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PROLOGO

Cuando el 10 de mayo préximo la ciudadania se exprese sobre sus preferencias para la
conduccidén de los asuntos departamentales y municipales, se abrird un nuevo ciclo de
trabajo y desarrollo de las politicas de descentralizacién.

Este ciclo quinquenal, como todos, estara basado en nuevos montos y distribuciones de
fondos y transferencias, pero también de nuevas prioridades, ajustes de politicas y
avances sobre asuntos antes inexplorados.

Algunos fasciculos de esta serie "Notas para la discusion de politicas", tratan
especificamente sobre aspectos que versan directamente sobre las transferencias
subnacionales. Tres de ellos intentan aportar informacidn, analisis y propuestas sobre
los aspectos mas vinculados a las finanzas.

Este prélogo es comun a otros tres aportes que tienen como centro las problematicas
de las ciudades y la urbanizacién. Los mismos son una contribucién desde el Programa
de Desarrollo y Gestion Subnacional que se suma a otras que también nacen en la
Direccién de Descentralizacion e Inversidn Publica.

“Ciudades intermedias uruguayas en el marco de la estrategia nacional de desarrollo —
Uruguay 2050", “Modelo conceptual para la elaboracion de un sistema de indicadores
relativo a la calidad de las ciudades uruguayas con énfasis en las dimensiones de
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competencia departamental “, y "Propuesta metodoldgica para la determinacion del
monto imponible de contribucidn inmobiliaria urbana" tienen como raiz comudn poner
el foco en la necesidad de desplegar politicas de nuevo tipo, politicas que son necesarias
y posibles de desarrollar con éxito en un pais que viene de 16 afos de crecimiento
consecutivo y que ha superado las aristas mas graves de la pobreza, la inequidad y la
exclusioén, pero que aun se encuentra dentro de los que deben proseguir sus esfuerzos

para alcanzar niveles de bienestar existentes en otros lares.

Las ciudades son en el siglo XXI un desafio global. La mayoria de la poblacién del
continente y del Uruguay vive en aglomeraciones urbanas y, por tanto, las mismas
deben ser centro de preocupacién de las politicas publicas y en especial, de las politicas
publicas que se desarrollan con mirada y escala territorial. La exclusién social y los bajos
niveles de productividad se contraponen a los beneficios y oportunidades que los
ciudadanos ven en las aglomeraciones y que siguen arrojando un saldo positivo:
oportunidades de empleo, acceso a la educacidn, la salud y la recreacidn, entre otros.

Identificar los problemas que operan a favor de la exclusion y las fuerzas que deben
desplegarse para la desaparicién de la segregacion es también en si mismo un desafio.



Tanto el Departamento de Sociologia de la Facultad de Ciencias Sociales al identificar
oportunidades y roles de las ciudades intermedias de Uruguay en la perspectiva de los
principales ejes estratégicos de la transformacién productiva identificados por la
Estrategia de Desarrollo 2050 como Martin Hansz y Diego Hernandez aportando sobre
los sistemas de indicadores que podrian permitir el seguimiento y desplegar los apoyos
especificos que cada una precisa para recorrer el proceso de desarrollo, establecen
bases insoslayables para el despliegue de algunas de las estrategias de desarrollo

III

“subnacional” que deberan apoyarse desde OPP, en su rol asociado para que el pais

alcance un territorio equilibrado y descentralizado.

El Centro de Estudios Fiscales (CEF) aborda un aspecto también insoslayable: la
existencia de fuentes de financiamiento genuino de los procesos de desarrollo local y
en especial, los urbanos.

El CEF avanza con este trabajo en el andlisis de las posibilidades de contar, con las
herramientas disponibles de los nuevos tiempos para el manejo y analisis de la
informacién, con una metodologia que permita a los gobiernos departamentales una
modalidad de establecer el monto imponible de los “impuestos sobre la propiedad
inmueble, urbana y suburbana situada dentro de los limites de su jurisdiccién” que
establece el numeral 1 del articulo 297 de la Constitucidon, eventualmente diferente y de
fijacidn mas agil del conocido valor catastral.

El Presidente de la Republica, Dr. Tabaré Vazquez seialaba que el Uruguay del 2020 es,
después de quince afios un pais mas préspero, que distribuye mejor, con una nueva
matriz de proteccidn social y con futuro. Ese futuro seguira requiriendo de esfuerzos,
discusiones, acuerdos, elecciones y compromiso.

Sirvan estos titulos, sirva esta serie de “Notas para la discusién de politicas” para
enriquecer la critica, el andlisis y las valoraciones que dan lugar a la construccién de
mejores politicas publicas capaces de seguir construyendo el Uruguay para todos y
todas.

Pedro Apezteguia

Director de Descentralizacion e Inversion Publica
Oficina de Planeamiento y Presupuesto



PRESENTACION

El renovado interés que ha tenido el estudio de ciudades intermedias y subsistemas
urbanos responde, al menos en parte, al impulso que ha recibido desde la divulgacion
del documento de la “Conferencia Habitat 1l La Nueva Agenda Urbana” de Naciones
Unidas (NU, 2016), proponiendo un cambio de paradigma basado en la ciencia de las
ciudades. Establece normas y principios para la planificacién, construccion, desarrollo,
gestidon y mejora de las zonas urbanas en sus cinco pilares de aplicacion principales:
politicas urbanas nacionales, legislaciéon y normativas urbanas, planificacion y disefio
urbano, economia local y finanzas municipales e implementacién local.

Complementariamente trabajos como “Crecimiento urbano y acceso a oportunidades:
un desafio para AL” (RED 2017 — CAF) consideran a las ciudades el principal motor de
desarrollo de los paises, donde se concentran los procesos productivos de mayor
complejidad y valor agregado, y la mayor cantidad de oportunidades econdmicas. Sin
embargo, también menciona que en las ciudades también ocurren procesos que opacan
sus logros. Dicho reporte se aparta del debate tradicional sobre si las ciudades deben
ser mas o menos compactas, y resalta, en cambio, el concepto de accesibilidad,
entendido como la capacidad de la ciudad de crear una gama amplia de oportunidades,
asi como las condiciones para que estas puedan ser aprovechadas.

En la discusidén internacional, se plantea que las ciudades enfrentan importantes
desafios, retos relacionados con la planificacidén y con la gestion. Incluso son explicitas
una serie de cualidades que las ciudades del futuro deben cumplir, como ser: justas,
seguras, accesibles, asequibles, saludables, resilientes, sostenibles ambientalmente,
présperas econémicamente, con calidad de vida para todos, con igualdad de
oportunidades y acceso, motores del desarrollo nacional y global, participativas,
tolerantes, con igualdad de género y generaciones, inteligentes, fruto de una
planificacion integrada y de largo plazo.

A su vez, esta discusidn reiteradamente se apoya en evidencia sobre los problemas y
desafios urbanos de ciudades de escala mucho mayor que las ciudades uruguayas y en
contextos de desarrollo distinto.

Por todo ello, es que el Programa de Desarrollo y Gestidn Subnacional (PDGS) de la
Direccién de Descentralizacidn e Inversidon Publica se propuso un proceso de reflexiéon y
produccién que supuso la realizacién de entrevistas a informantes calificados tanto del
nivel nacional como subnacional de gobierno, académicos y especialistas y la realizacién
del seminario “Desafios y oportunidades en la gestién de los territorios. Una mirada
desde las ciudades intermedias 2020 — 2050” y los tres estudios que se presentan a
continuacion.



Esta serie de estudios pretenden contribuir a la conceptualizacion del abordaje en clave
de sistema urbano uruguayo y de esta forma constituirse como insumo para el disefio
de politicas publicas en materia de gestion urbana y descentralizacion.

Ante la amplitud y complejidad del abordaje, se decidié iniciar un proceso reflexivo y
ordenado que permitiera proponer una agenda pertinente y plausible de ser abordada
acerca de las ciudades intermedias uruguayas y las politicas de descentralizacién. Para
ello se optd por hacer foco en tres aristas que abordan asuntos de suma relevancia para
las ciudades, como ser: lo financiero, la calidad urbanay el desarrollo futuro.

Adicionalmente, si se consideran los tres trabajos de forma conjunta, es posible
reflexionar sobre dimensiones tales como la productiva, la social, las relaciones de
género, lo financiero departamental, la calidad urbana y las competencias
departamentales. Si bien la triangulacidn entre todas estas dimensiones es posible, sera
asunto de futuros estudios.

Sobre cada uno de los estudios, es necesario aclarar que los mismos se concibieron
como reflexiones iniciales que ordenaran la discusién y sugirieran agendas pertinentes
y plausibles de ser abordadas en el corto y mediano plazo.

Sobre cada uno de los estudios realizados

Los desafios que las ciudades enfrentan implican la necesidad de recursos financieros
para su atencion y como contracara la ciudad constituye también un ambito potencial
para la generacién de ingresos. Ademas, al considerar que las decisiones de inversién,
regulatorias en el uso del suelo y la propia dindmica econdmica y social de las ciudades,
impactan en el valor de los inmuebles.

En este sentido, los tributos prediales tienen teéricamente mucho potencial. En este
sentido la contribucion inmobiliaria urbana constituye uno de los principales tributos
departamentales y resulta significativo el mantenimiento de su base imponible
actualizada. El estudio “Propuesta metodolégica para la determinacién del monto
imponible de contribucién inmobiliaria urbana” contribuye a la reflexién sobre los
principales determinantes del suelo urbano, el peso relativo de los distintos atributos en
el valor final y también en relacién a la necesidad de contar con informacién completa y
actualizada sobre los atributos del bien en cuestion. Este trabajo finaliza con la reflexion
sobre la importancia de pensar mecanismos agiles y eficientes de actualizaciéon de los
montos imponibles que mejor reflejen la dindmica del valor de los inmuebles en las
ciudades. Esto aporta insumos claves a la hora del disefo y gestién de un tributo tan
importante para las ciudades como la Contribucidon Inmobiliaria Urbana.

Otro aporte lo ofrece el estudio “Modelo conceptual para la elaboracion de un sistema
de indicadores relativo a la calidad de las ciudades uruguayas con énfasis en las



dimensiones de competencia departamental”. Se buscé aportar insumos que faciliten la
medicion y el monitoreo de la calidad urbana con énfasis en las dimensiones sobre las

gue el Gobierno Departamental tiene capacidad de incidir.

Por otro lado, el esfuerzo de focalizacién acompafiado de la discusidon sobre las
dimensiones a incluir, aporta valiosos insumos para reflexionar en relacion al rol de los
gobiernos departamentales en la construccién y gestidon de ciudad y el impacto en la
calidad de vida de sus habitantes. A su vez, la puesta en practica de una herramienta de
este tipo permite contar con informacion comparable, homogénea y oportuna para el
monitoreo de los estandares de calidad de las distintas ciudades y en relacién a los
estandares de calidad internacionales a los que el pais suscribe. Al mismo tiempo y con
una mirada de mediano plazo, aporta valiosa informacién sobre el impacto de las
politicas urbanas.

Por ultimo, el estudio “Ciudades intermedias uruguayas en el marco de la Estrategia
Nacional de Desarrollo — Uruguay 2050” constituye una mirada a las localidades de mas
de 5000 habitantes en relacion a su posicionamiento actual en torno a los principales
ejes impulsores del desarrollo que en el marco de la “Estrategia Nacional de Desarrollo,
Uruguay 2050” (Direccién de Planificacion — OPP, 2019) son identificados. En este
sentido, se identifican desafios, oportunidades y se sugiere la profundizacién en algunas
tematicas especificas que constituirian nuevos aportes para la discusion y el disefio de
politicas. Incluso se sugiere una agenda sin pretensiones de ser completa, pero si
relevante para el desarrollo de las ciudades y el pais en su conjunto.

A modo de conclusidén, creemos que este proceso de reflexién documentado en los
trabajos resefiados permite avanzar en asuntos tales como:

* ¢Cudles son las similitudes y diferencias entre las agendas internacionales y las

nacionales?

* ¢Cuadles son las experiencias exitosas e innovadoras en la gestion de las
ciudades?

* ¢Qué desafios y oportunidades visualizamos para las ciudades uruguayas al
20507?

* ¢Es necesaria una mirada especifica para ciudades intermedias de Uruguay?

Para finalizar, consideramos que este proceso, representa un insumo de valor para el
disefio de las politicas de descentralizacidn del Uruguay que recoja la singularidad de las
ciudades intermedias del Uruguay por su importancia y rol estratégico en el desarrollo.

Analia Marifio y Leonardo Seijo
Programa de Desarrollo y Gestion Subnacional
Direccidon de Descentralizacion e Inversién Publica
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1. Introduccion

Este documento presenta el Informe Final de la consultoria “Estudio sobre un modelo
conceptual para la elaboracion de un sistema de indicadores relativo a la calidad de las
ciudades uruguayas con énfasis en las dimensiones de competencia departamental”. A
partir de dicho estudio de consultoria, la OPP se ha puesto como objetivo contar con un
sistema de indicadores en base a un marco conceptual de desarrollo y calidad de vida
urbana adaptada a la realidad de las ciudades intermedias del interior del pais, que
permita comparar su desempefio. Concretamente, el objetivo del trabajo es reflexionar
sobre la mejor manera de plasmar empiricamente la nocién de calidad de vida urbana o
desarrollo urbano en el marco de las competencias departamentales, asi como indicar
cuales serian las mejores condiciones para el levantamiento de estos indicadores.

Para cumplir con los objetivos previstos, en primer lugar se llevé adelante una reflexién
de caracter conceptual, a partir de la revision de documentos relevantes a nivel
internacional. Esta revisién considerd y capitalizé la acumulaciéon generada en el seno
de organismos internacionales que han reflexionado sobre la realidad urbana. Los
elementos obtenidos permiten un enmarque general sobre qué componentes deberian
tenerse en cuenta a la hora de considerar una evaluacion empirica sobre el tema de
estudio.

Con el enmarque general definido, se procediod a su especificacién. Si bien buena parte
de las referencias conceptuales son generales, en muchos casos pueden no responder a
la realidad uruguaya por lo que esa es la primera especificacién realizada.
Posteriormente, se buscd precisarla ain mas al considerar la realidad de ciudades
intermedias y poner sobre la mesa el componente de potencial intervencién
departamental. Es asi que, a partir de este proceso, se defini6 un modelo
conceptual/operativo en el que las dimensiones y subdimensiones analiticas responden
a temas de calidad de vida urbana en los que los gobiernos departamentales tienen
algun tipo de incidencia o competencia.

La estructura del documento es la siguiente. Seguidamente se repasan los objetivos,
alcance y actividades acordados para el estudio. Posteriormente se desarrolla la
discusidn conceptual que estructurard la propuesta final de indicadores. En esta seccién
se comienza presentando una sintesis de los contenidos de un conjunto de documentos
qgue han sido protagonistas de la discusién urbana a nivel mundial: la nueva agenda
urbana (UN-Habitat), el ODS 11 (Naciones Unidas), el reporte de economia y desarrollo
centrado en la accesibilidad urbana (CAF) y la nocién de sostenibilidad urbana en
ciudades intermedias (BID). Asimismo, en la misma seccidn se identifican varios puntos
en comun y temas transversales a considerar para la elaboracidn del sistema. Los temas
transversales identificados apuntan a la especificidad del medio local y son la base para
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la propuesta de dimensiones analiticas. En la siguiente seccion se sintetiza el indicador
al que se pretende llegar y se explicitan las dimensiones y componentes de cada una de
ellas. Estas dimensiones surgen del didlogo con la seccidn anterior por lo que refieren a
un marco conceptual amplio pero, al mismo tiempo, son el producto de una mirada
centrada en las ciudades intermedias del Uruguay. En la seccién final se comparten una
serie de reflexiones y recomendaciones de cara a la instrumentacién del sistema de
indicadores. El documento se cierra con el listado de los indicadores seleccionados,
cuyos metadatos se detallan en su anexo.

2. Objetivos y actividades

2.1. Objetivo general:

Aportar insumos que faciliten la medicidon y el monitoreo de la calidad urbana con
énfasis en las dimensiones sobre las que el GD tiene competencia, de manera tal que
sea posible realizar comparaciones entre las mismas.

2.2 Objetivos especificos:

e Elaborar un modelo conceptual para la construccién de indicadores de calidad
urbana de las ciudades intermedias uruguayas reflexionando sobre la adaptacion
de los marcos conceptuales existentes en términos de pertinencia y
jerarquizacién de las dimensiones abordadas.

e Proponer un sistema de indicadores de la calidad urbana en base al modelo

conceptual desarrollado y tomando en cuenta la informacidn disponible y/o de
facil obtencién/produccién debidamente fundamentado.

2.3 Actividades

A los efectos de cumplir con los objetivos planteados en este estudio, se espera realizar
un conjunto de actividades organizadas en tres grandes etapas:

Primera etapa: Revisién de literatura sobre desarrollo urbano, calidad de ciudades y

antecedentes de sistemas de indicadores sobre calidad de ciudades en otras ciudades:

en esta etapa se hace una revisidn a los efectos de contar con elementos que aporten al
desarrollo de un marco conceptual para la medicidn del desarrollo sostenible adaptado
a la realidad de las ciudades intermedias. Durante esta etapa se cumplird con las
siguientes actividades:
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- Definicidon conjuntamente con el equipo contraparte de OPP del conjunto de
ciudades sobre las que se espera que el modelo conceptual sea pertinente de ser
medido

- Revisidn de literatura a nivel conceptual en lo vinculado al desarrollo urbano
(ODS 11, NAU - ONU Habitat, CAF, otros) reflexionando sobre la adaptacion de
estos marcos al conjunto de ciudades sobre las que se espera que el modelo
conceptual sea pertinente de ser medido.

- Revisién de casos de ciudades con sistemas de indicadores vinculados al
desarrollo urbano y performance de gobiernos subnacionales a nivel
internacional/regional.

Segunda etapa: Definicion del marco conceptual, propuesta de indicadores y fuentes de

informacidn: en esta etapa se desarrolla el marco conceptual en base a la revision de
bibliografia y los intercambios con la contraparte, identificando los principales
componentes que debe abarcar el sistema de indicadores. Asimismo, se presenta una
version preliminar de indicadores y las fuentes de informacion para su célculo. La etapa
culmina con la presentacion de los resultados de las actividades en un seminario sobre
ciudades intermedias a realizarse en OPP. Las actividades a desarrollar en esta etapa son
las siguientes:

- Definicion de componentes/dimensiones a incluir en el modelo conceptual
focalizando en las dimensiones sobre las que los gobiernos subnacionales tienen
competencia. Documentacién de procesos asociados a elaboracién y cdlculo de
los indicadores propuestos.

- Propuesta preliminar de alternativas de indicadores a considerar cuya medicion
sea factible. Documentacidn de procesos asociados a la elaboracién y cdlculo de
los indicadores propuestos.

- Analizar las fuentes y tipo de informacién necesaria para que los indicadores
sean plausibles de ser medidos.

- Redaccién de primer informe para discusion con técnicos de OPP

- Presentacion de resultados preliminares del estudio en un seminario sobre
ciudades intermedias que se llevara a cabo en OPP en dia 25 de setiembre de
2019.

Tercera etapa: Elaboracidn de metadatos para los indicadores propuestos: en esta

ultima etapa se elabora un instructivo para la aplicacion del sistema de indicadores a los
casos de ciudades identificadas por OPP, el cual detalla las necesidades de informacién
y recursos para poder contar con los insumos necesarios para el calculo de los
indicadores. Las actividades correspondientes a esta etapa seran las siguientes:
- Enlos casos en que existan restricciones para el acceso a informacién necesaria
para la medicién de los indicadores referidos, se elaborara un instructivo que
contenga la descripcién de las condiciones necesarias, unidades de medida,
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fuentes de informacion y potenciales practicas de sistematizacion, para la
recoleccidn de informacién necesaria para la medicién de los indicadores
Redaccién de informe final de la consultoria
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3. Aspectos conceptuales

3.1. La calidad de vida urbana en el centro de la discusion

Mas de la mitad de la poblacién mundial reside en zonas urbanizadas y se espera que a
2050 esta cifra ascienda a mas de dos tercios de la poblacién. Es claro entonces que
hablar de calidad de vida es sindnimo de desarrollo urbano sostenible que garantice
estandares minimos a las personas que viven en ciudades. En el caso uruguayo, esta
situacion afecta a mas del 90% de la poblacién, lo cual hace aun mds relevante la
discusion de calidad de vida urbana en nuestro contexto

La calidad de vida como concepto se trata de una nocién muy general que refiere al
bienestar de las personas. Se podria descomponer en numerosas dimensiones que son
contingentes a la realidad local que se esté analizando. En términos generales, se podria
afirmar que apunta a la satisfaccién de las necesidades que permiten niveles basicos de
bienestar o perspectivas de mejorarlo. De acuerdo a Leva® esta nocién implica pensar
en términos de componentes de necesidad y satisfactores que permiten a los
ciudadanos cubrir los requerimientos para satisfacerlos. Esto implica una dimensién
objetiva de la calidad de vida, pero también una subjetiva asociada a la percepcién de
los individuos en relacidn con su nivel de vida (2005, pp. 10).

Resulta claro que se trata entonces de un concepto extremadamente complejo y sobre
el que no necesariamente existe —o sea deseable que exista- consenso. Lo relevante en
este caso, es la precisién en la formulacién de la pregunta sobre la calidad de vida. Esta
deberia considerar varias dimensiones con sentido para el conjunto de localidades
estudiadas. Es entonces que, a los efectos de este estudio, la pregunta sobre la calidad
de vida urbana consistira en hasta qué punto la vida en la ciudad permite efectivamente
satisfacer un conjunto de necesidades. En efecto, la ciudad estard en el centro de la
discusidon en tanto es ésta la que define el conjunto de dimensiones, asi como el
potencial de intervencién desde las politicas publicas urbanas. Vale destacar que una
primera implicancia de este enfoque es que el sistema de indicadores a desarrollar se
centrard en la dimension objetiva de la calidad de vida. En particular en aquellas
dimensiones donde gobiernos subnacionales tengan capacidad de incidir de acuerdo
con sus competencias.

Teniendo en cuenta que el nucleo de esta reflexién se ubica en las ciudades, el punto de
partida es reconocer que éstas relinen oportunidades y desafios para sus habitantes a
partir de las economias de escala y la diversidad de recursos que se localizan en ellas.
Sin embargo, éstas también enfrentan desafios en términos de generacién de desarrollo

Y Leva, G. (2005). Indicadores de calidad de vida nrbana. Teoria y metodologia. Universidad Nacional de Quilmes
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econdmico sostenible, que promueva la inclusion social y la equidad. En buena medida,
las ciudades presentan dos caras de una misma moneda, constituyen la oportunidad
histérica de mejorar la vida de millones de personas y, al mismo tiempo, dan muestra
de riesgos relevantes para esa misma calidad de vida via contaminacién ambiental,
riesgos, uso insostenible de recursos e inequidad entre otros. Cualquier iniciativa de
medicidon deberia dar cuenta de esta dualidad donde se juega el bienestar de las
personas. Esta tensidn entre las oportunidades y riesgos de las ciudades esta sintetizada
de forma precisa en la presentacion del Objetivo de Desarrollo Sostenible 11:

“Las ciudades son hervideros de ideas, comercio, cultura, ciencia,
productividad, desarrollo social y mucho mds. En el mejor de los casos, las
ciudades han permitido a las personas progresar social 'y
econémicamente. Ahora bien, son muchos los problemas que existen para
mantener ciudades de manera que se sigan creando empleos y
prosperidad sin ejercer presion sobre la tierra y los recursos. Los
problemas que enfrentan las ciudades se pueden vencer de manera que
les permita seguir prosperando y creciendo, y al mismo tiempo
aprovechar mejor los recursos y reducir la contaminacion y la pobreza”.

En ultima instancia, abordar la calidad de vida en las ciudades, implica pensar en
términos de modelo de ciudad y contestar a la pregunta de cual es la mejor ciudad para
vivir. Una primera respuesta, indicaria que la mejor ciudad para vivir es aquella que
brinda bienestar a sus habitantes mientras protege sus recursos, genera prosperidad y
provee de equipamiento al que sus habitantes acceden sin dificultades. Esta perspectiva
implica concebir el bienestar de una forma compleja y multidimensional. Empiricamente
significa trascender indicadores clasicos de generacidn de riqueza y pobreza y pensar en
términos de bienestar, vulnerabilidad y distribucion.

Dicho esto, es necesario reflexionar conceptualmente antes de embarcarse en la
definicion de indicadores y formas de medicion de un fendmeno de altisima
complejidad. M3s alla de la especificidad del universo de ciudades del presente estudio,
la definicion de dimensiones conceptuales es de cardcter relativamente generalizado.
En tal sentido, vale la pena capitalizar la acumulacién mundial al respecto. Sin embargo,
antes de hacerlo, vale la pena destacar un ultimo apunte relevante. La perspectiva
escogida y las reflexiones que siguen son pertinentes para ciudades de diversa escala,
desde megaciudades hasta ciudades pequenas. En muchas ocasiones, es comun que la
narrativa se centre exclusivamente en nociones tradicionalmente asociadas a grandes
urbes que de alguna manera han “colapsado”. Pero seria incorrecto asumir que una
ciudad pequefia esté exenta de problemas de calidad de vida. Puede que sean de otra
naturaleza o que no presenten imdagenes impactantes como algunas postales clasicas en
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megaciudades, pero claramente pueden presentar tensiones serias en materias de
calidad de vida.

3.2. Referencias internacionales

La preocupacion internacional por el desarrollo urbano ha derivado en un conjunto de
iniciativas impulsadas por diversos organismos con el motivo desarrollar agendas que
sean adoptadas por los paises. Se reconoce que el proceso de urbanizacion tiene una
importante fuerza de transformacion y es precondicién para el desarrollo sostenible de
los paises. Esta preocupacion se tradujo en numerosos documentos donde se definen
metas sustentadas en discusiones conceptuales. Las dimensiones recogidas en varios de
estos documentos son de particular utilidad para los objetivos de este estudio y
constituyen verdaderos marcos conceptuales sobre calidad de vida urbana o modelos
de ciudad que propenden a la calidad de vida de sus habitantes.

A continuacion, se presenta una muy breve resefia de los principales rasgos de estas
reflexiones.

Nueva Agenda Urbana (Naciones Unidas, 2017)

La Nueva Agenda Urbana (NAU) consiste en un acuerdo internacional a través del cual
se busca reorientar la forma en que se planifican, gestionan y financian las ciudades y
los asentamientos humanos. Este giro deberia contribuir a los objetivos globales de
Naciones Unidas como, por ejemplo, disminucién de desigualdades, erradicacion del
hambre o el logro de crecimiento econdmico inclusivo y sostenible y la proteccién del
medio ambiente. En otras palabras, en esta declaracién de los paises miembros del
sistema de Naciones Unidas se reconoce al desarrollo urbano como un componente
ineludible hacia el cumplimiento de las metas de desarrollo sostenible. Esta agenda
propone una concepcion mas general de ciudad que podria definirse como una ciudad
para todos, inclusiva y centrada en las personas. De la misma forma, se propone
ciudades justas, seguras, saludables, accesibles, asequibles, resilientes y sostenibles.
Esta ciudad deberia ser prospera en materia econdmica pero con calidad de vida para
todos e igualdad de oportunidades y acceso, motor del desarrollo nacional y global.
Asimismo, en la dimension civica y de gestién se busca que sea participativa y tolerante,
con igualdad de género y generaciones, inteligente y que sea fruto de una planificacién
integrada y en el largo plazo. En términos de forma urbana, este documento marca la
relevancia de contar con una ciudad compacta, densa, policéntrica y de usos mixtos.

Esta concepcidn de ciudad y sus implicancias practicas y de implementacién deberian
redundar en el cumplimiento de tres objetivos mas amplios: a) inclusidon social y
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erradicacion de la pobreza, b) prosperidad urbana sostenible e inclusiva y oportunidades
para todos, y c) desarrollo urbano resiliente y ambientalmente sostenible. Buena parte
de la discusién en materia de metas asociadas a la NAU se sintetizan en el ODS 11 que
se revisa a continuacion.

Objetivo de Desarrollo Sostenible 11 (ODS 11) “lograr que las ciudades y los
asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles” (ONU
Hdbitat, 2015)

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible consisten en un programa universal que busca
lograr el desarrollo en las dimensiones econémica, social y ambiental. EI ODS 11 es el
gue se enfoca en las ciudades y del que mds dimensiones de calidad de vida se podria
llegar a extraer. Uno de los puntos transversales de este ODS es el foco en la atencién a
poblaciones vulnerables, esto es, que en cada meta se busque priorizarlas (p.e. mujeres,
nifios, personas de edad, personas con discapacidad).

El ODS 11 parte del reconocimiento de las ventajas de vivir en la ciudad y, al mismo
tiempo, de la necesidad de afrontar los problemas que en ella se registran. En tal
sentido, pone especial énfasis en el derecho a la vivienda de calidad y el acceso a las
oportunidades que ésta ofrece, priorizando especialmente las opciones sustentables de
movilidad como el transporte publico y la movilidad activa (caminata y bicicleta). Otra
de las dimensiones expresadas en este ODS tiene que ver con la participacion de los
ciudadanos en el proceso de planificacion urbana y la gestion de la ciudad. De la misma
forma se hace referencia al entorno natural al plantear como objetivo la reduccién de
riesgos, especialmente los impactos sobre los sectores mas vulnerables, asi como
minimizar los efectos medioambientales de las propias ciudades y propiciar la existencia
de espacios verdes y espacios publicos de calidad. En esta misma linea este ODS pone
énfasis en el involucramiento en algunas agendas actuales tales como la lucha contra el
cambio climatico, asi como el desarrollo de cooperacién internacional entre paises para
la construccion de edificios sostenibles y resilientes con materiales locales.

Estrategia de Urbanizacion Sostenible. Apoyo del PNUD a las ciudades sostenibles,
inclusivas y resilientes en los paises en desarrollo (Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo, 2016)

Desde el PNUD, la visién del desarrollo de las ciudades se enfoca en tres pilares:
desarrollo sostenible, inclusion y resiliencia. Con el primer pilar refieren a la importancia

de enfrentar los desafios de la pobreza, la desigualdad y exclusién en el proceso de
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desarrollo productivo de las ciudades, evitando el agotamiento irreversible del capital
social y natural y reduciendo el riesgo de crisis. Con el segundo se destaca el desafio que
tienen las ciudades para que todos sus ciudadanos se beneficien de las oportunidades y
del desarrollo, participando en las decisiones. Por ultimo, la visién del PNUD hace énfasis
en la resiliencia, es decir en la importancia de que las ciudades desarrollen mecanismos
para proteger a sus ciudadanos de riesgos y la prevencion de crisis naturales y sociales,
impidiendo retrocesos importantes en el desarrollo urbano.

Reporte Economia y Desarrollo (RED) “Crecimiento urbano y acceso a oportunidades: un
desafio para América Latina” (CAF, 2017)

En su reporte de economia y desarrollo del 2017, el Banco de Desarrollo de América
Latina (CAF) enfatizo el rol de las ciudades en la mejora de la calidad de vida de los
ciudadanos. En particular, pone énfasis en la necesidad de contar con ciudades
accesibles tanto para que sus habitantes logren acceder a servicios y a oportunidades
laborales como para que las firmas puedan hacerlo a la mano de obra que necesitan. De
esta manera, la accesibilidad urbana juega un rol central para aumentar la productividad
y la equidad de las ciudades. Desde una mirada de economia urbana, el reporte busca
trascender debates sobre compacidad, densidad y argumenta la relevancia de cuatro
ambitos de politica: la planificaciéon del uso del suelo urbano, la provision de
infraestructura y la regulacion de la movilidad, el mercado de vivienda y la coordinacién
y gobernanza a nivel metropolitano.

Sostenibilidad urbana en América Latina y el Caribe (BID 2011)

En esta publicaciéon se argumenta que el analisis de desarrollo urbano sostenible debe
centrarse en tres grandes pilares para los cuales la institucidon desarrolla herramientas
para su medicion: el riesgo de desastres y cambio climatico, el desarrollo urbano
integral, el ambito fiscal, asi como las cuestiones de gobernabilidad y transparencia. En
este sentido, el primer pilar involucra los aspectos referidos a las acciones para hacer
frente a los riesgos de crisis y a los efectos del cambio climatico, y se centra en la
gerencia ambiental y el control de la contaminacidn local. Por su parte, el pilar de
desarrollo urbano integral refiere al disefio de la ciudad y a su huella, abarcando
aspectos como la desigualdad social y la distribucion desequilibrada del acceso a
oportunidades, la eficacia del transporte urbano, la competitividad y la seguridad
ciudadana. Finalmente, el tercer pilar refiere a lo fiscal, asi como cuestiones de
gobernabilidad y transparencia, capacidad del gobierno local de financiar las inversiones
necesarias, lograr la prestacion de los servicios a su cargo con la calidad y la cobertura
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adecuadas, controlar correctamente sus gastos y su deuda, y tomar decisiones de una
manera transparente, planificada y eficaz.

Una de las aplicaciones de los componentes conceptuales de este documento es la
Iniciativa Ciudades Emergentes y Sostenibles. Alli se propone que una ciudad puede
desarrollarse y mejorar la calidad de vida de sus ciudadanos en la medida que emplea
estrategias de desarrollo integradas y transversales que promueven el empleo, el
desarrollo productivo, la inclusion minimizando el riesgo de crisis y preservando los
bienes fisicos y ambientales a futuras generaciones. Asi como el PNUD, desde la visidn
del BID se hace énfasis en la importancia de la participacion de la ciudadania en la toma
de decisiones. Esta iniciativa se traduce en una guia metodoldgica para desarrollar
proyectos y planes orientados ciudades sostenibles. Se focaliza en ciudades intermedias
en las que se interviene en varias areas.

3.3. Implicancias para la discusion sobre ciudades intermedias en el contexto
uruguayo

Hasta aqui se plantearon criterios relativamente generales y concebidos en clave
universal en relacidn a qué tipo de ciudad permite mejorar la calidad de vida de sus
habitantes. Constituyen insumos clave para entender el conjunto de dimensiones que
deberian tenerse en cuenta a la hora de generar indicadores sobre calidad de vida en
ciudades intermedias. Para llegar a ese estadio hay que transitar algunas etapas de
adaptacidn y operacionalizacidon de estas reflexiones. Esto implica en primer lugar limitar
la pertinencia de las discusiones propuestas a la realidad de las ciudades intermedias en
Uruguay. Una vez definidos los temas que efectivamente son pertinentes, se debera
tener en cuenta en cudles es posible identificar competencia subnacional significativa
(especificamente departamental). Para hacer este proceso, en primer lugar se van a
destacar los puntos transversales contenidos en los documentos. Desde la definicion de
estos puntos, la discusidon se centra en su pertinencia para las ciudades intermedias de
Uruguay.

Antes de listar los temas transversales especificos, todos los documentos comparten un
nucleo comun muy similar en cuanto a qué modelo de ciudad se busca alcanzar. Como
denominador comun, se podria afirmar que la ciudad ideal deberia ser capaz de
garantizar ciertos niveles minimos de calidad de vida de todos sus ciudadanos en todas
sus dimensiones. ¢Como lo haria? Generando prosperidad y desarrollo econdmico,
empleo, oportunidades de educacidon y conocimiento, fomentando la inclusion y
equidad en el acceso a oportunidades, cuidando el medioambiente; mientras que
desarrolla mecanismos para hacer frente a las crisis sociales y econdmicas, asi como las
gue surgen a causa del cambio climatico y desastres naturales. Claro esta que esta
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ciudad ideal es en realidad utépica para algunas realidades y, para otras, pueda que se
asemeje mucho a la situacién actual. Por eso esta definicién general debe ser
desgranada y analizada en torno a temas centrales que la definen, lo que permitird
discutirla en el marco de un contexto urbano especifico.

éCuales son esos puntos fuertes a partir de las discusiones desarrolladas en diversos
foros internacionales que son relevantes para la realidad uruguaya?

- Es necesario concebir a la ciudad como fuente de desarrollo social y, al mismo
tiempo de riesgos a la sustentabilidad social, econédmica y ambiental. Como se
sefialé anteriormente, este rasgo es marcado de forma explicita por todos los
documentos desde diversas posturas. Desde la economia, por ejemplo, se
mencionan por un lado las ventajas de la economia de escala que una ciudad
introduce por su rol facilitador de la economia de aglomeracién pero, al mismo
tiempo, se previene sobre potenciales deseconomias de escala ya sea por
tamafio o forma de gestion. Estas consideraciones, mas que sugerir la inclusién
de un indicador concreto, llama a un criterio general en el que se pueden incluir
medidas que impliquen valoracion positiva (por ejemplo, acceder a espacios
publicos) o negativa (por ejemplo, la consideracion de riesgos asociados a la vida
urbana).

- El desarrollo urbano y la calidad de vida no puede reducirse a una unica
dimensioén. De los documentos surgen claramente que la problematica urbanay
su resolucidon transitan varios andariveles. Concretamente, todos los
documentos son categdricos al sefialar las dimensiones social, econémica y
ambiental. De estas tres dimensiones, resulta claro que la que hace énfasis en la
capacidad de generar prosperidad econémica es la que tendra menor
protagonismo en el sistema que se propone aqui. Esto porque el aspecto
econémico podria ser considerado como una variable de nivel macro
perteneciente al contexto nacional mas que al departamental, mas alld de las
condiciones o facilidades que pueda generar el gobierno subnacional para
estimular la economia local. No obstante, no deberia perderse de vista esta
dimensién en tanto se encuentra interrelacionada con los demas. Sin ir mas lejos,
serd necesario considerar la capacidad econdmica y de gestién del propio
gobierno subnacional. Otra implicancia a tener en cuenta es que el sistema de
indicadores deberia responder a un minimo orden conceptual que ordene la
potencial narrativa que surja de ellas de acuerdo a estas tres aristas del
desarrollo. Una vez mas, es relevante tener en cuenta que a los efectos del
universo del presente estudio, los indicadores de desarrollo econdmico son los
de menor pertinencia en virtud del rol de los gobiernos subnacionales. También
es importante remarcar que las dimensiones a considerar no seran mas
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generales sino que otras mas especificas, pero que si se podrian clasificar como
parte del desarrollo social, econédmico o ambiental.

Los documentos marcan la relevancia de considerar poblaciones vulnerables de
forma diferenciada. Un sistema de indicadores que busque dar cuenta de la
calidad de vida en las aglomeraciones urbanas deberia tomar en cuenta un
conjunto de dimensiones basicas que operan sobre el bienestar. Asimismo,
también deberia ser sensible a ldgicas diferenciales para grupos especificos, en
particular poblaciones vulnerables. Estas poblaciones pueden ser definidas a
partir de fuentes clasicas de vulnerabilidad. Entre ellas se cuentan las personas
en situacién de pobreza, mujeres, nifos, nifias y adolescentes asi como personas
con alguna discapacidad. También pueden surgir de ldgicas propiamente
urbanas como, por ejemplo, personas que residan en asentamientos informales
o en territorios victimas de altos niveles de violencia urbana. Mas alla que este
aspecto transversal no arroje indicadores concretos en el sistema que se
proponga, su consideraciéon implica que seria deseable que dicho sistema
discrimine algunos indicadores para cada uno de estos grupos. Esto podra
considerarse como una evolucién del sistema de informacién. Claro esta que de
todas formas lo relevante aqui mas alla de la informacién en si misma es tener
claro que los indicadores per se apuntan a poblaciones especificas. Asi, por
ejemplo, unindicador de deprivacion en algin aspecto de infraestructura urbana
seguramente apuntard personas en situacion de pobreza. Otro que refiera a
disponibilidad de servicios de cuidado sera —dada la adscripcién social de roles
de género actual- especialmente sensible a las mujeres.

Existe un componente transversal que refiere a la forma en que se gestiona y se
organiza la ciudad, la que deberia orientarse en términos sintéticos a la
busqueda de una ciudad planificada y democratica. En términos mas concretos,
apunta principalmente a dos aspectos basicos, primero, la necesidad de una
planificacion integrada y a largo plazo y, segundo, el rol de la participacién de los
ciudadanos en los procesos de gobierno de la ciudad. El primer aspecto destaca
los costos que implican el desarrollo y la extension de una ciudad sin
planificacion. Es mucho mas costoso intentar revertir o mitigar los impactos
negativos que un crecimiento de este tipo conlleva —por ejemplo, la expansion
de asentamientos informales y su posterior regularizacion- que en los que se
hubiera incurrido de haber mediado instrumentos y decisiones de planificacidn.
En este punto también se considera la necesidad de ejercer la gobernanza de tal
forma de minimizar los costos y externalidades de la falta de coordinacion entre
distintos actores y niveles de gobierno. El segundo aspecto hace a la calidad
democratica del gobierno de la ciudad y hasta qué punto es posible incorporar
la voz de los ciudadanos en la toma de decisiones. La participacion resulta
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deseable desde el punto de partida normativo, es positivo que los ciudadanos
sean escuchados y se involucren con las decisiones. Pero también se asocia la
participacién a la toma de decisiones mas eficientes y pertinentes para los
medios locales donde se aplicardan, mejorando la calidad de las politicas publicas
alcanzadas. En buena medida, este eje transversal se podria considerar como
uno de gobernanza, en el que se considera el gobierno de la ciudad como un
proceso amplio, complejo —no exento de conflictos- en el que participan una
multiplicidad de actores.

Otro punto que se relaciona con las légicas de gobernanza es el de la forma
urbana. Todos los documentos son categdéricos en marcar la relevancia del
ordenamiento territorial, el uso del suelo y la extension y densidad de la
ciudad. En general, la produccién internacional reafirma la conveniencia de una
ciudad compacta, densa, y de usos mixtos. Si bien el documento de CAF
deslocaliza el eje marcando que la discusion relevante es sobre la accesibilidad y
que el resto de las discusiones deben estar supeditadas a ella, reconoce que
estos temas son centrales. En cualquier caso, los aspectos estructurales de
nuestras ciudades sugieren que una estrategia mas eficiente de busqueda de la
sustentabilidad es el de “domesticar” la extension sin planificacion.

La provision de servicios basicos, asi como la importancia de garantizar que
todos los individuos de una ciudad puedan llegar a ellos, los cual se asocia a la
nocion de accesibilidad es otro de los aspectos transversales en la discusion
internacional sobre calidad de vida en ciudades. Una ciudad accesible es aquella
gue garantiza que todos sus habitantes llegan sin dificultades a servicios basicos
y oportunidades como educacion, salud, fuentes de empleo o espacios publicos.
Esta es claramente una dimension del desarrollo urbano de gran relevancia para
las ciudades intermedias del Uruguay, donde las densidades poblacionales y las
distancias entre centros urbanos representan desafios en términos de escalas
necesarias para hacer viable ciertos niveles minimos de provision. Esto ultimo
refiere tanto a provision de servicios basicos en las ciudades, asi como
alternativas de transporte que faciliten la movilidad tanto a nivel urbano como
interurbano. Sin dudas entonces, una medida de calidad de vida en ciudades
debe incorporar medidas de accesibilidad. Asimismo, esta representa una
dimensiéon donde claramente el desempeiio de la ciudad depende en gran
medida de la gestion a nivel subnacional.

La dimension fiscal es otro aspecto mencionado en la discusion internacional
sobre calidad de vida en ciudades, pero quizas sin ser tan destacado como las
dimensiones comentadas anteriormente. Sin embargo, esta es una dimensién
muy relevante en el contexto de las ciudades intermedias del Uruguay. La
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capacidad fiscal de los gobiernos subnacionales, las posibilidades de recibir
recursos del gobierno nacional, asi como su eficiencia en la gestion de los
recursos determinan las posibilidades que éste tiene de ejecutar planes y
proyectos en las ciudades. De este modo, un sistema de indicadores de calidad
de vida deberd incorporar medidas que den cuenta de la capacidad fiscal de los
gobiernos para llevar adelante proyectos vinculados directamente con el
desarrollo urbano, asi como medidas respecto a la gestion y ejecucién de planes,
proyectos y obras en ciudades. De hecho, la dimensién fiscal podria ser leida en
términos de capacidades mads generales, que incluya la capacidad para ejecutar
las decisiones de politica publica. Esto implicaria capacidad burocratica e
institucional ademas de la fiscal, es decir, la capacidad que se tiene a nivel
subnacional de ser eficiente y agil en la gestién de los recursos asi como en la
ejecucién de procedimientos

No hay dudas que los espacios publicos, y en particular los espacios verdes de
recreacion y contacto con la naturaleza, son elementos esenciales que hacen a
la calidad de vida en las ciudades, lo cual es claramente destacado en las agendas
internacionales respecto al desarrollo urbano. En efecto, los espacios publicos
son esenciales para la calidad de vida en las ciudades, generando bienestar en
los habitantes en la medida que éstos son utilizados para realizar actividades
recreativas como el deporte, o el simple disfrute del contacto con la naturaleza
cuando de espacios verdes se trata. Los espacios publicos, cuando representan
entornos urbanos seguros y agradables promueven el encuentro y el desarrollo
de actividades sociales (ej. culturales) lo que promueve a su vez la cohesion
social. Esto sin tener en cuenta los efectos propios de una vida natural diversa
en materia de bienestar animico y fisico. No cabe duda entonces que un sistema
de indicadores de calidad de vida en ciudades debe incorporar medidas que den
cuenta de la presencia de espacios publicos en las ciudades, asi como la calidad
de estos y las posibilidades de los ciudadanos de acceder a éstos.

El concepto de ciudad inteligente es un concepto amplio y no necesariamente
explicitado en los documentos resefados, mas alla que los principios postulados
en ellos lo convierten en un tema central. Hace referencia principalmente a la
capacidad de una ciudad de gestionar de forma mas eficiente los recursos,
bienes y servicios que provee en base a tecnologias de la informacion y
comunicacion (TICs). En particular, las ciudades que avanzan hacia estos
modelos incorporan este tipo de tecnologias en la gestidn de la provision y
consumo de servicios como la energia o el agua, el transporte publico, la gestién
del transito y la seguridad ciudadana. Asimismo, las ciudades que incorporan
estas tecnologias son capaces de gestionar de forma mas eficiente sus recursos
al contar principalmente con mayor informaciéon que les permite conocer con
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mayor precision el desempefio en su provision y gestion. Si bien se podria pensar
que el concepto de ciudades inteligentes es algo alejado para la realidad de las
ciudades intermedias uruguayas, la incorporacion hoy de este tipo de
tecnologias resulta mds accesible debido a una mayor disponibilidad de
alternativos y menores costos. Un desafio que impone esta tecnologia es la
complejidad de la informacién que ellas generan lo cual deriva en una necesidad
de contar con capacidad técnicas para explotarla y generar conocimiento para la
mejora de la gestion. De este modo, un sistema de indicadores de calidad de vida
en ciudades no puede dejar de incluir medidas que informen sobre la
incorporacion de TICs en la gestidn de las ciudades.

La gestion de los residuos es, en conjunto con la movilidad y la seguridad
ciudadana, uno de los temas mas visibles que impactan de forma directa sobre
el bienestar de los ciudadanos. No se puede pensar entonces en calidad de vida
urbana sin tener en cuenta como se recolectan y gestionan los residuos. Pero
no solo es importante que exista un sistema de recoleccion de residuos en una
ciudad, sino también cdmo este se organiza respecto a frecuencia, capacidad y
cobertura, de modo de atender de forma adecuada la demanda de toda la
ciudad. Asimismo, dado el impacto que tienen los residuos sobre el
medioambiente y los riesgos en la salud de la poblacién, no resulta menos
importante qué se hace finalmente con los residuos, es decir, cual es el
mecanismo de disposicion final de estos. Para esto ultimo existen diversos
métodos que van desde los mas perjudiciales para la salud y el medioambiente
hasta las modalidades mas sostenibles, pero también mds costosas. La capacidad
de reciclaje es un pilar clave dentro de un sistema de gestién de residuos
sostenible. Dicha capacidad asimismo va a estar determinada no solo por un
sistema eficiente sino por la capacidad para concientizar a los ciudadanos de que
implementen habitos de clasificacion de residuos. Existen en las ciudades
intermedias uruguayas diversas modalidades de gestiéon de los residuos, asi
como experiencias de reciclaje. Es sin duda este un aspecto fundamental a medir
en un sistema de indicadores de calidad de vida urbana.

Un tema destacado en el debate internacional sobre calidad en ciudades tiene
gue ver con la capacidad de éstas de hacer frente a los riesgos ambientales, es
decir, qué tan resilientes son las ciudades para hacer frente a crisis ambientales
o naturales. Es relevante mencionar que al abordar este aspecto -y al igual que
el resto- la discusién internacional es a modo general intentando con sus
recomendaciones abarcar la diversidad de realidad y contextos en cual se
encuentran las ciudades en el planeta (por ejemplo, riesgos ambientales como
por ejemplo terremotos, huracanes o volcanes). Al llevar la reflexion sobre
resiliencia en las ciudades intermedias uruguayas es necesario adaptar las
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recomendaciones considerando los riesgos ambientales a los que estan éstas
expuestas. Si bien los riesgos pueden ser varios, tal vez uno de los problemas
principales que atafien a nuestras ciudades tiene que ver con los riesgos de
inundacion principalmente debido a la crecida de cursos de agua que aio a afio
afectan a una importante parte de la poblacién. No hay dudas que este es un
problema que afecta directamente el bienestar y la calidad de vida en las
ciudades, y es por lo tanto un aspecto a incorporar en un sistema de indicadores
de calidad de vida urbana. Particularmente, las medidas deberdn incorporar lo
resultados en materia del impacto de estos fendmenos, pero igualmente
importante sera contar con medidas que den cuenta de las acciones de los
gobiernos subnacionales para hace frentes y mitigar sus efectos.

No hay duda de que la seguridad ciudadana es un aspecto fundamental en el
bienestar de los habitantes de una ciudad, afectando de este modo los niveles
de convivencia y la calidad de vida. Aprovechar y poder satisfacer necesidades
en una ciudad por parte de sus habitantes depende directamente de la sensacion
de seguridad que estos tengan al desplazarse en ella. La sensacidon de miedo de
ser victima de delito o de un accidente de transito, afecta negativamente la
calidad de vida de una persona, especialmente a las personas mas vulnerables.
Asimismo, la sensacién de inseguridad puede afectar diferente a las personas
seglin su género (ej. mujeres que sienten inseguridad por miedo a acoso en el
transporte publico en las calles a ciertas horas del dia). Asi, una ciudad que no
garantice la seguridad de sus ciudadanos limita las posibilidades que estos tienen
de acceder a las oportunidades y satisfacer necesidades, afectando a su vez la
convivencia y cohesién social. Por el contrario, una ciudad “segura” garantiza el
acceso adecuado e invita a aprovechar el espacio publico y las calles sin que sus
habitantes sientan miedo de ser victimas de violencia, mejorando la integracién
social, convivencia y por lo tanto la calidad de vida. La inseguridad en las ciudades
representa una de las mayores preocupaciones de las autoridades en los paises
de la regidn, y la realidad local no es ajena a esta situacién. No queda dudas por
lo tanto de que un sistema de indicadores de calidad de vida urbana debe
necesariamente incluir medidas que informen sobre los niveles de seguridad
ciudadana, asi como de las acciones que se realizan para hacer frente a los
factores de inseguridad.
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4. Indicadores de calidad urbana en ciudades intermedias de Uruguay

4.1. Definicion y alcance del sistema de indicadores sobre calidad de vida urbana

Hasta aqui se han revisado antecedentes internacionales en relacién a la calidad de vida
urbana y aspectos relacionados al desarrollo urbano en multiples dimensiones. Sus
resultados fueron leidos en clave de ciudades intermedias uruguayas con énfasis en las
areas de politica. Esta lectura se ha ido acotando a elementos pertinentes pero
considerados de forma autédnoma. Para el primer proceso de agregacion, se definieron
4 dimensiones significativas que estructuran la discusiéon y, al mismo tiempo definen los
siguientes pasos operativos, mds concretamente, el listado de indicadores que seran
medidos.

Antes de profundizar en dicho sistema y los indicadores concretos, vale la pena volver a
la pregunta y objetivos originales del documento para destacar las definiciones que
brindan unidad al proceso conceptual. En otras palabras, recordar a qué concepto
responden las cuatro dimensiones que se presentardn a continuacion. De esa forma, no
se perdera de vista que mas alld del esfuerzo conceptual amplio y abierto que redundé
en las dimensiones analiticas mencionadas, éstas responden a un mismo fenémeno.
Para ello es necesario definir este fendmeno de forma mas precisa, asi como su alcance.

En cuanto a la definicidn, el sistema de indicadores propuesto en el documento busca
responder a la pregunta sobre la calidad de vida urbana de las ciudades intermedias
del Uruguay en ambitos en los que los gobiernos departamentales tienen capacidad
de incidencia. En tal sentido, el conjunto de dimensiones que se propondran a
continuacion daran cuenta, para una ciudad determinada, de elementos que hacen a la
calidad de vida de sus ciudadanos, asi como aquellos que directamente la afectan. Por
tanto, se trata de un sistema cuyo objetivo es describir ciudades en las dimensiones
propuestas de tal forma que al observarlas en conjunto se pueda dar cuenta del estado
de situacién general.

Esta definicién impacta en el alcance del fenémeno a observar que es acotado a aquellas
areas de la calidad vida urbana en las que las intendencias departamentales pueden
actuar. Esta actuacidn estara dada por sus competencias pero también por sus
capacidades. Por tanto, el sistema de indicadores refiere a aspectos de la calidad de vida
de gestion local y en el que el ambiente nacional impacta en menor medida. En términos
concretos, implica poner énfasis en lo territorial y local sin concentrarse en la dimensién
mas estructural como la de la prosperidad y el crecimiento econémico (que incluiria,
entre otros, indicadores de empleo y pobreza). Claro estd que la medida de calidad de
vida que se construye aqui se ve impactada por estos rasgos estructurales. No obstante
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ello, uno de sus atributos es que se aplica para diversos grupos sociales y no son
absolutamente contingentes a la posicidn de un individuo u hogar en la estructura social.
Una vez mas, en ningun caso se tratan de dimensiones independientes o neutrales de
estos aspectos estructurales, lo que se pretende subrayar es su validez para poder
leerlos con cierta independencia de ellos.

Por otra parte, el sistema se concibe para ciudades intermedias de Uruguay, que
basicamente consisten en ciudades pequefias 0 muy pequefias si se las comparara con
el contexto internacional. Mas especificamente, se podria afirmar que es un sistema
adecuado para mediry clasificar ciudades del porte de las capitales departamentales del
Uruguay. Las dimensiones en su conjunto —y por ende los indicadores seleccionados-
son sensibles a variaciones entre este tipo de ciudades. Al mismo tiempo, evitaran un
conjunto de indicadores que no son pertinentes para su rango urbano. Esto tiene la
ventaja de evitar heterogeneidades espureas —que no responden al constructo
conceptual- o excesiva homogeneidad en ciertas variables por medir aspectos que en
realidad constituyen constantes en este universo.

Todo esto es indicativo de una de las principales contribuciones de este sistema a la
discusidon urbana en Uruguay. Lograr un conjunto de indicadores organizados en
dimensiones sintéticas que a la vez responden con coherencia conceptual a un universo
de ciudades poco estudiadas. A esto se le suma un rasgo de mayor relevancia aun que
es la especificidad a la realidad uruguaya. Dicha especificidad se refuerza por la
consideracién de dreas con potencial incidencia de los gobiernos departamentales. Esto
obliga a que la medicion tenga muy en cuenta la realidad nacional y, mas aun, la realidad
local en varios casos.

Relacionado a esta ultima, otra de las contribuciones tiene que ver con la conformacién
de un sistema que permitird clasificar ciudades en el tiempo y en el espacio, pero
trascendiendo la mirada diagndstica. Cada una de las unidades que sean consideradas
en el espacio podra compararse con sus pares y, al mismo tiempo, compararse con si
mismas en el pasado o en el futuro via el establecimiento de metas. Estas comparaciones
marcaran un diagndstico preciso y habilitaran espacios de politica que, por la propia
definicion de los indicadores, seran factibles y razonables. En todos los casos, los
gobiernos locales tendran un minimo de capacidad de incidencia, lo que convierte a este
sistema de clasificacién de calidad urbana de ciudades en un insumo muy adecuado para
la gestidn, planificacién y toma de decisiones.

Mas alld de la riqueza de la discusién tedrico-conceptual y del ejercicio de apertura y
unificacidon que se realizd, es necesario marcar los mojones operativos de un sistema de
esta naturaleza. Esto se hace a continuacion en dos etapas. La primera es la presentacion
de las dimensiones analiticas que permiten captar el conjunto de la calidad urbana en
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sus varias facetas y, al mismo tiempo, mantener la coherencia conceptual.
Adicionalmente, se consideran aspectos operativos y potenciales recomendaciones de
cara a la implementacién del sistema. Con todos estos elementos, el documento cierra
con el listado de indicadores cuyos metadatos son presentados de forma sistematica en
SuU anexo.
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4.2. Dimensiones analiticas

La definicidn acotada y novedosa recién resefiada se traduce en cuatro dimensiones
analiticas que estructuran el sistema de indicadores. Su definicidn se baso en el tipo de
barreras y oportunidades que ejerce sobre la calidad de vida urbana. A su vez, para cada
dimensiéon se definen un conjunto de componentes que se aproximan a logicas
sectoriales tanto temdaticas como de intervencion desde la politica publica urbana. Estas
dimensiones constituyen ademads la transiciéon entre la definicién conceptual y los
aspectos operativos y de relevamiento. Cada una de ellas marca un componente de la
calidad de vida en el que cuando se registran los resultados deseables un ciudadano se
encuentra en una mejor situacion de bienestar. En términos concretos, la lectura que se
desprende de este sistema es la siguiente: para cada dimensién, subdimensiéon o
indicador, si hay dos ciudadanos que viven en ciudades con valores similares en todos
los indicadores menos en uno, el individuo que viva en la ciudad con el valor mas alto
del indicador serd el que goce de mayor calidad de vida urbana.

Figura 1. Modelo conceptual para la mediciéon de la calidad de vida en ciudades

Ciudades y calidad de vida

AC - Acceso a
servicios y
equipamiento

HC - Habitat y
Convivencia

MR - Medioambiente GG - Gobernanza y
y riesgos gestion

md Uso del suelo (HC1)

Convivencia y espacio
publico (HC2)

Servicios basicos
urbanos (AC1)

Accesibilidad,
Movilidad y
transporte (AC2)

Vialidad,
infraestructura y

equipamiento (AC3)

Riesgos naturales
(MR1)

Medioambente y
gestion ambiental
(MR2)

Capacidad fiscal
(GG1)

Capacidad
burocratica (GG2)

Participacion
ciudadana (GG3)

29



Habitat y convivencia

Esta dimensidn refiere a aspectos estructurales de la organizacién urbana, su forma
fisica y el medioambiente construido, asi como la presencia de eventos disruptivos de la
convivencia. Se centra entonces en el aspecto fisico/territorial del desarrollo urbano, asi
como manifestaciones excepcionales de la vida en sociedad que definen el habitar. En
términos de la calidad de vida de los ciudadanos, refiere al habitar en la ciudad, tanto
en su dimensidn fisica como relacional.

Esta dimensidn incluye dos subdimensiones, la primera refiere al uso del suelo, que
incorpora indicadores sobre la organizacidn funcional de la ciudad y algunos aspectos
basicos de infraestructura de vivienda. Da cuenta asi de aspectos de forma urbana y
nociones que permiten aproximar al grado de compacidad de la ciudad y localizacién de
su poblacién. Hace lo propio con aspectos relacionados a la vivienda, tanto en relacién
a la vivienda disponible como el territorio en el que se podrian llegar a instalar hogares.
En esta subdimensidn se busca establecer la extension de la ciudad y también la forma
en que se han ido localizando los asentamientos humanos. Estos patrones son clave para
la calidad de los ciudadanos en tanto un modelo de ciudad compacta impacta
positivamente en su calidad de vida. Lo mismo se podria afirmar con la forma en que el
uso residencial se extiende, si, por ejemplo, lo hace en suelo no servido la calidad de
vida de esos hogares estard comprometida. Los gobiernos departamentales son
protagonistas en varios indicadores de esta subdimension por ser los encargados de la
planificacion urbana, poder establecer incentivos a la localizacién de viviendas (p.e. via
impuestos a viviendas desocupadas) asi como a la forma en que la ciudad se extiende.

La segunda subdimensién consiste en el aspecto relacional del habitar en la ciudad. Si
bien juega un rol central la seguridad ciudadana, es claro que los gobiernos
departamentales tienen escasa incidencia en materia directa. No obstante, existen
varios elementos en los que puede lograr mejores condiciones tanto de habitabilidad
como de prevencidn. Entre ellos se podria contar el alumbrado publico y los espacios
publicos en estado funcional, responsabilidad directa de las autoridades locales.
También relacionado a aspectos de seguridad ciudadana, pero mas asociado al sentido
amplio de la convivencia esta subdimensidn releva varios aspectos de la infraestructura
y la vida de la ciudad en materia cultural y deportiva. Combinado con la existencia de
espacios publicos —que mejoran por si mismos la calidad de vida de las personas que
gozan de ellos- la vida cultural y deportiva activa la convivencia entre diferentes lo que
deriva en los beneficios del propio disfrute del espacio o evento, asi como de la mejora
en la convivencia entre ciudadanos y la defensa de bienes publicos que los identifican.
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En todos los casos los gobiernos departamentales juegan un rol significativo para dotar
de infraestructura, equipamiento y organizacidon. Mas alld de esto, se toman en cuenta
—especialmente para los indicadores de cultura y deporte- equipamiento e
infraestructura no necesariamente proveniente de la esfera departamental en el
entendido que este nivel de gobierno cuenta con herramientas para la instalaciéon este
tipo de equipamiento por parte de otros privados —actores comerciales o sociales- u
otros niveles de gobierno. Esta subdimensidon también incluye instancias institucionales
de conciliacién cuando los conflictos ya se hayan desatado.

Acceso a servicios y equipamiento

En esta dimensidn se abordan aquellos aspectos basicos del bienestar y la satisfaccion
de necesidades via la provisidn de servicios e infraestructura para la ciudadania. Implica
la presencia de redes que llegan los hogares o la capacidad de estos para acceder
territorialmente al lugar donde se proveen determinados servicios. Esta dimensidn esta
relacionada al soporte fisico y tecnolédgico de la ciudad, es decir, a aquellos procesos
socio-técnicos que organizan y estructuran buena parte de las actividades cotidianas de
sus habitantes.

En esta dimensién confluyen tres subdimensiones cuya asociacién a la calidad de vida
de los ciudadanos es mas categdrica porque implican directamente el acceso a algun
servicio o satisfaccién de necesidad. La primera tiene que ver con servicios bdsicos
urbanos en los que los gobiernos departamentales inciden. Basicamente se trata de la
recoleccidn de residuos, alumbrado publico y saneamiento (cuando requiere servicios
de barométrica), acompafiado de un servicio que poco a poco se va convirtiendo en la
categoria de bdsico como es el acceso publico a la conectividad (wi-fi). La segunda
subdimension refiere a la capacidad de los individuos de desplazarse por la ciudad y
llegar a los lugares donde se proveen servicios u oportunidades de diferente naturaleza.
Refiere al sistema de movilidad de la localidad y no se detiene en los desplazamientos
per se, sino que busca dar cuenta de la forma en que ese sistema jerarquiza o no a
distintos tipos de actores. Es asi que recorre la accesibilidad a uno de los equipamientos
gue dependen de los gobiernos departamentales como los espacios publicos. Vale decir
gue este indicador es muy relevante de cara a ejercer el derecho a la ciudad por parte
de sus habitantes. Poder acceder a sus espacios publicos es signo inequivoco de vitalidad
y potencial de intercambio entre distintos. El grueso de los indicadores pone énfasis en
la existencia de opciones publicas de movilidad y, como recién se menciond, la forma en
gue la ciudad facilita la movilidad de los distintos actores como el peatdn o personas con
movilidad reducida. Es relevante tener presente que si bien estos indicadores pueden
responder al tratamiento de actores especificos, su existencia o valores favorables
implica una mejor calidad de vida para el conjunto de la poblacién. En buena medida
esta postura parte del supuesto que una ciudad amigable con sus actores mas
vulnerables es la que habilita los mejores niveles de calidad de vida. Es asi que al afirmar
gue una ciudad es amigable para el peatdn —en el caso del sistema tener aceras que
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hacen mas amigable su transcurrir- es en realidad una ciudad disefiada con una escala
mas humana que permite el disfrute a todos, peatones y quienes no los son. En todos
los indicadores -opciones colectivas, caminabilidad, o dispositivos para personas con
movilidad reducida- la incidencia de los gobiernos departamentales es central.

La tercera subdimensidn es mas clasica al preguntarse sobre infraestructura vial cuyo
impacto en calidad de vida es también innegable, al igual que el potencial de incidencia
del gobierno departamental. De todas formas, a la mirada sobre la red vial, le agrega
elementos centrales para el tipo de ciudades que se pretenden clasificar como es la
gestion del transporte de carga pesado y la siniestralidad. En relacién al ultimo
elemento, si se consideran niveles diferenciales de siniestralidad para peatones en linea
con la subdimensién anterior. Es claro que en este caso la incidencia de los gobiernos
departamentales no es directa, pero son los actores que definen las condiciones urbanas
que puedan mejorar esta situacion. Esto en coordinacidn con otros actores nacionales.

Medioambiente y riesgos

Esta dimensidn refiere a la interaccion de la ciudad con el medioambiente natural. Da
cuenta de los fendmenos relacionados a los recursos naturales y los procesos de control,
consumo y preservacion que se ejercen en la ciudad. Incluye los riesgos provenientes de
procesos no controlados por el hombre, tanto su manifestacion como la prevencién y
respuesta frente a ellos. Asimismo, dentro de esta dimension se incluyen las logicas de
consumo, preservacion y regeneracion de recursos naturales, asi como de impactos de
la vida urbana sobre el medio fisico natural.

La dimensidn incluye dos subdimensiones especificas. La primera refiere a la gestién de
los impactos de fendmenos naturales no controlados, en particular aquellos que han
tenido histéricamente mayor incidencia en las ciudades uruguayas, que son las
inundaciones. En nuevos estadios de maduracién de este sistema se deberia evaluar la
inclusion de nuevos riesgos como, por ejemplo, vientos e incendios. El papel del
gobierno departamental en la gestién de estos riesgos implica tanto el evitar la
localizacion de hogares en zonas inundables como la posibilidad de generar alternativas
para su relocalizacién. La segunda subdimensidn hace énfasis en el consumo de recursos
y, en particular de energia. En ese sentido releva el tratamiento de residuos urbanos, ya
no como un servicio brindado a los hogares sino en su faceta de mitigacién de
potenciales dafios medioambientales que puede conllevar la ausencia de tratamiento
adecuado. Y, a la inversa, la eficiencia en materia de consumo material que encarna su
reciclaje. Se incluyen en este apartado aspectos concretos de funcionamiento, pero
también una nocidon mas institucional sobre la existencia de planes al respecto, lo que
da la pauta del lugar que ocupa el tema en la agenda de gobierno. De la misma forma,
los espacios publicos verdes (incluyendo arbolado) también forman parte de los
indicadores seleccionados y la disponibilidad de servicios de barométricas en este caso
por el efecto medioambiental de la ausencia de formas sustentables de liberacién de
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excretas. También incluye dos areas que forman parte de las competencias directas
departamentales. Uno es el transporte urbano, uno de los sectores con mas incidencia
en materia de emisiones en la ciudad. En este caso el indicador se centra en la flota del
transporte publico que presenta mayor espacio de maniobra por parte de los gobiernos
departamentales. Lo mismo sucede con el caso del alumbrado publico, centrado en el
uso de energia eficiente.

Gobernanza y gestion

Finalmente, esta cuarta dimensién aborda aspectos vinculados al proceso de toma de
decisiones en la ciudad. Incluye temas como la capacidad de los gobiernos para adoptar
y ejecutar una agenda auténoma de politicas publicas urbanas, asi como a la existencia
de modalidades que expandan su base ciudadana y de legitimidad. Esta dimension
incluye varios aspectos que asumen capacidad del gobierno departamental para llevar
adelante politicas y otros que tienen que ver con la relacién entre gobierno y ciudadano.
Esta dimensién apunta a la calidad de vida para un ciudadano como resultado de vivir
en una ciudad planificada, bien gestionada y participativa.

Entre las capacidades, se proponen indicadores que capturan de dos tipos. La primera
es la capacidad financiera, que propone indicadores sobre el origen del financiamiento
gue marca la dependencia de otros niveles de gobierno, los niveles de recaudacién per
capita y los ingresos en relacién a los egresos. Estos indicadores pretenden aportar una
nocién de cuan genuinos son los ingresos, qué tan altos y cuan equilibrados se
encuentran en relacién al gasto, enfatizando en ingresos y egresos urbanos. Se asume
entonces que una persona que vive en una ciudad cuyo gobierno departamental cuenta
con capacidad financiera auténoma, mayor potencial para realizar acciones que
impliquen una mejor calidad de vida que uno que viva en una ciudad idéntica, pero con
un gobierno sin esta capacidad. Esto surge de la propia definicion del sistema que hace
énfasis en areas de politica donde los gobiernos departamentales puedan incidir. Por
tanto, el ciudadano que viva en una ciudad con capacidad financiera probablemente
goce de mayor estabilidad y seguridad respecto a la calidad de vida que las politicas
gubernamentales puedan otorgarle. El segundo tipo de capacidad es la burocratica, que
en este caso releva recursos humanos, tiempos de tramites, gobierno electrénico y
ciudad inteligente asi como existencia de instrumentos vigentes de planificacidn. Esta
subdimension releva indicadores que miden capacidades pero que constituyen, al
mismo tiempo, elementos que impactan directamente en la calidad de vida del
ciudadano. Por ejemplo, contar con gobierno electréonico implica mayor capacidad
burocratica, pero al mismo tiempo facilita la realizacién de esos tramites.

La tercera subdimension se centra directamente en la relacién del ciudadano con las
instancias gubernamentales. Definen qué tan factible es para ellos poder acceder e
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interactuar con el gobierno departamental. Esta participacion canalizaria preferencias
en materia de politicas publicas y la direccién que deberia tomar la ciudad —
participaciéon- y también comunicaciones referidas a situaciones particulares del
ciudadano -reclamos.
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5. Recomendaciones hacia un sistema de indicadores

Hasta aqui se ha reflexionado conceptualmente sobre la calidad de vida urbana. La
pregunta central que ha guiado esta discusion refiere a en qué medida las ciudades
ponen barreras o facilitan la mejora en la calidad de vida de sus ciudadanos. Para verlo
es necesario estudiar un conjunto de dimensiones que abarquen varias necesidades
pero que al mismo tiempo queden sujetas a logicas propias de ciudades intermedias de
Uruguay y politicas publicas dentro del campo deincidencia de los gobiernos
departamentales. En esta seccidn se pasa a un plano mas operativo que implica definir
como esta reflexion se traduce en un sistema de indicadores concretos. Es asi que a
continuacion se presentan algunas definiciones, consideraciones y reflexiones generales
que aplican al conjunto del sistema. En algunos casos se proponen definiciones y
recomendaciones concretas y en otros se tratan temas generales y elementos que
deberian ser al menos tenidos en cuenta —no necesariamente seguidos a rajatabla- al
momento de constituir el sistema.

- Pertinencia conceptual: este sistema deberia responder de forma pertinente al
marco conceptual definido. Esto implica pertinencia social e integralidad esto es,
que el conjunto de indicadores es la cantidad minima que permite dar cuenta de
la realidad relevante en términos de calidad de vida2. La pertinencia de los
indicadores deberia asimismo responder a una doble condicidn: la especificidad
del universo de estudio (areas de politica de competencia departamental en
ciudades intermedias) pero a la vez dar cuenta de la heterogeneidad dentro de
dicha categoria. En particular, deberia garantizar la comparabilidad entre
unidades y para las mismas unidades en distintos
momentos.

- Incrementalismo y viabilidad: dado el contexto especifico de aplicacién, es muy
relevante no perder de vista la factibilidad de este sistema de indicadores. Tanto
en términos de lograr medir efectivamente un set minimo de indicadores como
de darle continuidad a lo largo del tiempo en ese set minimo como en posibles
mejoras. En tal sentido, es aconsejable una ldégica incremental en su
construccion, en la que cada paso adelante deberia estar asentado en la
consolidaciéon de los estadios anteriores. En términos practicos, esta légica
incrementalista también apunta al disefio de un sistema que no caiga en la
tentacion de generar soportes tecnoldgicos, medidas o demandas de
informacién excesivamente sofisticadas que luego no pueden ser abordadas
desde la institucionalidad existente. No resulta deseable un primer set de

2 Para un listado de criterios basicos para construccioén de un sistema de indicadores ver CNDU (2018).

35



indicadores de alta complejidad pero que luego no se pueden actualizar o
mejorar por falta de informacién disponible o capacidad técnica para su
elaboracioén.

Transparencia y confiabilidad: otro de los rasgos tradicionales con que deberia
contar un sistema de indicadores es el de la transparencia y confiabilidad. El
conjunto de indicadores presentados aqui deberia ser replicables para el
conjunto de la poblacion o especialistas vinculados a la tematica. En tal sentido,
es de especial relevancia contar con referencias claras acerca de las fuentes de
informacién, forma de cdlculo y definiciones basicas que pudieran alterar sus
resultados. En pocas palabras deberia ser muy precisa su definicién operativa.
Vale decir que la transparencia abre el camino para otro aspecto sustantivo y
deseable que es la legitimidad de los usuarios —que exista consenso acerca de la
utilidad y pertinencia postulada en el sistema. Contar con definiciones precisas y
transparentes habilita la discusion y el intercambio con los actores locales
involucrados en su produccién y utilizacién. Se podria afirmar que este
documento constituye un paso adelante en este sentido en tanto documenta el
conjunto de procesos que llevan al dato concreto, partiendo desde el marco
conceptual que determina su pertinencia hasta la forma de cdlculo y fuentes a
utilizar. Asociados a la nocién de transparencia

Definicion de universo y unidad de andlisis: en cuanto al universo de estudio, son
varios los indicadores que haran referencia al area urbana de la localidad. Esto
se utiliza para definir el denominador en varios indicadores de cobertura donde
se calculan porcentajes de personas, hogares o viviendas en una situacidn
particular (por ej. personas cubiertas por el area de influencia de espacios
publicos). El punto relevante es que la definicion de dicha drea urbana podra ser
diversa. En este documento se asume que se trata de la definicion adoptada por
el Instituto Nacional de Estadistica. Esta opcion tiene la ventaja de compatibilizar
de forma automatica las areas administrativas del INE con dicha definicidon, en
tanto se pueden utilizar las agregaciones ya realizadas (p.e. cantidad de viviendas
o personas en la localidad). Dicho esto, hay que tener en cuenta que esta es una
de las posibles definiciones de los limites de la unidad “localidad” y —en la
agregacion de unidades- del universo de estudio de ciudades intermedias.
También se podrian utilizar criterios de continuidad urbana definidos por los
instrumentos de ordenamiento territorial vigentes en el pais. Otra posible
definicion es la de los propios gobiernos subnacionales que en algunos casos
cuentan con definiciones propias de la mancha urbana que en cierta medida
marca los limites del drea urbana de una localidad.
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La eleccion de un criterio u otro de definicidn no modifica los aspectos
conceptuales y de calculo de los indicadores pero si de su alcance. Naturalmente
esto puede tener efectos en los resultados. A los efectos de este documento, los
impactos mds inmediatos tienen que ver con la factibilidad de cdlculo y
estandarizacidn. Las alternativas aqui mencionadas implican cdlculos adicionales
para definir las zonas urbanas y luego recalcular los parametros censales de
acuerdo a dichas zonas. Esta operacién debe contar con un grado minimo de
compatibilidad entre las areas jurisdiccionales del INE y las definiciones desde
fuentes alternativas. En otras palabras, si se utilizara los limites definidos por las
manchas urbanas construidas a nivel subnacional, luego esos poligonos
necesariamente deben traducirse a las areas censales que entran dentro de ella
para alli si calcular cantidad de personas hogares y viviendas. Es por este motivo
gue en el sistema propuesto se asume la utilizacion de la definicién del INE.

Frecuencia de actualizacion: una periodicidad razonable para un sistema como
el propuesto seria anual, que es la recomendada para el conjunto de indicadores,
excepto que se indique lo contrario. En general en los casos que no se indique
actualizacion anual se trata de actualizacidn intercensal ya que la Unica fuente
disponible serdn los datos censales. Existen algunas excepciones en que los datos
podrian ser recolectados anualmente y otros —generalmente los denominadores
del indicador- son censales. En estos casos, cuando el fendmeno que se esta
midiendo pueda presentar modificaciones interanuales importantes, se opta por
recomendar una frecuencia anual de cdlculo, teniendo presente que la
modificacidon del indicador provendrad exclusivamente del componente mas
dinamico. Ejemplo de ello podria ser un indicador de cobertura que puede ser
impactado por un aumento en la poblacién cubierta (p.e. un parque nuevo o la
instalacion de nuevos servicios de recoleccién) pero que en todos los casos sera
calculado sobre el total de poblacidn que es un dato censal.

Recoleccion de informacion proveniente de gobiernos departamentales: como se
vera en el listado de indicadores, una porcién muy relevante de los indicadores
se alimenta con informacién proveniente de los gobiernos departamentales.
Dada la relevancia de este punto, es importante tener presente que la
instrumentacién de las solicitudes —que serd permanente- requerird de cierto
nivel de institucionalidad y estandarizacion de procesos y herramientas que
permita contar con esta informacion y garantice continuidad al sistema. En este
sentido, un primer paso consiste en la construccion de una estructura
institucional en base a representantes en gobiernos departamentales que
actien como nodos referentes para el relevamiento de la informacion.
Idealmente, dicha asignacion deberia responder a alguna estructura ya existente
como, por ejemplo, referentes de unidades de estadistica de los gobiernos
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subnacionales. La estructura institucional deberia asimismo definir el proceso de
comunicacidon que idealmente podria ser definido en instancias de trabajo
conjunto con los referentes donde se pueda intercambiar sobre la potencial
informacién a socializar y se recojan impresiones al tiempo que se consensuan
los parametros basicos de cdlculo y reporte de la informacion. En este tipo de
estructura, la estrategia mds eficiente en cuanto a la practicidad del sistema
(utilidad en base a costo razonable) es que se reporten datos primarios y el
calculo final se realice de forma centralizada. No obstante, es mdas que
conveniente que los nodos descentralizados tengan claridad sobre el producto
final y cdmo se llega a él.

Una vez que se define esta estructura, se deben diseiar las herramientas
concretas de recoleccion de informacidon. Una vez mas, el escenario ideal seria
aprovechar plataformas ya existentes sobre las que se pueda cargar estas tareas.
En dichas herramientas deberian incluirse instructivos precisos y claros que
reflejen los consensos obtenidos en las reuniones de referentes. Por otra parte,
la periodicidad no deberia sobrecargar a los nodos departamentales por lo que
una consulta anual es lo recomendable. Concretamente entonces, los
indicadores no disponibles serian construidos a partir del envio anual de un
formulario de relevamiento a ser completado por referentes departamentales
con los que mantiene interaccion técnica frecuente. Por supuesto que deberia
sacarse provecho de las opciones tecnoldgicas que permitan instructivos y guias
mas amigables e interactivas asi como eventuales controles de consistencia
simultdneos al ingreso de la informacién.

- Elaboracion de un indice sintético: una vez que se cuenta con la medicidn de los
distintos indicadores, surge la posibilidad de generar medidas que los sinteticen
en una Unica métrica. Esta operacién es posible en tanto las dimensiones forman
parte de un cuerpo conceptual coherente. En otras palabras, cada uno de los
indicadores, subdimensiones y dimensiones miden el mismo fendmeno. La
utilizacién de un indice facilita sustantivamente la comparacién entre ciudades y
la construccidn de un diagndstico mas claro de la situacidn. Sin embargo, hay que
tener presente que esas medidas al tiempo que agregan sintesis le restan riqueza
al diagndstico. Asimismo, se debe ser cuidadoso en el proceso de ponderacidn
de los indicadores y dimensiones para la construccién del indice. Esto es, qué
peso va a tener cada componente en el valor final del indicador. Relacionado a
esto ultimo también es necesario definir escalas relativamente estandarizadas
para establecer el valor de cada indicador. Por ejemplo, convertir a valores
dentro de un rango entre 0y 13. Una estrategia —no excluyente- para combinar

3 Para una completa resefia sobre posibles opciones de calculo de indices sintéticos o compuestos ver Leva

(2005).
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los objetivos de sintetizar sin perder mayor riqueza de la informacidn consiste en
generar indices sintéticos para cada dimension y que el indice “final” sea de
caracter tipolégico definido a partir de la combinacién del estado de situacion en
cada una de las cuatro dimensiones. Vale destacar, que calcular indices sintéticos
por dimensiones y a partir de ellos el indice sintético general es también una
posible alternativa.
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6. Listado de indicadores

A continuacidon, se presenta el listado de indicadores que conforman el sistema,

agrupados en funcién de la dimension a la que pertenecen. De forma complementaria

a la informacién presentada en las tabas se adjunta una planilla de Excel (Sistema de

indicadores.xlsx) en donde se puede encontrar mds detalles en cuanto a aspectos

metodoldgicos acerca del calculo de los indicadores.

Hdbitat y Convivencia

Indicador
Otra
Componente dimensién a Descripcion
Cdédigo Denominacion
la que
alcanza
Porcentaje de viviendas
Viviendas localizadas en ocupadas localizadas en suelo
HC101 suelo no servido o no - no servido para urbanizacién
apto para urbanizacion calculado sobre el total de
viviendas de la ciudad.
Porcentaje de suelo urbano
servido no ocupado para
Disponibilidad de suelo instalacion de viviendas
HC102 urbano servido no - residenciales calculado sobre
ocupado el total del suelo urbano
dentro de los limites de la
localidad
El indicador mide la cantidad
de habitantes de la ciudad
HC1 - Uso del HC103 Densidad poblacional - por kilémetro cuadrado de
suelo suelo urbano total de la

localidad.

Déficit cuantitativo de

HC104 ..
vivienda

El indicador mide la relacion
entre la cantidad de hogares
y la cantidad de viviendas de
la ciudad.

HC105 Viviendas desocupadas

El indicador mide el
porcentaje de viviendas
desocupadas calculado sobre
el total de viviendas de la
ciudad
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HC106

Primacia del area central

El indicador mide el ratio
entre la densidad poblacional
- en el drea central de la
ciudad y la densidad
poblacional total de la ciudad

HC - Convivencia
y espacio publico

HC201

Presupuesto para la
agenda cultural/deportiva

El indicador mide el
porcentaje del presupuesto
departamental destinado a
las reparticiones encargadas
- directamente de organizar
y/o gestionar eventos
culturales y/o deportivas
calculado sobre el
presupuesto total.

HC202

Disponibilidad de
equipamiento basico de
cultura

El indicador mide la
disponibilidad de items de
una “canasta” de
equipamiento basico en
cultura presente en una
ciudad.

HC203

Disponibilidad de
equipamiento basico de
deporte

El indicador mide la
disponibilidad de items de
una “canasta” de
equipamiento basico en
deporte presente en una
ciudad.

HC204

Cantidad de actividades
culturales y deportivas
anuales

El indicador mide la cantidad
de dias al afio que la ciudad
cuenta con actividades
culturales y deportivas
disponible para sus
habitantes.

HC205

Intensidad de uso de las
instancias de conciliacion

El indicador da cuenta de la
intensidad de uso de los
mecanismos institucionales
de conciliacién medido como
cantidad de instancias
mensuales

HC206

Cobertura de wifi en
espacios publicos

El indicador mide el
porcentaje de espacios

AC1 publicos con provision de wifi
gratuita gestionada por la
autoridad subnacional.

HC207

Alumbrado publico

El indicador mide el total del
AC1 luminario urbano en relacién
a la superficie de la ciudad.
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Cobertura poblacional de

El indicador mide el
porcentaje de hogares que
acceden a un espacio publico
en estado funcional y de

HC208 . . AC2 mantenimiento adecuado
espacios publicos
(p.e. plaza, parque, paseo
lineal) en un area de
influencia —distancia aérea-
de 400 metros.
El indicador mide la
Superficie de espacios superficie de espacios
HC209 pL’Jinct?s y de AC3, MR2 publicos en e.stf;\do funcional
esparcimiento por y de mantenimiento
habitante adecuado (p.e. plaza, parque,
paseo lineal) por habitante.
Acceso a servicios y equipamiento
Indicador
Otra L
Componente e e Descripcion
Cddigo Denominacion
la que
alcanza
El indicador mide el
.. . L porcentaje de hogares con
AC1 - Servicios Servicio de recoleccion de
AC101 MR2 servicio regular de

basicos urbanos

residuos

recoleccién de residuos
urbanos

42



AC102

Capacidad del sistema de
recoleccién de residuos

MR2

El indicador mide la relacion
entre la capacidad de
recoleccidn por semana del
sistema medido como el
total de toneladas de
residuos mensuales
recolectadas y la generacién
promedio semanal de
toneladas (tedricas) de
residuos urbanos.

AC103

Cobertura del servicio de
barométricas (capacidad
tedrica)

MR2

El indicador mide el
porcentaje de hogares
cubiertos de forma regular
en relacion al total de
hogares que no cuentan con
saneamiento.

AC104

Cobertura de wifi en
espacios publicos

HC2

El indicador mide el
porcentaje de espacios
publicos con provision de
wifi gratuita gestionada por
la autoridad subnacional.

AC105

Alumbrado publico

HC2

El indicador mide el total del
luminario urbano en relacién
a la superficie de la ciudad.

AC2 -
Accesibilidad,
Movilidad y
transporte

AC201

Cobertura poblacional de
espacios publicos

AC2

El indicador mide el
porcentaje de hogares que
acceden a un espacio
publico en estado funcional
y de mantenimiento
adecuado (p.e. plaza,
parque, paseo lineal) en un
area de influencia —distancia
aérea- de 400 metros.

AC202

Provisidn de servicio de
taxis

El indicador mide la cantidad
de unidades de taxi por
habitante.

43



AC203

Cobertura de la red de
transporte publico

HC2

El indicador mide el
porcentaje de la poblacién
que reside dentro de un area
de cobertura territorial del
sistema de transporte
publico (400 m de distancia
aérea de una parada).

AC204

Cobertura de la red de
ciclovias

El indicador mide el
porcentaje de poblacién
viviendo a 300 metros de
una ciclovia (distancia
aérea).

AC205

Bicicletas publicas

El indicador da cuenta de la
existencia o no de un
sistema de bicicletas
publicas

AC206

Ancho promedio de las
aceras

El indicador mide la cantidad
de metros promedio para
utilizacién peatonal de las
aceras.

AC207

Accesibilidad universal
(dispositivos para
personas con movilidad
reducida

El indicador mide el
porcentaje de intersecciones
con posibilidades de rebaje
calculado sobre el total de
intersecciones en el drea
urbana.

AC208

Accesibilidad universal
(semaforos con sonido
para no videntes)

El indicador mide el
porcentaje de semaforos de
la ciudad que cuentan con
dispositivo sonoro para
personas no videntes

AC209

Red vial peatonal

El indicador mide la cantidad
de km de calles
exclusivamente peatonal o
de preferencia peatonal que
existen en la ciudad, en
relacion viario total de la
ciudad.
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AC3 - Vialidad,
infraestructura y
equipamiento

AC301

Infraestructura vial
pavimentada

El indicador mide el
porcentaje de kildmetros de
red vial urbana pavimentada
en relacion al total de la red
vial de la ciudad

AC302

Arbolado urbano

MR2

El indicador mide la
presencia de arboles en las
areas en la ciudad, partiendo
del supuesto que es un
factor relevante que
determina su bienestar

AC303

Superficie de espacios
publicos y de
esparcimiento

MR2

El indicador mide la
superficie de espacios
publicos en estado funcional
y de mantenimiento
adecuado (p.e. plaza,
parque, paseo lineal) por
habitante.

AC304

Estado de la
infraestructura vial

El indicador mide el
porcentaje de kildmetros de
red vial urbana clasificada
como de buen o muy buen
estado.

AC305

Dispositivo para canalizar

la carga por fuera del
transporte de carga

El indicador da la existencia
de dispositivos para la
canalizacion del transporte
de cargas en vias especificas
de la ciudad, aparcado y
horarios de circulacién.

AC306

Muertes en accidentes de

transito

El indicador mide el nimero
de muertes por accidentes
de transito cada 100 mil
habitantes en las areas
urbanas de jurisdiccion
departamental.

AC307

Lesionados en accidentes

de transito

El indicador mide el nimero
de lesionados por accidentes
de transito cada 100 mil
habitantes en las areas
urbanas de jurisdiccién
departamental.

AC308

Incidencia de la
accidentalidad en
usuarios vulnerables

El indicador mide la
prevalencia de actores
vulnerables de la movilidad
entre las victimas de
accidentes de trafico.
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Medioambiente y riesgos

Componente

Indicador

Cadigo

Denominacion

Otra
dimensién a
la que
alcanza

Descripcion

MR1 - Riesgos de
desastres

MR101

Poblaciéon en zonas con
riego de desastres
naturales

Porcentaje de personas
viviendo en zonas con riesgo
de inundacién.

MR102

Gestion y prevencion de
riesgos de desastres

Existencia de planes de
reduccién/mitigacion de
riesgos de desastres

MR2 -
Medioambiente
y gestion
ambiental

MR201

Reciclaje de residuos

El indicador mide el
porcentaje de toneladas de
residuos urbanos que son
reciclados.

MR202

Servicio de recoleccion de
residuos

AC1

El indicador mide el
porcentaje de hogares con
servicio regular de
recoleccién de residuos
urbanos

MR203

Capacidad del sistema de
recoleccion de residuos

AC1

El indicador mide la relacion
entre la capacidad de
recoleccién por semana del
sistema medido como el
total de toneladas de
residuos mensuales
recolectadas y la generacién
promedio semanal de
toneladas (tedricas) de
residuos urbanos.

MR204

Cobertura del servicio de
barométricas (capacidad
teodrica)

AC1

El indicador mide el
porcentaje de hogares
cubiertos de forma regular
en relacion al total de
hogares que no cuentan con
saneamiento.
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Modalidades sostenibles

Existencia de modalidades
sostenibles de disposicion

MR205 de disposicion final de - . .
. final de los residuos
residuos e
domiciliarios.
Existencia de un plan
Planificacién del reciclado departamental de reciclaje
MR206 . - .
de residuos de residuos urbanos en
ejecucion.
Porcentaje de residuos
sélidos urbanos reciclados
MR207 Residuos reciclados - calculados sobre la cantidad
de toneladas totales
generadas.
El indicador mide la
superficie de espacios
Superficie de espacios publicos en estado funcional
MR208 publicos y de AC3 y de mantenimiento
esparcimiento adecuado (p.e. plaza,
parque, paseo lineal) por
habitante.
Existencia de un plany
, ., herramientas para la
Planificacién de la gestion mitieacion de Zmisiones
MR209 del medioambiente y la - § . ]
L contaminantes y la mejora
eficiencia L -
en la eficiencia energética
urbana.
Porcentaje de unidades de
Flota eficiente y baja en transporte publico (6mnibus
MR210 . - . . P
emisiones 0 taxis) eléctrico o hibrido
sobre la flota total.
Porcentaje de spots
Alumbrado publico L ! P ,
MR211 . - luminicos con tecnologia
eficiente
LED.
El indicador mide la
presencia de arboles en las
areas en la ciudad, partiendo
MR212 Arbolado urbano AC3 P

del supuesto que es un
factor relevante que
determina su bienestar
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Gobernanza y gestion

Indicador
Otra L
Componente o o dimensién a Descripcion
Cadigo Denominacion
la que
alcanza

El indicador mide la relacion

o . entre ingresos genuinos
Dependencia financiera
GG101 - departamentales y

departamental . .
transferencias (en ratios
genuinos/transferencias).

El indicador mide el total de
ingresos urbanos
GG102 Recaudacion urbana per i (contribucién inmobiliaria
capita urbana y otros tributos

relacionados) en relacion a

GG1 - Capacidad los habitantes de la ciudad

fiscal

El indicador mide la relacion
entre los recursos
econdmicos obtenidos
mediante recaudacion de
GG103 Financiamiento urbano - tributos de origen urbano
(e.g. contribucién
inmobiliaria urbana, patente
de rodados) y los recursos
econdémicos totales.

El indicador mide la relacion
entre el total de funcionarios
Recursos humanos en en escalafones

curs u .. .
GG201 , L. - técnico/profesionales y el
areas tecnicas .

total de la plantilla de

funcionarios

departamentales.
GG2 - Capacidad

burocratica
El indicador mide el tiempo

promedio de ejecucién de un
conjunto de
tramites/expedientes
cotidianos hasta su
finalizacion

GG202 Agilidad burocrdtica -
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GG203

Gobierno electrénico
(consulta de tramites y
expedientes)

El indicador da cuenta de la
existencia o no de una pagina
web de la intendencia donde
consultar por tramites
departamentales.

GG204

Gobierno electrénico
(tramites en linea)

El indicador mide la cantidad
de tramites cotidianos que

pueden iniciarse o ejecutarse
parcial o totalmente en linea.

GG205

Ciudad inteligente

El indicador mide la cantidad
de un conjunto de un
conjunto de dispositivos
urbanos inteligentes.

GG206

Ordenamiento territorial

El indicador da cuenta de la
existencia o no de una
ordenanza departamental
vigente y en ejecucion en
materia de ordenamiento
territorial.

GG3 -
Participacion
ciudadana

GG301

Mecanismos de
participacién ciudadana

El indicador da cuenta de la
existencia o no de
mecanismos de participacion
ciudadana.

GG302

Mecanismos de atencion
ciudadana

El indicador da cuenta de la
existencia o no de
mecanismos de atencion
ciudadana.

GG303

Intensidad de uso de
canales disponibles para
presentacién de planteos
al gobierno subnacional

El indicador mide la cantidad
de un conjunto de acciones
en forma de planteos que son
realizados por la ciudadania
mediante los canales
formales de recepcién.
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