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prólogos

La presente publicación responde a un desafío prioritario 
de la Dirección Nacional de Ordenamiento Territorial: 
avanzar en el conocimiento del Sistema de Ciudades para 
fortalecer la política de los prestadores de servicios a la 
población con el objetivo de alcanzar mayores niveles de 
acceso a estos en todo el país.

El país se organiza en un sistema de ciudades que inte-
ractúa y conforma subsistemas; relaciones locales más allá 
de las fronteras políticas y administrativas; circuitos por 
donde se mueven las personas y las mercancías, motivados 
por razones culturales y funcionales (trabajo, educación, 
salud) e impulsados por la capacidad de sus infraestructu-
ras (puentes, rutas y medios de comunicación).

Uruguay definió, en su Ley de Directrices Nacionales de 
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible,1 que será 
necesario «favorecer la conformación de los subsistemas 
urbanos de todo el país, facilitando el transporte de bienes 
y el acceso universal de la población a los servicios y áreas 
de actividad, generando corredores y circuitos que integren 

los grandes equipamientos y servicios sociales, culturales, 
recreativos y turísticos, a nivel nacional e internacional».

Estamos avanzando en esta herramienta para provocar 
mejoras en la gestión de los servicios, buscando así su op-
timización y la acertada planificación de los nuevos equi-
pamientos donde haga falta; pensando en una región más 
allá de una ciudad, o bien en la instalación de un transpor-
te más eficiente o la construcción de un puente para hacer 
accesible un equipamiento existente. El objetivo final es 
mejorar el acceso de los ciudadanos a los distintos servi-
cios de salud y de educación —no importa dónde vivan— 
para asegurar el ejercicio de los derechos de las personas.

Asumir ese compromiso implica mejores acuerdos de 
cooperación entre todos: las distintas políticas sectoriales 
y los niveles de gobierno subnacionales, para hacer viable 
un desarrollo más sostenible e integrado del país. Así lo en-
tendimos en el marco de la Comisión Sectorial de Población 
y Desarrollo (cspd), donde participan los referentes de las 
políticas públicas; en el mvotma, junto con la opp, estamos 

1   Ley 19.525 del 18 de agosto de 2017.

trabajando para alcanzar ese objetivo.
Esperamos que esta publicación nos permita robuste-

cer ese recorrido y que vaya permeando en las institucio-
nes involucradas en la dotación de servicios, donde, sin 
dudas, será posible racionalizar y optimizar los recursos 
públicos, pero además buscar objetivos de desarrollo ba-
sados en la complementariedad de los centros urbanos, 
para acercar los servicios a la población de pequeñas loca-
lidades y a la población rural dispersa.

José Freitas
DIRECTOR NACIONAL DE  

ORDENAMIENTO TERRITORIAL
MINISTERIO DE VIVIENDA, 

ORDENAMIENTO TERRITORIAL 
Y MEDIO AMBIENTE



Desde su creación en 2015, la Dirección de Planificación 
viene haciendo camino hacia una estrategia nacional de 
desarrollo Uruguay 2050, que ofrezca algunas herramien-
tas y claves para pensar el futuro del país. Lo hemos hecho 
recurriendo a varias herramientas prospectivas, a la capa-
cidad y experiencia de los expertos locales y, sobre todo, a 
la articulación interdisciplinaria e interinstitucional. 

Entendemos a esa estrategia como un elemento central 
para la planificación del desarrollo. Buscamos aportar una 
mirada amplia y comprensiva de los futuros posibles del 
país para que las diferentes reparticiones públicas puedan 
realizar su planificación de corto y mediano plazo, enmar-
cada en una visión más general que les dé coherencia a 
nivel nacional.

La inclusión del desarrollo territorial como eje trans-
versal en nuestro proceso de trabajo hacia la estrategia 
nos ha brindado un buen marco para profundizar la co-
laboración con la Dirección Nacional de Ordenamiento 
Territorial del mvotma, y ha desembocado en el informe 

Sistema de Ciudades Sostenibles que estamos presentando 
en esta oportunidad. Este ofrece un punto de partida para 
comprender las dinámicas territoriales y pensar las opor-
tunidades y desafíos para el desarrollo desde los distintos 
subsistemas de ciudades. Es una herramienta fundamen-
tal para la planificación territorial, particularmente en lo 
que hace a la construcción de infraestructuras; tiene una 
mirada de complementación entre diferentes núcleos 
urbanos, que le da coherencia y genera eficiencia en el uso 
de esas infraestructuras. 

Tanto el fenómeno del cambio demográfico como las 
transformaciones que en la matriz productiva impulsen 
los distintos complejos productivos con fuerte incidencia 
en distintas regiones del país afectarán de diversa manera 
a los subsistemas de ciudades. Avanzar hacia un escenario 
de mayor integración de los subsistemas también desde los 
servicios públicos permitirá una mejor preparación para 
garantizar y mejorar el acceso a esos servicios, con lo cual se 
conforma un elemento central de la equidad territorial.

 

Fernando Isabella
DIRECTOR DE PLANIFICACIÓN

OFICINA DE PLANEAMIENTO Y PRESUPUESTO
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En esta era en la que vivimos un crecimiento sin precedentes de la urbani-
zación, y en el contexto de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, el 
Acuerdo de París y otros acuerdos y arcos mundiales para el desarrollo, hemos 
llegado al momento decisivo en el que entendemos que las ciudades pueden 
ser fuente de soluciones a los problemas a que se enfrenta nuestro mundo en la 
actualidad, y no su causa. Si está bien planificada y bien gestionada, la urbani-
zación puede ser un instrumento poderoso para lograr el desarrollo sostenible, 
tanto en los países en desarrollo como en los países desarrollados.

Dr. Joan Clos
SECRETARIO GENERAL DE LA CONFERENCIA SOBRE LA 

VIVIENDA Y DESARROLLO URBANO SOSTENIBLE 
(HÁBITAT III) DE LAS NACIONES UNIDAS



INTRODUCCIÓN PRESENTACIÓN JUSTIFICACIÓN

A
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La presente publicación es una selección operativa de los 
resultados de la consultoría Sistema de Ciudades Sustentables 
II, la que es a su vez una ampliación y profundización del 
estudio Sistema de Ciudades Sustentables I. Ambos trabajos 
fueron desarrollados por iniciativa de la Comisión Secto-
rial de Población (csp), organismo integrado por represen-
tantes de diversas áreas institucionales que funciona en el 
ámbito de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (opp).

Fue editada por el equipo técnico contraparte de los 
consultores, integrado por técnicos de la Dirección de 
Planificación de la opp, la Dirección Nacional de Ordena-
miento Territorial y la Dirección Nacional de Vivienda del 
Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio 
Ambiente (mvotma). Las investigaciones Sistema Urbano 
Nacional del Uruguay: una caracterización con base en la movi-
lidad de pasajeros (Martínez, Delgado, & Altmann, 2016)  y 
Lógicas territoriales del Uruguay agroexportador (Martínez, 
Delgado et al., 2017), contratadas por la Dirección Nacio-
nal de Ordenamiento Territorial, constituyen avances que 
se han transformado en insumos relevantes para el pre-
sente trabajo.

presentación
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La Nueva Agenda Urbana, en consonancia con la Agenda 
2030 para el Desarrollo Sostenible –en particular con el 
objetivo 11, que trata de las ciudades y comunidades sos-
tenibles–, plantea el compromiso de trabajar en un nuevo 
paradigma que establezca la elaboración e implementa-
ción de políticas urbanas de nivel adecuado:

por ejemplo, el establecimiento de asociaciones locales y 
nacionales y de múltiples interesados, la creación de sistemas 
integrados de ciudades y asentamientos humanos, y la pro-
moción de la cooperación entre todos los niveles de gobierno 
para poder lograr un desarrollo urbano sostenible e integrado.2

Asumir ese compromiso en el Uruguay a través del 
desarrollo de un sistema de ciudades sostenible permitirá, 
además, responder a las disposiciones establecidas en la 
Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible,3 
que plantea como finalidades del ordenamiento territorial 
la mejora de la calidad de vida de la población, la integra-
ción social y el uso y aprovechamiento ambientalmente 
sustentable y democrático de los recursos naturales y cul-
turales, vinculando a personas públicas y privadas. Por su 
parte, y especialmente en el artículo 12 de las Directrices 
Nacionales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo 
Sostenible4 (destinado a las orientaciones de las actuacio-
nes territoriales) se propone:

favorecer la conformación de los subsistemas urbanos de 
todo el país, facilitando el transporte de bienes y el acceso 
universal de la población a los servicios y áreas de actividad, 
generando corredores y circuitos que integren los grandes 
equipamientos y servicios sociales, culturales, recreativos  
y turísticos, a nivel nacional e internacional.

¿por qué avanzar en la 
construcción de un sistema 
de ciudades?

2     Declaración de Quito, en: Naciones Unidas. (octubre de 
2016). Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Vivien-
da y el Desarrollo Urbano Sostenible (Hábitat III). Nueva 
Agenda Urbana. Quito, Ecuador. Obtenido de http://habitat3.
org/wp-content/uploads/NUA-Spanish.pdf.

3      Ley 18.308 del 18 de junio de 2008.

4      Ley 19.525 del 18 de agosto de 2017.

5     High-Level Political Forum on Sustainable Development. 
(2018). SDG 11 Synthesis report.

6     Wihbey, J. (octubre de 2016). Problemas de límites. El Atlas 
de Expansión Urbana 2016 apunta a una de-densificación global. 
Obtenido de https://www.lincolninst.edu/es/publications/
articles/problemas-limites. 

Una reflexión de partida

En el mundo, el 50 % de la población es urbana. Se es-
tima que en 2030 será el 60 % y, en 2050, el 69 %. Si bien a 
veces se le adjudica a la ciudad la responsabilidad de mu-
chos males, hoy surge como concepto que la urbanización 
es un proceso de transformación que puede encauzar el 
desarrollo global.

La Nueva Agenda Urbana incorpora un nuevo reconocimien-
to de la correlación entre la buena urbanización y el desa-
rrollo. Subraya los vínculos entre la buena urbanización y la 
creación de empleo, las oportunidades de generar medios de 
subsistencia y la mejora de la calidad de vida, que deberían 
incluirse en todas las políticas y estrategias de renovación 
urbana.5

A nivel global, el mayor problema es que el área urbana 
per cápita se expande a un ritmo que duplica el crecimien-
to de la población, y esto es un gran desafío para la gestión 
pública. El suelo productivo es consumido por las ciuda-
des y los servicios se deben extender más allá del aumento 
de la población, con los costos económicos que esto impli-
ca. Los servicios en baja densidad resultan más costosos, 
considerados en costo per cápita. Visto desde la óptica de 
la economía urbana, el problema es la dispersión urbana o 
desdensificación, no la existencia misma de las ciudades.6

En Uruguay, casi el 95 % de la población es urbana y la 
tendencia creciente a la urbanización se mantiene. El de-
safío del Estado es asegurar el derecho de los uruguayos a 
acceder a los servicios básicos sin distinciones respecto al 
lugar donde viven, ya sea en el medio rural, en pequeñas o 
grandes localidades o en capitales departamentales.

El proceso de construcción de un sistema de ciudades 
sustentables surge de la necesidad de resolver algunas 



12

brechas en la localización y dimensión de equipamientos 
y servicios públicos, y a su vez potenciar equipamientos 
subutilizados, procurando la sostenibilidad en el largo 
plazo. Algunos equipamientos –como es el caso de las 
escuelas públicas– tienen una cobertura prácticamente 
completa del territorio. Por otro lado, existen equipamien-
tos de salud que están dimensionados para una cantidad 
de usuarios mayor a la que efectivamente hoy accede a 
ellos. Pensar en clave de sistema de ciudades permitirá, 
también, proyectar y monitorear la creciente demanda de 
vivienda.

A lo largo de la historia, se han analizado y definido ta-
maños óptimos de ciudades. Más allá de estas discusiones 
teóricas, desde todas las localidades, grandes o pequeñas, 
los ciudadanos demandan servicios de salud, educación, 
recreación y otros. Este fenómeno se podría definir como 
síndrome pinmby,7 en el que cada localidad reclama todos 
los servicios de las grandes ciudades, aún si la cantidad de 
habitantes no se corresponde con la escala del servicio.

Si se consideran conjuntos de localidades interconecta-
das que forman sistemas, la sumatoria de población de las 
localidades y su área de influencia alcanzaría los mínimos 
indispensables para proveer servicios de calidad, acercán-
dose a la cantidad de población necesaria para la viabili-
dad y sostenibilidad de los distintos tipos de servicios.

En este abordaje, brindar un servicio determinado 
podría ser factible a través de un medio de transporte 
apropiado –para niños o personas de edad avanzada–  

7     Please In My Back Yard, antónimo del síndrome nimby, 
ampliamente descrito por la academia en conflictos de 
localización de ciertos emprendimientos como sitios de 
disposición final, plantas de tratamiento, cárceles, etc.

8      Katzman, R. (diciembre de 2001). Seducidos y abandona-
dos: el aislamiento social de los pobres urbanos. Revista 
de la cepal(75), 171-189.

9     Katzman, R., & Retamoso, A. (2006). Documento de 
trabajo del IPES. Monitor Social del Uruguay. Segregación 
residencial en Montevideo: desafíos para la equidad educativa. 
Montevideo: Universidad Católica del Uruguay (ucudal). 
Obtenido de https://ucu.edu.uy/sites/default/files/facul-
tad/dcsp/seg_residencial_montevideo.pdf

y no necesariamente requiere la instalación de un equipa-
miento especializado de salud o un nuevo centro educati-
vo o recreativo.

La gestión de los servicios a través de esta herramienta 
permitirá optimizarlos y planificar nuevos equipamientos 
a futuro. El objetivo es mejorar el acceso de los ciudadanos 
a los distintos servicios, vivan donde vivan, asegurando el 
ejercicio de los derechos de las personas.

La integración de distintas localidades en un sistema 
tiene, además, otros fundamentos relacionados con la 
integración social de los ciudadanos. La segregación te-
rritorial ha sido señalada por varios autores como uno 
de los grandes desafíos del urbanismo del siglo xxi. Ya en 
2001, Kaztman8 advertía sobre el abandono de los espa-
cios públicos por las clases medias globalizadas y en 2006 
apuntaba a los efectos negativos de la localización de ser-
vicios de educación en áreas vulnerables que profundizan 
la segregación.9 El autor señala que la integración está 
basada en la compatibilidad entre las influencias socia-
lizadoras que provienen de las familias, del vecindario y 
de las escuelas. En esta hipótesis plantea que es posible 
estimular la heterogeneidad a partir de la promoción de 
las oportunidades de interacción entre desiguales, a través 
de la localización de los establecimientos educativos en las 
fronteras entre barrios de composición social diferente, 
o invirtiendo en un «sistema de transporte que hiciera 
obligatoria la asistencia a escuelas de composición social 
heterogénea». De esta forma; los niños de contextos vulne-

rables no estarían necesariamente «anclados» a su barrio, 
sino que podrían alimentar sus sueños conociendo la reali-
dad de otros contextos y promoviendo la movilidad social.

Si se aplica este concepto a localidades de desarrollo 
desigual, la localización de servicios en centros poblados 
diversos promovería la integración social entre sus habi-
tantes. El sistema de transporte –vías de comunicación, 
modos de transporte y vehículos– adquiere mayor rele-
vancia como generador de integración social y de comple-
mentariedad entre centros urbanos.

Por tanto, si bien muchas instituciones ya están invo-
lucradas en el proceso de gestión de servicios en clave de 
sistema, la participación del mtop se hace imprescindible 
como responsable en materia de vialidad y transporte de 
pasajeros. Los gobiernos departamentales (ggdd) y los 
municipios correspondientes a cada subsistema o área 
de influencia de estos tendrán un rol sustantivo, tanto en 
la gestión de servicios comunes como en la solución de 
problemáticas de su competencia específica (residuos, 
transporte, ordenamiento territorial, control del uso del 
suelo y otros).

Sin embargo, aún si se contara con la cooperación de 
los prestadores de servicios y las administraciones res-
pectivas, existen algunos servicios que no podrían ser 
prestados en forma presencial a toda la población –ya sea 
por su especificidad o por la falta de acceso a los sistemas 
de transporte– y que sí podrían ser brindados vía remota: 
educación a distancia, ciertos servicios de salud, atención 
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al ciudadano u otros para los que se requiera una conecti-
vidad indispensable. En estos casos se deberán construir 
redes inteligentes de servicios y gestión, y su correspon-
diente soporte tecnológico. En este aspecto, la participación 
de antel es clave a la hora de dar una cobertura completa en 
los casos en que sea oportuna, especialmente en las áreas 
rurales de población dispersa.

Otros organismos de escala nacional como msp, mec, mi, 
mintur –en tanto prestadores de servicios públicos–, ute, 
ose, antel, brou y los ggdd respectivos podrían incorporar 
la gestión integrada por sistema de ciudades como una 
herramienta de optimización de recursos que asegure,  
a la vez, el acceso universal de la población a los servicios.

En resumen, la gestión en clave de sistemas de ciuda-
des es un camino posible para racionalizar y optimizar 
los recursos públicos, instalar la complementariedad de 
los centros urbanos superando la competencia, y acercar 
los servicios a la población de pequeñas localidades y a 
la población rural dispersa. Al ser una herramienta de 
gestión del territorio similar a la regionalización, no se 
basa en los límites administrativos, sino en los vínculos 
entre las ciudades. Estos vínculos provienen de razones 
fundacionales, culturales, funcionales, de los trazados de 
infraestructuras o de otras lógicas que, a veces, desafían 
los límites departamentales y las fronteras nacionales.

Cabe destacar que el estudio realizado por la consul-
tora se basa en la presencia o no de los servicios y equipa-

mientos de determinado nivel, sin incorporar las variables 
relacionadas con la cobertura o la calidad del servicio. Se 
analiza la existencia de los equipamientos de salud y edu-
cación y la posibilidad de acceder a ellos, en el marco de 
un enfoque de derechos. 

Equipo redactor
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El objetivo general que guio el trabajo de consultoría fue
 
profundizar la definición de un sistema de ciudades, 
a los efectos de conocer sus características actuales 
así como sus tendencias, de manera tal que facilite la 
planificación de las acciones especialmente vinculadas 
a la promoción del acceso universal a los servicios de 
educación y salud, transporte y otros servicios urbanos 
prestados por empresas públicas e intendencias en los 
centros urbanos y en el medio rural. Asimismo, será de 
utilidad para la planificación de las inversiones públi-
cas y privadas en virtud de las necesidades y de la dis-
ponibilidad de mano de obra y servicios necesarios. 

Los objetivos específicos que se plantearon incluyeron: 

•• Definir el sistema de ciudades actual y su funciona-
miento. Establecer la línea de base sobre los sistemas 
actuales y su funcionamiento considerando la pro-
visión de servicios a la población (educación, salud, 
transporte) […].

•• Verificar criterios para la complementariedad de los 
centros poblados, de acuerdo con la cantidad de po-
blación necesaria para prestar servicios de calidad y su 
evolución a futuro, a partir de los estudios ya realizados. 

•• Establecer un conjunto de servicios necesarios por 
sistema y su interrelación con los sistemas de trans-
porte […] y definir la brecha de infraestructura en los 
sistemas de ciudades.

•• En función de escenarios futuros, analizar las deman-
das potenciales de servicios a los efectos de la planifica-
ción de localización de infraestructuras y servicios.

•• Constituir un insumo para políticas públicas sectoria-
les (vivienda, salud, educación, transporte y servicios 
asociados a empresas públicas) y promoción de inver-
siones en los distintos sistemas, en función de las pro-
yecciones de población a futuro […].

Referencias teóricas

Entre las principales referencias teóricas para el estudio 
de los sistemas de ciudades se menciona la teoría de los 
lugares centrales de Christaller de 1933 (imagen 1) y el 
modelo de la ciudad dispersa propuesto por Ian Burton 
(1963). Estos trabajos clásicos incorporan conceptos que 
fueron retomados por numerosos trabajos posteriores.

introducción

Imagen 1   Teoría de los lugares centrales de  
Christaller (1933).
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Para la construcción del sistema de ciudades fue necesario 
adoptar un conjunto de definiciones que se presentan a 
continuación:

•• Sistema urbano, sistema de localidades o sistema de ciudades: 
conjunto formado por todas las localidades de una 
determinada área y sus interrelaciones.

•• Sistema Urbano Nacional (sun): conjunto formado por 
todas las localidades del Uruguay y sus interrelaciones.

•• Subsistema: cualquier porción de un sistema delimitada 
para su estudio o para la formulación de políticas terri-
toriales, formada a su vez por un conjunto de localida-
des y sus interrelaciones.

•• Lugar central: punto o localidad desde el que se ofrecen 
bienes o servicios para un área contigua, cuya exten-
sión será mayor o menor según la jerarquía de los bie-
nes y servicios ofrecidos.

•• Jerarquía de servicios: se considera que los servicios se 
ordenan en niveles jerárquicos según su costo y fre-
cuencia de consumo.

•• Umbral de demanda: es la cantidad de población a partir 
de la cual se justifica la prestación de un determinado 
servicio, ya sea por motivos de rentabilidad económica 
o de necesidad social. 

•• Alcance: es la distancia que el consumidor está dispues-
to a recorrer para acceder a un determinado servicio. 
En el caso de los servicios públicos, se puede interpre-
tar como la distancia máxima que se considera acepta-
ble (considerando no solo la distancia geométrica, sino 
los tiempos y costos totales del viaje).

•• Localidad censal o localidad ine: áreas identificadas como 
localidades por el organismo estadístico nacional del 
Uruguay para los censos de población.
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Numerosos trabajos han estudiado el proceso de urba-
nización en el Uruguay. Como antecedentes generales se 
mencionan los de Álvarez Lenzi (1972), Martorelli (1980), 
Klaczko y Rial (1981) y Musso (2004, 2007). Con respecto 
a la aplicación del concepto de sistema urbano en Uruguay 
se destacan los trabajos clásicos realizados en el itu por 
Gómez Gavazzo y sus colaboradores (1959, 1962, 1964, 1966, 
1967, 1969) y, mucho más recientemente, los del equipo 
dirigido por Edgardo Martínez (Martínez, 2013; Martínez 
et al., 2013; Altmann, 2014; Martínez, Delgado, & Altmann, 
2016; este último trabajo se comenta mas adelante en el 
siguiente párrafo). También cabe mencionar el reciente tra-
bajo de Verónica Pastore (ver imagen 8, 2016), en el que se 
propone el concepto de constelaciones urbanas (ver Imagen 8).

estudios previos 
sobre el sistema 
urbano en uruguay

Imagen 2  Estudio de localización y áreas de influen-
cia según costes de transporte (Gómez 
Gavazzo, 1959).

Imagen 3   Área de influencia de los servicios asisten-
ciales de salud pública. Planificación rural 
del Uruguay (manuscrito de Gómez Gavaz-
zo, 1952-1958).
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Imagen 4   Mapa general de subsistemas de ciudades 
según tpda 2014  (Martínez, Delgado, & 
Altmann, Sistema Urbano Nacional del 
Uruguay: una caracterización con base en 
la movilidad de pasajeros, 2016, pág. 38).

Imagen 5   Mapa general de subsistemas según 
circuitos y flujos de transporte interurba-
no de pasajeros 2015 (Martínez, Delgado, 
& Altmann, Sistema Urbano Nacional del 
Uruguay: una caracterización con base en 
la movilidad de pasajeros, 2016, pág. 83).

Imagen 6  Mapa general de subsistemas según mo-
vilidad laboral 2011 (Martínez, Delgado, 
& Altmann, Sistema Urbano Nacional del 
Uruguay: una caracterización con base en 
la movilidad de pasajeros, 2016, pág. 115).

MAPA GENERAL DE SUBSISTEMA DE CIUDADES

SEGÚN TPDA 2014

Con base de tpda de vehículos de pasajeros
(dnv-mtop)

REFERENCIAS

Frontera seca

Hidrografía
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CIU
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1
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SUBSISTEMAS
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Vinculación por ruta br 239 (rs, Brasil)
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5.000

20.000

50.000

v
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Como antecedentes específicos de este trabajo 
de consultoría cabe mencionar diversos trabajos 
realizados por E. Martínez y colaboradores, en 
particular Sistema Urbano Nacional del Uruguay: 
una caracterización con base en la movilidad de pasaje-
ros (Martínez, Delgado, & Altmann, 2016) realiza-
do en convenio con la dinot y el estudio Sistema de 
Ciudades Sustentables I (Oficina de Planeamiento 
y Presupuesto [opp], Comisión Sectorial de Po-
blación [csp], 2015).

En Sistema Urbano Nacional del Uruguay 
(Martínez, Delgado, & Altmann, 2016) se consid-
eran las localidades de más de 3000 habitantes 
y se estudia la interacción entre ellas con el fin 
de identificar los subsistemas que componen el 
sistema urbano. Con esa finalidad, se consideran 
tres indicadores de interacción:

1. el tránsito promedio diario anual (tpda) de ve-
hículos de pasajeros (ómnibus y automóviles);

2. los servicios de transporte público de pasaje-
ros (tpp);

3. los datos de movilidad por motivos laborales 
del Censo de Población 2011. 

Cada uno de esos criterios da lugar a un mapa 
distinto de los subsistemas.

Finalmente, se diseña un mapa de síntesis ge-
neral, en el que se identifican ocho grandes sub-
sistemas: Alto litoral, Bajo litoral, Centro, Centro 
sur, Este, Noreste, Norte y Suroeste.

En el trabajo Sistema de Ciudades Sustentables 
I (Oficina de Planeamiento y Presupuesto [opp], 
Comisión Sectorial de Población [csp], 2015) se 
identificaron cinco niveles jerárquicos o niveles  
de complejidad dentro del sistema urbano del Uru-
guay y se consideraron los servicios-tipo corres-
pondientes a cada uno de esos niveles.

El nivel i corresponde al Sistema Urbano Na-
cional en su conjunto y tiene como cabecera a 
Montevideo. El nivel ii corresponde a los grandes 
subsistemas definidos por el equipo del itu en un 
trabajo anterior (Martínez, Altmann, & Rodrí-
guez, 2013) y redefinidos luego en el trabajo ela-
borado para la dinot, ya reseñado (Martínez, Del-
gado, & Altmann, 2016). El nivel iii corresponde a 
las áreas de influencia de las ciudades de 20.000 
habitantes o más, en su mayor parte capitales 
departamentales, aunque dichas áreas no nece-
sariamente coinciden con los límites políticos de 
los departamentos. El nivel iv corresponde a las 
áreas de influencia de las localidades a partir de 
7.500 habitantes. Por último, el nivel v correspon-
de a las áreas de influencia directa de cualquier 
localidad, a partir de un piso de 100 habitantes 
(para estas áreas se propone el nombre de unidad 
territorial local).

El trabajo identifica por vía inductiva los  
servicios-tipo de salud y educación correspondien-
tes a cada uno de los niveles del sistema urbano y 
realiza una evaluación preliminar de los servicios 
existentes y faltantes en cada uno.

Imagen 7   Mapa síntesis del Sistema Urbano Nacional 
del Uruguay - escala de los subsistemas 
(Martínez, Delgado, & Altmann, Sistema 
Urbano Nacional del Uruguay: una 
caracterización con base en la movilidad de 
pasajeros, 2016, pág. 130).

MAPA SÍNTESIS DEL SISTEMA

URBANO NACIONAL DEL URUGUAY:

ESCALA DE LOS SUBSISTEMAS

Con base de tpda de vehículos de pasajeros
(dnv-mtop)
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Imagen 8   Territorios constelados  
(Pastore Hernández, 2016, pág. 195).

Resulta oportuno, en este punto, retomar algunos conceptos 

resaltados en el documento de tesis Constelaciones Urbanas. 

Plantea que la actual forma del territorio deviene de la 

construcción histórica del mismo. El territorio tiene me-

moria, su estructura funcional deviene de organizaciones 

anteriores sobre las que construimos nuevas estructuras. La 

tesis explora una lectura del territorio constelado, construir 

la herramienta y verificar la operatividad del concepto en sí 

mismo, buscando indagar sobre la configuración relacional 

del territorio, su forma y organización. 

Para la autora, el registro selectivo de las capacidades adqui-

ridas en el devenir histórico de la construcción del territorio 

y, por tanto, la conformación de las constelaciones urbanas, 

se constituirán entonces, en insumo y posible herramienta 

para futuras actuaciones de ordenación y desarrollo territo-

rial. En este entendido, se reproducen las figuras esquemá-

ticas de ese devenir histórico del territorio nacional, donde 

se observa la génesis y su impronta a través del tiempo.

Referencias:
Constelaciones Urbanas, La forma de las relaciones sistémicas en el 
territorio. Verónica Pastore Hernández, Editorial Académica 
Española 2018, isbn 978-620-2-25074-0.
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El Sistema 
Urbano Nacional

En el contexto de este trabajo se denomina Sistema Urbano 
Nacional (sun) al conjunto formado por todas las localida-
des urbanas de la República Oriental del Uruguay y sus 
interrelaciones.

localidades y subsistemas

niveles de complejidad

estructura espacial

caracterización de los 
subsistemas

c u a d r o  1
Población total por área urbana y rural y población 
urbana por categoría de localidades (2011)

Á R E A / C AT E G O R ÍA

Área metropolitana 
de Montevideo

Conglomerados 
intermedios

Pequeñas localidades 
urbanas

Subtotal urbano

Área rural

Total

Localidades ine (1)

79

119

419
 

617

Localidades itu (2)

 
1

43

407

451

Cantidad

1.727.394

1.163.022

220.285

3.110.701 

175.613

3.286.314

% urbano

55,53

37,39

7,08

100,00

% total

52,6

35,4

6,7

94,7

5,3

100,0

C A N T I DA D  D E  L O C A L I DA D E S P O B L AC I Ó N  P O R  Á R E A  Y  C AT E G O R ÍA

Fuente:       consultoría Sistema de Ciudades Susten-
tables I y II opp-csp (2015-2017) a partir 
de Martínez, Altmann, & Rodríguez, 2013; 
Altmann, 2014 e ine, 2014.

(1) Localidades censales definidas por el Instituto Nacional de 
Estadística para el Censo de Población de 2011. 
 
(2) Incluye conglomerados definidos por el equipo de investigación 
del Instituto de Teoría y Urbanismo de la Facultad de Arquitectu-
ra de la Universidad de la República, por agregación de localida-
des censales ine.
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localidades y subsistemas

Como se señaló en el capítulo anterior, para la identifi-
cación de localidades y subsistemas se partió del trabajo 
Sistema Urbano Nacional del Uruguay: una caracterización con 
base en la movilidad de pasajeros, elaborado por un equipo 
del Instituto de Teoría y Urbanismo de la Facultad de Ar-
quitectura, Diseño y Urbanismo (Udelar) para la Dirección 
Nacional de Ordenamiento Territorial (Martínez, Delga-
do, & Altmann, 2016). Esta investigación identificó varios 
subsistemas dentro del sun, y consideró las localidades de 
más de 3000 habitantes.

El trabajo del itu insiste en que los límites entre los 
subsistemas no deben considerarse unívocos ni estables; 
algunas localidades han sido asignadas a un determinado 
subsistema a partir de los criterios analizados, pero tam-
bién mantienen fuertes vinculaciones con otro subsistema 
(un ejemplo típico podría ser la ciudad de Artigas, que 
ha sido asignada al subsistema Alto litoral, pero también 
mantiene una alta vinculación con Rivera y Tranqueras, 
del subsistema Norte).

Respecto a la asignación de las localidades a los diver-
sos subsistemas, el trabajo de itu-dinot (2016) solo consi-
deró sistemáticamente la información correspondiente  
a las localidades de más de 3000 habitantes. La asignación 
de las localidades más pequeñas puede inferirse a partir 
del trazado de las envolventes que identifican a los distin-
tos subsistemas en el mapa síntesis de dicho trabajo (Mar-
tínez, Delgado, & Altmann, 2016, pág. 145, imagen 54).  
Se debe tener en cuenta que el trabajo citado no se propo-
nía definir con precisión los límites de los subsistemas.  

En consecuencia, la asignación de las localidades de me-
nos de 3000 habitantes puede considerarse tentativa (en 
los casos en que dichas localidades se encuentran cerca de 
los límites aproximados de los subsistemas representados 
gráficamente por las envolventes).

Por esa razón se realizó una revisión preliminar de 
la asignación de dichas localidades a los diversos sub-
sistemas o a alguna de las áreas intersticiales, que se iden-
tificaron a ese efecto. Se tuvo en cuenta la ubicación de 
cada localidad con respecto al trazado de la red vial, las 
distancias a otras ciudades de mayor tamaño y, en algunos 
casos, como criterio complementario, los límites departa-
mentales. El supuesto subyacente es que la configuración 
de la red vial y las distancias entre las localidades a lo largo 
de la red condicionan la probabilidad y la intensidad de 
los vínculos.

localidades y subsistemas

niveles de complejidad

estructura espacial

caracterización de los 
subsistemas
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c u a d r o  2
Principales ciudades 
del sistema urbano de Uruguay 

Alto litoral

Norte

Noreste

Centro

Suroeste

Centro sur

Este

Salto, Paysandú, Bella Unión, Artigas, Young

Rivera, Tranqueras y Tacuarembó

Melo, Río Branco

Durazno, Paso de los Toros, Sarandí del Yí, Trinidad
 

Colonia, Nueva Palmira, Carmelo, Tarariras, Juan Lacaze, 
Rosario, Nueva Helvecia

Área metropolitana de Montevideo, San José, Libertad, Canelones, 
Santa Lucía, San Ramón, Florida y Sarandí Grande

Minas, Maldonado-Punta del Este, Pan de Azúcar, Piriápolis, San Carlos, 
Rocha, Castillos, Chuy, Treinta y Tres, José Pedro Varela y Lascano

S U B S I S T E M A S P R I N C I PA L E S  C I U DA D E S

Fuente:      consultoría Sistema de Ciudades Sustentables i y II opp-csp a 
partir de itu (2016, pág. 145).

Imagen 9  Principales ciudades del Uruguay 
(construcción propia).
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niveles de complejidad

En el proyecto Sistema de Ciudades Sustentables I (Oficina de 
Planeamiento y Presupuesto [opp], Comisión Sectorial de 
Población [csp], 2015, págs. 108-119) se identificaron cinco 
jerarquías o niveles de complejidad dentro del sistema 
urbano uruguayo –según se indicó en el capítulo 2– al 
reseñar los estudios previos sobre el sistema urbano. La 
siguiente tabla presenta la información básica correspon-
diente a los dos primeros niveles.

I I. I

I I. I I

I I. I I I

I I. I V

I I.V

I I.V I

I I.V I I

 
 

I I.V I I I

I I

I I

San José
Colonia

Soriano
Río Negro

Salto
Paysandú

Rivera
Tacuarembó

Artigas

Durazno
Flores

Florida

Montevideo
Canelones

Lavalleja
Maldonado

Rocha

 
Cerro Largo

Treinta y Tres

San José
Colonia

Soriano
Río Negro

Salto
Paysandú

Rivera
Tacuarembó

Artigas

Durazno
Flores

Florida

amm

Minas 
Maldonado
San Carlos

Rocha

Melo
Treinta y Tres

37.485
26.231

42.223
25.191

105.289
90.590

78.900
55.295
43.567

35.466
21.429
33.640

1.727.394

 
38.909
107.265
27.487
25.422

 
53.376
33.458

 

 
231.512

137.360

238.002

266.924

149.186

1.839.295

291.203

 

132.832

P O B L A C I Ó N 

C I U DA D  C A B E C E R A

C I U DA D  

63.716

67.414

195.879 

195.879

90.535

199.083

86.834

Á M B I T O P O B L AC I Ó N 
( 2 0 1 1 )

P O B L AC I Ó N 
C A B E C E R A

c u a d r o  3
Sistema Urbano Nacional. Identificación de 
subsistemas, niveles i y ii

 
Cabe señalar que los subsistemas definidos por itu-dinot 
(2016) corresponden en líneas generales a los subsistemas 
de nivel ii de opp-csp (2015), aunque su configuración terri-
torial no coincide totalmente.

Este nivel ii corresponde a grupos de departamentos y 
áreas vinculadas, que están estructurados con base en ciu-
dades cabecera definidas como urbes de más de 50.000 
habitantes o dos o más ciudades con más de 20.000 habi-
tantes que sumen más de 50.000 habitantes en total.

Fuente       Construcción propia con base en consultoría Sistema de Ciuda-
des Sustentables I y II opp-csp (2015-2017).

localidades y subsistemas

niveles de complejidad

estructura espacial

caracterización de los 
subsistemas
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Imagen 10 Uruguay. Sistemas de ciudades (Martínez, Altmann, & 
Rodríguez, Incidencia de las ciudades intermedias [ciu] en la 
conformación del Sistema Urbano Nacional, 2013).

Imagen 11  Sistema de asentamientos humanos nivel ii. Relación 
entre grupos de departamentos (Oficina de Planeamiento 
y Presupuesto [opp], Comisión Sectorial de Población [csp], 
2015) y subsistemas de ciudades (Martínez, Altmann, & 
Rodríguez, 2013).

Imagen 12  Sistema Urbano Nacional. Fuente: construcción propia con 
base en consultoría Sistema de Ciudades Sustentables I y II 
opp-csp (2015-2017).

criterios generales para  
la definición de los subsistemas

En opp-csp (2015) se explica que para la delimitación de los sistemas de 
localidades se tuvieron en cuenta los siguientes criterios:

1-  Que los sistemas y subsistemas definidos respondan en líneas 
generales al funcionamiento real del sistema urbano (en términos de 
localización de la población, áreas de influencia de las localidades y 
flujos de interacción entre estas);

2-  Que las áreas de gestión definidas a partir de los sistemas de 
localidades sean compatibles con las áreas político-administrativas 
existentes.

Con respecto al primer criterio, se tomó como punto de referencia los 
trabajos realizados por el equipo del itu (Martínez et al., 2013; Altmann, 
2014). En estos trabajos se identificaron varios subsistemas de ciudades, 
definidos a partir de la interacción entre ellas. Estos subsistemas no 
son totalmente compatibles con las regionalizaciones tradicionales, 
definidas por agregación de departamentos enteros, ya que en varios 
casos dos o más localidades de un mismo departamento pertenecerían 
a distintos subsistemas de interacción.

La propuesta que se presenta en OPP-CSP (2015) intenta armonizar 
los dos criterios enunciados para lo cual se identifican “grupos de de-

partamentos” a partir de la interacción entre las principales ciudades 
de cada subsistema (que en su mayor parte son también capitales de 
departamentos). Cada uno de estos grupos está formado por dos o tres 
departamentos. En este sentido podríamos decir que los Grupos de 
Departamentos corresponden a una escala “subregional”.
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En síntesis, la caracterización de la estructura del Sistema 
Urbano Nacional, realizada por la consultoría Sistema de 
Ciudades Sustentables I y II opp-csp (2015-2017) involucra 
los siguientes aspectos: 

•• La conceptualización del Sistema Urbano Nacional 
como una estructura compleja, multiescalar, en la que 
pueden distinguirse varias escalas o niveles de complejidad.

•• La incorporación de los resultados de diversos trabajos 
previos como referencia para la identificación de los 
subsistemas.

•• La asmilación de cada uno de estos subsistemas (o sis-
temas de nivel ii) a un grupo de departamentos al cual 
se deben añadir o restar las áreas vinculadas, es decir, 
aquellas localidades que funcionalmente están integra-
das a un sistema de nivel ii que no coincide con el siste-
ma al que pertenece la capital departamental. 

Esta caracterización se orienta a promover ámbitos 
de gestión territorial basados en el enfoque de sistemas de 
ciudades y a generar información básica sobre ellos. 

Si se traza una línea imaginaria de este a oeste, desde 
Río Branco hasta Paysandú, el mapa queda dividido en 

dos zonas que presentan características diferenciadas en 
cuanto a la estructura del sistema urbano y de los diversos 
subsistemas que lo conforman (imagen 13): 

•• Al sur, se observa una gran cantidad de localidades, 
en su mayor parte de entre 20.000 a 50.000 habitan-
tes. Solo existen dos conglomerados que superan los 
50.000 habitantes: el área metropolitana de Montevi-
deo (cabecera del Sistema Urbano Nacional) y Maldo-
nado-Punta del Este. Esta zona comprende cinco de los 
ocho subsistemas definidos por itu-dinot (2016): Bajo 
litoral, Suroeste, Centro, Centro sur y Este.

•• Al norte de la línea imaginaria se ubican los subsiste-
mas Alto litoral, Norte y Noreste. En ellos se observa 
una menor cantidad de localidades y una mayor con-
centración, con cinco conglomerados de más de 50.000 
habitantes. 

estructura espacial
localidades y subsistemas

niveles de complejidad

estructura espacial

caracterización de los 
subsistemas



Imagen 13 Sistema Urbano Nacional. Fuente: construcción propia en base  
a consultoría Sistema de Ciudades Sustentables I y II opp-csp  
(2015-2017).

En cuanto a las conexiones entre las localidades, cabe 
destacar que las principales rutas nacionales presentan un 
trazado marcadamente radial, vinculando a Montevideo 
con las capitales departamentales y otras ciudades impor-
tantes: 

•• Ruta 1: Montevideo-Colonia.
•• Ruta 2: se desprende de la ruta 1, conecta a Montevi-

deo con Mercedes y Fray Bentos.
•• Ruta 3: también se desprende de la ruta 1, vincula a 

Montevideo con San José, Trinidad, Paysandú, Salto 
y Bella Unión.

•• Ruta 5: Montevideo, Canelones, Florida, Durazno,  
Tacuarembó, Rivera.

•• Ruta 8: Montevideo, Minas, Treinta y Tres, Melo.
•• Rutas Interbalnearia y 9: Montevideo, Maldonado,  

Rocha. 

Artigas es la única capital departamental que no está 
situada sobre una de las principales rutas radiales señala-
das, sino sobre una transversal: la ruta 30 (Rivera- 
Artigas-Bella Unión).

29
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caracterización 
de los subsistemas

a lt o  l i t o r a l 

•• Está integrado por unas 29 localidades que suman poco 
más de 300.000 habitantes.

•• Incluye dos de los mayores centros urbanos del país: 
Salto y Paysandú, y la ciudad de Artigas. Estas tres ca-
pitales representan el 79 % de la población que habita 
en el subsistema.

•• Hay dos centros secundarios: Bella Unión y Young.
•• Se reconocen 14 localidades de entre 100 y 1000  

habitantes.
•• Existen 10 localidades de entre 1000 y 5000 habitantes: 

Guichón, Quebracho, Constitución, Tomás Gomenso-
ro, Baltasar Brum, Belén, San Javier, Porvenir, Sequei-
ra, Piedras Coloradas.

•• El principal estructurador vial es la ruta 3, junto a la 
que se encuentran las localidades de mayor tamaño y 
hacia la que confluyen en dirección este-oeste las otras 
rutas nacionales que atraviesan el subsistema (30, 26, 

31) y que lo conectan con los subsistemas colindantes 
(Norte y Litoral sur).

•• Como rutas internas al subsistema se destacan la 90, 
que conecta la ciudad de Guichón, y la 4, en dirección 
norte-sur, que conecta la ciudad de Artigas con el cen-
tro del departamento de Salto.

•• La ciudad de Paysandú aparece como el principal nodo 
vial donde confluyen –además de la ruta 3– la 90, 26 y 
24 que se vinculan con el subsistema Litoral sur.

A partir del estudio de las dimensiones antes plantea-
das, la consultoría Sistema de Ciudades Sustentables I 
y II opp-csp (2015-2017) define ocho subsistemas, que se 
describen a continuación:

localidades y subsistemas

niveles de complejidad

estructura espacial

caracterización de los 
subsistemas
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Imagen 14 Construcción propia con base en consul-
toría Sistema de Ciudades Sustentables I 
y II opp-csp (2015-2017).
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b a j o  l i t o r a l 

•• Está integrado por 11 localidades que suman  
104.000 habitantes.

•• Los principales centros urbanos son Mercedes, Fray 
Bentos y Dolores, que constituyen el 82 % de la pobla-
ción del subsistema. Se destaca el conglomerado Car-
dona-Florencio Sánchez.

•• Hay cuatro localidades que tienen entre 1000 y 2500 
habitantes: Nuevo Berlín, José Enrique Rodó, Palmitas 
y Villa Soriano. Además, hay tres centros poblados con 
población menor a 1000 habitantes.

•• El subsistema está vertebrado por la ruta 2, que atra-
viesa tres de las ciudades mayores y vincula tanto con 
el subsistema Suroeste y sus conexiones hacia el área 
metropolitana como con la República Argentina a tra-
vés del puente Gral. San Martín.

•• El principal nodo es la ciudad de Mercedes, donde 
convergen, además, la ruta 21 y 14. La ruta 21 tiene un 
importante rol dentro del esquema productivo de la 
microrregión ya que articula los flujos de graneles en-
tre el área agrícola de los departamentos de Río Negro 
y Soriano pasando por Dolores (centro neurálgico de la 
producción sojera), con el puerto de Nueva Palmira por 
donde sale la producción al exterior.

•• La ruta 14 se inicia en Mercedes y permite la vincula-
ción con el subsistema Centro, y de allí con la región 
este del país (si bien no todos sus tramos están  
transitables).

•• La ruta 24 es el eje principal de la zona forestal por 
el que se traslada la madera hacia la ciudad de Fray 
Bentos y conecta, a través de la ruta 25, con el área de 
Young, cuya producción también circula hacia el puer-
to de Fray Bentos y hacia el puerto de Nueva Palmira.
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Imagen 15 Construcción propia con base en consul-
toría Sistema de Ciudades Sustentables I 
y II opp-csp (2015-2017).
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•• Está compuesto por 12 localidades que suman unas 
87.000 personas.

•• Los núcleos principales son las dos capitales depar-
tamentales: Durazno y Trinidad, que representan un 
64 % de la población del subsistema. Si se suma la ter-
cera ciudad, Paso de los Toros, aglutinan el 80 % de los 
habitantes del subsistema.

•• Sarandí del Yí tiene una población de 7000 habitantes 
y hay ocho localidades más en el subsistema que tienen 
entre 200 y 2700 habitantes.

•• El estructurador principal es la ruta 5, que atraviesa 
Durazno y Paso de los Toros, y que es el vínculo directo 
entre el área metropolitana y la mitad norte del país.

c e n t r o

•• Sin embargo, el principal nodo de conexiones viales se 
encuentra en Trinidad, donde confluyen la ruta 3 hacia 
el Litoral norte, la 14 que vincula con el Bajo litoral y con 
el Este, y las rutas 57 –que conecta con Cardona-Flo-
rencio Sánchez– y 23 con el subsistema Centro sur. 

•• Por su parte, la ciudad de Sarandí del Yí se vincula a 
través de la ruta14 en sentido este-oeste y a través de la 
ruta 6 con el área metropolitana.
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Imagen 16 Construcción propia con base en consul-
toría Sistema de Ciudades Sustentables I 
y II opp-csp (2015-2017).



36

•• Este subsistema contiene al área metropolitana  
de Montevideo (amm) y abarca casi dos millones  
de personas.

•• Comprende unas 35 localidades, entre las que se en-
cuentra el conglomerado área metropolitana con 
1.730.000 personas, las capitales departamentales de 
San José, Florida, Canelones y otras ciudades como San-
ta Lucía, Libertad, San Ramón, Sarandí Grande y Tala.

•• Otras 23 localidades se hallan en el intervalo compren-
dido entre 5000 y 1000 habitantes.

•• Este subsistema está vertebrado por múltiples ejes 
viales que convergen en la ciudad de Montevideo y que 
atraviesan el subsistema en forma radial con varias 
conexiones transversales como la ruta 1 que vincula con 
el subsistema Suroeste, la ruta 11 que articula interna-
mente todo el subsistema de este a oeste, y la ruta 12 
que conecta transversalmente las localidades ubicadas 
en el borde norte del subsistema.

c e n t r o  s u r
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Imagen 17 Construcción propia con base en consul-
toría Sistema de Ciudades Sustentables I 
y II opp-csp (2015-2017).
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•• Habitado por unas 304.000 personas comprende unas 
26 localidades, entre las que se destacan: Maldona-
do-Punta del Este, Minas, Treinta y Tres, San Carlos y 
Rocha.

•• El conglomerado Maldonado-Punta del Este reúne la 
mitad de la población del subsistema; si se suman las 
otras dos capitales departamentales se alcanza el 67 %.

•• Hay seis localidades de entre 11.000 y 5000 habitantes: 
Piriápolis, Chuy, Lascano, Castillos, Pan de Azúcar y 
José Pedro Varela. Por debajo de 5000 y hasta 1000 hay 
otras diez localidades.

•• El subsistema se estructura a lo largo de dos ejes  
paralelos:
•• un doble eje costero, dado por la ruta Interbalnea-

ria-ruta 9 y la ruta 10, que articula todas las locali-
dades turísticas y otras que, sin serlo directamente, 
dependen en gran medida de aquellas;

•• un eje interior dado por la ruta 8 que, hacia el norte, 
vincula Minas con la ciudad de Treinta y Tres, y con-
tinúa hacia el subsistema Noreste (Melo y Aceguá)  
y hacia el sur con el amm.

•• Las conexiones transversales entre ambos ejes están 
dadas por la ruta 60 y el arco que forma la ruta 39 

e s t e

que parte desde San Carlos y sigue por las rutas 13, 
15 y 19 hasta terminar en Chuy.

•• Por su localización –y a pesar de su topografía–  
Aiguá se convierte en un nodo central, dado que allí 
se articulan las rutas 39 y 13, que permiten conectar 
el corredor de la ruta 9 con el corredor de la 8, a la 
vez que desde allí se conecta al arco de la 15-19 antes 
nombrado.

•• Lascano obra también como un nodo articulador en-
tre los dos corredores, ya que converge allí la ruta 14 
que se vincula con la 8 y por ella hacia Treinta y Tres 
y Melo, a la vez que se encuentra en el centro del 
arco que configura la ruta 15, que vincula la capital 
Rocha con localidades más alejadas como Cebollatí.
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Imagen 18  Construcción propia con base en consul-
toría Sistema de Ciudades Sustentables I 
y II opp-csp (2015-2017).
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•• Se integra con nueve localidades, ocho del departa-
mento de Cerro Largo más Santa Clara del Olimar, las 
que suman unos 79.000 habitantes.

•• Dos ciudades constituyen el 86 % de la población del 
subsistema:
•• Melo, con 53.000 habitantes, es el principal núcleo 

urbano y nodo de comunicaciones, allí confluyen la 
ruta 8 que conecta con los subsistemas Este y Centro 
sur y con la frontera con Brasil; la ruta 7, que vincu-
la con el subsistema Centro y Centro sur; y la ruta 
26, principal eje transversal del país que conecta el 
Litoral con el Este, la frontera de Argentina con la 
frontera de Brasil.

•• En segundo lugar, aparece Río Branco, con 15.000 
habitantes, punto terminal de la ruta 26 que forma 
parte de un par urbano binacional con Yaguarón,  
en Brasil.

•• Por debajo de estas, se integran varias localidades 
de entre 3000 y 1000 habitantes como Fraile Muerto, 
Santa Clara del Olimar, Isidoro Noblía, Aceguá y 
Tupambaé.

n o r e s t e
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Imagen 19  Construcción propia con base en consul-
toría Sistema de Ciudades Sustentables I 
y II opp-csp (2015-2017).
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•• El subsistema Norte abarca unas 160.000 personas, de 
las que el 80 % se concentra en las dos capitales departa-
mentales: Rivera y Tacuarembó.

•• Por debajo encontramos la ciudad de Tranqueras y luego 
unas siete localidades que nuclean entre 4000 y 1000 
habitantes: Minas de Corrales, Vichadero, San Gregorio 
de Polanco, Ansina, Tambores, Las Toscas y Curtina.

•• El subsistema está vertebrado por la ruta 5, sobre la que 
se alinean las dos ciudades mayores. Tacuarembó apare-
ce como el principal nodo donde convergen, además, la 
ruta 26 –de importancia fundamental para la conexión 
este-oeste del país– y otras rutas secundarias que articu-
lan con las ciudades menores.

•• La ciudad de Rivera –en el punto terminal de la ruta 5– 
tiene un rol principal en el esquema de pares urbanos 
binacionales, en este caso con Santa Ana do Livramento.

n o r t e
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Imagen 20  Construcción propia con base en consul-
toría Sistema de Ciudades Sustentables 
I y II opp-csp (2015-2017).
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•• Comprende 13 localidades que suman unas 104.000 
personas, todas en el departamento de Colonia.

•• La característica principal de la configuración terri-
torial de este departamento es que no existe primacía 
de la ciudad más grande (Colonia del Sacramento) con 
respecto a la segunda (Carmelo), y todo el subsistema 
presenta un cierto equilibrio poblacional entre las loca-
lidades.

•• En tercer lugar, está Juan Lacaze y tres ciudades que 
rondan los 10.000 habitantes: Rosario, Nueva Helvecia 
y Nueva Palmira. Tarariras cuenta con casi 7000; Colo-
nia Valdense y Ombúes de Lavalle con algo más de 3000 
personas.

•• Del mismo modo que no hay primacía urbana, tampo-
co hay eje vial que obre como estructurador principal, 
sino que esa función se reparte entre las rutas 1, 2 y 21.

•• La ruta 1 conecta la capital departamental con el área 
metropolitana y vincula entre sí y con Colonia del Sa-

s u r o e s t e

cramento un conjunto de localidades como Juan Lacaze, 
Colonia Valdense y Nueva Helvecia.

•• La ruta 2, a partir de la ruta 1, conecta Rosario con el 
subsistema Bajo litoral a través de Cardona, hasta la 
frontera con Argentina.

•• La ruta 21, a su vez, va enhebrando las localidades del 
oeste entre sí, primero como ruta del turismo (Conchi-
llas, Carmelo, Punta Gorda) y más adelante como eje de 
salida de la producción agrícola, conectando con el puer-
to de Nueva Palmira y con el subsistema Bajo litoral.
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Imagen 21   Construcción propia con base en consul-
toría Sistema de Ciudades Sustentables 
I y II opp-csp (2015-2017).
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Las capacidades instaladas en cada subsistema se iden-
tificaron a partir del procesamiento de información de 
carácter secundario y entrevistas a responsables o aseso-
res de distintas áreas de msp, anep, mtop, mintur y opp.

Como resultado de ese proceso, se evaluó la provi-
sión de servicios por localidad y subsistema para 44 tipos 
de servicio (en su mayor parte de educación y salud) para 
todas las localidades de más de 1000 habitantes y para 
otras localidades que tuvieran alguno de los servicios 
considerados. En total, se abarcaron 314 localidades para 
el análisis.

Línea de base - 
Capacidades construidas

educación

salud

red vial y servicio  
de transporte

equipamiento de 
los subsistemas
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educación

salud

red vial y servicio  
de transporte

equipamiento de 
los subsistemas

Se estudió para cada subsistema la existencia y locali-
zación de todos los establecimientos educativos, tanto 
públicos como privados, incluyendo enseñanza primaria, 
secundaria, técnica, formación docente y universitaria.

Se consideró la diversificación de la oferta educativa  
y los niveles y orientaciones ofrecidos en cada subsistema.

•• Localización de establecimientos educativos de nivel 
medio y superior (liceos, enseñanza técnica, institucio-
nes de formación docente y universidades).

•• Existencia y cantidad de establecimientos educativos 
según su tipo, por localidad y por subsistema. 

 educación

•• Diversificación de la oferta educativa:
•• Bachillerato diversificado: localización geográfi-

ca de las orientaciones. 
•• utu: localización geográfica de los diversos nive-

les de educación técnica.
•• Universidades: localización geográfica de carre-

ras (Universidad de la República, utec, privadas).
•• Identificación y cuantificación de orientaciones 

y carreras, en los distintos sectores del sistema 
educativo, por localidad y por subsistema.
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Se realizó el análisis de la existencia de establecimientos 
de salud pública e instituciones de salud privada. En el 
caso de la salud pública se sigue la clasificación de asse por 
niveles de atención, desde el primer nivel (menor com-
plejidad) hasta el tercer nivel (mayor complejidad) y los 
centros especializados. 

•• Localización de establecimientos:
•• Establecimientos públicos: se identificó la localiza-

ción de establecimientos de asse, diferenciados por 
niveles de atención según los criterios del organis-
mo, en orden creciente de complejidad, del primer 
al tercer nivel.
•• Primer nivel de atención: incluye consultorios, 

policlínicas, centros de salud y centros auxiliares 
de primer nivel. A los efectos de este trabajo, 
teniendo en cuenta sus objetivos y su alcance, 
solo se consideró la localización de los centros de 
salud y centros auxiliares.

•• Segundo nivel de atención: hospitales de segundo 
nivel.

•• Tercer nivel de atención: incluye hospitales gene-
rales de tercer nivel y hospitales especializados. 

salud

•• Cabe señalar que la denominación de los nive-
les de complejidad en el sistema de salud es, en 
cierto sentido, «inversa» a la adoptada en este 
trabajo para la identificación de los sucesivos 
niveles jerárquicos de complejidad en el sistema 
urbano, tal como se puede apreciar en la lectura 
del cuadro 6.

•• Instituciones privadas: localización de instituciones 
de asistencia médica privada de profesionales (iampp).

•• Cantidad de establecimientos públicos de atención 
de la salud de asse, según su tipo, por localidad y 
subsistema.

•• Cantidad de iampp, por localidad y subsistema.
•• Localización de servicios específicos: centros para 

tratamientos oncológicos; imagenología (tomogra-
fía y resonancia magnética); centros de hemodiáli-
sis. Cantidad por subsistema.

•• Localización de bases de salida de emergencias mó-
viles. Cantidad por subsistema.

•• Localización de centros de cuidados intensivos de 
centros de neonatología. Cantidad por subsistema.

•• Cantidad de camas en centros de cuidados modera-
dos y en centros de cuidados intensivos por  
subsistema. 

En el marco del análisis también fueron relevados: 

•• Los Centros de Atención a la Infancia y la Familia 
(caif). Cantidad por localidad y subsistema.

•• Las sucursales del brou. Cantidad por localidad y 
subsistema.

educación

salud

red vial y servicio  
de transporte

equipamiento de 
los subsistemas



49

c u a d r o  4
Síntesis de equipamientos. 
Cantidad de localidades con servicios-tipo (nivel ii) 
en los subsistemas definidos por itu-dinot (2016)

A LT O  L I T O R A L

B AJ O  L I T O R A L

C E N T R O

C E N T R O  S U R

E S T E

N O R E S T E

N O R T E

S U R O E S T E

T O TA L  D E
S U B S I S T E M A S

3 0 3 . 9 5 5

1 0 4 . 9 6 2

8 6 . 8 2 3

1 . 9 1 8 . 0 8 7

3 0 4 . 1 3 7

7 8 . 5 9 5

1 5 9 . 8 3 8

1 0 4 . 1 3 4

3 . 0 6 0 . 5 3 1

1

0

0

2

1

0

1

1

6

2

0

0

1

3

0

2

0

8

1

2

1

0

0

0

1

2

7

2

0

0

6

2

0

2

0

1 2

U N I V E R S I DA D E S 

E D U C AC I Ó N

F O R M AC I Ó N  D O C E N T E

U D E L A RC E R P U T E C

P O B L AC I Ó N
( l o c a l i d a d e s  >  1 0 0 0 

y  o t r o s  s e r v i c i o s )
S A L U DS U B S I S T E M A

( 1 ) ( 2 ) ( 3 ) ( 4 ) ( 5 ) ( 6 )

A S S E  - T E R C E R  N I V E L

Fuente       consultoría Sistema de Ciudades Sustentables i y ii opp-csp 
(2015-2017), a partir de datos de ine, itu-dinot (2016), anep, 
Udelar, utec y asse.
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La gestión de la red vial nacional (rvn) es competencia de 
la Dirección Nacional de Vialidad (dnv) del mtop. Para el 
presente trabajo se estudiaron aquellos datos o variables 
que se entendieron relevantes a fin de definir la conectivi-
dad entre ciudades, subsistemas y el sistema nacional.

Para la caracterización de la rvn se analizan distintos 
tipos de información correspondientes al inventario vial 
y a los tránsitos en la red. A los efectos de asegurar la 
compatibilidad de la información y permitir su repre-
sentación, la rvn se subdivide en tramos homogéneos en 
función de ruta, tipo y estado de su pavimento, y tránsito 
que por él circula. La variación de cualquiera de estos ele-
mentos implica un cambio de tramo.

A) De la red vial nacional: 
En particular, para el presente estudio, se valoraron: 

•• Escala de clasificación del firme, según:
•• valor de índice de estado (ies - estado de  

conservación).
•• valor de rugosidad (iri - estado de confort).

•• Longitud y relación longitud de la red/población,  
por subsistemas.

•• Longitud y densidad por km2, por subsistemas.
•• Participación de cada subsistema en la longitud total 

de la red. 

Red vial y servicio de transporte
educación

salud

red vial y servicio  
de transporte

equipamiento de 
los subsistemas

•• Red vial nacional
•• Longitud de red vial según jerarquía (en %)  

por subsistema.
•• Longitud de red vial según tipo de pavimento  

(%) por subsistema.
•• Longitud de red vial según estado de confort (en %), 

por subsistema.
•• Longitud de red vial según estado de confort (en %), 

por subsistema (sin considerar tramos en obra y no 
evaluados).

•• Velocidad de recorrido estimada para autos (en km/h), 
según tipo de pavimento y estado de confort.

•• Información disponible en la planilla de tránsito pro-
medio diario anual (tpda).

•• tpda según tipo de vehículos, por subsistema.
•• tpda, promedio por subsistema.
•• Longitud de la red vial según nivel de tpda (en %),  

por subsistema.
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Imagen 22  Regiones de la Dirección Nacional de Vialidad.  
Fuente: http://www.mtop.gub.uy/vialidad/oficinas.

Imagen 23  Red vial nacional. Fuente: consultoría Sistema de 
Ciudades Sustentables I y II opp-csp (2015-2017).
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B) Servicios de transporte colectivo

• El transporte colectivo de pasajeros es brindado por 
dos tipos de empresas:

• Aquellas reguladas y controladas por el Ministerio de 
Transporte y Obras Públicas, a través de la Dirección 
Nacional de Transporte (dnt), que brindan servicios 
entre distintos departamento, utilizando rutas de la 
rvn y que denominaremos empresas interdeparta-
mentales y servicios interdepartamentales.

• Las reguladas por cada intendencia departamental, 
que ofrecen servicios ente centros poblados del de-
partamento, que designaremos empresas departa-
mentales y servicios departamentales.

educación

salud

red vial y servicio  
de transporte

equipamiento de 
los subsistemas
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Imagen 25   Frecuencia diaria de ómnibus interdepartamentales. 
Fuente: consultoría Sistema de Ciudades Sustentables 
i y ii opp-csp (2015-2017).

Imagen 26   Síntesis - frecuencia diaria de ómnibus.  
Fuente: consultoría Sistema de Ciudades 
Sustentables i y ii opp-csp (2015-2017).

Imagen 24:  Frecuencia diaria de ómnibus departamentales. 
Fuente: consultoría Sistema de Ciudades 
Sustentables i y ii opp-csp (2015-2017).

f r e c u e n c i a  d i a r i a  d e  ó m n i b u s 
d e p a r t a m e n t a l e s

f r e c u e n c i a  d i a r i a  d e  ó m n i b u s 
d e p a r t a m e n t a l e s  e  i n t e r d e p a r t a m e n t a l e s

f r e c u e n c i a  d i a r i a  d e  ó m n i b u s 
i n t e r d e p a r t a m e n t a l e s mapa 13
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a lt o  l i t o r a l 

servicios de salud
Están presentes en el subsistema todos los niveles de 
complejidad de los servicios de atención de salud del 
sector público: dos hospitales de tercer nivel (Salto y 
Paysandú), tres hospitales de segundo nivel (Artigas, 
Bella Unión y Young) y el primer nivel, representado 
tanto por centros auxiliares como policlínicas, tiene una 
distribución bastante uniforme en pequeñas localidades 
y zonas rurales.

Respecto a los servicios de salud privados, existen en 
el área 9 instituciones prestadoras distribuidas del si-
guiente modo: 4 en Young, 2 en Artigas, 1 en Bella Unión, 
1 en Paysandú y 1 en Salto.

En total, el subsistema cuenta con 5 centros de inter-
nación de cuidados moderados de asse y 7 de institucio-
nes privadas. En lo que refiere a centros de cuidados in-
tensivos, existen 5 privados y 2 públicos. Cuenta además 
con 3 centros de neonatología (2 públicos y 1 privado).10

Tiene a su vez una variada oferta de otros servicios 
especializados: 5 centros de tratamientos oncológicos, 4 
de hemodiálisis, 2 de imagenología y 13 bases de salida 
de ambulancias de emergencias móviles de empresas 
privadas.

Recientemente se inauguró un Instituto de Medicina 
Altamente Especializada en cardiología en la ciudad de 
Salto, gestionado por la Sociedad Médico Quirúrgica, 

Equipamiento 
de los subsistemas

Los mapas y cuadros representativos se construyeron 
a partir de la identificación de la oferta de servicios, 
la recopilación preliminar de información y las entre-
vistas, y bajo la salvedad ya expresada en la reflexión 
inicial, donde se destaca que el estudio realizado por 
la consultora se basa en la existencia o no de los servi-
cios y equipamientos de determinado nivel, sin incor-
porar las variables relacionadas con el dimensionado 
ni la calidad del servicio.

10   Si se considera la disponibilidad de camas en relación 
con la población, se encuentra por encima de la media 
nacional (2,66 cada mil habitantes) para cuidados mode-
rados (2,97) y en la media para cuidados intensivos (0,21 
por mil habitantes).
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con asistencia del Sanatorio Americano de Montevideo, 
que dará cobertura a los pacientes del norte del país.

educación
El subsistema Alto litoral cuenta con todos los niveles de 
servicios educativos que existen en el país: 2 centros de la 
Udelar (con 52 carreras), 1 de la Universidad Tecnológica 
(1 carrera), 1 de la Universidad Católica (12 carreras), 4 cen-
tros de formación de maestros (ifd), 1 centro de formación 
de profesores secundarios (cerp), 41 liceos públicos y 16 
escuelas técnicas (utu). Los servicios de nivel universitario 
se localizan en las ciudades de Salto (Udelar, ucudal) con 
40 carreras, y Paysandú (Udelar, utec) con 30 carreras.

La formación docente se localiza en las tres capitales 
departamentales con centros ifd y recientemente se inauguró 
otro en Bella Unión, mientras que el cerp se halla en Salto.

Respecto al nivel secundario existe una buena provi-
sión de liceos, aún en localidades muy pequeñas como 
Javier de Viana (con 140 habitantes) o Bernabé Rivera (con 
380) y Rincón de Valentín (con 481). Esto responde a la 
situación de relativo aislamiento que tienen muchas de las 
localidades pequeñas en áreas de baja densidad poblacio-
nal y largas distancias hacia centros de mayor tamaño. La 
excepción está dada por Belén, que, con unos 1900 habi-
tantes, carece de liceo.

Dentro del subsistema se dictan todas las orientaciones 

del segundo ciclo de enseñanza secundaria.
En cuanto a la enseñanza técnica, 13 de las 16 escuelas 

de utu se encuentran en localidades de más de 5000 habitan-
tes, 2 en centros menores y 1 escuela agraria en área rural.

Respecto a los niveles impartidos, ocho escuelas 
brindan solamente formación media básica; la formación 
media superior es impartida también en ocho centros y la 
formación de nivel terciario solamente en cinco centros, ubi-
cados en Salto, Paysandú, Artigas, Bella Unión y Guichón.

red vial
La rvn de este subsistema tiene una longitud total de 1227 km. 
El 27 % de la red está en estado muy bueno o bueno. El 
39 % tiene pavimentos de tipo superior (concreto asfálti-
co), 60 % en estados muy bueno o bueno. Los pavimentos 
de tosca representan solo 6 % de la rvn.

Las dos ciudades principales del subsistema –Salto y 
Paysandú– se encuentran relativamente próximas entre 
sí (118 km). Si consideramos las distancias que separan 
a ellas de otras ciudades del subsistema, encontramos 
que Salto se encuentra a 139 km de Bella Unión y a 213 km 
de Artigas. Esto implica que, para acceder a los servicios 
de mayor nivel de complejidad localizados en Salto (por 
ejemplo, a un hospital de tercer nivel), los habitantes 
de Bella Unión tendrían un tiempo de viaje no menor a 
un hora y media en automóvil particular; en el caso de 

Artigas, y teniendo en cuenta el tipo y estado de los pavi-
mentos, el tiempo de viaje en auto sería de casi tres horas 
(la estimación es de 177 minutos por las rutas 30 y 3, o de 
168 minutos por las rutas 4 y 31). Para esta última ciudad 
resulta más corta la distancia a Rivera, en el subsistema 
Norte (187 km, con un tiempo de viaje estimado de 143 
minutos).

educación

salud

red vial y servicio  
de transporte

equipamiento de 
los subsistemas



Imagen 27   Síntesis del equipamiento  
en el subsistema  
 
Fuente: construcción propia con base 
en consultoría Sistema de Ciudades 
Sustentables i y ii opp-csp (2015-2017).
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Imagen 28  Vialidad en el subsistema. 
  
Fuente: construcción propia con base en consultoría 
Sistema de Ciudades Sustentables i y ii opp-csp 
(2015-2017).
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servicios de salud
No existen hospitales de tercer nivel del sistema público, 
hay 4 hospitales de segundo nivel en Fray Bentos, Merce-
des, Dolores y Cardona.

Con relación al sector privado, se verifica la presencia 
de 12 instituciones prestadoras: Fray Bentos y Mercedes 
con 3 cada una, 2 en Dolores y 4 en Cardona - Florencio 
Sánchez.

En total, hay 9 centros de internación de cuidados mo-
derados (4 públicos y 5 privados) y 2 centros de cuidados 
intensivos y 1 de neonatología, todos ellos privados.11

En lo que refiere a servicios especializados, cuenta con 
7 centros de tratamientos oncológicos, 1 de hemodiálisis, 1 
de imagenología y 4 bases de salida de emergencias médi-
cas privadas.

b a j o  l i t o r a l

11  La disponibilidad de camas de internación ubica a este  
subsistema por debajo de la media nacional, tanto para 
cuidados moderados (2,44 por mil habitantes) como para 
cuidados intensivos (0,15 por mil habitantes).

educación
En lo que refiere a enseñanza universitaria no hay presen-
cia de la Udelar, aunque sí de la utec con 3 carreras en Fray 
Bentos y 1 en Mercedes.

No existen Centros de Formación de Profesores (cerp) 
aunque sí de maestros (ifd) en Mercedes y Fray Bentos.

Hay 13 liceos (7 con segundo ciclo); están representadas 
en el subsistema todas las orientaciones del bachillerato 
diversificado, aunque no en todas las localidades.

Existen 9 escuelas técnicas, de las cuales 5 se ubican en 
Fray Bentos, Mercedes, Dolores, Cardona y Villa Soriano, 
con 1, y una escuela agraria. La mayoría ofrece formación 
media básica y superior y solamente en Mercedes y Fray 
Bentos hay nivel terciario.
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red vial
La rvn de este subsistema tiene una longitud total de 721 km.
El 40 % de la red está en estado muy bueno o bueno.
El 39 % tiene pavimentos de tipo superior (concreto asfáltico 
y hormigón), el 85 % está en estados muy bueno y bueno.
Los pavimentos de tosca representan el 7 % de la red.

Este subsistema es mucho más compacto espacialmente 
que el Alto litoral y las distancias no son tan grandes. La 
mayor distancia entre localidades relativamente grandes del 
subsistema es la que separa a Mercedes de Cardona (107 km), 
que puede recorrerse en poco más de una hora.

educación

salud

red vial y servicio  
de transporte

equipamiento de 
los subsistemas



Imagen 29   Síntesis del equipamiento  
en el subsistema.  
 
Fuente: construcción propia con base en 
consultoría Sistema de Ciudades Sustentables I 
y II opp-csp (2015-2017).
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Imagen 30   Vialidad en el subsistema.  
 
Fuente: construcción propia con base en 
consultoría Sistema de Ciudades Sustentables  
I y II opp-csp (2015-2017).
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servicios de salud
No existen hospitales de tercer nivel del sistema público 
de asse, sí hay 3 hospitales de segundo nivel en las 3 ciuda-
des mayores.

En cuanto al sector privado, existen 7 instituciones 
prestadoras: 2 en Durazno, 2 en Paso de los Toros, 2 en 
Sarandí del Yí y 1 en Trinidad.

Hay 9 centros de internación de cuidados moderados 
(5 de asse y 4 privados) y uno de cuidados intensivos de 
una institución privada. No existen centros de neonatolo-
gía en el subsistema.12

Asimismo, existen 4 centros de tratamientos oncoló-
gicos, 3 de imagenología, 1 de hemodiálisis y 4 bases de 
salida de servicios de emergencia privados.

c e n t r o

12    Sin embargo, tiene la mejor disponibilidad de camas 
de cuidados moderados (3,50), pero en cuidados inten-
sivos se encuentra ligeramente por debajo de la media 
(0,20).

educación
En lo que hace a la enseñanza universitaria no hay presen-
cia de la Udelar, aunque sí de la utec con 2 carreras en la 
ciudad de Durazno.

No hay centro de formación de profesores, pero sí de 
maestros en Trinidad y Durazno.

Existen 14 liceos; solo 9 tienen bachillerato diversifi-
cado, pero solamente en Trinidad y Durazno se ofrece la 
totalidad de las orientaciones.

Respecto a la enseñanza técnica, hay 8 centros de utu, 3 
en Durazno, 2 en Trinidad, y 1 en Paso de los Toros, Saran-
dí del Yí e Ismael Cortinas, respectivamente.

El nivel terciario se dicta en las dos capitales departa-
mentales y en Paso de los Toros.
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red vial
La rvn de este subsistema tiene una longitud total de 867 km.
El 33 % de la red está en estado muy bueno o bueno.
El 36 % tiene pavimentos de tipo superior (concreto asfáltico 
y hormigón), 74 % en estados muy bueno o bueno.
El 29 % de los pavimentos es de tosca.

La extensión relativamente reducida de este subsistema  
y la posición central de la ciudad de Durazno dentro de él de-
terminan que las distancias y tiempos de viaje para acceder 
a los servicios disponibles sean menores que los observados 
en otros subsistemas. En efecto, la distancia a Durazno desde 
Trinidad es de 44 km (equivalente a unos 26 minutos de viaje 
en auto), desde Paso de los Toros es de 64 km (37 minutos) y 
desde Sarandí del Yí es de 104 km (80 minutos).

educación

salud

red vial y servicio  
de transporte

equipamiento de 
los subsistemas
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Imagen 31    Síntesis del equipamiento  
en el subsistema.  
 
Fuente: construcción propia con base 
en consultoría Sistema de Ciudades 
Sustentables i y ii opp-csp (2015-2017).
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Imagen 32   Vialidad en el subsistema.  
 
Fuente: construcción propia con base 
en consultoría Sistema de Ciudades 
Sustentables i y ii opp-csp (2015-2017).
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servicios de salud
Tal como cabe esperar por su rol en el Sistema Urbano Na-
cional, en este subsistema se encuentran todos los niveles 
de complejidad de los servicios de salud: 6 hospitales de 
tercer nivel (5 en Montevideo y 1 en Florida) y 6 hospitales 
de segundo nivel (4 en el conglomerado metropolitano y 
otros 2 en las ciudades de San José y Canelones).

Existen, además, 9 hospitales especializados: 8 en el área 
metropolitana y 1 en 18 de Julio (Pueblo Nuevo, departa-
mento de San José).

Con relación a la salud privada se relevaron 18 institucio-
nes en el área metropolitana y 20 en las demás localidades: 
San José (3), Canelones (5), Florida (2), Santa Lucía (2), Li-
bertad (3), San Ramón (3) y Sarandí Grande (2).

En lo que refiere a centros de internación, este subsiste-
ma dispone de 15 centros de cuidados moderados del sector 
público (incluyendo, además de asse, otros efectores como 
el Hospital Militar, Sanidad Policial, Hospital de Clínicas y 
bps) y 21 centros de las instituciones de asistencia médica 
colectiva. Con respecto a los cuidados intensivos, dispone 
de 8 centros del sector público y 19 del sector privado.

c e n t r o  s u r

Con relación a la disponibilidad de camas por habi-
tante, cabe señalar que en el cálculo que se menciona a 
continuación no se incluyó el área metropolitana de Mon-
tevideo, ya que la información proporcionada por el msp 
para este ítem no estaba completa, por lo cual los valores 
obtenidos no tendrían validez.

Así, se decidió considerar solamente las localidades del 
subsistema Centro sur que se ubican fuera del amm.13

Dadas las dimensiones del subsistema, se encuentran 
presentes todas las especialidades médicas con una varia-
da oferta de servicios: 22 centros de tratamientos oncoló-
gicos, 21 tomógrafos, 8 resonadores, 28 servicios de hemo-
diálisis y 88 bases de salidas de emergencias médicas.

13  Los valores así obtenidos ubican a este subsistema con la 
menor disponibilidad de camas de cuidados moderados 
(2,10 por mil habitantes) y la mayor disponibilidad de 
camas de cuidados intensivos (0,25 por mil habitantes).
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red vial
La rvn de este subsistema tiene una longitud total de 2100 km.
El 58 % de la red está en estado muy bueno o bueno.
El 65 % tiene pavimentos de tipo superior (concreto asfáltico 
y hormigón); 77 % en estados muy bueno o bueno.
El 8 % de los pavimentos es de tosca.

Montevideo es el centro de convergencia al que confluyen 
las principales rutas del país. Al mismo tiempo, puede inter-
pretarse como el núcleo de una sucesión de áreas concéntri-
cas: la propia ciudad de Montevideo, su área metropolitana, 
el subsistema Centro sur y el Sistema Urbano Nacional en 
su conjunto. Las principales rutas radiales que parten desde 
Montevideo y llegan hasta los límites del territorio uruguayo 
definen la configuración básica del Sistema Urbano Nacional 
y también organizan la estructura interna del subsistema 
Centro sur, a las que se suman rutas transversales como la 
ruta 11.

En consecuencia, este subsistema tiene la mayor densidad 
de rutas del país, de modo que las distancias entre los distin-
tos puntos resultan relativamente reducidas. Sin embargo, 
se debe tener en cuenta que los tiempos de viaje pueden estar 
afectados por la congestión, sobre todo en los tramos más 
próximos a la capital y en determinados horarios. Este factor 
no ha sido tenido en cuenta para la construcción de los ma-
pas, dado que este trabajo está orientado a una visión general 
de la situación de los distintos subsistemas y no a un análisis 
específico de este último.

educación
Por incluir a la capital del país, están representados aquí 
todos los niveles de enseñanza con todas sus variantes, 
orientaciones y diversidad de instituciones. Todos los 
centros universitarios se encuentran en la ciudad de Mon-
tevideo: la Universidad de la República con 95 carreras de 
grado y 5 universidades privadas (ucudal, ude, Universidad 
de Montevideo, Universidad ort, claeh) y 9 institutos uni-
versitarios.

En lo que refiere a formación docente, se encuentran 
en Montevideo cinco instituciones de alcance nacional 
(ipa, iinn, inet, ipes, ifes). Existen, además, 2 cerp (1 en el 
área metropolitana y otro en la ciudad de Florida) y 6 ifd 
(2 en el amm y otros 4 en San José, Florida, Canelones y San 
Ramón).

El subsistema tiene 147 liceos públicos y están presen-
tes todas las orientaciones de bachillerato, así como 67 
escuelas técnicas que abarcan todos los niveles de forma-
ción. Fuera del conglomerado metropolitano, el nivel ter-
ciario se dicta en San José, Florida, Canelones, Santa Lucía 
y San Ramón.
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Imagen 33    Síntesis del equipamiento en el 
subsistema.  
 
Fuente: construcción propia con base 
en consultoría Sistema de Ciudades 
Sustentables i y ii opp-csp (2015-2017).
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Imagen 34  Vialidad en el subsistema.  
 
Fuente: construcción propia con base 
en consultoría Sistema de Ciudades 
Sustentables i y ii opp-csp (2015-2017).

Consejo de Educación Técnico Profesional
Consejo de Formación en Educación
Universidad Tecnológica del Uruguay
Instituto de Formación Docente
Centro Regional de Profesores
Instituciones Nacionales

25 Recorrido del tramo por minutos

REFERENCIAS

CETP ▶
CFE ▶

UTEC ▶
IFD ▶

CERP ▶
Inst. Nac. ▶

▶



70

servicios de salud
En este subsistema existen servicios de todos los niveles 
de complejidad, tanto del sistema público de salud como 
del privado.

Minas y Maldonado cuentan con hospitales públicos de 
tercer nivel, mientras que Rocha, Treinta y Tres, San Car-
los, Castillos y Chuy tienen hospitales de segundo nivel.

El sector privado aparece representado por 33 institu-
ciones: Maldonado-Punta del Este tiene 9; Piriápolis, 5; 
Treinta y Tres y José Pedro Varela tienen 3; con 2 institu-
ciones Minas, Rocha, San Carlos, Lascano, Castillos y Pan 
de Azúcar; y 1 en la ciudad de Chuy.

asse tiene 10 centros de internación (todos los niveles 
de atención) y las iamc cuentan con 6 centros de interna-
ción de cuidados moderados. Los centros de cuidados in-
tensivos son 7 (2 públicos y 5 privados). Asimismo, existen 
3 centros de neonatología del sector privado.14 Se cuenta 
además con 8 centros de tratamientos oncológicos, 5 de 
imagenología, 4 de hemodiálisis y 16 bases de salida de 
ambulancias de emergencias médicas del sector privado.

e s t e

14  La disponibilidad de camas se ubica por debajo de la 
media nacional para cuidados moderados (2,41) y por 
encima de la media para cuidados intensivos (0,23 cada 
mil habitantes).

educación
Cuenta con todos los niveles de enseñanza. La presencia 
del nivel universitario está dada por la Udelar con tres 
sedes (Maldonado, Rocha y Treinta y Tres) llegando a un 
total de 19 carreras, y por una universidad (claeh) y dos 
institutos universitarios privados en Punta del Este.

En relación con la formación docente existe un cerp 
(Maldonado) y cuatro ifd (Maldonado, Minas, Treinta y 
Tres y Rocha).

En todo el subsistema existen 35 liceos y se ofrece todo 
el abanico de orientaciones del bachillerato diversificado.

Respecto a la enseñanza técnica, esta se ofrece en 19 
escuelas en 13 localidades. Se ofrecen todos los niveles; el 
nivel terciario queda limitado a las ciudades de Maldona-
do, Rocha, Treinta y Tres, San Carlos, José Pedro Varela y 
Piriápolis. Vale señalar que Minas aparece como la única 
capital sin nivel terciario de utu.
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Red vial
La rvn de este subsistema tiene una longitud total de 
1520 km.El 60 % de la red está en estado muy bueno o 
bueno.El 49 % tiene pavimentos de tipo superior (concreto 
asfáltico y hormigón), 97 % en estados muy bueno o bueno.
El 8,7 % de los pavimentos es de tosca.

Aun cuando el subsistema Este presenta todos los 
servicios considerados en el análisis, su gran extensión 
puede dificultar el acceso a aquellos. Los servicios de 
mayor complejidad se encuentran concentrados en las 
capitales departamentales, principalmente en Maldonado 
y Minas. Estas ciudades se encuentran hacia el sur y oeste 
del subsistema, muy alejadas de localidades como Vergara 
(a 231 km de Minas, lo que equivale a más de 2 h 15 min de 
viaje en auto) o Chuy (a 233 km de Maldonado, unas 2 h 10 
min de viaje). Los servicios de nivel intermedio se ofrecen 
también en las otras capitales departamentales (Rocha 
y Treinta y Tres). Sin embargo, una situación similar se 
puede observar también en este nivel si se considera, por 
ejemplo, la distancia desde Cebollatí, en el extremo no-
reste del departamento de Rocha hasta la capital departa-
mental (aproximadamente 170 km, más de dos horas de viaje 
teniendo en cuenta el tipo de pavimento en algunos tramos).

Obviamente, los tiempos de viaje son mucho mayores 
si se realizan en transporte público.



Imagen 35   Síntesis del equipamiento  
en el subsistema.  
 
Fuente: construcción propia con base 
en consultoría Sistema de Ciudades 
Sustentables i y ii opp-csp (2015-2017).
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Imagen 36   Vialidad en el subsistema.  
 
Fuente: construcción propia con base 
en consultoría Sistema de Ciudades 
Sustentables i y ii opp-csp (2015-2017).
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servicios de salud
Se cuenta con hospitales públicos de segundo nivel en 
Melo y Río Branco. Asimismo, la presencia de servicios  
de salud privada implica 3 instituciones en Melo y 1 en Río 
Branco. Ello se traduce en 3 centros de internación para 
cuidados moderados, 2 de asse y 1 iamc. Hay 1 centro de 
cuidados intensivos, pero no existen centros de neonato-
logía.15

Hay 2 centros de tratamientos oncológicos, 1 centro 
de imagenología, 1 de hemodiálisis y 3 bases de salida de 
emergencias médicas privadas.

n o r e s t e

15  La disponibilidad de camas en relación con la población 
muestra la peor relación en cuidados intensivos (0,07 
cada mil habitantes) y se halla ligeramente por encima 
de la media en cuidados moderados (2,97).

educación
La presencia del nivel universitario se reduce a una Casa 
de la Universidad (Udelar), pero aún sin dictado de carreras.

La formación docente está representada por un ifd en 
Melo, sin centros de formación de profesores.

En cuanto a la educación secundaria existe una cierta 
paridad entre los establecimientos del ces y del cetp: 9 li-
ceos y 6 escuelas técnicas. Respecto de los primeros, solo 
en la ciudad de Melo se encuentran todas las orientacio-
nes de bachillerato. Respecto a las escuelas técnicas, la 
formación media superior se brinda en cinco localidades y 
la formación terciaria solo en Melo y Río Branco.
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red vial
La rvn de este subsistema tiene una longitud total de 510 km.
El 31 % de la red está en estado muy bueno o bueno.
Sólo el 5 % tiene pavimentos de tipo superior (concreto 
asfáltico), en su totalidad en estado muy bueno.Los pavi-
mentos de tosca representan únicamente el 4 % de la red.

La distancia máxima dentro del subsistema se observa 
hacia su suroeste, a lo largo de la ruta 7, donde el límite 
inferior se encuentra a casi 150 km de Melo (aproximada-
mente dos horas de viaje en auto).



Imagen 37   Síntesis del equipamiento en el 
subsistema.  
 
Fuente: construcción propia con base 
en consultoría Sistema de Ciudades 
Sustentables i y ii opp-csp (2015-2017).
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Imagen 38   Vialidad en el subsistema.  
 
Fuente: construcción propia con base 
en consultoría Sistema de Ciudades 
Sustentables i y ii opp-csp (2015-2017).
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n o r t e 
 

servicios de salud
El subsistema cuenta con el mayor nivel de complejidad de 
salud pública, dos hospitales de tercer nivel en las capita-
les departamentales, no cuenta con hospitales de segundo 
nivel por lo que en el resto de las localidades la atención se 
limita al primer nivel, con centros auxiliares y policlínicas.

Existen 6 instituciones de salud privadas que cubren 
tres localidades: 3 en Rivera, 2 en Tranqueras y 1 en Tacua-
rembó.

Los centros de internación de cuidados moderados son 
6 (3 públicos y 3 privados), y los de cuidados intensivos son 
5 (3 privados y 2 públicos). Existe, además, un centro de 
neonatología de asse.16

Cuenta con 5 centros de tratamiento oncológico, 3 cen-
tros de imagenología, 2 centros de hemodiálisis y 7 bases 
de salida de ambulancias de emergencia médica.

16   La disponibilidad de camas cada mil habitantes se halla 
por debajo de la media nacional para cuidados mode-
rados (2,13) y por encima de la media para cuidados 
intensivos (0,24).

educación
Existe una presencia significativa del nivel universitario 
con 2 centros de la Udelar (Rivera y Tacuarembó) que su-
man 16 carreras y 1 centro de la utec (Rivera) con 2 carre-
ras. El subsistema tiene, además, 2 ifd en ambas capitales 
y 1 cerp en Rivera.

Dispone de 24 liceos; más de la mitad se encuentra en 
ambas capitales, dado su volumen poblacional, y solamen-
te en estas se dictan todas las orientaciones de bachillerato.

Hay ocho escuelas técnicas con la misma proporción 
que en el caso anterior y la misma restricción para la for-
mación terciaria.
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red vial
La rvn de este subsistema tiene una longitud total de 936 km.
El 31 % de la red está en estado muy bueno o bueno.
El 20 % tiene pavimentos de tipo superior (concreto asfál-
tico), 99 % en estado muy bueno. Los pavimentos de tosca 
representan únicamente el 3 % de la red.

La imagen 40 permite apreciar las principales distancias 
y tiempos de viaje estimados dentro del subsistema. Las dos 
principales ciudades (Rivera y Tacuarembó) se encuentran 
a una distancia no demasiado larga entre sí (135 km, equi-
valentes a cerca de una hora y media de viaje). Sin embargo, 
otras localidades se encuentran a distancias considerables, 
que pueden dificultar el acceso a la amplia gama de servicios 
localizados en las ciudades principales. Por ejemplo, en el 
caso de Vichadero, en el departamento de Rivera, la distancia 
a la capital departamental es de 140 km, y a Tacuarembó, de 
192 km (aproximadamente dos horas de viaje en auto en el 
primer caso y dos horas y media en el segundo).



Imagen 39   Síntesis del equipamiento en el 
subsistema.  
 
Fuente: construcción propia con base 
en consultoría Sistema de Ciudades 
Sustentables i y ii opp-csp (2015-2017).
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Imagen 40   Vialidad en el subsistema.  
 
Fuente: construcción propia con base 
en consultoría Sistema de Ciudades 
Sustentables i y ii opp-csp (2015-2017).
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servicios de salud
El subsistema no cuenta con hospitales públicos de tercer 
nivel, pero sí con cuatro hospitales de segundo nivel: Colo-
nia, Carmelo, Juan Lacaze y Rosario.

Existe una significativa presencia de instituciones pri-
vadas que brindan servicios en Colonia del Sacramento 
(3), Carmelo (3), Juan Lacaze (1), Rosario (3), Nueva Palmira 
(1), Nueva Helvecia (4) y Tarariras (4).

Hay 7 centros de internación de cuidados moderados 
de asse y 5 de entidades privadas.

Los 3 centros de terapia intensiva pertenecen al sector 
privado y no hay centros de cuidados en neonatología 
dentro del subsistema.17

Existen 6 centros de tratamiento oncológico, 3 de ima-
genología, 2 de hemodiálisis y 9 bases de salida de emer-
gencias médicas.

17  La disponibilidad de camas supera la media nacional 
tanto para cuidados moderados (3,17) como para 
cuidados intensivos (0,22),

s u r o e s t e

educación
El nivel de educación universitaria está dado por la pre-
sencia de la utec en Colonia Valdense y Nueva Helvecia 
con dos carreras de grado.

La formación docente se brinda en Colonia del Sacra-
mento para los aspirantes a profesores (cerp) y en Rosario 
y Carmelo para los estudiantes de magisterio.

Existen 14 liceos y 10 escuelas técnicas, lo que marca 
también una cierta paridad como se vio en el caso del sub-
sistema Noreste.

Las tres ciudades mayores brindan todas las orienta-
ciones del bachillerato, así como Nueva Palmira.

De las 6 escuelas técnicas, 5 brindan formación tercia-
ria (Colonia, Carmelo, Nueva Helvecia, Rosario y Nueva 
Palmira).
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red vial
La rvn de este subsistema tiene una longitud total de 525 km.
El 54 % de la red está en estado muy bueno o bueno.
El 45 % tiene pavimentos de tipo superior (concreto asfálti-
co y hormigón), 94 % en estados muy bueno o bueno.
No hay pavimentos de tosca.

En cuanto a las distancias y tiempos de viaje, cabe desta-
car que en este subsistema la multiplicidad de núcleos y la 
densidad de la red vial tienden a reducir la fricción del espacio 
en cuanto a la posibilidad de acceso a los servicios disponi-
bles. De hecho, las distancias máximas dentro del subsiste-
ma Suroeste son relativamente reducidas (por ejemplo, 155 
km desde Nueva Palmira a Colonia Valdense, equivalentes a 
menos de dos horas de viaje). Obviamente, son menores las 
distancias y tiempos de viaje desde las distintas localidades 
a Colonia del Sacramento, con una ubicación relativamen-
te céntrica dentro del conjunto. A esto hay que añadir las 
características ya mencionadas de policentralidad del sub-
sistema, con una distribución de funciones y servicios bas-
tante equitativa entre distintas localidades, de manera que 
el acceso a ellos no está tan condicionado por las distancias 
con respecto a la ciudad mayor, como ocurre en otros sub-
sistemas.



Imagen 41    Síntesis del equipamiento  
en el subsistema.  
 
Fuente: construcción propia con base 
en consultoría Sistema de Ciudades 
Sustentables i y ii opp-csp (2015-2017).
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Imagen 42  Vialidad en el subsistema.  
 
Fuente: construcción propia con base 
en consultoría Sistema de Ciudades 
Sustentables i y ii opp-csp (2015-2017).
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Para la definición de los servicios tipo según el nivel de 
complejidad del subsistema se realizó un pormenoriza-
do estudio acerca de los criterios actualmente existentes 
en las distintas áreas institucionales. Esta indagación 
recurrió a una búsqueda preliminar en bibliografía, docu-
mentación y sitios institucionales de Internet y, luego, a la 
realización de una serie de entrevistas con referentes de 
las distintas áreas.

El método aplicado para la definición de los criterios 
en Sistema de Ciudades I (opp-csp, 2015) evolucionó desde 
una vía deductiva (partiendo de estándares generales para 
aplicarlos al análisis del sistema urbano uruguayo) hacia 
una vía preferentemente inductiva (partiendo de la confi-
guración real del sistema urbano para llegar a un esquema 
general de los servicios-tipo correspondientes a cada nivel 
de complejidad).

brecha

El cuadro 5 plasma el procedimiento antes mencionado 
e indica, en el nivel de complejidad ii y según el tamaño 
demográfico mínimo correspondiente a las localidades 
que previamente se habían definido como cabecera de los 
subsistemas, la dotación óptima. Corresponde aclarar que 
en aquellos casos en que una única ciudad no responde a 
las variables definidas para su asignación de cabecera, se 
plantean en términos de complementariedad y compe-
tencia las cuantías demográficas que dos o más ciudades 
deben cubrir para tomar el mencionado rol.

A partir de este cuadro 5 de referencia se construye 
el cuadro 6: servicios existentes por subsistema. Para la 
construcción de este cuadro se tomaron los totales corres-
pondientes a cada uno de los subsistemas de nivel ii defi-
nidos por itu-dinot (2016).

identificación de la  
brecha actual

síntesis valorativa

c u a d r o  5
Dotación óptima. Identificación de servicios-tipo 
para cada nivel de complejidad del sistema urbano

Fuente       Consultoría Sistema de Ciudades Susten-
tables i y ii opp-csp (2015-2017).

E D U C AC I Ó N

S E RV I C I O S  -  T I P O

S A L U D

C A B E C E R A  ( t i p o )N I V E L

S u b s i s t e m a
Ci u d a d e s  d e  m á s  d e  5 0 . 0 0 0 

h a b i t a n t e s, o  b i e n  d o s  o  m á s 
c i u d a d e s, co n  m á s  d e  2 0 . 0 0 0 

h a b i t a n t e s  ca d a  u n a , q u e  s u m e n 
m á s  d e  5 0 . 0 0 0  e n  t o t a l . 

En  c i u d a d e s  d e  m á s  d e  5 0 . 0 0 0 
h a b i t a n t e s :  h o s p i t a l  d e  t e rce r 

n i ve l .

En  c i u d a d e s  d e  m á s  d e  5 0 . 0 0 0 
h a b i t a n t e s :  Ce n t ro s  Un i ve r s i t a r i o s 

Reg i o n a l e s, fo r m a c i ó n  d o ce n t e 
( c e r p ) .
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estén ubicadas en el límite de las áreas de influencia de 
dos o más localidades de un nivel superior, por lo que 
las áreas del subsistema de nivel inferior quedarían 
repartidas entre dos o más áreas del nivel superior. 
Como se verá más adelante, esta situación se observa 
concretamente en el subsistema de nivel iv elegido para 
el estudio de caso.

2.  Para la identificación de la brecha se tomaron los cri-
terios existentes en los organismos que distribuyen los 
servicios en el territorio que fueron compilados por 
los consultores, y que no reflejan necesariamente el 
funcionamiento de los subsistemas. Los organismos 
proponen criterios de cabeceras de regiones o capitales 
departamentales que requieren un nivel de servicio 
ajustado a los propios criterios de la institución. 

A tal efecto, el equipo consultor realizó la revisión de la 
brecha por localidad y subsistema, elaborada a partir de 
la información general de provisión de servicios. A partir 
del nombre y población de las localidades y subsistemas se 
ubicaron los servicios-tipo, indicando en cada caso el nivel 
de complejidad del sistema urbano al que corresponde cada 
servicio y el tamaño demográfico mínimo correspondiente 
a las localidades que típicamente podrían ser cabecera de 
los sistemas de cada nivel y sede de dichos servicios-tipo.

Esta brecha entre los servicios-tipo y los efectivamente 
existentes en las localidades y subsistemas de un nivel 

Anteriormente se presentó la situación de cada subsiste-
ma en cuanto a la provisión de servicios (principalmente 
de educación y salud) y a los vínculos entre las localidades 
(representados por la red vial y los flujos de tránsito entre 
ellas). En este capítulo, partiendo de la redefinición de los 
servicios-tipo presentada en el cuadro 5, se identificarán 
los casos en los que existe algún tipo de brecha entre los 
servicios-tipo indicados y los efectivamente existentes en 
cada subsistema, en acuerdo al trabajo desarrollado por la 
consultoría Sistema de Ciudades Sustentables I y II opp-csp.

Con el fin de comprender la brecha actual, corresponde 
aclarar los criterios que primaron para la evaluación desa-
rrollada:

1. Los subsistemas de localidades correspondientes a 
distintas escalas o niveles de complejidad no necesaria-
mente deberán anidarse unos en otros, es decir, que no 
necesariamente los subsistemas de un determinado ni-
vel formarán conjuntos cuyos límites coincidan con los 
límites de un subsistema de nivel más alto. De hecho, 
es bastante frecuente que los lugares centrales de un 
determinado nivel jerárquico surjan a mitad de camino 
entre dos o más lugares centrales de jerarquía superior 
(lo que coincide con el modelo clásico propuesto por 
Christaller). 
En consecuencia, es posible que las localidades que 
son cabecera de un subsistema de determinado nivel 

identificación 
de la brecha actual

identificación de la  
brecha actual

síntesis valorativa

determinado puede interpretarse como una primera apro-
ximación para detectar posibles déficits en la provisión de 
servicios de interés público. Sin embargo, esta primera 
aproximación no es suficiente en sí misma: la falta de un 
servicio-tipo en una localidad no necesariamente significa un 
déficit en el acceso de la población a ese servicio, dado que pue-
den existir situaciones en las que ese servicio se presta en 
localidades cercanas y bien comunicadas. De la misma 
manera, la resolución de los déficits —en los casos en que 
existan— no necesariamente implica la multiplicación de esta-
blecimientos donde se presta el mismo tipo de servicio: en algu-
nos casos será posible resolver los problemas en el acceso 
a los servicios mediante la mejora en las infraestructuras 
y servicios de transporte y comunicación, la agilización de 
procedimientos administrativos, la coordinación de ho-
rarios, la informatización de trámites, etc. Por tanto, esta 
primera aproximación debe considerarse como una herra-
mienta para la detección preliminar de posibles situacio-
nes deficitarias, pero su uso requiere el uso posterior de 
otras herramientas: básicamente un análisis caso por caso 
de cada una de las situaciones indicadas y de sus posibles 
soluciones (ver cuadro 6).
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identificación de la  
brecha actual

síntesis valorativa

A LT O  L I T O R A L

B AJ O  L I T O R A L

C E N T R O

C E N T R O  S U R

E S T E

N O R E S T E

N O R T E

S U R O E S T E

3 0 3 . 9 5 5

1 0 4 . 9 6 2

8 6 . 8 2 3

1 . 9 1 8 . 0 8 7

3 0 4 . 1 3 7

7 8 . 5 9 5

1 5 9 . 8 3 8

1 0 4 . 1 3 4

1

0

0

2

1

0

1

1

2

0

0

1

3

0

2

0

1

2

1

0

0

0

1

2

2

0

0

6

2

0

2

0

U N I V E R S I DA D E S 
L O C A LI DA D E S  CO N  U N I V E R S I DA D E S

E D U C AC I Ó N

F O R M A C I Ó N  D O C E N T E

U D E L A RC E R P U T E C

P O B L AC I Ó N
( l o c a l i d a d e s  >  1 0 0 0 

y  o t r o s  s e r v i c i o s )
S A L U DS U B S I S T E M A

A S S E  - T E R C E R  N I V E L

C I U DA D E S  C A B E C E R A

s a l t o  y  p a y s a n d ú

m e r c e d e s , f r a y  b e n t o s  y  d o l o r e s 

d u r a z n o  y  t r i n i d a d 

m o n t e v i d e o 
( s a n  J o s é , f l o r i d a  y  c a n e l o n e s ) 

m a l d o n a d o -p u n t a  d e l  e s t e 
( m i n a s  y  t r e i n t a  y  t r e s )

m e l o

r i v e r a , t a c u a r e m b ó 

c o l o n i a  d e l  s a c r a m e n t o  y  c a r m e l o 
( J u a n  l a c a z e , r o s a r i o , 

n u e v a  h e l v e c i a  y  n u e v a  p a l m i r a )

H O S P I TA L E S  G E N E R A L E S

c u a d r o  6
Servicios existentes por subsistema. Aplicación del 
criterio de servicios-tipo (nivel ii) a los subsistemas 
definidos por itu-dinot (2016)

Fuente:      Consultoría Sistema de Ciudades Sustenta-
bles i y ii opp-csp (2015-2017)



imagen 43   Síntesis del equipamiento de educación. 

Fuente: construcción propia sobre datos 
de la consultoría Sistema de Ciudades 
Sustentables i y ii opp-csp (2015-2017).
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imagen 43   Síntesis del equipamiento de salud.

Fuente: construcción propia sobre datos 
de la consultoría Sistema de Ciudades 
Sustentables i y ii opp-csp (2015-2017).
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alto litoral

Posee todos los servicios-tipo correspondientes a este 
nivel de complejidad. Hay hospitales generales de tercer 
nivel en Salto y en Paysandú. La Universidad de la Repú-
blica dicta carreras en ambas ciudades. En Paysandú tam-
bién existe una sede de la Universidad Tecnológica (utec) y 
en Salto, un Centro Regional de Formación de Profesores 
(cerp).

centro sur

Este subsistema incluye al centro principal del Sistema 
Urbano Nacional (Montevideo y su área metropolitana), 
además de otras numerosas localidades de diverso tama-
ño en los departamentos de Canelones, San José y Florida. 
Presenta, por lo tanto, todos los servicios-tipo correspon-
dientes a los niveles i y ii del sistema urbano.18

Si se consideran los ocho grandes subsistemas identifi-
cados por itu-dinot (2016) con relación a los servicios-tipo 
de nivel ii, según la información que se presenta en los 
cuadros 3, 5 y 6, pueden observarse, en líneas generales, 
dos situaciones:

a)  Subsistemas con oferta de servicios tipo de nivel ii. Estos sub-
sistemas presentan todos los servicios considerados tí-
picos de este nivel. Esto no significa que toda la pobla-
ción tenga garantizado el acceso a todos los servicios 
en la medida en que sería deseable (entre otras cosas, 
por las distancias existentes al interior de cada subsis-
tema), pero la presencia de los servicios indicados den-
tro del área del subsistema permite suponer que dicho 
acceso podría mejorarse mediante un fortalecimiento 
de los centros existentes o de las infraestructuras y 
servicios de transporte.

síntesis  valorativa

18  La falta de una sede de la utec, señalada en el cuadro, no 
debe considerarse como una carencia con respecto a los 
servicios-tipo de nivel ii, dado que uno de los criterios 
fundacionales de dicha universidad ha sido, justamente, 
el de priorizar la localización en áreas donde no existiera 
previamente una oferta de carreras de la Udelar.

identificación de la  
brecha actual

síntesis valorativa
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19  En el presente trabajo de investigación no se analizan los 
vínculos de los subsistemas con los países limítrofes.

este

Centrado en la aglomeración Maldonado-Punta del Este, 
este subsistema presenta la gama completa de servicios 
correspondientes al nivel ii de complejidad: hospitales de 
tercer nivel en Maldonado y Minas, sedes de la Udelar en 
Maldonado, Rocha y Treinta y Tres, cerp en Maldonado.

norte

Presenta todos los servicios característicos del nivel ii, in-
cluyendo hospitales de tercer nivel en Tacuarembó y Rive-
ra, sedes de Udelar en ambas ciudades y cerp en Rivera.

b)  Subsistemas con brecha de los servicios tipo de nivel ii. 
En estos subsistemas la oferta de servicios de nivel ii 
está parcialmente cubierta, pero la relativa proximidad 
a Montevideo o a otras ciudades donde se ofrecen los 
servicios faltantes contribuye a relativizar las brechas 
detectadas.

bajo litoral

No posee hospital de tercer nivel, sedes de la Universidad 
de la República ni cerp, pero en dos localidades se dictan 
carreras de la Universidad Tecnológica (utec).

centro 
No tiene hospital de tercer nivel dentro de sus límites, 
oferta de la Udelar ni cerp, aunque se encuentra próximo 
a Florida, donde hay un hospital de tercer nivel y cerp. En 
Durazno hay una sede de la utec.

suroeste

No posee hospital de tercer nivel ni oferta académica de 
la Udelar. En dos localidades se dictan carreras de la utec. 
Hay cerp en Colonia.

noreste  
Si bien este subsistema no posee los servicios-tipo defini-
dos en este trabajo, para su provisión se vincula con sub-
sistemas vecinos.19

identificación de la  
brecha actual

síntesis valorativa
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estimación 
de la demanda futura

•• la continuidad en las tendencias de la estructura de 
edades de la población, en el sentido de un mayor enve-
jecimiento;

•• la continuidad en los procesos de redistribución espa-
cial de la población (y la baja intensidad de estos en la 
actualidad), que mantienen el peso relativo de las prin-
cipales ciudades;

•• en relación con lo anterior, pueden existir inversiones 
importantes que tengan impactos demográficos rele-
vantes a nivel local (principalmente durante la etapa de 
construcción), pero no resultan significativos (ni previ-
sibles) a nivel del conjunto del sistema urbano. 

escenarios demográficos  
y herramientas de análisis de brecha 

escenario de integración avanzada

reconfiguración de subsistemas 
y demanda de servicios 

vínculo entre subsistemas en un  
escenario de integración avanzada

recomendaciones finales

escenarios demográficos  
y herramientas de análisis  
de brecha

Para la identificación de los escenarios en los que se trabajó, 
se tuvieron en cuenta los propuestos por dinot (2005) en el 
marco del ciclo de reflexión prospectiva Uruguay 2025: econo-
mía, población y territorio, y más específicamente en el Foro de 
Ciudades Intermedias y Sistemas Urbanos de ese ciclo.

En este marco, se deben tener en cuenta las siguientes 
particularidades:

•• la existencia de tendencias demográficas muy robustas y 
difícilmente reversibles, que no dan lugar a la formulación 
de escenarios muy dispares en este aspecto;

•• el bajo crecimiento demográfico del país en su conjunto, 
con poca diferencia entre las estimaciones de máxima  
y de mínima; 
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escenarios demográficos  
y herramientas de análisis de brecha 

escenario de integración avanzada 

reconfiguración de subsistemas 
y demanda de servicios 

vínculo entre subsistemas en un  
escenario de integración avanzada

recomendaciones finales

Para esta publicación se seleccionó el escenario denomina-
do de integración avanzada. Se caracteriza por la implemen-
tación de políticas sectoriales y territoriales basadas en 
criterios explícitos y racionales para la localización y acceso 
a los servicios. Esto incluye las infraestructuras y servicios 
de transporte y comunicación, a partir de acuerdos de 
coordinación entre los actores institucionales.

Los criterios en los que se basa el escenario de integra-
ción avanzada refieren, por una parte, a la complejidad orga-
nizada que se expresa en los cinco niveles de complejidad 
definidos y, por otra parte, al equilibrio que los subsiste-
mas debieran mantener en términos de tamaño demográ-
fico y extensión geográfica.

escenario de integración 
avanzada
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Como consecuencia, la configuración de los servicios 
es la siguiente:

alto litoral 
Incluye los departamentos de Salto y Paysandú en su tota-
lidad y las ciudades de Bella Unión y Young de Artigas  
y Río Negro, respectivamente. 
En la configuración anterior, todo el departamento de 
Artigas integraba este subsistema. 

bajo litoral

Abarca el departamento de Soriano en su totalidad, Río 
Negro (excluida Young) y Florencio Sánchez en Colo-
nia. Este subsistema no se modifica.

suroeste

Incorpora todo el departamento de Colonia, menos 
Florencio Sánchez. Este subsistema no se modifica.

centro sur 
Comprende los departamentos de Montevideo, Cane-
lones y San José en su totalidad. En la configuración 
anterior estaba incluido Florida.

centro 
Se compone de los departamentos de Florida, Durazno 
y Flores en su totalidad y la ciudad de Paso de los Toros 
en Tacuarembó. Se agrega Florida a la configuración 
anterior.

norte 
Incluye el departamento de Rivera en su totalidad, 
Tacuarembó (excluida Paso de los Toros) y Artigas (ex-
cluida Bella Unión). Se agrega Artigas a la configura-
ción anterior.

noreste 
Integrado por los departamentos de Cerro Largo y 
Treinta y Tres en su totalidad, la ciudad de José Pedro 
Varela en Lavalleja y Lascano en Rocha. 
Se agrega Treinta y Tres, José Pedro Varela y Lascano a 
la configuración anterior.

este 
Incluye todo el departamento de Maldonado, las demás 
ciudades de Lavalleja y Rocha. En la configuración an-
terior, Treinta y Tres, Lascano y José Pedro Varela inte-
graban el subsistema.

reconfiguración de
subsistemas y demanda 
de servicios

Con el objetivo de proyectar un escenario futuro para ana-
lizar las demandas potenciales de servicios, se realizó una 
reconfiguración de los subsistemas y una estimación de la 
población por cada uno de ellos al año 2025.

Ya en el año 2015, en el marco del Sistema de Ciudades 
Sustentables I, la opp definió algunos criterios para la provi-
sión de servicios de educación, salud y transporte, tenien-
do en cuenta los diversos niveles de complejidad que han 
sido retomados por el Sistema de Ciudades Sustentables II.

En este escenario de integración avanzada, las políticas 
territoriales habrían modificado los vínculos y áreas de 
influencia de las ciudades, de forma de alcanzar una es-
cala adecuada para la prestación de los servicios, así como 
también el acceso a ellos dentro de un alcance espacial 
máximo considerado aceptable para cada tipo de servicio. 

escenarios demográficos  
y herramientas de análisis de brecha 

escenario de integración avanzada

reconfiguración de subsistemas 
y demanda de servicios 

vínculo entre subsistemas en un  
escenario de integración avanzada

recomendaciones finales
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En lo que refiere a la población, se tomó como base un 
trabajo elaborado por el ine con colaboración de técnicos 
de la Universidad Autónoma de Barcelona, la Universidad 
de la República y el unfpa en el año 2014. En este trabajo 
se realizaron estimaciones y proyecciones de volumen de 
población y estructura por edades para el total del país 
y para cada departamento; se construyeron series desde 
1996 hasta 2025.

En el siguiente cuadro se presentan los valores corres-
pondientes al total de población por departamento para 
2011, fecha del último censo y las proyecciones para los 
años 2017 y 2025.

c u a d r o  7
Población por departamento (2011) y proyecciones 
2017 y 2025

M O N T E V I D E O

A R T I G A S

C A N E L O N E S

C E R R O  L A R G O

C O L O N IA

D U R A Z N O

F L O R E S

F L O R I DA

L AVA L L E JA

M A L D O NA D O

PAY S A N D Ú

R Í O  N E G R O

R I V E R A

R O C HA

S A LT O

S A N  J O S É

S O R IA N O

TAC UA R E M B Ó

T R E I N TA  Y  T R E S

T O TA L

1 . 3 7 5 . 5 4 0

7 6 . 0 4 3

5 3 6 . 7 6 1

8 9 . 2 2 3

1 2 7 . 3 5 8

5 9 . 0 1 8

2 6 . 5 0 9

6 9 . 2 6 5

6 0 . 2 0 5

1 7 2 . 1 3 0

1 1 7 . 0 2 3

5 6 . 0 1 3

1 0 6 . 5 2 2

7 3 . 5 2 0

1 2 8 . 8 0 3

1 1 0 . 3 2 3

8 4 . 5 3 5

9 3 . 2 3 6

5 0 . 6 1 1

3 . 4 1 2 . 6 3 8

2 0 2 52 0 1 1D E PA R TA M E N T O 2 0 1 7

1 . 3 8 1 . 2 2 8

7 4 . 8 1 0

5 8 1 . 5 3 2

8 9 . 5 5 7

1 3 0 . 0 0 8

5 8 . 9 9 6

2 6 . 5 0 4

6 9 . 3 1 2

5 9 . 1 6 1

1 8 7 . 5 7 6

1 1 9 . 0 9 4

5 7 . 6 4 4

1 0 8 . 3 1 9

7 3 . 9 9 9

1 3 2 . 2 9 4

1 1 5 . 5 8 4

8 4 . 0 3 2 

9 3 . 0 3 9

5 0 . 5 1 6

3 . 4 9 3 . 2 0 5

1 . 3 8 4 . 3 1 4

7 2 . 7 6 6

6 4 0 . 0 9 6

8 9 . 6 7 4

1 3 3 . 2 8 9

5 8 . 9 3 1

2 6 . 4 5 2

6 9 . 3 2 3

5 8 . 0 1 2

2 0 6 . 8 1 5

1 2 0 . 8 8 7

5 9 . 2 4 9

1 0 9 . 9 9 5

7 4 . 6 2 1

1 3 5 . 6 1 8

1 2 2 . 6 8 8

8 3 . 1 4 0

9 2 . 6 2 3

5 0 . 4 4 4

3 . 5 8 8 . 9 3 7

Fuente       Consultoría Sistema de Ciudades 
Sustentables i y ii opp-csp (2015-
2017), sobre datos del ine.
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El siguiente cuadro muestra los subsistemas reconfigura-
dos y las estimaciones y proyecciones de población al 2025.

Cabe aclarar que las estimaciones de población co-
rrespondientes a las localidades que fueron cambiadas de 
subsistema se sumaron o restaron a los departamentos 
correspondientes.

Según las estimaciones y proyecciones presentadas, 
aproximadamente el 70 % de la población se concentrará 
en los subsistemas Centro sur y Este, de acuerdo con la 
tendencia de los últimos años.

A partir de las estimaciones demográficas presentadas 
se puede asumir que no habrá transformaciones relevan-
tes en los subsistemas. Aunque no se identifiquen nuevos, 
podría justificarse una reconfiguración de los existentes 
que tienda a una distribución equitativa de los servicios 
en el territorio.

c u a d r o  8
Estimación de población por subsistema al 2025,  
en el escenario de integración avanzada

A R T I G A S  

S A LT O

PAY S A N D Ú

R Í O  N E G R O 

R Í O  N E G R O 

S O R IA N O

C O L O N IA

C O L O N IA

M O N T E V I D E O

C A N E L O N E S

S A N  J O S É

F L O R I DA

D U R A Z N O 

F L O R E S

TAC UA R E M B Ó

TAC UA R E M B Ó

R I V E R A

A R T I G A S

C E R R O  L A R G O

T R E I N TA  Y  T R E S

L AVA L L E JA

R O C HA

M A L D O NA D O

L AVA L L E JA

R O C HA

R E P Ú B L I C A  O R I E N TA L  D E L  U RU G UAY

1 6 . 2 3 5

1 3 5 . 6 1 8

1 2 0 . 8 8 7

1 6 . 5 3 6

4 2 . 7 1 3

8 3 . 1 4 0

3 . 6 6 9

1 2 9 . 6 2 0

1 . 3 8 4 . 3 1 4

6 4 0 . 0 9 6

1 2 2 . 6 8 8

6 9 . 3 2 3

5 8 . 9 3 1

2 6 . 4 5 2

1 2 . 3 8 0

8 0 . 2 4 3

1 0 9 . 9 9 5

5 6 . 5 3 1

8 9 . 6 7 4

5 0 . 4 4 4

4 . 5 9 4

7 . 9 3 1

2 0 6 . 8 1 5

5 3 . 4 1 8

6 6 . 6 9 0

3 . 5 8 8 . 9 3 7

C O M P O N E N T E S 
( d e pa r ta m e nto s  y / o  l o c a li da d e s

2 8 9 . 2 7 6

1 2 9 . 5 2 3

1 2 9 . 6 2 0

2 . 1 4 7 . 0 9 8

1 6 7 . 0 8 5

2 4 6 . 7 6 9

1 5 2 . 6 4 3

3 2 6 . 9 2 3

3 . 5 8 8 . 9 3 7

S U B S I S T E M A 
( it u  - d i n ot, 2 0 1 6 )

P O B L AC I Ó N

P O R  C O M P O N E N T E P O R  S U B S I S T E M A

A LT O  L I T O R A L

B AJ O  L I T O R A L

S U R O E S T E

C E N T R O  S U R

( b e l l a  u n i ó n )

( y o u n g )

( e x c e p t o  y o u n g )

( f l o r e n c i o  s á n c h e z )

( e x c e p t o  f l o r e n c i o  s á n c h e z )

C E N T R O

( p a s o  d e  l o s  t o r o s )

N O R T E

( e x c e p t o  p a s o  d e  l o s  t o r o s )

( e x c e p t o  b e l l a  u n i ó n )

N O R E S T E
( J o s é  p e d r o  v a r e l a )

( l a s c a n o )

E S T E

T O TA L

( e x c e p t o  J o s é  p e d r o  v a r e l a )

( e x c e p t o  l a s c a n o )Fuente:      consultoría Sistema de Ciudades Sustentables 
i y ii opp-csp (2015-2017).
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subsistemas centro y centro sur

En un escenario de integración avanzada, algunas loca-
lidades que actualmente forman parte del subsistema 
Centro sur intensifican su interacción con los subsistemas 
vecinos, especialmente el subsistema Centro. Así, se gene-
ran nuevos umbrales de demanda que harían necesaria una 
localización más eficiente de los servicios, así como faci-
litar su acceso en las localidades externas del subsistema 
Centro sur (es decir, en las más alejadas de Montevideo  
y más cercanas a los subsistemas vecinos).

Un ejemplo sería el fortalecimiento de la articulación de 
Florida con el subsistema Centro (Durazno, Trinidad, Paso 
de los Toros). Florida cuenta con algunos servicios-tipo de 
nivel ii (hospital de tercer nivel, cerp) que pueden proveer a 
las localidades del subsistema Centro. El subsistema Cen-
tro presenta debilidades en cuanto a la oferta educativa de 
carácter universitario (no existen sedes de la Udelar ni de 
universidades privadas, mientras que la utec dicta una úni-
ca carrera, con sede en Durazno). 

Una eventual propuesta de ampliación de la oferta uni-
versitaria u otros servicios en las localidades del subsiste-
ma Centro debería incluir entre sus posibles destinatarios 
a la población de la ciudad de Florida (y otras localidades 
del mismo departamento), logrando una mayor cobertura.

subsistemas alto litoral y norte

En este escenario, el buen mantenimiento de la infraes-
tructura vial facilita la interacción entre todas las localida-
des. En consecuencia, aumentaría la interacción —que ya 
es significativa— entre Artigas, Salto y Rivera, y se agre-
garía Bella Unión. Cabe esperar que la ciudad de Artigas 
tenga una interacción mayor con Rivera que con Salto, por 
la menor distancia entre ellas.20 De esta manera, la ciudad 
de Artigas quedaría más integrada al subsistema Norte 
que al Alto litoral. Por el contrario, Bella Unión (segun-
da ciudad del departamento de Artigas) mantendría un 
vínculo mayor con Salto que con Rivera para los servicios 
de nivel ii y con la capital departamental para aquellos de 
nivel iii.

En las condiciones planteadas, el fortalecimiento de la 
interacción de la ciudad de Artigas con el subsistema Norte 
contribuiría no solo a una distribución más equilibrada de 
la población entre los dos subsistemas, sino también a la 
reducción de las distancias máximas al interior del subsis-
tema Alto litoral. 

Para que este escenario sea posible, resulta vital la 
restauración y mantenimiento de la infraestructura vial, 
especialmente de la ruta nacional 30 (Tranqueras-Arti-
gas-Bella Unión), sin descartar la posibilidad de mejorar 
el estado de las rutas nacionales 4 y 31, en los tramos que 
establecen la vinculación entre Artigas y Salto.

vínculo entre subsistemas
en un escenario de 
integración avanzada

escenarios demográficos  
y herramientas de análisis de brecha 

escenario de integración avanzada 

reconfiguración de subsistemas 
y demanda de servicios 

vínculo entre subsistemas en un  
escenario de integración avanzada

recomendaciones finales

Se apuesta a que la adopción de criterios explícitos, 
racionales y consensuados para la provisión de servi-
cios e infraestructura podrá modelar a largo plazo la 
configuración de los flujos que organizan la estructu-
ra del Sistema Urbano Nacional y de los subsistemas 
que lo componen.

20  De hecho, actualmente se verifica un importante flujo de 
tránsito entre las ciudades de Artigas y Rivera por medio 
de la ruta brasileña BR 293.
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21  Con distancias dentro del subsistema Este de 231 km entre 
Vergara y Minas y de 233 km entre Chuy y Maldonado.

22  Ubicada a 106 km de Melo.

23  Esto último podría requerir la evaluación de obras de 
ingeniería vial tendientes a superar los obstáculos plantea-
dos por el río Cebollatí.

subsistemas este y noreste

Otro caso en que el escenario de integración avanzada 
podría implicar cambios significativos es la interacción 
entre los subsistemas Este y Noreste. Estos subsistemas 
presentan marcadas diferencias entre sí. En términos 
demográficos, el subsistema Este prácticamente duplica 
al Noreste.

En cuanto a la extensión territorial, el subsistema Este 
incluye Maldonado, Lavalleja y Rocha21 mientras que el 
Noreste se restringe básicamente al departamento de 
Cerro Largo, al que se le sumaría la ciudad de Santa Clara  
de Olimar de Treinta y Tres.22

En el escenario de integración avanzada se podría 
ampliar el subsistema Noreste y dotarlo de los servicios 
correspondientes al nivel ii de complejidad. 

Estos servicios podrían distribuirse entre los departa-
mentos de Cerro Largo y Treinta y Tres, concretamente en 
las capitales departamentales. 

En lo que respecta a los servicios de salud se debería 
considerar la creación de un hospital de tercer nivel en 
Melo, lo que permitiría reducir considerablemente las dis-
tancias que los usuarios deben recorrer para acceder a los 
hospitales de ese nivel que se encuentran en las ciudades 

de Minas y Maldonado.
Con respecto a los servicios educativos, se podría ampliar 

la oferta de carreras universitarias, por ejemplo, en el depar-
tamento de Treinta y Tres, donde la oferta es más reducida.

Estos servicios que se proponen para un subsistema 
Noreste ampliado también podrían atender —además de 
la población de José Pedro Varela y Lascano, ya dentro 
del subsistema— a la población de otras localidades, por 
ejemplo, Cebollatí.23

subsistemas suroeste y bajo litoral

Los subsistemas Suroeste y Bajo litoral, integrado el pri-
mero por el departamento de Colonia y, el segundo, por 
el departamento de Soriano y parte de Río Negro, presen-
tan características comunes. Por un lado, hay déficits en 
cuanto a servicios de nivel ii y, por el otro, la cantidad de 
población es muy similar. Una alternativa sería planificar 
la provisión de servicios para los dos subsistemas con-
siderando la distribución de la infraestructura entre las 
distintas ciudades para favorecer la complementariedad 
entre ambos.



101

c u a d r o  9
Escenario de integración avanzada, población y 
equipamiento a proveer

Fuente       Consultoría Sistema de Ciudades Sustenta-
bles i y ii opp-csp (2015-2017).

P O B L AC I Ó N
( e s t i m a c i ó n  2 0 2 5 )

2 8 9 . 0 0 0 

 

1 3 0 . 0 0 0

1 6 7 . 0 0 0

 

2 . 1 4 7 . 0 0 0

3 2 7 . 0 0 0

1 5 3 . 0 0 0

2 4 7 . 0 0 0

1 3 0 . 0 0 0

S U B S I S T E M A S  N I V E L  I I 
( e s c e n a r i o  d e  i n t e g r a c i ó n  a v a n z a d a )

S E RV I C I O S  FA LTA N T E S

A LT O  L I T O R A L

B AJ O  L I T O R A L

S U R O E S T E

C E N T R O  S U R

C E N T R O

N O R T E

N O R E S T E

E S T E

- - - - -

Ho s p i t a l  t e rce r  n i ve l 

Ud e l a r

C E R P

Ud e l a r

- - - - -

- - - - -

Ho s p i t a l  t e rce r  n i ve l

U T EC

C E R P

- - - - -

Ho s p i t a l  t e rce r  n i ve l

Ud e l a r
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Teniendo en cuenta los subsistemas de nivel ii en un 
escenario de integración avanzada, la población estimada 
para cada uno de ellos al 2025 y los servicios faltantes de-
tectados, se formulan una serie de recomendaciones.

Estas se pueden agrupar de la siguiente manera:

•• redefinir límites entre los subsistemas;
•• formular estrategias conjuntas entre algunos  

subsistemas;
•• evaluar la distribución de servicios dentro de  

un subsistema;
•• acciones puntuales. 

La primera recomendación se aplicaría al subsistema 
Este. Si bien posee todos los servicios requeridos por el 
nivel ii, tanto su extensión espacial como tamaño demo-
gráfico podrían estar afectando el acceso a los servicios 
por parte de la población. En ese sentido se propone rede-
finir los límites entre este subsistema y el Noreste, lo que 
permitiría una distribución más equilibrada de las distan-
cias, población y servicios.

En cuanto a la segunda recomendación, se plantea for-
mular estrategias conjuntas entre los subsistemas Suroes-
te y Bajo litoral para la provisión de los servicios faltantes: 
hospital de tercer nivel y carreras de la Udelar.

La tercera recomendación se formuló para el subsiste-
ma Centro sur, ya que reúne la mayor parte de la pobla-
ción del país y contiene todos los servicios de nivel i y ii. 
Se sugiere evaluar su distribución interna en trabajos 
posteriores.

La última recomendación refiere fundamentalmente a 
acciones puntuales como la restauración y mantenimiento 
de la red vial, especialmente en las rutas 30, 4 y 31 de los 
subsistemas Alto litoral y Norte como forma de mejorar la 
integración del departamento de Artigas al subsistema.

recomendaciones finales

escenarios demográficos  
y herramientas de análisis de brecha 

escenario de integración avanzada 

reconfiguración de subsistemas 
y demanda de servicios 

vínculo entre subsistemas en un  
escenario de integración avanzada

recomendaciones finales





A partir del trabajo presentado anteriormente se proponen 
herramientas que permitan avanzar en la aplicación del 
sistema de ciudades para la gestión de servicios.



HERRAMIENTAS 
COMPLEMENTARIAS

SISTEMA DE MONITOREO MAPA DE ISÓCRONAS

C
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A partir del trabajo presentado anteriormente se 
proponen herramientas que permitan avanzar en la 
aplicación del sistema de ciudades para la gestión de 
servicios.

Desde el punto de vista metodológico, la elaboración de 
un sistema de monitoreo es necesaria para verificar los 
supuestos considerados para la planificación a mediano y 
largo plazo. Esto implica identificar indicadores referidos 
a la estructura y funcionamiento de los subsistemas y a la 
provisión de servicios, considerando el escenario de inte-
gración avanzada y los cambios que este pueda registrar.
Los indicadores para estructura y funcionamiento del sis-
tema urbano serían de tipo demográfico y de vinculación 
funcional entre las localidades.

sistema 
de monitoreo



tomar decisiones sobre cuál es la mejor forma de cubrir 
una brecha de servicios: con la localización de nuevos ser-
vicios o con la construcción de más o mejor accesibilidad y 
conectividad.

A modo de ejemplo, se representa el acceso a los cen-
tros de salud de segundo y tercer nivel en automóvil, por 
rutas nacionales y caminos principales.
La construcción del mapa de isócronas presentado parte 
de los siguientes supuestos y restricciones:

•• Se localizaron todos los centros de salud de segundo y 
tercer nivel.

•• Se tomaron tiempos de viaje de referencia cada 10 mi-
nutos (máximo: 60).

•• Se supuso que los tiempos de viaje desde y hacia los 
hospitales para un determinado punto serían iguales 
en ambos sentidos.

•• Para estimar los tiempos de viaje se partió de la infor-
mación del inventario vial acerca del tipo y estado de 
confort de los pavimentos, aplicándose los parámetros 
de estimación indicados por la DNV del MTOP. 

mapa de isócronas

i m a g e n  4 5 :
Aplicación de mapas de isócronas a centros de salud  
de segundo y tercer nivel. 

Fuente    Construcción propia. 107

Los indicadores de provisión de servicios estarán 
orientados a describir la oferta de servicios por localidad 
y subsistema para educación, salud y otros, considerados 
óptimos para el nivel del subsistema.

Los mapas de isócronas permiten definir el alcance 
espacial de las capacidades construidas, a través de la 
representación de los tiempos de viaje. Su aplicación per-
mite verificar, por un lado, la accesibilidad a los servicios 
y equipamientos existentes y, por otro, qué tan cubierto se 
encuentra nuestro territorio respecto a aquellos servicios 
que se entiendan de primer orden. Permitirá en el futuro 
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Esta herramienta podría perfeccionarse mediante una 
serie de ampliaciones y estudios complementarios, por 
ejemplo:

•• Extensión del mapa de isócronas, añadiendo las que 
corresponden a otros valores (por ejemplo: 2, 3, 4 horas, 
etc.) hasta cubrir todo el territorio.

•• Incorporación de la caminería departamental, a fin de 
aportar una imagen más realista acerca de la situación 
de las áreas ubicadas entre las distintas rutas nacionales.

•• Generación de mapas semejantes para servicios de 
distinta jerarquía.

•• Incorporación de mapas de isócronas en otros medios 
de transporte (por ejemplo, en ómnibus).

•• Calcular los potenciales usuarios del servicio dentro  
de distintas isócronas.

•• Identificar niveles de referencia óptimos para los servi-
cios principales.

Generalizando el procedimiento aplicado en el ejemplo 
anterior, los pasos a realizar para la construcción de un 
mapa de isócronas para cualquier tipo de servicios son 
los siguientes:

1. Identificar el tipo de servicio a considerar (cada tipo 
de servicio requiere un mapa separado).

2. Localizar los centros donde se presta el servicio.
3. Identificar la red que se tendrá en cuenta para medir 

las distancias.
4. Identificar el tipo y estado de los pavimentos en cada 

tramo de la red.
5. Identificar el tipo de vehículo a considerar para la 

estimación de los tiempos de viaje (por ejemplo: au-
tomóvil particular, ambulancia, ómnibus, vehículo 
de transporte escolar, etc.). 

6. Establecer parámetros para estimar las velocidades 
medias en función del tipo y estado de los pavimen-

tos, el tipo de vehículo considerado y el tipo de servicio.  
En el caso del transporte público se deberán considerar 
también las frecuencias y tiempos de espera

7. Estimar los tiempos de viaje por tramo.
8. Determinar los valores de tiempo de viaje aceptables 

para cada tipo de servicio.
9. Generar el mapa de isócronas.







D

SISTEMA DE CIUDADES, 
UNA HERRAMIENTA PARA 
LA TOMA DE DECISIONES
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El análisis a través del sistema de ciudades da continuidad 
a una línea de investigación que se remonta a la primera 
mitad del siglo xx, liderada en nuestro país por el Arq. 
Gómez Gavazzo en la década de 1950 en el Instituto de 
Teoría y Urbanismo, y profundizada por diversos autores 
a través del tiempo. La vigencia de los sistemas de loca-
lidades complementarias está plasmada a nivel interna-
cional en la Nueva Agenda Urbana y, a nivel nacional, en 
las Directrices Nacionales de Ordenamiento Territorial y en la 
Estrategia Nacional de Desarrollo 2050.

En la acumulación de las diversas investigaciones men-
cionadas, se puede observar que la estructura jerárquica 
desarrollada en Uruguay a lo largo de casi tres siglos ha 
implicado un desarrollo desigual de las capacidades en la 
estructura y dinámica del Sistema Urbano Nacional. Este 
último presenta una sutil transformación, desde el mode-
lo hegemónico primario jerárquico con alta concentración 
en Montevideo hacia la conformación de redes de ciuda-
des, con una mayor desconcentración.

El desafío consiste en promover un modelo de conver-
gencia territorial aprovechando los factores positivos de 
este cambio, a través del desarrollo de una planificación 
regional y las correlativas políticas de dotación de equi-
pamientos y servicios que permitan alcanzar el objetivo 
central del desarrollo, que es mejorar el nivel de bienestar 
de la población en cualquier lugar del país.

La construcción basada en la complementariedad de 
localidades parece aún más relevante frente a una fuerte 
externalización de lógicas competitivas y desterritoria-
lización de las economías. Las condiciones de funciona-
miento de un territorio, sus principales centros poblados, 
así como las redes de comunicación y potencial de innova-
ción del conjunto son cada vez más importantes a la hora 
de decidir la localización de nuevos emprendimientos e 
inversiones, o de promover el desarrollo local.

En el transcurso de esta publicación hemos recorrido el 
análisis de la consultoría denominada Sistema de Ciudades 
Sustentables II; dimos cuenta de los principales supuestos y 
hallazgos sin profundizar en los aspectos metodológicos, 
a los efectos de dar una mejor legibilidad a la publicación.

A partir de la configuración actual del sistema de ciu-
dades sustentables y su funcionamiento se establece la 
línea de base de los servicios de educación, salud y trans-
porte —si bien se relevaron otros servicios— en cada 
uno de esos subsistemas.

A los efectos de analizar las capacidades necesarias a fu-
turo, se establecieron escenarios prospectivos de evolución 
de la población de cada subsistema, definiendo un entorno 
de población estimada para el año 2025. Basándose en estos 
supuestos, se analizaron los servicios que serían demanda-
dos por esa población, y la brecha entre los equipamientos 
existentes y los necesarios en ese escenario.
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Recordamos que aparecen publicados solamente los 
correspondientes a transporte, educación y salud —si bien 
se relevaron otros equipamientos— y que solamente se 
determina la existencia o no de los servicios, sin analizar 
su capacidad o calidad.

Con la metodología presentada se hace posible la toma 
de decisiones sobre la construcción y planificación de equi-
pamientos y servicios, donde cada organismo deberá esta-
blecer sus propias especificidades para cada uno de ellos.

En este sentido, los parámetros de distancia/tiempo de 
traslado son diferentes para la oferta de servicios de salud, 
educación, comerciales, o de recreación, así como la lógica 
del traslado es diferente según las particularidades refe-
ridas al usuario, pudiendo cambiar según edad, género, 
condiciones socioeconómicas, vulnerabilidad, etc.

Para ello, la herramienta de las isócronas está habili-
tada a aplicaciones diversas según todos los parámetros 
mencionados. Los decisores tendrán que ajustar esta 
herramienta en la medida en que establezcan las especifi-
cidades relativas a cada servicio a programar.

¿Qué desafíos plantea el abordaje por sistema de ciuda-
des para decisores y gestores de políticas públicas?

El primer desafío para los gestores de políticas es pen-
sar en los subsistemas de localidades como un conjunto de 
población único que requiere servicios. 

Estos pueden estar ubicados en cualquiera de las loca-

lidades que integran el subsistema. Muchos organismos 
ya tienen agrupamientos para la gestión derivados de sus 
propias estrategias y lógicas de administración de recursos.

El segundo desafío es analizar específicamente la locali-
zación de equipamientos y la brecha entre lo necesario y lo 
existente para todo el subsistema. En este enfoque, puede 
ser posible que la cobertura de un determinado equipa-
miento sea suficiente para proveer a varias localidades.

El tercer desafío sería programar la oferta de equipa-
mientos necesarios a futuro en el mediano y largo plazo, 
considerando las proyecciones de población para cada 
subsistema estimadas en el presente trabajo.

En este sentido, se debería revisar la organización te-
rritorial de los servicios prestados en función del modelo 
organizativo institucional, el tipo de servicio y áreas de 
cobertura y la población objetivo. Otras decisiones parten 
de la medición del área de influencia de los equipamientos 
y de la definición de las características de los viajes hacia  
y desde los equipamientos.

A los efectos de realizar el ajuste permanente del mo-
delo, es necesario el monitoreo de aquellos supuestos 
y escenarios utilizados para construir las estimaciones 
demográficas a largo plazo, y el seguimiento de las diná-
micas del territorio que puedan modificar la estructura de 
los subsistemas.

Otras políticas públicas son factibles de ser analizadas 

desde esta óptica: tanto los servicios públicos asociados a 
la vivienda como la promoción misma de la vivienda desde 
el Estado podrían analizarse sobre estas bases, en el enten-
dido de que los subsistemas de ciudades pueden resolver 
cuestiones vinculadas a la cantidad mínima de población para 
equipamientos tales como disposición final de residuos, 
plantas de reciclaje o plantas de tratamiento de aguas.

En el mismo sentido, el sistema de ciudades constituye 
un insumo relevante para políticas de promoción de in-
versiones en los distintos subsistemas, en función de las 
proyecciones de población a futuro y la oferta y movilidad 
de mano de obra. La simulación y el análisis de instalación 
de grandes empresas o infraestructuras en este abordaje 
pueden dar algunos elementos clave para la toma de una 
decisión informada en el largo plazo.
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glosario

AMM: área metropolitana de Montevideo
ANEP: Administración Nacional de Educación Pública
ANTEL: Administración Nacional de Telecomunicaciones
ASSE: Administración de los Servicios de Salud del Estado
BROU: Banco de la República Oriental del Uruguay
CAIF: Centros de Atención a la Infancia y la Familia
CERP: Centro Regional de Profesores
CES: Consejo de Educación Secundaria
CETP: Consejo de Educación Técnico Profesional
CLAEH: Centro Latinoamericano de Economía Humana
CSP: Comisión Sectorial de Población
DINOT: Dirección Nacional de Ordenamiento Territorial
DNOT y DS, ley 19.525: Directrices Nacionales de Ordenamiento Territo-
rial y Desarrollo Sostenible
DNT: Dirección Nacional de Transporte
DNV (MTOP): Dirección Nacional de Vialidad
FADU (Udelar): Facultad de Arquitectura, Diseño y Urbanismo (Universi-
dad de la República)
GGDD: gobierno departamental
IAMC: Instituciones de Asistencia Médica Colectiva
IAMPP: Instituciones de Asistencia Médica Privada de Profesionales
IFD: Instituto de Formación Docente
IFES: Instituto de Formación y Estudios Sociales
IINN: Institutos Normales de Montevideo
INE: Instituto Nacional de Estadística
INET: Instituto Normal de Enseñanza Técnica
IPA: Instituto de Profesores Artigas
IPES: Instituto de Perfeccionamiento y Estudios Superiores
ITU: Instituto de Teoría y Urbanismo (Facultad de Arquitectura, Diseño y 
Urbanismo, Universidad de la República)

LOTDS: Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible, ley 18.308
MEC: Ministerio de Educación y Cultura
MI: Ministerio del Interior
MINTUR: Ministerio de Turismo
MSP: Ministerio de Salud Pública
MTOP: Ministerio de Transporte Obras Públicas
MVOTMA: Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
ODS 11: objetivo de desarrollo sostenible 11
OPP: Oficina de Planeamiento y Presupuesto
OSE: Obras Sanitarias del Estado
RVN: red vial nacional
SUN: Sistema Urbano Nacional
TPDA: tránsito promedio diario anual
TPP: transporte público de pasajeros
UCUDAL: Universidad Católica del Uruguay
Udelar: Universidad de la República
UNFPA: Fondo de Población de las Naciones Unidas
UTE: Administración Nacional de Usinas y Transmisiones Eléctricas
UTEC: Universidad Tecnológica del Uruguay
UTU: Universidad del Trabajo de Uruguay
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