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1. Contexto y estado de situacion

En las ultimas décadas, América Latina ha sido testigo del crecimiento de enclaves
urbanos donde se concentran violencia, precariedad urbana y exclusion social.
Estos territorios se caracterizan por presentar niveles de violencia y criminalidad, en
general muy superiores al promedio de los territorios, configurandose como
“‘paisajes del miedo” [3] o "enclaves criminales” [4], frecuentes en las principales
ciudades de la region [5]. Este proceso ha estado marcado por una pérdida
progresiva de la capacidad estatal para garantizar la seguridad, pero también para
proveer acceso a derechos basicos, produciéndose zonas grises donde la soberania
estatal es disputada o compartida con actores no estatales, incluyendo grupos

criminales.

La concentracion territorial de la criminalidad no es ajena a la proliferacion
masiva de asentamientos informales, que viene superando el crecimiento urbano
general en buena parte de las ciudades de la region[6] y que se profundizé durante
la pandemia. Este fendmeno representa un problema habitacional, pero también es
la manifestacion territorial de desigualdades estructurales y de una geografia urbana
donde coexisten espacios de prosperidad con enclaves de marginalidad extrema,

infraestructura deficiente y vulnerabilidad social.

Estas zonas se caracterizan por concentrar déficits en varias dimensiones. En
primer lugar, acumulan déficits habitacionales, con alta concentracién de viviendas
precarias, autoconstruccion en terrenos sin titularidad legal, alta concentracion de
viviendas ubicadas en zonas de alto riesgo ambiental y carencia de conexién formal
a agua potable y electricidad. En segundo lugar, estos territorios estan marcados por
un déficit en infraestructura y equipamiento urbano. En este sentido, suelen contar
con infraestructura vial practicamente inexistente: calles sin pavimentar, aceras
ausentes, escaleras improvisadas y acceso vehicular limitado. Los sistemas de
drenaje y de manejo de aguas pluviales también son limitados o inexistentes, lo que
provoca inundaciones recurrentes, erosion y deslizamientos. Adicionalmente, la
gestion de residuos sélidos es precaria, con acumulacion de basura que genera
graves problemas sanitarios y ambientales. Finalmente, el transporte publico suele

ser deficiente. En tercer lugar, estas zonas suelen presentar un déficit en servicios



sociales de salud y educacion, asi como en equipamiento urbano para el desarrollo

de actividades deportivas, culturales, etc.

Como resultado, estos territorios presentan una alta concentracion de riesgos
sociales, lo que se traduce en elevados niveles de desempleo (incluido el
desempleo juvenil), informalidad laboral y desafiliacién educativa, entre otros. Los
“efectos de vecindario” profundizan la reproduccién intergeneracional de la pobreza,
limitando las oportunidades de desarrollo y de movilidad social. Adicionalmente, se
producen en estas zonas una fragmentacion del tejido social y una pérdida de
cohesiéon. La violencia crénica y la ausencia estatal erosionan los mecanismos
tradicionales de organizacion social y de solidaridad comunitaria. Los jovenes,
especialmente varones, enfrentan opciones limitadas entre educacion precaria,
empleo informal mal remunerado o incorporacion a economias ilegales que ofrecen

ingresos superiores, pero con riesgos extremos [7].

Uruguay no ha sido ajeno a esta tendencia regional. Uruguay experimenta un
incremento sostenido de la violencia y la criminalidad. La tasa de homicidios paso6
de entre 7,6 y 8,2 en el periodo de 2013 a 2017 a estabilizarse en 11 desde 2022[8].
Ocurre algo similar con las tasas de heridos por armas de fuego, que presentan una
alta correlacion con los homicidios[9]. Este incremento, asociado a los cambios en
las dinamicas regionales del transito de drogas que colocan a Uruguay ya no como
una zona de transito sino como una zona de acopio y consumo de drogas[10], se
expresa en la concentracion territorial de homicidios asociados al trafico de
estupefacientes y venganzas y represalias[11], asi como a la violencia asociada a la

presencia de bandas y grupos criminales organizados[12].

Aunque no es lineal, la concentracidén territorial de los delitos violentos suele
asociarse a barrios que acumulan déficits de infraestructura y vivienda, producto de
un proceso estructural de segregacion residencial, principalmente en Montevideo y
en el area metropolitana [13]. El crecimiento de barrios informales y asentamientos

[14] en la ciudad periférica, en contraste con un “tejido residencial formal” o centro



cada vez mas despoblado, se ha traducido en barrios con déficit y deterioro de la

infraestructura urbana.

Estos barrios se caracterizan por acumular déficits en la infraestructura urbana y en

las condiciones habitacionales, lo que favorece el delito y la criminalidad. En

particular, presentan:

Infraestructura vial practicamente inexistente: calles sin pavimentar,
ausencia de aceras, con sectores no ftransitables, escaleras
improvisadas y acceso vehicular limitado, vias que generan escapes y

encierros, bloqueando la accesibilidad a los barrios.

Déficit de iluminacidon que favorece el desarrollo de actividades ilicitas.

Déficit de espacios publicos que favorezcan la convivencia, el

esparcimiento y el fortalecimiento de redes comunitaria

Déficit en equipamiento urbano de alto impacto social.

Alta concentracion de viviendas construidas con materiales precarios y

carencia de conexion formal al agua potable y a la electricidad.

Alta concentraciéon de poblacién en condiciones de hacinamiento.

Alta concentracién de viviendas sin titularidad legal.



- Adicionalmente, estas zonas presentan déficits en los sistemas de
drenaje y en el manejo de aguas pluviales (con consecuencias en
materia de inundaciones recurrentes, erosion y deslizamientos de
tierra), lo que también se refleja en una alta concentracién de

viviendas ubicadas en zonas de alto riesgo ambiental.

Estas zonas suelen estar altamente segregadas en el territorio y escasamente
conectadas (via transporte, por ejemplo) e integradas con el resto de la ciudad y
concentran una poblacion con altos niveles de vulnerabilidad y pobreza y acceso
limitado a oportunidades para la movilidad social y el desarrollo. Esta concentracion
de déficits resulta en una debilidad de la presencia estatal que favorece la violencia
y el delito, asi como el surgimiento del narcotrafico como fuente de ingresos [15], el
avance de mercados informales y narcotrafico, la presencia y el dominio de grupos
delictivos en el territorio -con estructuras de extorsidn y cooptacion de las

comunidades, y los enfrentamientos entre bandas locales [16].

La combinacién de la acumulacion histérica de déficits en el espacio construido con
la violencia sostenida tiene un impacto directo en la vida cotidiana de la poblacién
que reside en estas zonas. Esta dinamica contribuye al debilitamiento del tejido
comunitario, que se expresa en el deterioro del capital social, traducido en una
disminucién de las interacciones entre grupos distintos, lo que refuerza redes
homogéneas y, en su version mas compleja, en “capital social negativo” [17]. Esto
ultimo favorece la penetraciéon de bandas criminales, que establecen acuerdos de

“silencio” a cambio de la seguridad que proporcionan a los vecinos [18].

Adicionalmente, el deterioro subjetivo de la percepcion de igualdad y ciudadania
entre los sectores mas pobres, y una menor disposicidon a la solidaridad, la
reciprocidad y la cooperacion en estos mismos sectores y con respecto a otros
grupos sociales [19]. También se incrementa la estigmatizacion barrial
experimentada por los residentes de esas zonas (y amplificada por las percepciones

de los no residentes, los medios de comunicacién, etc.) y expresada en la



identificacion de ciertas zonas de la ciudad como inaccesibles o extremadamente

peligrosas [20].

Por la forma en que, en Uruguay, la pobreza se asocia en mayor medida con los
mas jovenes, la concentracion territorial de la violencia y el delito afecta
especialmente a los nifios, nifias y adolescentes en multiples formas, incluyendo su
creciente involucramiento en dinamicas criminales (Tenenbaum et al., 2023; Viscardi
& Tenenbaum, 2023) [21].

Adicionalmente, la concentracion territorial de la violencia y el delito afecta en forma
diferencial a las mujeres, que tiene consecuencias directas sobre la disminucion de
su movilidad fuera del hogar y en ciertos horarios (ONU/Mujeres et al., 2018),
limitando su autonomia y privandolas de un adecuado acceso al trabajo, la

educacion y los servicios basicos.

2. Politicas a nivel internacional y nacional y principales lecciones
aprendidas

Politicas a nivel internacional

En las ultimas dos décadas se han ensayado en paises de la region politicas que
incluyen intervenciones para reducir la violencia, inversion en infraestructura y
vivienda, intervenciones sociales y fortalecimiento institucional, con distintos niveles
de integracion vy articulacion. A continuacion, se sintetizan las principales

experiencias ensayadas:

Programa de Urbanizacién de Favelas (UPP Social + PAC) en Rio de Janeiro,

Sao Paulo, Belo Horizonte



Este programa incorporé un componente de pacificacion policial (UPP - Unidades
de Policia Pacificadora), basado en policias comunitarias con presencia permanente
24 horas, establecimiento de bases fisicas en cada favela, y enfoque en
"policiamiento con ciudadania". Ademas, a través del Programa de Aceleragao do
Crescimento (PAC), desarroll6 intervenciones de infraestructura urbana (agua,
alcantarillado, electricidad, pavimentacion), legalizacion de territorios informalmente
ocupados, construccion y mejoramiento de viviendas y mejora en el acceso a salud,

educacion, transporte y servicios comunitarios.

Alcance y cobertura: El programa comenzé a implementarse en 2008, con la UPP
de Santa Marta, y alcanzé 37 unidades UPP en favelas de Rio de Janeiro en
2014[22]. El PAC benefici6 a mas de 600.000 personas en aproximadamente 150

asentamientos irregulares entre 1995 y 2018[23].

Resultados: La evidencia indica que la politica logré reducir los crimenes violentos y
las muertes en las favelas, contribuyé a una mayor movilidad de los residentes,
mejoro la infraestructura urbana y el acceso a servicios publicos formales, y avanzoé

en la legalizacién de territorios. [24].

Politica “Villa a Barrio” en Villa 31 de Buenos Aires y Programa “Barrios

seguros”.

La politica “Villa a Barrio” es un programa integral de reurbanizacion que busca
transformar uno de los asentamientos informales mas emblematicos de la capital
argentina en un barrio integrado a la ciudad. Los principales componentes del
programa son pavimentacion de calles, mejora en servicios basicos (conexion a
redes de agua, cloaca, electricidad y gas), polo educativo (complejo que incluye
escuelas para 900 alumnos), espacios publicos (creacidon de areas verdes y
recreativas), formalizacion de direcciones (implementacion de nomenclatura urbana

oficial), desarrollo productivo (programas de capacitaciéon laboral 'y



emprendedurismo), integracién urbana (conexion fisica y social con el resto de la
ciudad), participacion Comunitaria (creacion de un Consejo de Gestion
Participativa). El "Barrios Seguros" y Policia de Prevencién Barrial Operativo de
Pacificacion (2016) es una intervencién de "pacificacion" en las villas 31 y 31 bis a
través de presencia policial permanente, policia de prevencion barrial (con patrullaje
en "trinomios", intervencion en instancias tempranas del conflicto, trabajo

comunitario surgido de mesas barriales de participacion)[25].

Resultados: Los resultados preliminares indican mejoras fisicas sustanciales en el

barrio. También se evidencia una reduccion significativa de los homicidios.

Proyectos Urbanos Integrales (PUI) (Medellin, replicados en Bogota y otras

ciudades).

Los Proyectos Urbanos Integrales (PUI) de Medellin surgen en 2004, en un contexto
de violencia urbana extrema y desigualdad. Los PUIl se establecen como una
intervencion de transformacién urbana que aborda simultaneamente las
dimensiones fisica, social e institucional para resolver problemas territoriales
especificos. El componente fisico involucra la construccion y mejoramiento de
espacios publicos, la consolidacion habitacional, la recuperacion ambiental mediante
el desarrollo de parques, e intervenciones urbanas a multiples escalas con disefio
arquitectonico de alta calidad. EI componente social se enfoca en la participacion
comunitaria activa a través de distintos dispositivos y en didlogo constante con las
intervenciones fisicas. El componente institucional promueve la coordinaciéon entre
dependencias municipales, fomentando alianzas entre organizaciones publicas,
privadas y comunitarias. Se trata de una intervencion enmarcada en el "Urbanismo
Social", que integra planificacién participativa con intervenciones estratégicas en

puntos especificos para generar una transformacion territorial mas amplia.



Con un esquema de financiamiento basado en el uso de las utilidades de las
empresas publicas de Medellin, los PUl desarrollaron obras emblematicas de
infraestructura, como la Linea K del Metrocable (teleférico), escaleras eléctricas,
bibliotecas, parques barriales y el desarrollo integral de espacios publicos, asi como

la remediacion ambiental de basurales, entre otras.

Bogota desarroll6 su propia interpretacion de PUI, definiéndolos como
intervenciones urbanas integrales que abordan dimensiones fisicas, sociales e
institucionales, pero adaptando la metodologia a la escala y la complejidad de la
ciudad capital. En particular, cre6 cuatro tipologias de intervencion: Proyectos
Integrales de Revitalizacién, Mejoramiento Integral del Habitat, Ecobarrios y

Acupuntura Urbana.

Resultados: Las evaluaciones realizadas[26] indican una reduccion significativa de
la violencia (homicidios) en las zonas intervenidas en comparacion con areas de
control, asi como mejoras en la percepcion de violencia. También se registré una
disminucién significativa en la pobreza y la pobreza extrema, una mejora en la
calidad de vida de los residentes, reflejada en mejoras en el acceso a servicios, en

la disponibilidad de espacio publico por habitante y en la percepcion de seguridad.

Centros Comunitarios de la Paz (COMPAZ) (Recife, Brasil)

Los COMPAZ son equipamientos publicos concebidos con foco en la prevencion
de la violencia, la inclusion social y el fortalecimiento comunitario en zonas con alta
vulnerabilidad social. Actualmente, existen seis centros COMPAZ[27] vinculados a la

Secretaria de Seguridad Ciudadana de la Prefectura del Recife que proveen
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distintos servicios a la ciudadania, entre los que se encuentran el Centro de
Referencia de Asistencia Social (CRAS), el Centro Especializado de Asistencia
Social (CREAS), servicios de salud, servicios de defensa del consumidor, servicios
de mediacion de conflictos, servicios de la secretaria de la mujer, agencias de
empleo, salas de emprendedores, etc. También se concentran en los COMPAZ
servicios educativos y culturales. Todos los COMPAZ poseen una unidad de las
Bibliotecas por la Paz (que tiene como objetivo aproximar a nifios, jévenes y adultos,
por medio de actividades ludicas e interactivas, al convivio con los libros), asi como
programas educativos — capacitacion profesional, cursos de idiomas,
acompafnamiento escolar, ballet y danza, teatro, musica, plastica, cine, etc.
Adicionalmente, los COMPAZ suelen incluir infraestructura deportiva de alta calidad

y actividades deportivas de distinta indole.

Resultados: La evidencia disponible indica una caida significativa en la tasa de
homicidios en las zonas de influencia de los COMPAZ, en un contexto de
incremento marcado de la criminalidad agregada en Recife. EI modelo ha sido
identificado como una integracién exitosa entre servicios ciudadanos, prevencion de
violencia, cultura, deporte y desarrollo comunitario, constituyéndose como referencia

nacional e internacional en urbanismo social.

Programa "Quiero mi Barrio" (Chile)

El programa nacié en el afio 2006 con el objetivo de contribuir al mejoramiento de
la calidad de vida de los habitantes de barrios con altos niveles de deterioro urbano
y habitacional, segregacion y vulnerabilidad social[28]. Para lograr este objetivo, se
planteé un enfoque de regeneracion urbana en barrios vulnerables, basado en el
mejoramiento de viviendas y espacios publicos, infraestructura comunitaria (sedes
sociales, areas verdes), programas de fortalecimiento del tejido social y participacion
comunitaria. ElI programa funciona mediante alianzas del Ministerio de Vivienda y
Urbanismo (MINVU) con los gobiernos locales, en las que se instala un equipo que

lidera y acompafa un proceso participativo para dar lugar a un “plan maestro”, del
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que se desprenden un “plan de gestion de obras” y un “plan de gestién social”.
Ambos planes se utilizan como herramientas basicas para priorizar obras y
proyectos sociales, formalizadas en un “Contrato de Barrio” suscrito por el Consejo

Vecinal de Desarrollo, el Municipio y el MINVU[29].

Alcance y cobertura: Entre 2016 y 2022, el programa intervino en 610 barrios y 158
comunas, con 335.155 viviendas y alrededor de 1.296.741 personas beneficiadas

por la accién del “Quiero Mi Barrio” en las 16 regiones del pais[30].

Politicas a nivel nacional

Plan 7 Zonas: El Plan 7 Zonas fue una politica de intervencion urbana integral
implementada en Uruguay entre 2013 y 2014, coordinada inicialmente por la
Presidencia y, posteriormente, por el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) junto
al Ministerio del Interior (MIl). La estrategia se centré en siete territorios de alta
vulnerabilidad social: cuatro barrios de Montevideo (Marconi, Chacarita de los
Padres y Santa Teresa, Tres Ombues y Cantera del Zorro, ltuzaingd) y tres de

Canelones (Vista Linda, Obelisco, Cinco Villas).

El Plan buscaba construir un programa de intervencion urbano integral que reforzara
la presencia de programas sociales prioritarios, fortaleciera las prestaciones
sectoriales y promoviera intervenciones en la trama urbana mediante infraestructura
para la convivencia y estrategias de seguridad local basadas en urbanismo social y

policia comunitaria.

La estrategia se organizé en tres componentes principales: (i) Programas Sociales:
Profundizacién de programas prioritarios (JOvenes en Red, Uruguay Crece Contigo,
Cercanias) con ampliacion de equipos técnicos y figura de "Enlace" para
coordinacion territorial; (i) Espacios Publicos e Infraestructura: Acondicionamiento

del espacio publico, construccion de equipamientos para la convivencia,
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mejoramiento ambiental e iluminacion y (iii) Servicios Publicos: Mejora de servicios
de salud, educacion y seguridad ciudadana con énfasis en policia comunitaria. En
este sentido, representd un avance importante en la conceptualizacién de politicas

urbanas integrales en Uruguay.

Cobertura y alcance: 560 jovenes participaron en Jovenes en Red, 360 familias
fueron atendidas por Cercanias, y 695 hogares con 872 nifios menores de 4 afios se
incorporaron a Uruguay Crece Contigo. Aumento de 311 cupos CAIF y 150 bonos
de guarderia para primera infancia. Se finalizoé la Plaza Casavalle y se avanzo en
multiples obras de alumbrado publico, beneficiando la convivencia comunitaria. La

figura del "Enlace" facilité la articulacion entre programas y con actores locales[31].

Resultados: El financiamiento basado en redireccionamiento de recursos existentes
limitd el alcance de las intervenciones. Se identifico una falta de estrategias claras

para el seguimiento y sostenimiento de los avances a mediano y largo plazo[32].

Programa Integral de Seguridad Ciudadana (3785/0C-UR). El Programa Integral
de Seguridad Ciudadana surgié en 2017 con el objetivo de contribuir a la reduccion
del delito (en particular rapifias y violencia doméstica) y de la inseguridad en
territorios de Montevideo. El programa, que finalizé en 2023, buscaba: (i) reducir
rapinas y hurtos en zonas criticas de la ciudad; (ii) reducir la violencia juvenil, de
género y comunitaria en barrios de alta vulnerabilidad delictual; y (iii) aumentar la
capacidad para utilizar evidencia cientifica en el disefio e implementacién de
politicas de seguridad[33]. El programa operé mediante tres componentes. Uno de
sus componentes consistié en estrategias focalizadas de prevencion policial del
delito (entre ellas, el fortalecimiento del Programa de Alta Dedicacion Operativa
(PADO) y el establecimiento del Policiamiento Orientado a Problemas (POP)). Otro
componente se enfocaba en “la prevencion integral del delito y la violencia en los
barrios Marconi y Casavalle en Montevideo, a través del entrenamiento de jévenes
en habilidades cognitivas de autorregulacion, la ejecucion de actividades

comunitarias de prevencion de la violencia basada en género, la implementacién de
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actividades dirigidas a la reinsercién laboral de liberados, y el desarrollo de
iniciativas sociales e intervenciones urbanas de prevencion social del delito”. Entre
otras acciones, se construy6 la plaza “Espacio Saravia” en el barrio Marconi, que
destaca como un ejemplo innovador de prevencion del delito mediante disefio

ambiental.

Cobertura y alcance: Entrenamiento de 1014 policias PADO, 628 policias en POP,
equipamiento de unidades PCOP en las jefaturas de zonas operacionales,
implementacion de 255 proyectos PCOP a nivel de comisarial/jefatura operacional,
Programa “Pelota al Medio a la Esperanza” (353 jovenes), 4 iniciativas comunitarias

financiadas, entre otros.

Resultados: El programa se ejecutd parcialmente, pero institucionalizd
algunas de sus acciones como politicas del Ministerio del Interior. Se registraron
impactos positivos del reforzamiento del PADO en el descenso de las rapifias en las

zonas intervenidas[34], e impactos positivos de los proyectos PCOP.

Lecciones aprendidas y desafios

Las evaluaciones y la experiencia recogida en las politicas ensayadas a nivel
regional y nacional revelan lecciones aprendidas y desafios al disefar
intervenciones para abordar la concentracion territorial de los delitos violentos en
zonas con déficits en el espacio construido y con poblacién en situacién de

vulnerabilidad social. Entre ellos, destacan:

- La necesidad de intervenir de forma simultanea en los aspectos de
seguridad, territoriales, de infraestructura y sociales, para asegurar y
garantizar una transformacion que contemple las dimensiones del

problema a atender. Esto impone exigencias significativas de
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coordinacion y articulacion interinstitucional, en especial entre distintos

niveles de gobierno.

Las politicas de intervencion territorial integral de esta naturaleza son
intensivas en recursos y suelen tener elevados requerimientos
presupuestales, lo que pone en riesgo su sostenibilidad. Por esta
razon, la implementacién exitosa de estas politicas requiere capacidad

institucional y compromiso politico sostenido.

Las limitaciones de escala constituyen un factor fundamental, dado
que las politicas suelen abarcar areas geograficas muy acotadas.
Como resultado, el impacto de las intervenciones suele ser limitado en

el contexto de las ciudades en su conjunto.

La implementacién exitosa de este tipo de intervenciones —tanto las
fisicas como las de seguridad y las sociales— requiere capacidad de
adaptacion a las necesidades de cada territorio y no puede seguir un
modelo estandar. La adaptacion debe estar centrada en los principios
centrales—intervencion fisica-social-institucional integrada,
participacion comunitaria y equidad territorial—, tomando como base
las condiciones locales especificas, en lugar de replicar intervenciones

especificas.

Los enfoques tradicionales, centrados en intervenciones sectoriales
fragmentadas (programas de vivienda social que no abordan la
integracion urbana, politicas de seguridad puramente represivas que
criminalizan la pobreza, e intervenciones de infraestructura que no
consideran dimensiones sociales)[35] han mostrado limitaciones
importantes y, en algunos casos, han contribuido a reforzar la

exclusion y estigmatizacion de estos territorios.
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3. Teoria del cambio

El problema que el programa MB busca atender es la alta concentraciéon de
delitos violentos en barrios urbanos pobres, asociada con déficit y deterioro

urbano y habitacional.

Objetivos y justificaciéon

El objetivo general de MB es impulsar intervenciones integrales de desarrollo
urbano, vivienda y seguridad en zonas con alta concentracion de vulnerabilidad,
exclusién socio-territorial y violencia, con el objetivo de transformarlas en
comunidades habitables, seguras e integradas. Especificamente, MB busca que la
mejora de factores fisicos con una perspectiva de seguridad y convivencia
(recuperacidon de espacios publicos, mejoramiento de la infraestructura urbana y la
provision de equipamientos comunitarios, mejora de condiciones habitacionales)
reduzca las oportunidades de realizacién de delitos y fomente la vida social y los

lazos comunitarios.

La premisa central de la teoria del cambio para el disefio de MB es que existe una
relacion entre el entorno construido y los patrones de criminalidad y violencia
urbana. En particular, se asume que el déficit, deterioro y disefio urbano y las
condiciones habitacionales precarias tienen consecuencias sobre la violencia y el

delito:

Déficit, deterioro y disefio urbano: En linea con los estudios que asocian las
dinamicas de seguridad ciudadana al ambiente, la ausencia de infraestructura

urbana y el deterioro fisico del entorno urbano —espacios sin mantenimiento,
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servicios publicos deficientes— generan condiciones que pueden facilitar delitos
menores Yy, progresivamente, delitos mas graves. Adicionalmente, de acuerdo con la
evidencia internacional, las caracteristicas fisicas del entorno pueden disefiarse

para reducir las oportunidades delictivas.

Déficit de infraestructura urbana: La falta de infraestructura urbana genera
"espacios negativos", es decir, areas propicias para actividades criminales. La
ausencia de iluminacion publica adecuada crea zonas de sombra donde los
delincuentes pueden operar con menor riesgo de deteccion, mientras que la
falta de senderos peatonales y de vias de acceso claras obliga a los
transeuntes a utilizar rutas irregulares que los vuelven mas vulnerables. Los
terrenos baldios sin tratamiento sirven de refugios para actividades ilicitas,
proporcionando escondites para delitos, puntos de venta de drogas y lugares
de reunion para grupos criminales organizados. A su vez, la ausencia de
parques, centros comunitarios, bibliotecas y espacios deportivos priva a las
comunidades de "anclajes sociales" que tradicionalmente han funcionado

como nucleos de organizacion vecinal y de cohesion comunitaria.

Deterioro fisico del entorno urbano: ElI mantenimiento adecuado del
entorno fisico — reflejado en espacios bien mantenidos y claramente
organizados — transmite cuidado y control social efectivo y tiende a disuadir
conductas delictivas, mientras que el deterioro sugiere desorden social[36],

abandono y tolerancia hacia el comportamiento delictivo.

Disefio del entorno urbano: El disefio del entorno urbano puede profundizar
la violencia y el delito. Los espacios no favorecen la vigilancia natural cuando
existen obstaculos visuales, como alta vegetacion, muros ciegos y estructuras
que crean escondites; no se utilizan materiales transparentes ni disefios
abiertos en espacios publicos, o no se planifica la ubicacion de actividades
que generen presencia humana constante de forma estratégica.

Adicionalmente, el disefio del entorno urbano puede no contribuir a dirigir el
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flujo de personas hacia y desde los espacios, distinguiendo entre areas
publicas y privadas. Cuando no existen zonas de transicion para fortalecer la
conciencia territorial, no es posible reforzar el sentido de pertenencia de las
comunidades al territorio y, como consecuencia, estas tienen menor
disposicion a ejercer control social informal para mantener su integridad. En
suma, el disefo del espacio urbano puede favorecer el atractivo de ciertos

espacios para el delito.

Condiciones habitacionales precarias: Las condiciones precarias de vivienda operan
tanto a nivel individual como comunitario, generando dinamicas que favorecen,

directa e indirectamente, la emergencia y la persistencia de actividades delictivas.

Precariedad habitacional: La vivienda inadecuada no solo afecta las
condiciones materiales de vida, sino que también impacta profundamente en
la estabilidad social, las relaciones familiares, la salud mental y las
oportunidades de desarrollo humano. Adicionalmente, la carencia de
espacios privados adecuados en viviendas precarias conlleva una utilizacion
intensiva de espacios publicos para actividades que normalmente se realizan

en espacios domésticos.

Esta "privatizacion" de facto de espacios publicos puede generar conflictos
territoriales y crear oportunidades para que organizaciones criminales
establezcan control sobre &areas que funcionan como extensiones de
espacios habitacionales. En muchos asentamientos informales, la ausencia
de espacios recreativos privados hace que calles, lotes baldios y espacios
comunitarios se conviertan en territorios disputados donde diferentes grupos -

incluyendo organizaciones criminales - compiten por control e influencia.

Hacinamiento: El hacinamiento habitacional genera tensiones psicologicas y

sociales que se manifiestan con frecuencia en violencia intrafamiliar y
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comunitaria. Cuando multiples familias o generaciones se ven forzadas a
compartir espacios insuficientes, se producen -conflictos por recursos

escasos, falta de privacidad y estrés asociado a la sobrepoblacion.

En contextos donde las viviendas carecen de espacios diferenciados para
actividades especificas (dormir, estudiar, socializar), los conflictos
intergeneracionales se intensifican, afectando particularmente a jovenes que
pueden buscar alternativas fuera del hogar, incluyendo espacios controlados

por organizaciones criminales.

Los efectos directos que los déficits en infraestructura y condiciones
habitacionales tienen sobre la concentracion de la violencia y el delito se ven
reforzados por el debilitamiento general de la cohesion social y comunitaria en estos

territorios.

Cuando los déficits en infraestructura urbana y de vivienda se combinan con altos
niveles de violencia y delito, se reducen dramaticamente las oportunidades para que
los vecinos se conozcan, desarrollen vinculos de confianza y coordinen acciones de
vigilancia natural. Esto tiende a reducir la "eficacia colectiva’[37], es decir, la
capacidad de los residentes para actuar colectivamente en beneficio comun y

ejercer control social informal.

En suma, la inversion concentrada en infraestructura urbana vy vivienda,
acompafnada de un acompafiamiento del fortalecimiento de la presencia estatal y de
redes comunitarias que favorezcan la apropiacion y la convivencia, puede contribuir

a reducir los niveles de violencia y delito.

Estrategia de intervencion
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Con base en lo anterior, MB se plantea como una intervencién integral y simultanea
en el déficit y deterioro urbano y las condiciones habitacionales precarias que, en
linea con la literatura y la experiencia internacional[38], incorpora a también
aspectos clave para el fortalecimiento de la presencia estatal y las redes
comunitarias, identificadas como factores de proteccion y sustentabilidad de las
acciones en el espacio construido. Se espera que la intervencion de MB contribuya
a reducir significativamente los indices de violencia y el delito en los barrios en los

que se implemente (ver Figura 1).

Figura 1. Modelo de intervencion integral de MB.

Revitalizacion Mejora de las
del espacio condiciones
urbano habitacionales

Reduccidndela

violenciay
el delito

T

ﬂ’: Seguridad y
convivencia

La estrategia de implementacién se sustenta en la idea de que la mejora de la
infraestructura urbana y de la vivienda, desde una perspectiva de seguridad y

convivencia, puede contribuir a reducir la oportunidad de delito. En este sentido, el
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programa orientara sus acciones en el componente de infraestructura urbana,
contribuyendo a abordar problematicas de seguridad. Asi, por ejemplo, la
priorizacién de obras de pavimentacion y/o reparacion de pavimentos en veredas,
apertura de vias intermedias y locales, pasajes, areas de estacionamiento y de
circulacion peatonal, y iluminacion de espacios publicos buscara disefiarse para
atender a problematicas especificas de seguridad en cada zona. Adicionalmente, la
construccion de espacios publicos de alta calidad y equipamiento de alto impacto
social buscara reducir la problematica de inseguridad y violencia, favoreciendo los
espacios de convivencia y el fortalecimiento de redes comunitarias. Por otro lado, la
inversion en vivienda estara orientada a generar soluciones habitacionales y reducir

los problemas de violencia y delito generados por la precariedad y el hacinamiento.

Pero la sola inversion en el espacio construido, sin acciones que intervengan en la
seguridad y la convivencia, puede tener efectos limitados sobre el delito o incluso
producir efectos adversos y contrarios a los buscados. En particular, puede derivar
en espacios urbanos hostiles y socialmente excluyentes[39]. Por esta razon, las
acciones en seguridad, convivencia y fortalecimiento comunitario son clave para
favorecer la apropiacién comunitaria del espacio publico y proteger las inversiones

sociales y habitacionales, garantizando su uso sustentable a futuro.

En suma, MB busca no solo crear sino contribuir a sostener entornos seguros
reduciendo las oportunidades de delito a través de la modificacidon del entorno fisico,
y favoreciendo la cohesion social a través de la presencia estatal y redes
comunitarias fortalecidas. MB toma en cuenta los aprendizajes de politicas previas,
fortaleciendo desde el disefio la articulacion entre las intervenciones en el espacio
construido y las acciones en seguridad y convivencia. En la seccion que sigue se

detallan los componentes de MB y las acciones previstas en cada uno de ellos.

Componentes del programa MB
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Componente 1: Revitalizaciéon del espacio urbano

Este componente busca transformar el espacio urbano mediante intervenciones
integrales en infraestructura, con un enfoque adaptado a los desafios de seguridad
de cada territorio. La estrategia de intervencién se basa en un enfoque que
reconoce que cada zona presenta desafios especificos de seguridad que requieren
respuestas diferenciadas y adaptadas a su contexto particular. Mas alla de las
especificidades de cada territorio, las acciones de revitalizacion del espacio urbano
buscaran favorecer un disefio urbano que potencie la visibilidad y la vigilancia
naturales, elimine rincones ocultos y espacios residuales, incorpore materiales

resistentes al vandalismo, etc.

Componente 2: Mejora de vivienda y Habitat

Este componente se abocara a mejorar las condiciones habitacionales del stock
existente priorizando criterios de habitabilidad con una perspectiva de seguridad y
convivencia. De forma complementaria, se habilitara la provision de soluciones
habitacionales a residentes en las zonas intervenidas que enfrenten situaciones

criticas de seguridad.

Componente 3: Seguridad y convivencia

Este componente constituye un pilar fundamental de MB, orientado a crear
condiciones de seguridad sostenibles que propicien el desarrollo integral de las
comunidades intervenidas. Comprende estrategias de control del delito

(fortalecimiento del patrullaje, sistemas de videovigilancia, entre otros).
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El componente desarrolla acciones de fortalecimiento policial que operan de manera
coordinada para abordar tanto los sintomas inmediatos de la inseguridad como sus
causas estructurales, creando un circulo virtuoso entre la pacificacion territorial y la
construccion de ciudadania. El peso especifico de este subcomponente dependera

de las necesidades de intervencion policial que presente cada zona.

Componente 4: Participacién comunitaria

El componente de participacion comunitaria esta orientado a favorecer la prevencion
social y la participacion comunitaria mediante mesas permanentes de participacion
ciudadana. Coordinada por técnicos especializados en desarrollo comunitario, la
mesa permanente podra integrarse a espacios de participacion existentes y
permitira la integracién de organizaciones de base comunitaria, sector privado y
organismos publicos presentes en la zona. Su objetivo central es facilitar la

incidencia y traccion comunitaria en:

o El disefio de las intervenciones urbanas con base en los
problemas de seguridad que enfrenta cada zona: con base en el
diagndstico situacional (problematicas especificas de seguridad
de cada zona, necesidades prioritarias de la poblacién
residente, potencialidades del territorio, recursos comunitarios
existentes) se trabajara en la priorizacion de intervenciones
urbanas para atender la problematica de seguridad de forma

coherente y adecuada a la realidad de cada zona.

o La co-creacion de proyectos para dotar de contenido a los

Centros de Convivencia.

o La coordinacion interinstitucional de las principales acciones de
politica publica en el territorio, con un enfoque de seguridad y

convivencia.
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Se prevé que el trabajo de las mesas permanentes de participacion ciudadana se
desarrolle en dos etapas: (i) Validacion de diagnéstico de seguridad y plan de
intervencién en infraestructura y vivienda y habitat (ii) Apropiacién del espacio

construido.

La efectividad de este componente depende de su articulacion sistémica con los
demas componentes de MB, asi como de la construccion de alianzas estratégicas
con instituciones especializadas, organizaciones sociales y sector privado. Su
implementacion seguira un enfoque gradual y adaptativo, con monitoreo
permanente de indicadores de seguridad objetiva y subjetiva, participacion

comunitaria y fortalecimiento institucional.

La sostenibilidad del componente se fundamenta en la creacién de capacidades
locales, la institucionalizacién de buenas practicas y la generacién de compromisos
de largo plazo entre todos los actores involucrados, asegurando que los logros en
seguridad y convivencia perduren mas alla del periodo de intervencién directa del

programa.

Componente 5: Fortalecimiento de capacidades y administracion del
programa

Este componente estara orientado a apoyar al fortalecimiento de capacidades en
general, incluyendo el apoyo al MVOT para el disefio final y ejecucion, supervision
técnica, ambiental y social, estudios y consultorias adicionales que puedan requerirse
para la adecuada implementacion del programa, monitoreo y evaluacion de
programa. Incluye gastos de auditoria externa, y la comision de financiamiento del

programa.

Supuestos
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El disefio de MB se basa en un conjunto de supuestos. Los principales supuestos se

explicitan a continuacion:

- La concentracion territorial de la violencia y el delito es un fenbmeno
multifactorial que requiere intervenciones integrales. Los impactos de
los diferentes componentes se refuerzan mutuamente cuando se

implementan de manera integrada.

- La ausencia o deterioro de la infraestructura urbana facilita actividades
delictivas. La infraestructura urbana adecuada y los espacios publicos
de calidad facilitan interacciones vecinales positivas que construyen
capital social, favorecen la apropiacion social y el control territorial

positivo.

- La precariedad de las condiciones habitacionales favorece el
surgimiento de la violencia y del delito. La mejora de las condiciones
habitacionales aumenta la autoestima individual y familiar, reduce las

tensiones sociales y fortalece los vinculos familiares y comunitarios.

- La presencia estatal fortalecida genera confianza y constituye una

condicion necesaria para intervenir en otras dimensiones.

- Los gobiernos departamentales y locales cuentan con capacidades
técnicas y administrativas para sostener las intervenciones mas alla

del periodo del programa.
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- La participacion comunitaria es esencial para la sostenibilidad de las
intervenciones en infraestructura y para la mejora de las condiciones
habitacionales. Existen capital social y liderazgos comunitarios que
pueden ser activados y fortalecidos a través de las intervenciones. La

intervencion podra generar espacios que favorezcan esa participacion.

- Las mejoras territoriales concentradas generaran efectos de difusion
hacia zonas adyacentes, creando corredores de seguridad vy

desarrollo.

- Existe un umbral minimo de inversién y cobertura territorial necesario

para generar cambios significativos.

4, Articulacién con acciones existentes y acciones complementarias a MB

Mas alla de la intervencion integral que realiza a través de los componentes antes
descritos, MB establece como estrategia explicita la articulacién con acciones de
infraestructura urbana, vivienda y seguridad que ya estan desplegadas en los
territorios en los que el programa espera intervenir. De esta forma, aunque MB
espera desarrollar una estrategia de intervencién para cada zona, es esperable y
deseable, que esta estrategia se ajuste segun los avances de las intervenciones

previas.

Adicionalmente, MB tiene una vocacion explicita de constituirse como un
marco para el reforzamiento focalizado de acciones que tanto los organismos que lo
lideran (MVOT y MI) como otras instituciones sectoriales publicas tienen previsto
realizar en el horizonte temporal del programa. Se espera que estas acciones
contribuyan a potenciar los efectos de MB en las zonas intervenidas. A continuacion,

se detallan las principales acciones identificadas:
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Seguridad y convivencia

Mediacién y resolucion alternativa de conflictos: Se espera fortalecer las
acciones en esta area, incluyendo capacitacion especializada en resolucion

pacifica de conflictos.

- Justicia restaurativa, fortaleciendo el programa existente.

- Acciones de disuasion focalizada: acciones de seguimiento y apoyo de

la poblacion liberada para reducir tasas de reincidencia.

- Programa “Pelota al medio” y “camino seguro a la escuela” impulsados
por Ml y ANEP.

Infancia y adolescencia

En materia de infancia y adolescencia, las medidas complementarias podran estar
orientadas a reforzar o adaptar en forma focalizada de intervenciones educativas y

de cuidados para la infancia y la adolescencia:

- Extension de tiempo pedagogico en centros educativos, impulsada por
ANEP.

- Politica de ampliacion de alimentacion en centros educativos
(incluyendo 60 comedores en educacion media basica), impulsada por
ANEP.
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- Intervenciones de cuidado de trayectorias educativas, impulsadas por
ANEP.

- Becas de inclusion socioeconémica y para la finalizacién de estudios,

impulsadas por ANEP.

- Extension del horario de atencion en centros de INAU (Clubes de

nifos, centros juveniles).

Desarrollo social

- Reforzamiento de transferencias monetarias existentes para familias

con nifios y adolescentes, lideradas por MIDES.

- Reforzamiento de acompanamiento de hogares con embarazadas y
nifios en el primer tiempo de vida (Uruguay Crece Contigo), en

articulacion con el MIDES.

Transporte

- La integracion de las zonas a intervenir mediante infraestructura de
transporte y conectividad puede contribuir a reducir el aislamiento que

facilita las actividades criminales.

Gobernanza
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La implementacion de MB requiere una estructura de gobernanza clara, con niveles
de decision estratégica, operativa y territorial, que asegure la coordinacion

interinstitucional y la eficacia en la ejecucion. Se propone la siguiente estructura:

- Nivel politico-estratégico: La implementacion estratégica de MB estara
liderada por un gabinete politico, con el liderazgo del MVOT y del Ml, y
con la participacién activa de la OPP. Eventualmente, podran
incorporarse al gabinete organismos estatales que prioricen las zonas
de intervencion de MB en sus politicas regulares. Este gabinete tendra
como funciones definir lineamientos estratégicos, aprobar zonas de

intervencidén y monitorear los avances generales del programa.

- Nivel operativo (Comité de coordinacién): Encabezado por un/a
Coordinador/a General del programa, sera responsable de la
planificacion, gestion y articulacion interinstitucional de las acciones en

los territorios.

Este nivel estara conformado por:

o Un referente del programa en el MVOT y otro en el MI, que

actuaran como enlaces.

o Coordinadores regionales, responsables de la implementacién en

Montevideo, en el area metropolitana y en el interior del pais.

o Equipo de trabajo por zona/poligono, encargado de la

articulacion local con actores institucionales y comunitarios.
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Estos equipos estaran confirmados por la policia comunitaria,

un técnico de perfil social y otro con perfil de arquitecto.

o Equipos técnicos territoriales, integrados por los equipos ya
desplegados por los organismos participantes, con refuerzos

segun los requerimientos de cada zona.

Esta estructura debera garantizar mecanismos de reporte, de toma de decisiones y

flexibilidad para adaptarse a la especificidad de cada territorio.

6. Preseleccion de zonas para la intervencion

La identificacién de las zonas a intervenir se baso, en una primera instancia, en una
caracterizacion elaborada por el Ministerio del Interior en junio de 2025. Este
informe utilizd herramientas de analisis espacial y bases de datos oficiales para
identificar zonas con alta concentracion de delitos violentos en todo el pais. En
particular, el informe consideraba hechos ocurridos entre enero de 2023 y diciembre
de 2024, incluyendo homicidios, rapifias, copamientos, violencia de género, delitos
sexuales y lesiones graves, asi como datos de victimas, bocas de droga allanadas,

eventos del sistema ShotSpotter y domicilios de indagados.

A partir de la revision de este primer informe, se conformé una mesa de trabajo
interinstitucional entre el Ministerio del Interior, la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto (OPP) y la Direccion Nacional de Integracion Social y Urbana
(DINISU-MVOT) . Esta mesa discutié criterios para preseleccionar zonas mas
pequenas para la intervencién de MB. Por un lado, definié como prioridad el foco en
zonas con alta concentracién de homicidios y heridos (por armas de fuego y armas

blancas), excluyendo otros tipos de delito [40]. Asimismo, definid la incorporacion de
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otras capas clave para la accion integral del Estado: (i) mapa de asentamientos
irregulares e (ii) informacion sobre necesidades basicas insatisfechas (NBI) por zona
censal, segun datos del Censo 2023. A partir de esta base técnica centrada en una
caracterizacion ampliada, la mesa realiz6 una preseleccion de los poligonos de
posible actuaciéon de MB, integrando criterios de seguridad, habitat y exclusion

social.
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