las
ciudades de Maldonado- Punta del Este. Desde la década de 1990, con el impulso de La Barra 'y
Punta Ballena, el aglomerado mutd a una configuracion multipolar, donde los vinculos entre los
diferentes sectores se profundizaron, en tanto se producian nuevos polos de desarrollo de poblacion
permanente con operaciones urbanas de significacién en superficie y unidades habitacionales
(Cerro Pelado). En el siglo XXI aparecié una nueva configuracién de mosaico territorial, donde
nuevos enclaves (clubes de campo, urbanizaciones campestres cerradas) comenzaron a instalarse
en las proximidades del aglomerado. La disposicion de declarar suburbano el suelo al sur de la ruta
9 (en 2010, con las directrices departamentales de OT pas6 a categoria potencialmente
transformable) facilité ello, y en la dltima década ha sido por demas dinamico al este del arroyo
Maldonado. A estos procesos, se sumo una ampliacion significativa de superficie con usos urbano-
habitacionales, con diferentes dinamicas condicionadas por la ocupacion estacional y la presion por
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nuevas viviendas para la poblacién permanente. Y una presion por la consolidacion infraestructural
que llevo a la privatizacion del servicio de agua y saneamiento.

La morfologia social tuvo una trayectoria donde destacé un cambio en matriz de inmigracion, que
sumo a la estructural, motivada por trabajo en la construccion y servicios, la residencia permanente
de alto nivel de vida. Los asentamientos pasaron de ser pequefos enclaves vinculados a
redistribucion poblacional dentro del aglomerado (Barrio Kennedy, Maldonado Nuevo) a grandes
sectores de precariedad urbano- habitacional concentrada (La Capuera, Los Eucaliptus) referidos a
la poblacion migrante. La periferia se consolidé como heterogénea tras la ordenanza que zonificé
la vivienda social y la confina lejos de areas centrales. Se constaté la configuraron un nuevo territorio
de la desigualdad en Maldonado — Punta del Este donde la diferenciacién socioeconomica
expresada en el territorio fue mediada por la estructural condicion de ocupacion permanente o
estacional de las viviendas, profundizada por la crisis de 2002 y por renovadas pautas culturales de
afincamiento de los sectores de mayores ingresos. La inercia migratoria consolidé ambitos de
precariedad urbano- habitacional concentrada. En resumen, en Maldonado — Punta del Este
persisten los patrones especificos del contexto con un nuevo mosaico de desigualdad espacial.

La morfologia institucional, referida en su aspecto de marco regulatorio de uso del suelo, tuvo una
trayectoria de cambios frecuentes en parametros urbanisticos para aumentar capacidad edificatoria.
Por otra parte, hubo una reconfiguracién de las politicas de estimulo a la construccién: del cambio
de norma o la excepcidn, a una excepcidn como estimulo, vinculada a beneficios impositivos y
tributarios. La normativa urbanistica departamental, aunque intenté mantener aspectos generales
de espacialidad y caracterizacién de diferentes ambitos en el aglomerado, continud una creciente
permeabilidad a las demandas del sector inmobiliario respecto a ciertas soluciones tipo-
morfoldgicas (torres, bloques bajos) aunque reconfigurd sus practicas a partir de la sancion de la
LOTDS por la aplicacion del retorno de mayor valor inmobiliario. Se ha verificado que las variaciones
en la normativa urbana y sus excepciones admitidas, acumulativamente afectaron cualidades
espaciales de ambitos del aglomerado que son parte de su activo e imagen de marca (excesivo
desarrollo de torres en rambla del sector balneario y barrio jardin, principalmente).

Topico 4: Impulso y freno en la ciudad post-batllista.

“Toda la cuestion (del ascenso de las clases medias en el rio de la plata al inicio del siglo XX) se
centraba (...) en la distribucion democrética de la renta agraria (...) Uruguay inauguré el welfare
state en América Latina. Singular welfare state sin industria, con pies de barro, pasto y
pezufas”

(Alberto Methol Ferré. “El Uruguay como problema”. 1971)

“Todavia no se desplegaba la triste elocuencia de las cifras y de porcentajes pero, por delante de
ellas, todo cobraba una apariencia de fraude, de presuncion, de quiero y no puedo, de complicidad
vergonzante y equivoca. (...) El haber anquilosado una superestructura politica haciéndola sélo
nominalmente representativa tan inepta para recibir auténticas inflexiones del entramado social
como para comunicar a éste impulsos valederos. Haber angostado por sectarismo politico y
religioso la generosidad y amplitud de su veraz llamado a construir un pais nuevo. Haber
empantanado en la rutina politica y en la torpeza burocrética toda direccion dinamizadora”

(Carlos Real de Azua. “El impulso y su freno. Tres décadas de batllismo”. 1964)

En el caso de Maldonado — Punta del Este dentro del proceso neoliberalizador uruguayo aparecen
dos claves de reescalamiento estatal, con derivaciones socio-espaciales significativas para
comprender los procesos de destruccion creativa que mediaron en la configuracion de los espacios
del Uruguay posterior a la década de 1970, a partir de contexto y trayectoria. Y que, a su vez,
retoman polémicas sobre sobre la crisis del estado de bienestar uruguayo en la década de 1960 y
se resignifican a través de lo ocurrido en las siguientes décadas:
- El batllismo como “impulso y freno” (modelo de desarrollo de la escala nacional).
“El Uruguay como problema” (reescalamiento estatal en la cuenca del Plata)

Real de Azua (1964) en su clasico ensayo “El impulso y su freno” se preguntaba qué se detuvo el
impulso reformista del primer batllismo, (que generd, en Uruguay, el primer estado de bienestar de
Latinoamérica, tempranamente moderno y progresista). El ensayo sugiere que el batllismo fue al
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mismo tiempo impulso y freno; que sus bases no fueron lo suficientemente sélidas y engendré una
reaccion conservadora interna, vinculada a la burocratizacién y un entumecimiento del empuje
reformista. Una sociedad de nivel de vida desarrollado y estructura econémica subdesarrollada.

La imagen de “impulso y freno” ha sido una metafora recurrente al referirse a los procesos de
transformacion social e institucional en Uruguay. Y también su etapa neoliberal muestra impulsos y
frenos, inscriptos ademas, en la légica de resolver las cuestiones del pais en clave democratica. El
impulso neoliberalizador de inicios de los 90 fue frenado por el plebiscito de diciembre de 1992 en
que el 72% del electorado uruguayo derogé los articulos de la ley de empresas publicas que
habilitaba su privatizacion. En el desarrollo posterior, este contundente pronunciamiento electoral
reconfigurd y suavizé el programa de neoliberalizacion y lo llevd hacia otras figuras normativas que
permitieron procesos de concesién y tercerizacion, haciéndose evidente lo sefialado por Brenner y
Theodore (2002; 141) sobre lo adaptativo e iterativo del neoliberalismo realmente existente:

“La destruccion creativa del espacio institucional a escala urbana no implica una transicion lineal
desde la “ciudad del estado de bienestar” hacia un nuevo modelo de “ciudad neoliberal”. Por el
contrario, esos multiples procesos de cambio institucional local suponen un proceso de busqueda
controvertido, que procede por prueba y error, en el que las estrategias neoliberales se movilizan
en combinaciones y formas especificas del lugar con el fin enfrentarse a algunos de los muiltiples
problemas regulatorios que han sufrido las ciudades capitalistas avanzadas posteriores a la
década de 1970".

En 2005, la reforma constitucional por iniciativa popular y aprobada por el 65% del electorado, que
dispuso que los servicios de agua y saneamiento pasaran a ser brindados por entidades publicas,
hizo caer o no renovar las concesiones realizadas en ese sentido (entre las que se encontraban,
principalmente las del departamento de Maldonado), constituyendo otro “freno” al “impulso”
neoliberalizador. En buena medida, el freno al impulso neoliberalizador estuvo dado por una
movilizacién social y politica, en que el peso tangible y simbdlico del estado uruguayo como garante
de los procesos de justicia e integracion social, retomaba los viejos “impulsos” del batllismo.

Por otra parte, la ordenanza costera del departamento de Maldonado (1992) fue un giro defensivo
del ambito departamental respecto a garantizar el acceso a la costa y evitar la privatizacion del
acceso a las playas.

El impulso a los barrios privados dado por la ley urbanizacién en PH (2001) tuvo su freno a partir de
la LOTDS en 2008, impedirse las urbanizaciones cerradas de uso permanente, y regular aspecto
de la estructura circulatoria de las urbanizaciones para evitar la formacién de enclaves cerrados.
Es asi que consideramos que los proyectos de neoliberalizacion uruguaya en Maldonado- Punta del
Este tuvieron sus momentos de “impulso” y “freno” (Tabla 21).

Afines de la década de 1960 y también en la crisis del estado batllista Alberto Methol Ferré, en “El
Uruguay como problema” (1971) enfocaba esta crisis “no abrupta sino lenta y pertinaz, como una
decrepitud” (Methol Ferre, 2015 [1971]; 53) desde una perspectiva geopolitica apuntando a
resignificar a Uruguay como “llave de la Cuenca del Plata y del Atlantico Sur”. Methol sefialaba un
aspecto determinante de la trayectoria uruguaya y del estado de bienestar que se descompone a
partir de los 70: “un estado de bienestar sin industria, con pies de barro, pasto y pezufias”, basado
en la redistribucion democratica de la renta agraria. La urbanizacion sin industrializacion, que
Lefebvre mencionaba como cualidad de los paises africanos o latinoamericanos a partir de
mediados del siglo XX, en la trayectoria uruguaya se remontaba al propio estado de bienestar. A su
vez, desafia la propia categoria de urbanizacién concentrada, basada en la aglomeracion, planteada
por Brenner y Schmid (2015) al cruzar momentos y dimensiones de la urbanizacion.

El pensamiento de Methol fue clave en el posterior desarrollo del MERCOSUR vy la integracién
regional. Su posicionamiento sobre la necesidad de “trascender” al Uruguay, consideraba que el
desarrollo se daria en integracion con la region, atendiendo a aspectos como infraestructura y
mercado interno, para una industria de sustitucion de importaciones de base regional: “No hay
independencia ni desarrollo sin industrializacién (...) nuestra industrializaciéon esta esencialmente
atada a la de la cuenca (...) los supuestos de “cada uno en su casa” han concluido” (Methol Ferre,
2015 [1971]; 107). Si bien el MERCOSUR no se planteé como un bloque regional con atributos
supranacionales como la UE; como destaca Brenner (1999) el reescalamiento estatal implicaba un
ataque al ambito nacional, donde se habia solventado los arreglos regulatorios del keynesianismo,
tanto desde lo subnacional como en lo supranacional. El reescalamiento estatal uruguayo también
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fue con “impulsos y frenos”, y “amortiguado”: el MERCOSUR no ha ido mas alla de una imperfecta
unién aduanera y volvié a Uruguay mas permeable a los vaivenes econdémicos de sus grandes
vecinos al dirigir hacia ellos sus principales exportaciones, como fue evidente en la devaluacién
brasilefia de 1999 y la crisis argentina de 2001. A nivel subnacional, si bien el Estado vivio un leve
proceso de desconcentracién y descentralizacién de algunas de sus funciones, los niveles
subnacional y local no asumieron nuevas competencias. Aunque, en el caso de Punta del Este
subyace una vocacion de reescalamiento, como fue sefalada, en términos de competitividad
territorial y politicas de beneficios para radicar inversiones. Ese fue el caso del cambio de paradigma
en el manejo de las excepciones a la normativa urbanistica: de la excepcién como respuesta a la
excepcidn como estimulo, su vinculacién con beneficios y estimulos y su diferencia reconfigurada,
de cobrarla en términos de captacion de plusvalia. De todas maneras, la correlacion de volumen
construido parece estar mas atada a los vaivenes de la economia argentina que a la propia practica
de los estimulos locales.

Tabla 21: sintesis de morfologias y trayectorias de las transformaciones urbanas
Aglomerado Maldonado — Punta del Este (1985- 2018).

TRANSFORMACIONES URBANAS
AGLOMERADO MALDONADO - PUNTA DEL ESTE (1985- 2018)

CIUDAD POST- PROYECTO DE ] PROYECTO DE ]
CIUDAD BATLLISTA BATLLISTA NEOLIBERALIZACION | NEOLIBERALIZACION
(IMPULSO) (FRENO)
Bipolaridad Maldonado- | Mosaico urbano- Uruguay plaza
Punta del Este territorial financiera (1974)
Bosque urbanizado con | Bosque urbanizado, Plebiscito  contra ley
chalets y enclaves en altura | torres sobre la rambla, empresas publicas (1992)
urbanizaciones
p campestres Privatizacién de agua y
MORFOLOGIA saneamiento en
FISICO- _ : — Maldonado —
ESPACIAL Maldonado: poblacion | Creciente radicacion de Reforma  constitucional:
permanente. Punta del | poblacion permanente en agua y saneamiento
Este: estacional sector balneario (2004)
Areas de borde urbano con | Periferias heterogéneas Ordenanza clubes de|Ley de ordenamiento
tejidos residenciales en|con Vvivienda social, campo (1978), Ley | territorial (2008):
Maldonado asentamientos y barrios urbanizaciones en PH | Prohibicion barrios
residenciales (2001) privados de ocupacién
permanente.
Ferviente fraccionamiento | Se densifican y ocupan
de la franja costera estos fraccionamientos.
Migracion  por  motivos | Persiste la migracién por Programas de vivienda | Fondo de gestion urbana
laborales motivos laborales pero se social en periferia | y cartera de tierras. (2008)
suma a la de sectores (ordenanza deptal,
3 altos por nivel de vida, 1980)
MORFOLOGIA seguridad y paisaje
SOCIAL
Polarizacion ciudad | Nuevo  mosaico de
permanente / ciudad | desigualdad espacial:
estacional divisién social de espacio
Normativa urbanistica | Se profundiza la Excepciones a la|Ley de Ordenamiento
departamental adaptativa a | normativa departamental normativa combinadas | Territorial y Desarrollo
tendencias; excepciones. adaptativa y las con incentivos | Sostenible (2008) Cobro
excepciones se tributarios (2000, 2003, | por mayor valor
MORFOLOGIA complementan con 2005, 2015) inmobiliario en
INSTITUCIONAL incentivos tributarios. Maldonado (2007),
Ordenanza costera
(2992) Ordenanza
bosque urbanizado
(1988).

(*) En el caso de las columnas correspondientes a proyectos de neoliberalizacion, los casilleros con fondo gris
corresponden a proyectos del ambito departamental, y en blanco los que surgieron del ambito nacional.

Fuente: elaboracion propia
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La persistencia del reescalamiento, puede rastrearse en polémicas surgidas en las décadas de
1930, 50 y 60 acerca de “nacionalizar” a Punta del Este, considerandolo un territorio fuera del
departamento de Maldonado y manejado directamente por el Estado nacional. La integracién
regional, evidente en operaciones infraestructurales como los puentes del rio Uruguay y la
consolidacién de la red vial regional, implicd un acercamiento al mercado brasilefio por parte de
Punta del Este y a un sector medio del publico argentino que llegaba via carretera y no por avién o
barco. Maldonado, se reescal6 al posicionarse como un polo de radicacién de infraestructuras de
alcance regional para poblaciéon permanente, por ejemplo, a nivel de la educacion terciaria y
universitaria (Altmann Macchio, 2015).

Al observar el proceso de neoliberalizacion en Uruguay, un componente estructurante fue la
desregulacion econdémica y los intentos de colocar a Uruguay como una plaza financiera. Esto
reconfigurd el caudal y origen de las inversiones para desarrollos inmobiliarios en Punta del Este y
fue determinante en las condiciones para el boom de la construccién de 1975-81.

Dentro de la trayectoria uruguaya, el keynesianismo espacial dado por lo que denominamos “ciudad
batlista”, la conformacion de una ciudad post- batllista, para el caso de Maldonado- Punta del Este,
ha estado determinada por proyectos de neoliberalizacién con impulsos y frenos. Los procesos de
destruccion creativa pueden apreciarse sintéticamente en una trayectoria desde el balneario
rioplatense de la ciudad batllista, al producto balneario global de la ciudad post batllista. La lucha
entre permanencia y reconfiguracion; exclusividad y masividad, la sociedad aluvional de migrantes
por trabajo en la construccion y servicios y una poblacién permanente de altos ingresos que se
incrementa, todo ello enmarcado y condicionado por el favorecimiento del uso del territorio para el
turismo, con algunos acentos defensivos. Un turismo como paisaje operativo de urbanizacion
extendida y una urbanizacion diferencial donde la destruccion creativa se retroalimenta de los ciclos
de vida de ciudades turisticas, y el peligro latente de distorsién de los atributos paisajisticos y
sociales que la hacen singular, perfilan su imagen de marca y direccionan inversiones.

La lectura desde una “ciudad batllista” y de una “post-batllista”, observada con impulsos y frenos en
los proyectos de neoliberalizacion, donde a su vez se discriminan aquellos que surgen del ambito
nacional y departamental, permite incorporar las variables de contexto y trayectoria a las
transformaciones urbanas uruguayas, para el caso de Maldonado — Punta del Este. (Tabla 21). Los
vaivenes de impulsos y frenos en los ambitos nacional o departamental los énfasis transversales a
los diferentes niveles de gobierno, ya sea en impulsos (urbanizaciones en PH, privatizaciones de
servicios) o frenos (ley de ordenamiento territorial, cobro de mayor valor inmobiliario), pero
evidenciando la centralidad del ambito nacional para el caso uruguayo, y la potencia que significa
para los gobiernos departamentales, tener la categorizaciéon del suelo dentro de sus acotadas
potestades.

Al abordar las transformaciones urbanas de la neoliberalizacion desde trayectoria y contexto,
también se reescala la agenda de la cuestion urbana uruguaya, focalizando en la ciudad uruguaya
del estado de bienestar, es decir, una ciudad (o una urbanizacion) batllista y una urbanizacién post
batllista. Alli se abre la discusion sobre las implicancias espaciales y escalares de la particular
trayectoria del Uruguay en tanto sociedad integrada y fuerte y precoz estado de bienestar en el
contexto latinoamericano.
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ANEXO |

Evolucién de la normativa urbana departamental (1985- 2018) en lo referente a zonificacion,
categorizacion del suelo y atributos edificatorios.

y atributos de
las zonas del
sector
Maldonado y
Balneario. Se
aumenta la
capacidad
edificatoria en
varios sectores
y se habilita la
tipologia de
bloques

Tema
Ao | Decreto | Ambito Observaciones
territorial Parametros Zonificacion | Ordenamiento | Otros
edificatorios territorial
1988 | 3602 | Balnearios Bosque Regula uso y manejo de los
costeros del urbanizado bosques costeros urbanizados del
Departamento de Departamento. "El bosque
Maldonado urbanizado se integra como una
especifica condicionante a la
definicion microclimatica y
ambiental de la costa del
Departamento, complementando
el cordon de playas (...) EIl manejo
del bosque incluye medidas que
tienden a preservar el género
dominante del mismo pinus, ya
que su imagen es parte
fundamental en la percepcion de
la identidad de la zona. EI
instrumento  basico de la
preservacion del bosque sera la
reforestaciéon continua de todos
los predios que aseguren en el
tiempo y en el espacio, la
existencia del bosque" (Art. 1)
1990 | 3631 | Sector balneario | Baja el FOS Se modifican articulos 80, 81y 82
zona 3.1, de de la OGC en su version decreto
40 % a 20 % 3415 de 1980.
para predios
de 1000 m2
1991 3645 | Maldonado Se cambian Se crea Modifica articulos 78-79 de OGC
ciudad parametros de comisiéon
ocupacion de asesora de
la parcela conservacion
promoviendo de patrimonio
la arquitectonico
densificacion, y urbanistico
flexibilizando del casco
retiros. urbano de
Maldonado
3646 | Sector balneario Cambia limites Se modifican articulos 78, 80, 81

y 82 de la OGC
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1992 | 3650 | Departamento de Reconoce la Le otorga al tiempo compartido
Maldonado modalidad de | las prerrogativas de la industria
tiempo hotelera tradicional.
compartido
1993 | 3681 | Zona balnearia Define 1000
del departamento | m2 predio
minimo para
fraccionar en
zonas
balnearia
3680 | Departamento de | Las
Maldonado excepciones a
la OGC se
establece
deben ser
votadas por
3/5 de la junta
departamental
3682 | Faja costera Declara
departamento de suburbana
Maldonado toda franja de
costa del
departamento
definida por 2
km hacia
dentro de la
maxima
crecida del Rio
de la Platay
Océano
Atlantico
1994 | 3689 | Areas urbanasy Se deroga
suburbanas del ordenanza de
departamento de clubes de campo
Maldonado y country cerrado
1995 | 3695 | Ciudad de Se define el
Maldonado Trazado de la
ruta perimetral
de la ciudad
de Maldonado
1997 | 3718 | Departamento de | Texto Compila y ordena las normas
Maldonado ordenado de departamentales en lo edilicio y
Normativa urbanistico.
Edilicia- TONE
1999 | 3733 | Region Piriapolis: Plan de Se aprueba Plan de
Piriapolis, Arco ordenamiento Ordenamiento Territorial de
de Portezuelo y territorial de Piriapolis y region.
Solis Piriapolis Incluye ambitos al oeste del
arroyo El Potrero. Modifca OGC
2000 | 3742 | Departamento de Estimulo ala | Incluye tratamiento especial de
Maldonado construccion grandes proyectos mediante
por 24 meses | comision del legislativo
mediante departamental y la nocién de
exoneracion areas caracterizadas bajo
de tasas. concertacion publico- privada
2001 | 3753 | Costas litorales 'y Comision de Se crea la comisién honoraria
lacuestre cuencas. departamental de la cuenca 'y
Creacion aguas de la laguna del sauce,
sistema lacuestre y faja costera
departamental sobre rio de la
plata y océano atlantico.
2002 | 3763 | Departamento de Estimulo ala | Es un ajuste de redaccion del
Maldonado construccion 3742/2000, se menciona el art.
por 24 meses | 21 del TONE referente a las
mediante excepciones en area o altura,
exoneracion admitidas por 3/5 de la Junta
de tasas. Departamental. Ello derivé en

que las excepciones fueran el
denominador comun de las
actuaciones en el contexto de
este decreto (Gorgoroso, 2011).
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2003 | 3786 | Departamento de Se reiteran los | Reitera en lineas generales el
Maldonado estimulos a la | contenido del 3742/2000
construccion
hasta fin de la
administracion
(2005)
mediante
exoneraciones
de tasas
2005 | 3799 | Departamento de | Excepciones a Se modifica el art. 21 del TONE
Maldonado parametros sobre excepciones. Al texto
del TONE- referido a la necesidad del apoyo
requieren de 3/5 de la Junta departamental
mayoria e informe técnico y del intendente
especial de la departamental para  aprobar
Junta permisos de construccién "que se
Departamental aparten en puntos faltos de
entidad del presente Texto
Ordenado de Normas de
Edificacion" se afiade que
"cuando se disponga moadificar,
total o  parciaimente, los
parametros de edificacion
establecidos en el presente Texto
Ordenado de Normas de
Edificacion, se requerira para su
aprobacion una mayoria otorgada
por 2/3 del total de componentes
de la Junta Departamental"
2007 | 3833 | Faja costera Se declara
departamento de suburbano
Maldonado todo el suelo al
surderuta 9
en todo el
departamento
2009 | 3851 | Departamento de Se reglamenta Se define formula de célculo
Maldonado cobro de retorno sobre el mayor valor y
por mayor edificabilidad. Este cobro si se
inmobiliario hace en tierra va a la cartera de
definido en tierra y si es en dinero va al fondo
LOTDS. Se crea de gestion territorial
cartera de tierras
departamental y
Fondo de
Gestion
Territorial
3853 | Sector balneario | Se extienden
los limites de
La Pastora
(zona 1.3) y
se crea zona
3.2.2
3857 | Departamento de | Excepciones a Se vuelve a maodificar el art. 21 del

Maldonado

parametros
del TONE-
Mayoria
especial de la
Junta
Departamental

TONE retornando a su redaccién
de 1997: "Articulo 21°) La
Intendencia Municipal con informe
favorable y fundado de Ilas
Oficinas Técnicas competentes,
podra autorizar permisos o
gestiones de construccion que se
aparten en puntos faltos de
entidad del presente Texto
Ordenado de Normas de
Edificacion. Cuando la excepcién
se refiera a areas, alturas o retiros
debera ser debidamente
fundamentada por el gestionante,
contar con los informes técnicos
respectivos, la opinién favorable
del Intendente y pasar a la Junta
Departamental, requiriéndose
para la anuencia de este Organo
una mayoria otorgada por 3/5 de
votos del total de sus integrantes.”
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3858

Fraccionamiento
Lobos

Lobos pasa a
ser la zona
3.1.1 y habilita
blogues en
altura exentos.

Habilita para los predios de
7000m2 (fraccionamiento
original) hasta 70 mts de altura
para predios con fos de hasta 30
% y base inscripta de circulo de
42,5 mts diametro

3859

Sector balneario

Subdivide
sector 3.1.5
en costanera'y
resto de
sector ,
habilitando
bloques bajos

Habilita bloques bajos sobre
costanera para predios de 1800
m2,

La Barra

Se crea nueva
subzona a
partir de al
zona 1.4

Nueva subzona habilita bloques
bajos para predios grandes (2000
mts) ocn FOS 25 %

2010

3866

Departamento de
Maldonado

Directrices
departamentales
de OTy DS

Categoriza todo el suelo del
departamento. Reconoce
variedad de procesos y gestion
en suelo suburbano. Ej:
residencial campestre en
padrones rurales (Art. 11). Se
revisa el calculo de mayor valor
inmobiliario. Se establecen
diferentes régimenes de gestiéon
del suelo (ocho régimenes, desde
el particular y otros vinculados a
prioridad social, ordenamiento
concertado o diferido, prioridades
patrimoniales, paisajisticas o
ambientales)

3867

Departamento de
Maldonado

Directrices
departamentales
de OTy DS

Plantea las orientaciones de
desarrollo territorial para las ocho
microregiones del departamento.
Tomando como base el trabajo
participativo de los "Cuadernos
departamentales” define las
microregiones y estrategia de
desarrollo territorial a partir de
dimensiones: fisico- espacial,
ambiental, social y juridico-
institucional. El aglomerado
Maldonado - P del Este abarca
cuatro migroregiones
(Maldonado, Punta del Este, San
Carlos, Laguna del Diario,
Piriapolis). En Art. 60 establece la
planificacién derivada que incluye
plan local de la aglomeracion.

3870

Departamento de
Maldonado

Retorno por
valorizacién
inmobiliaria. Se
plantea nueva
forma de calculo.

Sobre el retorno por mayor valor
se plantea una La base de
célculo para determinar el retorno
de los mayores valores sera el
“Costo de Edificacién (CE)”,
actualizado por el indice del
Costo de la Construccion (INE),
calculado al ultimo dia del mes
inmediato anterior a la fecha de
su liquidacion.- Se establece
forma de pago y tope de 5 % de
la inversion.

3876

Sector balneario

Nueva
delimitacién
del sector
Maldonado.
Se crea zona
3.2.2
residencial.

La Barra

Se crean sub
zonas 1.41y
1.42 se
habilitan
bloques bajos
enla 1.41
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3885 | Sector Se cambian Sector 2.1: se agranda la zona
Maldonado los limites de vinculada a la plaza fundacional.
las Sector 2.3: se achica la parte del
subdivisiones barrio jardin vinculado a
y se crean Maldonado y se pasa al sector
nuevas areas, Punta del Este.
fomentando la Sector 2.4: cambia su
densificacién y denominacion de "resto del
desarrollo en sector" a barrios. Se crean tres
altura. subzonas, de las cuales, la que
abarca mayor superficie (2.4.3)
se le suma alturade 7a9 mtsy
se extiende el FOS de 50 a 70 %.
Se realiza jerarquizacion vial con
avenidas principales: Lussich y
Wilson Ferreira, que admiten
bloques de 28 mts o de 13 mts.
Vias secundarias: Cno de los
Gauchos, Leandro Gémez,
Avenida Aigua y José Batlle y
Ordoéiiez: hasta 13 mts.

2012 | 3911 Sector balneario | Se crean Plan Local El plan zonifica y crea zonas de
cuatro nuevos Aparicio Saravia vias principales (Rambla, Avenida
sectores en Miguel Angel) con posibildiad de
Maldonado y desarrollo en altura de 63 mts en
Punta del Este predios de mas de 6000 m2.
enelex3.1.6 Define nuevas centralidades y
(barrio jardin): zonas de gestion diferenciada.
41,42,43y También las diferentes zonas
4.4 apuntan a una baja ocupacion

(FOS de 20 %) pero habilitando
hasta 15 0 12 mts de altura de
acuerdo a superficie y
dimensiones del lote. Se incluyen
operaciones urbanas de realojo
del asentamiento El Placer bajo
el rotulo "zonificaciones en
predios fiscales": barrio de interés
social. Plantea proyectos
urbanos como campus
universitario en ex predio Hipico,
centro de convenciones en El
Jaguel, polo gastronémico en El
Placer y nueva terminal de buses.
2013 | 3914 | Departamento de | Se autoriza Se autoriza alturas hasta 12 mts
Maldonado ampliacion de (PB + 3 niveles) conjuntos de
altura para vivienda MVOTMA o intendencia,
programas de para lugares en que normativa
viviendas de habiltia 9 mts si se mantienen
interés social retiros de 4 mts, manteniendose
igual el resto de los parametros
3917 | Sector balneario | Se subdivide Se habilitan bloques de hasta 15
zona 3.1.5 mts en costa al sur de ruta
(Piedras del interbalnearia en predias del
Chileno) Se Chileno, para predios 2500m2
crean cuatro con 30 mts de frente. Se habilitan
subzonas en bloques de bajos de hasta 12 mts
las cuales se en ruta costanera y ribera de
habilitan Laguna del diario.
bloques bajos
de acuerdo a
diferentes
parametros de
predios.
2015 | 3933 |Ruta 39 PAI Hipédromo - Categoriza suelo en el entorno de

Ruta 39

la ruta 39: pasa el padron del
conjunto urbaneste a urbano,
crea el parque del humedal,
habilita suburbano logistico en el
entorno de la ruta 39 dejando los
actuales enclaves urbanos de
Canteras de Marelli e Hipédromo
(se fracciona la ex pista). FOS:
40% y 7 mts.
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2017 | 3966 | Sector balneario | Se agrega la
avenida José
Terrandel a las
vias
principales
residenciales
(habilita
bloques bajos)
3967 | Sector Se crea nueva
Maldonado subzona 2.5.4
Av. Roosevelt
en Sector
Maldonado
habilitando 55
mts en predios
de 2000 m2 y
40 mts de
frente
3970 |LaBarra Se crea zona En la zona 1.6 de La Barra se
1.6 habilitando habilitan bloques bajos (9 mts)
bloques bajos para predios de 900 m2 con 30
mts de frente con FOS 20 %.
3971 Sector Revision parcial Se incorporan padrones de
Maldonado de directrices "urbanizacion al norte" a suelo
departamentales. urbano.
3974 | Sector Revision parcial Fraccionamiento y cambio en
Maldonado y Plan Aparicio zonificacién
Balneario Saravia, ajuste
zonificacion en
Maldonado Este
3982 | Labarra Zona 1.2 se Los bloques bajos para predios
sudivide en mayores a 1200 m2 y frente de
dos subzonas 30 mts. FOS 40 %
se habilitan
bloques bajos
en sector
costanero. En
el sector 1.6
se habilitan
conjuntos de
bloques
Suelo suburbano atributo de Para suelo categorizado como
suburbano suburbano con predios mayores
a 20 ha se habilitan bloques de
hasta 12 mts
2018 | 3985 | Sector PAI Cerro Pelado Urbanizacion al norte de cerro
Maldonado pelado. Se preveen lotes de 300
mts y altura max 9 mts con FOS
70%. Para los predios de 4000
m2 (2da etapa, se prevee FOS
20 % y altura max 7 mts y una
sola vivienda aislada por predio)
3990 |LaBarra 141y14.2 Se autorizan bloques bajos en
Zona cambia zona costanera (hasta 12 mts
de limites y para 2000m2 y 9 mts para 1200
atributos m2
4002 | PAIl La barra UPH club de
campo con
destino
turistico
4006 | LaBarra Zona 1.2.1

residencial se
declara area
protegida

Fuente: elaboracién propia con datos IDM
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ANEXO II: Secuencia de transformacién en ocupacion urbana del suelo en zonas
relevantes.

Sector norte ciudad de Maldonado

Fuente: imagenes UTE (2003), Google Earth (2007, 2018)
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La Capuera

Fuente: imagenes Google Earth (2002, 2018)
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La barra, ambitos rurales con urbanizaciéon campestre

Fuente: imagenes Google Earth (2002, 2018)
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ANEXO llI: Hitos constructivos en peninsula y balneario

3 " : = == Barrio Kennedy (1960)
Cine Cantegril (1947 g 3 ¥ 5 ; x

Ciudad hotel Arcobaleno (1960
Ed. Acuarela (2009)

Cantegril Country Club (1948)
Ed.Fendi Chateu (2015)

Punta Shopping (1997)

Hotel San Rafael (1947)
Sea & Forest (2008)

Hotel Conrad (1997)

Ex Estacién del Ferrocarril (1944)
actual terminal de buses (1991)

Edificio La Vista (1978)
Edificio Santos Dumont (1959)

Hotel Nogaré (1938)
British Hotel (1911)

Ed. Peninsula (1959)
At 1974 Desp. 1974 [P " S Hotel de Risso (1907)
Hotsles - (m | o
Principales

edificios
de apartamentos n

Otros edificios
notables n n

Referencias

Hotel Biarritz (1905)
Gran Hotel Espana (1912)

Fuente: elaboracion propia sobre imagen Google Earth y datos Trochén (2017), IDM (2018).

ANEXO IV: Esquema de Principales vias de transito del aglomerado.

Fuente: Elaboracion propia
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