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Las centralidades: componente
clave en los procesos de
planificacion territorial.

Una mirada sobre las estrategias

e instrumentos idoneos para
orientar su desarrollo

Juan Daniel Christoffl

Introduccion

des han ido perfecciondndose en las ultimas décadas, promovién-

dose desde los municipios diversas herramientas de gobierno para
su administracion. A ello han contribuido los avances realizados —en el
intento responsable de orientar el crecimiento y desarrollo de la ciudad-
para la comprensidn de las nuevas l6gicas que intervienen en su proceso
de construccion, y en particular para la profundizacién en el conocimien-
to de los distintos componentes que lo constituyen.

Asi es el caso de Montevideo y otras ciudades latinoamericanas, las
cuales han creado nuevos instrumentos de ordenacion, gestion y ejecu-
cion del territorio que interpretan y proponen, con diferentes alcances y
detalle, mediante el desarrollo de planes generales, planes parciales o pro-
yectos especificos.

I 0s procesos de toma de decisiones sobre el territorio de las ciuda-

1 Arquitecto, profesor titular del Anteproyecto y Proyecto de Arquitectura y Urbanis-
mo/Universidad de la Republica (2003-2008), Codirector del Estudio Christoff, de
Sierra/Arquitectos y Asociados (1992-2010), asociado a la Sociedad de Arqui-ectos del
Uruguay/miembro del Colegio de Jurados (1992-2010), Director de la Divisién de
Planificacion Territorial de la Intendencia de Montevideo (1998-2004), Director Ge-
neral de la Unidad Central de Planificacion Municipal (2004-2005).
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En todos los instrumentos aplicados, estan involucradas las centralida-
des, de una manera u otra, como un aspecto sustancial y estructurante de
la urbanidad de la ciudad. Sin embargo, no parecen existir los instrumen-
tos de planificacion idoneos que garanticen su adecuado manejo y soste-
nibilidad en el tiempo.

Esta constatacion nos alienta a explorar para intentar descubrir, y tal
vez encontrar, desde la experiencia montevideana, aspectos comunes con
otras ciudades y sus problemaéticas, a fin de abordar en su verdadera mag-
nitud las centralidades y su aportacion a la vida urbana. Desde nuestra ex-
periencia préctica, nos surgen las siguientes preguntas: ;Como considera-
mos las centralidades en la planificacion territorial actual? ;Cémo plani-
ficamos su mantenimiento, transformacién o desarrollo? ;Cuéales son sus
aportes a la ciudad y sus condiciones mas relevantes e imprescindibles?
¢Cudles son las claves para su adecuado manejo? ;Qué acciones se reali-
zan desde lo publico y como se convoca a la sociedad civil para partici-
par en su proceso de planificacion?

Para responder esto, intentaremos previamente identificar algunas
caracteristicas comunes de las centralidades.

Caracteristicas comunes y cualidades emergentes
de las centralidades

Las centralidades como procesos de acumulacion

Las centralidades urbanas son la expresidn fisico-espacial de las circuns-
tancias socioculturales que las generan, inmersas en un proceso de acu-
mulacion en el tiempo. Estas circunstancias y procesos se ven influencia-
dos por aspectos fisicos, como la configuracion formal y las caracteristi-
cas espaciales de las centralidades, su ubicacion relativa y la conectividad
que permite la estructura vial y el sistema de transporte publico con el
resto del territorio.

Toda centralidad es un capital de lo urbano, un capital acumulado
como concentracién de funciones urbanas, en el sentido econémico del
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término, pero también en un sentido histérico, social y cultural. Prueba de
ello es la imprescindible convalidacion social que debe tener una centra-
lidad para ser convocante, mantenerse en el tiempo y constituirse en una
referencia en la vida urbana de los habitantes. Inclusive dentro de los pro-
cesos de transformacion permanente de la ciudad, muchas centralidades
mantienen una posicién mas fuerte en el imaginario ciudadano, en la me-
moria colectiva, que la conferida por el verdadero rol funcional que desa-
rrollan. En este sentido, se producen dislocaciones o desfases, a favor o en
contra, entre la percepcion del rol social asignado a la centralidad y el real.
En el caso de Montevideo, por ejemplo, las centralidades urbanas inter-
medias son percibidas con una diversidad funcional de mayor alcance que
el constatable objetivamente, y tienden a ser areas con servicios comercia-
les y que pierden otras ofertas sociales o culturales —eines, teatros, clubes
sociales, etc.-.

Las centralidades en la ciudad actual, heterogénea y compleja, confor-
man redes que estructuran el territorio. La dispersion de las mismas sefia-
la la intensidad de urbanizacion, y la tensién del rol atractor y de alcance
de cada uno de sus nodos. Dependiendo de la dimension que evaluemos,
funcional o simbdlica, material o inmaterial, la conformacién de la red o
las redes resultantes es variable. Existiendo en una ciudad més de una red
de centralidades, la pertenencia de una centralidad a mas de una red habla
de la multifimcionalidad y grado de diversidad de la misma, de su com-
petitividad e integracion al sistema urbano general, y de su capacidad de
sostenimiento en el tiempo.

La vulnerabilidad de las centralidades urbanas
como producto de su multidimensionalidad

Esta red multiple de centralidades conforma un sistema. Este sistema de
centralidades estd en permanente equilibrio inestable, existiendo comple-
mentariedad y competencia entre las mismas, lo que genera, en forma va-
riable, centralidades ganadoras y perdedoras en los diferentes roles que
comparten, sean administrativos, comerciales, culturales o0 econémicos.
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El sistema de centralidades y las centralidades, por su conformacién
multidimensional y rol polifuncional, se constituyen en un sistema de re-
ferencia de la ciudad, condesando un conjunto de valores de lo urbano.
Esto es su principal fortaleza, pero a la vez su aspecto mas vulnerable. Las
centralidades, como especializaciones paulatinas en el territorio donde se
da el intercambio de bienes y servicios, para permanecer deben adecuar,
en forma permanente, su participacion conferida en el sistema mediante
procesos dindmicos extendidos en el tiempo.

En forma esquemadtica, las centralidades pueden catalogarse en prin-
cipales, intermedias y pequefias, en virtud de su mayor o menor alcance
sobre la macro, meso o micro escala territorial, como consecuencia de la
diversidad y complejidad funcional que contengan, de la participacién y
permanencia de los actores involucrados, y de la convalidacion social de
las mismas.

Las centralidades principales vinculadas al centro histérico estan en
condiciones mas favorables para recibir transformaciones positivas. De
hecho, estdn en proceso de transformacion y puesta en valor, con mayor
0 menor éxito, en buena parte de las ciudades latinoamericanas. Esto es
debido a que los centros histéricos principales condensan la historia de la
ciudad, tienen diversidad de funciones urbanas —publicas y privadas-,y un
fuerte caracter simbolico, pues ha sido antes la ciudad toda. Las apuestas
para su mantenimiento y transformacion suelen dirigirse a la puesta en
valor o recuperacion de estas cualidades excepcionales.

En cambio, las centralidades urbanas de caracter intermedio, en tér-
minos generales han perdido el rol relevante que tuvieron en el proceso
histérico de construccion de la ciudad, siendo dependientes de la espe-
cializacién que han adquirido por la perdida de diversidad.

Las centralidades pequefias, vinculadas a las dinamicas locales del terri-
torio, son maés fluctuantes. Estas centralidades locales son més vulnerables e
inestables, dependen menos de su historicidad y multi-dimensionalidad, y
mas del éxito de la actividad especifica que las genero, habitualmente la
comercial.

Otros elementos que constituyen centralidad, han sido el origen de
alguna de ellas y son un aspecto recurrente en la historia de la ciudad son
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los eventos puntuales que constituyen lo que podriamos llamar las centra-
lidades “efimeras”, atractores temporales para la ciudadania, como las ferias
semanales o las vinculadas a las festividades tradicionales, los espectaculos
publicos, los recitales musicales, etc. Estos encuentran su implantacion en
las centralidades urbanas o en los espacios publicos jerarquizados, como
plazas o parques principales, confiriéndoles un valor adicional y un posi-
cionamiento temporal mas destacado. En el caso de las centralidades im-
plican un estimulo positivo pero efimero, y pueden ser de utilidad, me-
diante una adecuada comunicacion y marketing, para el logro de un re-
posicionamiento definitivo, sobre todo en aquellas que han perdido su rol
historico y su caracter estructurante.

La estructuracion de la ciudad metropolitana,
el impacto de las ldgicas del consumo
y los mecanismos de marketing

Dentro de los actuales procesos de construcciéon de lo urbano y de la es-
tructura policéntrica de la ciudad, merece una mencion especial, por el
impacto ha generado sobre el territorio, la aparicion de las nuevas centra-
lidades.

Estas nuevas centralidades, como areas especializadas, generan dos
fenémenos: por un lado, la concentracidn de actividades, porque cualquier
actividad por més especializada que sea demanda otras complementarias o
subsidiarias que terminan localizdndose en su entorno inmediato; y por
otro, la expansion del territorio, ya que en muchos casos su localizacion
excede lo urbano trascendiendo al territorio metropolitano.

Esta realidad, la describié, Carlos A. de Mattos (2002: 26-29) como
“policentralizacién metropolitana”:

Una de las principales consecuencias del proceso simultaneo de expansion
territorial y dispersion productiva que ha afectado a las principales metré-
polis latinoamericanas durante las Ultimas décadas ha sido el significativo
aumento del nimero de funciones y actividades que hasta entonces habi-
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an estado localizadas en sus centros tradicionales y que se desplazan hacia
nuevos lugares del territorio metropolitano. Este proceso, que afirma la
transicion desde una estructura articulada en torno a un centro principal,
hacia una organizacion policéntrica —gue ya habia comenzado a perfilar-
se en el periodo industrial-desarrollista—redunda en una progresiva decli-
nacion del papel y de la importancia de esos centros tradicionales, en
beneficio de nuevas centralidades que transforman radicalmente el fun-
cionamiento de la urbe.

Esta transformacion tuvo sus principales fuerzas impulsoras, por una
parte, en la afirmacion y el despliegue de las empresas organizadas en red,
Y, por otra parte, en ciertos cambios en las preferencias locacionales de las
principales actividades productivas bajo el estimulo derivado de los nue-
Vos sistemas y condiciones en transportes y comunicaciones. (...) Estas
nuevas centralidades suelen contar con una elevada participacion del ter-
ciario avanzado, y, en particular, de los servicios a la produccion, que
generalmente tienden a localizarse en la proximidad a las sedes corpora-
tivas de las principales empresas, [...] originando algunas iniciativas pri-
vadas de gran dimension e impacto -como es el caso de los “shopping-
malls” y de algunas grandes superficies comerciales—también con fuerte
influencia en la policentralizacion metropolitana.

Cabe destacar, sin embargo, que en general las intervenciones privadas
de mayor impacto estructurante en la morfologia urbanay en la configu-
racion de nuevas centralidades se han realizado en forma inconexa y frag-
mentaria, atendiendo principalmente a la rentabilidad de las inversiones
respectivas y soslayando toda consideracion sobre cual podria ser la loca-
lizacion mas apropiada desde el punto de vista de la organizaciony el fun-
cionamiento de cada ciudad en su conjunto.

Al sistema articulado de la red de centralidades existentes se suman estas
nuevas centralidades, los cuales impactan sobre la estructuracion del terri-
torio, compitiendo fuertemente con el resto, alcanzando altos niveles
enddgenos de prestacion de servicios, diversidad funcional y valor simbo-
lico, y respondiendo a las nuevas l6gicas de consumo reafirmadas por los
mecanismos del marketing.
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Imagen 1. Anuncio de promocién de ventas de los
shopping centers: ventas por Internet.
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Fuente: Imagen extraida de la pagina web del Montevideo Shopping

Estas nuevas centralidades se constituyen en “lugares” de seduccion para la
cultura contemporéanea. Basta verificar el valor convocante que tienen
para la ciudadania no solo a través de estrategias de promociones comer-
ciales o la generacion de eventos culturales o deportivos —eorre-camina-
tas, fiestas de luz y sonido, recitales, etc.-, aunque carezcan de valores loca-
les, sino también porque responden a la necesidad de pertenencia de la
poblacion al mundo y de integracién a la globalizacién. Al decir de
Fernando Carrién, en el curso “Los Centros histéricos en América Latina:
una realidad impensada”:“Aparece una nueva centralidad: la de la globa-
lizacién, que es mas un nodo de articulacién a la red urbana global que
elemento estructurador de la ciudad donde esté inscrito”.

Ante esta nueva realidad de centralidades disimiles que participan de
un mismo sistema territorial, algunas respondiendo a la construccién de
lo urbano —al “espacio de los lugares” de nuestras tradiciones—y otras
participando a-territorialmente en el “espacio de los flujos” —nstalado en
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la sociedad a nivel planetario—es oportuno preguntarse: ;Como articu-
lar ambas participaciones a favor de un resultado que sostenga la vida
urbana de las ciudades? ;Como lograr disminuir la vulnerabilidad de las
centralidades mas débiles, vinculadas a lo local e imprescindibles en un
sistema territorial diverso, y, a su vez, capitalizar las nuevas centralidades,
vinculadas a lo global, a favor de un modelo de ciudad més equilibrado
y democratico? (Es posible la administracion de todas ellas? ;Cual es la
tendencia?

Integracién de las centralidades en el modelo
de ordenacion territorial de la planificacién actual

En una dimensién conceptual, los modelos urbanizadores actuales oscilan
entre la perimida nocion de ciudad tradicional, defendible en algin caso
por su escala y localizacién particular —e por sus variantes de un continuo
urbano comprensible- y la nocién a-critica, pero real, de “ciudad difusa”,
como territorio urbano determinado por la ausencia de limites y disper-
sion territorial, la hegemonia de la movilidad-conectividad y el consumo
extensivo de suelo propio de los procesos actuales de metropolizacion del
territorio.

Entre ambas, surge una nueva hipotesis de interpretacion del territo-
rio basada en la lectura de la realidad y en lo deseable: la “ciudad policén-
trica” como sistema de relaciones entre los diferentes centros urbanos,
con sus respectivas identidades, alcances, roles y potencialidades, y el vin-
culo con las periferias y los componentes geograficos del territorio.

La nueva planificacion urbana busca recuperar su condicion de vértice
ordenador de la ciudad, pero bajo un criterio policéntrico, donde la m oti-
vacion no sea el “suefio de un orden” homogenizador, sino més bien la
posibilidad de construir “mdltiples ordenes”. Ello supone que la planifi-
cacion pase de fisica a estratégica, de uniformadora a integradora, y la
conciba como un proceso en el que la planificacién-gobierno guien la
gestion urbana desde una perspectiva de largo plazo y no teleoldgica”
(Carrion, 2001:19).
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Si bien, en forma visible, tanto la cuidad difusa como la policéntrica se
expanden sin limite aparente en el territorio, la forma de relacionarse de
sus componentes y el rol de los mismos en el sistema general es distinto,
pues son dos términos opuestos. Al decir de Arg. Carlos Marti Aris en su
articulo “De la periferia urbana a la ciudad policéntrica”:

Hay una diferencia sustancial entre las dos situaciones: mientras que el
modelo de ciudad policéntrica, si seguimos usando el simil de la irriga-
cion, se basa en la nocion de riego controlado, es decir, en la accién coor-
dinada de embalses, canales, compuertas y acequias que garantiza una ocu-
pacion del territorio en el que se preserva su base geogréfica y topogréafi-
ca, en cambio, la préactica habitual de la ciudad difusa equivale a un riego
por inundacion gque pone en peligro la supervivencia de la base territo-
rial, propiciando asi la formacion de un territorio sin identidad y sin
memoria (Marti, 2005).

Afiliandonos a la hipotesis del policentrismo, como lo hace el Plan de Or-
denamiento de Montevideo, el territorio opera como una red de centra-
lidades con sus territorios vinculados, algunas histéricas, como el centro
principal, y otras mas recientes o nuevas, todas las cuales, conectadas entre
si en un sistema abierto, dindmico y multifocal dan sentido al sistema ur-
bano-territorial general. Estos centros buscan su posicion relativa en el sis-
tema mediante una tensa relacion de fuerzas de afirmacion y retraccion
en el escenario global y temporal, respondiendo con sus particularidades
y potencialidades locales.

El mantenimiento de la estructuracion policéntrica del territorio en
el contexto metropolitano exige realizar transformaciones potentes en las
actuales centralidades histéricas, equivalentes pero de signo contrario a las
amenazas que enfrentan, incorporando nuevos roles y actuando en sus
debilidades. Se trata del cambio para lograr la permanencia de las centra-
lidades, el mantenimiento del sistema urbano general y la vida urbana.

Finalmente, si el nivel de urbanidad de la ciudad estd directamente
vinculado a la fortaleza de las centralidades urbanas, se concluye que el
modelo policéntrico es también una apuesta tendiente al logro del acce-
so democrético a la ciudad.
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Modelo del Plan de Ordenamiento Territorial de Montevideo

En la experiencia planificadora de Montevideo, un hito significativo ha
sido el Plan de Ordenamiento Territorial -POT (Intendencia Municipal
de Montevideo, 1998), vigente desde 1998 y actualmente en proceso de
revision. EI mismo se fundamenté en un plan estratégico previo, que
deberia ser actualizado en forma adecuada y permanente, y en un con-
junto de preceptos u objetivos estratégicos generales sobre la ciudad. El
POT es un plan de ordenamiento general, un plan fisico, aunque no
renuncia en incidir sobre otras dimensiones ligadas al espacio montevide-
ano. Plantea un modelo de interpretacion y una propuesta global del
territorio urbano y rural, constituido por tres componentes basicos: las
estructuras y sistemas territoriales, la zonificacion, y los instrumentos de
desarrollo y seguimiento del Plan.

Las estructuras y sistemas territoriales identifican los elementos que
cohesionan y dan integralidad al territorio departamental y lo relacionan
con los espacios préoximos en las escalas urbana, metropolitana, nacional y
regional. Entre ellos se identifican las redes de infraestructura (energia
eléctrica, agua potable, saneamiento, telefonia, alumbrado publico, etc.),
los sistemas de espacios publicos y areas verdes, la red de jerarquizacion
vial y las directrices del transporte publico y de carga, y, por supuesto, el
sistema de centralidades y grandes equipamientos.

Estos sistemas, a excepcidn de las centralidades, han sido histérica-
mente abordados en forma independiente desde visiones sectoriales espe-
cializadas que en general se expresan en decisiones de servicios munici-
pales autobnomos o en actuaciones de las empresas publicas.
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Esquema 1. Esquema del modelo de POT de Montevideo

ESTRUCTURASY SISTEMAS ZQNIFICACION
TERRITORIALES

Red vial jerarquizada
Sistema de espacios verdes
Redes de infraestructura
Centraiidades
Equipamientos

Usos y ocupacion del suelo
Zonificacion primaria,
secundaria y terciaria

Plan Montevideo
MODELO TERRITORIAL

INSTRUMENTOS DE
DESARROLLOY
SEGUIMIENTO DEL PLAN

PLANIFICACION GESTION
instrumentos Je Instrumentos de
ordenacion y planeamiento gestion y ejecucion

Programa de actuacion urbanistica Régimen del sudo
Planes especiales Area de promocion
Planes zonales Unidad de actuacion
Plmes sectoriales ) Sistema de cautelas
Normas complementarias Expropiaciones
Proyectos urbanos de detalle Concesién de obra publica
Inventarios de bienes de interés Contrato- Programa
municipal Convenios de congestion

Ejecucion de programas de
actuacion urbanistica

Instrumentos de control y seguimiento

PROGRAMA DE ACCION TERRITORIAL
Estudios econémicos-financiero, informes Je avances y seguimiento

EJECUCION

Fuente: Oficina de Gestion del Plan de Ordenamiento Territorial de Montevideo
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La zonificacién permite diferenciar los sectores del territorio: en primer
lugar lo rural y lo urbano, luego las diferentes zonas o areas homogéneas
con caracteristicas comunes dentro de lo urbano o potencialmente trans-
formables a urbano, y por ultimo, con un mayor grado de detalle, los usos
y ocupacion del suelo urbano expresados en parametros de fraccionabili-
dad, edificabilidad y uso del suelo. Este es el componente del modelo te-
rritorial mas ligado a las practicas habituales de la normativa reguladora de
los planes directores anteriores.

Plano 3. Plano sistema de espacios verdes
A —— —

Pk

Fuente: Cartografia del Plan de Ordenamiento Territorial de Montevideo (1998)
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Plano 4. Areas de promocion y planes especiales de
valor estratégico

Plan especial: Proyecto Centro
Plan Especial: Arroyo Miguelete
Area de Proteccion Bahia de Montevideo

Area de Proteccion Battle y Ordofez-
Luis Alberto de Herrera

Fuente: Cartografia del Plan de Ordenamiento Territorial de Montevideo (1998)

Por ultimo, para el desarrollo de este Plan se definen y despliegan un con-
junto de instrumentos de ordenacion y planeamiento, de gestion y ejecu-
cién, de control y seguimiento que permiten su perfeccionamiento y
complementacién en el tiempo.

Entre ellos, se ubican los planes y proyectos con valor estratégico, los
cuales se constituyen en grandes piezas de planificacion con capacidad de
inducir transformaciones positivas e incentivar mejoras hacia el resto del
territorio.

También entre ellos se identifica el régimen de gestion del suelo: el gene-
ral, para la aplicacion de la normativa urbana general para el ordenamiento
de las diferentes zonas definidas, el patrimonial en zonas con caracteristicas o
valores a preservar, y el especifico, que permite modificar sectores bajo el régi-
men general para el cumplimiento de los preceptos generales del Plan.
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Estos instrumentos de desarrollo y seguimiento del Plan Montevideo
se constituyen en la verdadera innovacién en las practicas urbanisticas de
la tradicion uruguaya, poniéndose a la altura de las técnicas planificadoras
contemporaneas y siendo un antecedente qu$ incide conceptualmente en
la recientemente aprobada legislacion nacional en materia de ordena-
miento territorial y desarrollo sostenible.

El modelo territorial, sintéticamente expuesto, retoma las préacticas
sectoriales y la expresion reguladora de la normativa de los planes fisicos,
e incorpora la vision estratégica a través de la aplicacion de los nuevos ins-
trumentos.

En este contexto de planificacion es que estan consideradas las centra-
lidades, en todas sus escalas, tanto urbanas como rurales (la red de centra-
lidades) siendo su incorporacién sistemica a las estructuras y sistemas
territoriales del Plan general, a las normativas referidas a la zonificacion,
al uso del suelo para la localizacion de las actividades o al desarrollo de
algtn instrumento de ordenacién detallada del territorio, como lo es,
entre otros, el Plan Especial de Ordenacién, Proteccion y Mejora de
CiudadVieja y 18 de Julio.

El Plan de Ordenamiento toma una clara postura en su modelo de
interpretacion territorial, identificando el policentrismo existente en
Montevideo producto del proceso historico paulatino de ocupaciéon y
uso del territorio. Ademas, identifica el sistema polinuclear de centralida-
des existentes, tipificandolas de acuerdo a su rol y alcance territorial. Se
abandona definitivamente la interpretacion territorial radio-céntrica abs-
tracta, prevaleciente en planes reguladores y directores anteriores, y las
versiones posteriores del paradigma del territorio como un continuo ur-
bano, pasando al reconocimiento de las particularidades del territorio y
su evolucion real e histérica en donde las centralidades son un compo-
nente primordial. EIl POT reconoce al centro principal con su rol jerar-
quico y estratégico para la ciudad y el pais, las centralidades urbanas y
metropolitanas con su ldgica estructurante del proceso histérico de con-
formacion de la ciudad, las centralidades zonales con impacto en la meso-
escala territorial y las pequefas centralidades locales con su micro-escala
mas cotidiana para los ciudadanos.
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En sintesis, el Plan reconoce y localiza la red de centralidades que
estructuran el territorio, describiéndolas como “materializaciones decisi-
vas en los procesos de estructuracion urbana [...] estrechamente unidas a
los procesos de reequipamiento publico y privado”.Y reafirma su condi-
cion estructurante general y su aportacidn a los valores particulares: “Al
mismo tiempo, son hitos fundamentales que posibilitan el reconocimien-
to y la percepcion ciudadana de los valores urbanos generales y locales”
(Memoria de Ordenacién del POT).
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Fotografia 1. Centralidad principal, calle 18 de Julio

Fuente: Fotografia del autor

Fotografia 2. Centralidad local “Orinoco”, barrio Malvin

Fuente: Fotografia del autor
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Idoneidad de los instrumentos de planificacién del POT
para la promocion de las centralidades

El Plan valora, en lo descriptivo y declarativo, la condicidn de las centra-
lidades de acumulacién histérica significante y su capacidad de conden-
sador de la urbanidad de la ciudad actual. Sin embargo, y en la medida
que un plan es una accion de caracter retroprogresiva, es decir, que nece-
sariamente tiene que mirar hacia atras y hacia adelante, cabe la pregunta:
¢Qué propone -en lo operativo- para el mantenimiento sostenible del
sistema policéntrico al que adhiere?

El Plan no define ningun instrumento de desarrollo especifico para el
sistema de centralidades en su conjunto, sino que las aborda desde figuras
de planificacién con base territorial concreta, de mayor o menor escala,
como planes especiales o planes zonales, 0 mediante el abordaje subsidia-
rio en la planificacién de los demés sistemas territoriales. Esto genera
visiones urbanisticas dificilmente integradas al sistema territorial general
0 visiones especializadas o sectoriales de las problematicas.

En la experiencia planificadora montevideana es valorable, en la
medida que nos deja algunas lecciones, la aplicacidon de uno de los instru-
mentos de desarrollo del Plan Montevideo: el Plan Especial de Orde-
nacion, Proteccion y Mejora de CiudadViejay 18 de Julio.

Ciudad Vieja: historia de Montevideo

Un ejemplo montevideano del manejo de claves interpretativas para la
consolidacion de una centralidad, lo constituye el Plan Especial de
Ciudad Vieja, el cual, abordando una parte de la centralidad principal de
Montevideo -su sector de mayor valor histérico y patrimonial— logra
resultados visibles en la ordenacién, proteccidn y mejora del area. Esto se
alcanza a partir de una interpretacion acertada del rol de esta centralidad
en el sistema territorial metropolitano, la lectura de su diversidad y la arti-
culacion de diversos actores publicos y privados. Este Plan define y arti-
cula un conjunto de asuntos estratégicos acordes al alcance territorial y la
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complejidad de la centralidad histdrica, a la vez que promueve modos de
actuacion consecuentes y planifica su avance mediante la definicion de es-
cenarios temporales con acciones acordadas.

Plano 6. Pian Especial de Ordenacién, Proteccion y Mejora
de Ciudad Vieja y 18 deJulio. Plano sintesis del Anteproyecto
del Plan. Arg. Federico Bervejillo - Juan Bastarrica

Entre los asuntos estratégicos considerados en el Plan de Ciudad Vieja se
encuentran: el patrimonio y la calidad urbana, la centralidad y el desarro-
llo econémico, la vivienda y el desarrollo social local, la accesibilidad y la
movilidad, y la gestion del plan especial. Para el desarrollo de estos asun-
tos se definen los siguientes modos de actuacion: comunicacién (disponi-
bilidad de la informacién urbana, nueva imagen del area, campafias de
promocién), regulacién e incentivos (catalogacion de bienes, normas de
edificacion, guias de disefio e incentivos para la conservacion, fondos rota-
torios para la rehabilitacion de bienes), calificacion y rehabilitacion (pro-
gramas sectoriales de calificacion de espacios publicos, actuaciones inte-
gradas de rehabilitacién) y reestructuracion (sistemas generales de la ciu-
dad con incidencia en el &rea, desarrollo de proyectos urbanos, etc.).
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Imagen 2. Programa de rehabilitacion de fachadas.
Plaqueta en vivienda rehabilitada por el Fondo
Rotatorio (Programa Ciudad Vieja / Renueva)

Fuente: Fotografia del autor

Este ejemplo exitoso de transformacion progresiva de la CiudadVieja de
Montevideo se ha visto promovido por una accion constante y acumu-
lativa en el tiempo de la administracion municipal, desde la accion fun-
dacional de contralor patrimonial de la Comision Especial de Ciudad
Vieja, pasando por la aprobacién del Plan Especial como hoja de ruta,
hasta las recientes actuaciones de transformacion en el espacio publico y
en edificios publicos patrimoniales relevantes, lo cual ha impulsado o in-
centivado la puesta en conservaciéon de numerosos edificios privados
mediante su refuncionalizacién para otros usos, como por ejemplo: co-
mercios, oficinas, galerias de arte y, mas recientemente, hoteleria.
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Fotografia 3. Peatonal Sarandi. Revitalizacién de la Plaza
Matriz realizada en la década de los ochenta (segunda
etapa realizada en el 2005)

Fuente: Fotografia del autor
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Fotografia 4. Rehabilitacion del edificio Jaure-
guiberry, en la Peatonal Pérez Castellano.
Cartel del programa de rehabilitacion. Ambas en
construccion

Fuente: Fotografia del autor

Fotografia 5. Espacio publico frente al
tradicional Mercado del Puerto

Fuente: Fotografia del autor
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Fotografia 6. Revitalizacion de la rambla portuaria en el entorno
de la Plaza Garibald. (en construccion)

Fuente: Fotografia del autor

En el contexto actual, ya superado su reposicionamiento, el reto parece
estar en mantener el equilibrio entre los diferentes asuntos estratégicos
definidos en el Plan Especial de Ciudad Vieja, a los efectos de mantener
la diversidad social propia de la escala local reteniendo los residentes y las
actividades del area, y, desde una visidbn méas global, promoviendo nuevos
roles y actividades de la ciudad contemporanea. La consolidacion en el
tiempo de la centralidad historica esta ligada al desarrollo de proyectos
especiales de reestructuracion en areas de oportunidad, los cuales permi-
tiran el mantenimiento del rol protagénico dentro de las actuales dinami-
cas urbanas y ante el surgimiento de nuevas centralidades que compiten
por absorber actividades administrativas y de servicios que histdricamen-
te han estado localizadas en la centralidad principal.
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Fotografia 7. Iniciativa privada de trans-
porte turistico en el circuito histérico

Fuente: Fotografia del autor

Plano 7: Proyecto urbano Puertas
de San Juan

Fuente: Proyecto de San Juan. Autores: Ernesto
Sposito y Alvaro Cayén (IMM)
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Esta experiencia en la centralidad histérica de la Ciudad Vieja de
Montevideo probablemente no sea replicable a las demas centralidades de
Montevideo, ni siquiera a las demas centralidades urbanas principales por
diversos factores, entre otros:

+ Las condiciones particulares de la centralidad histérica y principal de
Montevideo no son extensibles a la realidad de las demés centralida-
des pertenecientes a la red, las cuales tienen menor masa critica, den-
sidad de actividades y roles para responder con estratégicas complejas
y complementarias a las nuevas condiciones de lo urbano. Las posibi-
lidades de actuacién en la Ciudad Vieja refieren a su alcance territo-
rial de escala urbana, metropolitana y nacional, a la presencia de gran-
des equipamientos e instituciones publicas del pais, al alto valor dife-
rencia de su ubicacion en la ciudad, al valor patrimonial de sus edifi-
caciones y espacios publicos, y a su posicion de referencia en el ima-
ginario urbano colectivo.

« El instrumento aplicado en la Ciudad Vieja con una base territorial
Unica, la inversion municipal y la contribucién de la cooperacion in-
ternacional en la revalorizacién del espacio publico, la participacion
de diversos actores publicos en forma coordinada y la estrategia co-
mercial de los actores privados bajo el eslogan prestigioso de la Ciu-
dad Vieja no son compartidos por el resto de las centralidades que
estan, en términos generales, ligadas o dependientes de actividades
comerciales, administrativas y de servicios mas cotidianas, teniendo
menos fortalezas y mas volatilidad para participar en la competencia
sobre el territorio y, por tanto, siendo mas fragiles para mantenerse y
reposicionarse.

Sin embargo, esta experiencia de planificacion-gestion ha permitido en-
sayar instrumentos, como algunos programas especificos, que considera-
dos adecuadamente pueden colaborar al logro de las visiones estrategias
particulares que se deben definir para cada centralidad de menor jerar-
quia, cada una de las que demandara un necesario impulso y apoyo de la
administracion municipal.
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Por otra parte, si fuera posible replicar la experiencia, caben las pre-
guntas: ;Es posible y deseable que el gobierno de la ciudad pueda promo-
ver instrumentos de planificacidon especificos para cada una de las centra-
lidades? ;Cémo administrar simultineamente desde las particularidades
de cada centralidad su participacion interactiva en la red a la que perte-
nece? ;Es idéneo un instrumento de planificacion general de todo el sis-
tema de centralidades para contemplar la diversidad de las centralidades?

Las centralidades,
el “menos” planificable de los sistemas territoriales

Las centralidades, al igual que los demas sistemas territoriales, dan cohe-
sion y orden general a la ciudad y el territorio. Sin embargo, las centrali-
dades, a diferencia de los demas sistemas territoriales, demandan para su
planificacién la articulacion de diversos factores, los cuales exceden la sec-
torialidad predominante y las visiones técnicas que ordenan los demas sis-
temas mas duros, por ejemplo: las redes de infraestructura en general
-agua, telefonia, saneamiento, alumbrado, vialidad, etc — e inclusive, los
sistemas de transporte publico, de carga, espacios publicos y areas verdes.

Para la planificacion de los demas sistemas territoriales, se toman
las centralidades como un insumo primordial de ubicacion y rol urba-
no, muchas veces en términos abstractos, para construir en forma
independiente la red estructurante del territorio y las respuestas téc-
nicas sectoriales.

En cambio, para la planificacién de las centralidades existen razones
diversas, por ejemplo: histéricas, materiales e inmateriales -como el valor
simbdlico y referencial—que no son cuantificables en términos objetivos
de funcionalidad o uso. También interactlan con las caracteristicas de los
entornos inmediatos que les dan soporte -densidades, morfologia, identi-
dades sociales, etc.-, con los grandes equipamientos urbanos que muchas
veces influeyeron en su creacion -puerto, actividades productivas, hospi-
tales, etc - y, por supuesto, con el resto de los sistemas territoriales, que
son discontinuos y competitivos.
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Todas estas l6gicas superpuestas consiguen que el sistema de centrali-
dades sea, de los sistemas territoriales, el “menos” planificable en términos
de acciones directas, debiendo conjugar otro conjunto de interpretacio-
nes y modalidades de actuacion.

El sistema de centralidades es un componente fundamental de la defi-
nicion del territorio, ya que en ellas se condensan las funciones centrales
y la complejidad de lo urbano. Este sistema tiene una intensa vinculacion
con el sistema de movilidad general de la ciudad, fundamentalmente a tra-
vés del transporte publico, que garantiza la conectividad y accesibilidad a
las centralidades, y con el sistema de espacios publicos, ya que el poder de
atraccion de las centralidades se funda en una buena dotacién y calidad de
plazas, calles y areas verdes.

Algunas claves para interpretar y proponer
sobre las centralidades

Las centralidades, por sus caracteristicas definitorias y la densidad de las
dimensiones que involucran, para mantenerse vitales dentro del sistema
territorial general al que pertenecen y responder simultdneamente a las
particularidades constitutivas de cada una de ellas, deben lograr mante-
ner una buena accesibilidad-conectividad desde y hacia el territorio, soste-
ner su integracion diversificada —funcional y simbdlica- readecuandose
permanentemente a las nuevas realidades, promover su atractividad incen-
tivando sus valores o aspectos que la diferencian del resto, y alcanzar visi-
bilidad mediante la aplicacion de nuevos mecanismos de comunicacion
y marketing.

Para el logro de estas cuatro cualidades bésicas, se hace necesaria la
aplicacion de modos de actuacion que involucren la dimension econémi-
cay social, participando los diferentes actores publicos y privados, la admi-
nistracion municipal como principal articulador de los intereses, y los
demas actores desde su rol especifico. Las transformaciones a llevar a cabo
tienen que agregar valor al espacio publico mediante la solucidn de los
problemas actuales como la seguridad, la accesibilidad al transporte pabli-
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co y la disponibilidad de estacionamientos, la mejora del equipamiento y
la imagen urbana, etc., pero también en la mejora y reestructuracion del
espacio privado, reconvirtiendo actividades instaladas e incentivando la
incorporacion de nuevos usos o el reintegro de usos perdidos.

Visiones transversales con instrumentos combinados

En lo instrumental, es posible el manejo del sistema de centralidades des-
de la articulacion transversal y sincronica de varios instrumentos que son
complementarios en sus definiciones y aportaciones en el tiempo, como
lo son: los planes, los programas y los proyectos.

Planes

Los planes aportan interpretaciones y visiones globales integradas de to-
dos los componentes del territorio, aspectos sisttmicos generales y carac-
teristicas particulares de cada localidad, promoviendo objetivos a alcanzar
en diferentes escenarios temporales y generando instrumentos para su
desarrollo y concrecion.

Estos planes pueden ser estratégicos generales o de ordenacion terri-
torial, pero siempre reconociendo las dimensiones del territorio que
abordan, o excluyen, y la necesaria articulacion que se demanda entre
ellos. En tal sentido, cada plan debe formularse intentando encontrar los
instrumentos que le permitan interpretar la complejidad de lo urbano y
la complementacion de las diferentes visiones sobre la realidad, ya que no
existen estrategias en abstracto sin su aplicaciéon en un territorio concre-
to, ni ordenaciodn territorial sin la definicidon de estrategias a seguir.

En el caso de Montevideo, el Plan Estratégico y el Plan de Ordena-
miento Territorial se realizaron en forma independiente en el tiempo y
lograron grados de formulacion y desarrollo muy disimiles. En la actua-
lidad, existe la oportunidad de profundizar en el Plan Estratégico de la

124 ciudad aportando la experiencia de la descentralizacion iniciada en los
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afios noventa con los Plaedez —Planes Estratégicos de Desarrollo Zonal—
y con el presupuesto participativo, ademas de, simultineamente, revisar el
Plan de Ordenamiento Territorial vigente hasta el 2005.

Esta oportunidad de visiones superpuestas y complementarias debe
acompasarse en el tiempo, aprovechando las nuevas oportunidades emergen-
tes en Montevideo y logrando canalizar los presupuestos publicos y la inver-
sion de los privados en funcion de las prioridades generales, socialmente
acordadas, para el logro de los preceptos generales definidos para la ciudad.

Cuanto mas abarcativo sea del territorio, mas debe convertirse un plan
en estratégico para la obtencién de los preceptos generales, y, por tanto,
ser menos determinante en la ordenacion fisica, permitiendo mas de una
conformacion a partir de otra otras escalas de anéfisis y propuestas del te-
rritorio.

Para la planificacion del sistema de centralidades es imprescindible una
vision estratégica global del territorio que permita la visién conjunta y
articulada con lo planificado para los demés sistemas territoriales, funda-
mentalmente el sistema de transporte publico y la planificacién-gestion
del sistema de espacios publicos y areas verdes.

El desarrollo del sistema de movilidad por transporte publico deter-
mina el grado de accesibilidad democréatica a la ciudad, pero también
colabora con el posicionamiento de las centralidades si se planifican ade-
cuadamente los recorridos del sistema y la instalacion de sus terminales
locales inter-modales.

Por su lado, los espacios publicos permiten que las centralidades se dis-
tingan y jerarquicen, diferenciandose por la calidad de sus espacios abier-
tos, su grado de mantenimiento, las caracteristicas de su infraestructura y
el valor de la escena urbana general.

En el caso de las centralidades principales -que deben competir con
las nuevas centralidades a nivel local y con otras de igual jerarquia a nivel
regional-, la dotacion de nuevas redes de infraestructuras urbanas —fibra pti-
ca, recoleccion de residuos, transporte publico ecolégico, etc —se hace impres-
cindible para responder a las nuevas demandas y estandares internacionales.
Esto genera transformaciones relevantes en los espacios publicos, generalmen-
te con infraestructuras obsoletas heredadas de principios del siglo pasado.
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Programas

Los programas especificos se deben focalizar en los asuntos estratégicos
identificados, respondiendo a los problemas principales y a las capacidades
de cada centralidad, ademés de ser de carécter operativo y con horizontes
temporales definidos que permitan la obtencion de logros objetivos y
visualizables. Se debe construir un portafolio de programas para ser apli-
cados en forma variable -transitorios o permanentes, con logros a corto o
largo plazo, de aplicacién puntual o paulatina, pablicos, privados o mixtos-
en funcion de las condiciones enddgenas de cada centralidad particular.

Estos programas pueden ser de desarrollo local, mejora de laimagen urba-
na, renovacion de infraestructura, puesta en valor o recuperacion del stock edi-
ficado, comunicacion y marketing, etc. En Montevideo se ha incursionado
con programas de relocalizacion de vendedores ambulantes, normas y gestion
de carteleria privada para la renovacién de la imagen publica del area, fondos
rotatorios para la renovacion de bienes privados, recuperacion de veredas y
espacios publicos, acuerdos interinstitucionales referidos a la seguridad en los
espacios publicos de las centralidades —policia turistica en CiudadVieja o pro-
gramas de promocion y venta articulados con los intereses de los actores pri-
vados, como el sector de boliches de CiudadVieja o Zona Disefio- sector
urbano donde se localizan casas de equipamiento y decoracién.

El resultado de estos programas es altamente positivo, logrando resul-
tados visibles y posicionamientos urbanos a corto plazo, pero tienen la de-
bilidad de desvanecerse en el tiempo si no estdn acompafiados de acciones
mas potentes mediante proyectos que los integren o visiones que resuel-
van los problemas mas estructurales de los sectores donde se aplican.

Proyectos

Los proyectos urbanos aportan soluciones concretas cuando estan confor-
mados por soluciones técnicas desarrolladas y con viabilidad de costos,
prefigurando el resultado en forma integrada y permitiendo su comuni-
cacion, evaluacion técnica-econémica y su adhesién social.
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Los proyectos se focalizan en acciones especificas -generalmente
inversiones directas de la administracién municipal sobre el espacio publi-
co—que permiten la revitalizacion urbanay la revalorizacion de la centra-
lidad. Estas acciones generan una induccion positiva en la transformacion
posterior del espacio privado.

El enfoque de los proyectos da una vision de la capacidad de transfor-
macion urbana y del resultado final a alcanzar —persuadiendo a los dife-
rentes actores participantes en la meta a lograr—y contribuye al marketing
urbano necesario para reposicionar las centralidades.

Desde esta interpretacion, “el plan es un método para hacer mientras
que el proyecto es un propoésito de hacer. Hay planes que no son proyec-
to y hay proyectos que carecen de planes” (Marina, 1993: 180). Los pro-
gramas aportan el como hacer, desagregando la complejidad, articulando
los actores necesarios de cada componente y permitiendo modular en el
tiempo la estrategia “descendente” de los planes y “ascendente” de los
proyectos. Son complementarios y se necesitan mutuamente para poder
responder a la diversidad de aspectos involucrados en las centralidades y
lograr su desarrollo en el tiempo.

Poner en marcha estas tres “P” implica, inicialmente, formularse el reto
de un proyecto urbanistico que, partiendo de la compleja ciudad real, pero
no quedandose en lo descriptivo o declarativo, asi como proponiendo des-
de nuestras convicciones con una actitud para la accion, exprese la idea de
ciudad que promovemos. Esto implica incorporar las diversas y complejas
dimensiones involucradas, ampliar la participacién técnica en los procesos,
renunciar a algunas determinaciones de lo formal prevalecientes en la pla-
nificacion fisica, dar un lugar adecuado a las l6gicas socioculturales y eco-
némicas que construyen la ciudad y que se realimentan con ella, considerar
los campos de informacidon necesaria con indicadores que expresen apro-
piadamente la realidad, comprometer en forma sostenida a la ciudadania
mediante procedimientos de buena gobernabilidad, y articular los intereses
generales de lo publico y los concretos de lo privado.
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Consideraciones finales

La cuidad de Montevideo necesita crear instrumentos, o articular los exis-
tentes, para la consolidacién, promocidn y desarrollo de su red de centra-
lidades actuales, asi como la generacion de nuevas. Estos instrumentos
deberan interpretar y proponer, sobre una doble lectura de la realidad, del
rol de las diferentes centralidades en el sistema territorial general y la par-
ticularidad de la centralidad especifica, acorde a su escala y alcance. Esto
obviamente no es alcanzable desde un plan general como lo es el POT
de Montevideo, ni tampoco desde los instrumentos sectoriales especificos
de desarrollo de los sistemas territoriales, de normas complementarias de
uso y ocupacion del suelo, o de la aplicacién exclusiva de instrumentos
de base territorial especifica como lo son los planes especiales o los pro-
yectos urbanos de detalle.

Lograr esta doble vision, global y local, del territorio, en primera ins-
tancia no es exclusivamente un tema de disponibilidad instrumental, sino
que implica una reconceptualizacién general y explicita de la ciudad ac-
tual —y en particular, de Montevideo-, inserta en la problematica metro-
politana actual.

Fundamentalmente, el reconocimiento de que la ciudad es una crea-
cion humana colectiva reinventable, guiada por la idealidad de nuestros
deseos, y la conviccion del aporte de las centralidades urbanas al logro de
una ciudad accesible para todos los ciudadanos, donde éstos se relacionen
y convivan, de manera mas heterogéneay plural, y por tanto maés rica so-
cial y culturalmente, debe ser el fin que nos guie en la busqueda.

Al decir de José Antonio Marina, nos encontramos:

brincando del proyecto a la operacién y de lo conseguido a lo deseado,
como una incansable lanzadera que teje el tejido de la obra, patronea un
barco que navega en mar incierto y cuya Unica guia es un faro lejano que
él mismo tiene que encender. Ha de estar alli y aqui. En el barco y en el
faro [...] Tal vez sirva de consuelo saber que en ese trance estamos todos,
porque todo acto libre estd agitado por ese mismo trajin de ir de lo que
soy a lo que quiero ser, sin saber muy bien de qué se trata (1993:194).
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