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El camino
recorrido
para sanear
Montevideo

mediados del siglo XIX, Montevideo se convirtio

en la primera ciudad latinoamericana en contar

con un sistema de saneamiento por redes.! Mas
aun, tan adelantada resulto la vision de la ciudad que
incluso este sistema se comenzd a construir 15 afos
antes de que contara con uno de abastecimiento de
agua potable por redes (Rios, 2018).

Todo comenzd cuando, a raiz de la preocupacion
creciente de la poblacién por la higiene, en 1852 el
empresario Don Juan José Arteaga, propietario de
la Empresa Canfos Maestros, presentd al gobierno
una propuesta para instalar un conjunto de caferias
en la via publica que sirviera para evacuar tanto las
aguas residuales de origen doméstico como las aguas
pluviales (Rocco, 2014). Hasta ese momento, las
aguas residuales eran transportadas por los esclavos
-y, posteriormente, por los esclavos recientemente
liberados- en barriles hacia las costas del Rio de la
Plata (Rios, 2018). Por ese entonces, la poblacion de
Montevideo no alcanzaba los 40.000 habitantes y la
ciudad apenas superaba el area de Ciudad Vieja, es
decir, una extension apenas superior alas 150 hectareas
(Intendencia de Montevideo, 2013). Si bien dos afnos
mas tarde, en 1854, el presidente de la Republica,
el General Venancio Flores, firmd el contrato de

1 El sistema de saneamiento por redes incluye el alcantarillado publico, la
correspondiente conexion de los hogares y el transporte y disposicion final de
los liquidos colectados.
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ek concesion (Rocco, 2014), las obras no comenzaron

e sino hasta 1856, luego de que se aprobara la primera
08 ley de saneamiento (Ley sobre Construccion de Cafos
RAS DE SANEAMIENTD Subterrdneos), que autorizé al Poder Ejecutivo a

contratar la construccion de dichas obras. La empresa
de Arteaga desarrolld y operd su red hasta el aho
e o i et swenuz 1917, llegando a construir 211 kildmetros de colectores
y cubriendo aproximadamente 1157 hectareas. La
red fue construida en su totalidad de forma mallada
y siguiendo un sencillo principio general: “una calle,
un colector”. Mientras tanto, la poblacién de la ciudad
N ' habia crecido y rondaba los 374.000 habitantes, casi
diez veces mas que al inicio de las obras (Intendencia
de Montevideo, 2013). Por su parte, el objetivo de esta
vasta red de colectores era evacuar rapidamente las
aguas residuales y pluviales de las zonas urbanizadas
y descargarlas en los cursos de agua cercanos. Los
colectores de la red Arteaga llegaron a cubrir los
actuales barrios de Ciudad Vieja, Centro, Barrio Sur,
Corddn, Aguada, Reducto, Bella Vista, Villa Mufoz,
La Comercial, Tres Cruces, Palermo, Parque Rodo,
La Unidn y Pocitos. Incluso en la actualidad un gran
porcentaje de esta red continua en funcionamiento.

PUERTO DE MONTEVIDEQ

i

En 1913, luego de casi 60 anos de concesion, el
servicio de saneamiento pasd a manos de la Junta
Econdmico Administrativa, la que luego se convertiria
en la Intendencia de Montevideo (Rios, 2018). Arteaga,
por su parte, continud con la fabricacion de cafos
hasta 1917. A inicios del siglo XX, Montevideo habia
crecido significativamente y la poblacion exigia
medidas apropiadas para sanear las 3.600 hectareas
gue la ciudad ocupaba en ese momento, asi como
para abarcar una zona mas extensa, del orden de
unas 8.000 hectareas, con el propdsito de incluir a las
diversas localidades que se habian desarrollado en los
alrededores de la capital (Artelia et al., 2019a). Con el
propodsito de dar respuesta a estos requerimientos de
la poblaciodn, la Intendencia de Montevideo realizd un
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relevamiento sistematico de toda la red existente y cred un plan general para el
desarrollo del saneamiento de la capital (Rocco, 2014). Este plan, conocido como
“Plan Maggiolo” en honor a su autor y aprobado en febrero de 1922, fue el primer
plan general para desarrollar el saneamiento de Montevideo y tenia como principal
objetivo asegurar dicho saneamiento hasta 1950. Asimismo, constituyo el primer
esfuerzo real de planificacion de las obras sanitarias de la capital, siguiendo el
ejemplo de practicas realizadas en muchas otras ciudades del mundo. Para su disefio
se adoptd el concepto general unitario,? con la idea de llevar todos los desaglies de
la ciudad hacia varios puntos rocosos sobresalientes de la costa del Rio de la Plata.

2 Sistema donde las aguas residuales domésticas y las aguas pluviales se conducen por la misma red de colectores.

El saneamiento urbano en Montevideo
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Ya desde principios de la década del cuarenta se
habia manifestado una preocupacion seria por parte
de la poblacion en relacion con los signos evidentes

de contaminacion en la costa vy la necesidad de
proteger las playas.

Y a pesar de que nunca fue aplicado integralmente -y, a lo largo de su ejecucion,
experimentd muchas modificaciones-, durante mas de 30 anos el Plan Maggiolo ha
servido de referencia para la ejecucion de la mayoria de los colectores que, hasta
ahora, constituyen la principal infraestructura de la red de saneamiento existente
en Montevideo (Artelia et al., 2019a).

Mientras tanto, en la década del cuarenta la ingenieria sanitaria a nivel mundial
comenzo a migrar hacia el concepto de redes separativas (redes de saneamiento
y pluviales independientes) como sustituto posible para el sistema unitario, y en
los anos sesenta se comenzo a aplicar este concepto en las extensiones realizadas
sobre la red, hacia el oeste de la ciudad.?

Entre 1945 y 1950, y a pesar de mantener un ritmo sostenido y recibir adaptaciones
continuas, el Plan Maggiolo se encontraba desactualizado. Ya desde principios de
la década del cuarenta se habia manifestado una preocupacion seria por parte
de la poblacidon en relacidon con los signos evidentes de contaminacion en la
costa y la necesidad de proteger las playas, cada aio mas frecuentadas por los
montevideanos (Artelia et al.,, 2019a). En los afnos setenta habia alrededor de 30
desagles que iban directamente del sistema de alcantarillado a las aguas costeras,
causando graves problemas de contaminacion y salud publica (Paez et al., 2018).
En el verano de 1986-1987 se realizd una encuesta sobre la utilizacion de las playas
de Montevideo que puso en evidencia que la poblacién estaba convencida de que
las principales playas eran insalubres y constituian un foco claro para contraer
enfermedades; los propios médicos de familia, incluso, desaconsejaban llevar a los
ninos pequenos. Ese verano en particular, Unicamente el 57% de las familias visitd
las playas montevideanas (Intendencia de Montevideo, s/f).

El criterio sanitarista con que se habia disefado gran parte del sistema no sélo
implicaba que existiese una gran cantidad de aliviaderos que, cuando tenian lugar
eventos de lluvia que superaban la capacidad de conduccion descargaban el efluente
crudo en las playas y cursos de agua, sino también que se ocasionaran vertimientos

3 Parte del saneamiento del barrio Cerro, construido en 1920, fue disefiado con base en el concepto de redes separativas,
puesto que estaba previsto que fuera un sistema separado del resto de la ciudad.

El saneamiento urbano en Montevideo
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Arroyo Miguelete

Arroyo Carrasco

Arroyo Pantanoso

Fuente: Paez et al. (2018).

Nota: Descargas de aguas servidas: descargas directas de efluentes domésticos a los cuerpos de agua; descargas de aliviaderos: rebases de
seguridad del sistema de saneamiento que vierten efluentes solo cuando el sistema de conduccion se ve superado por eventos de lluvias.

en tiempo seco debido a diversas circunstancias. Ademas, la crisis econdmica que
transitd el pais a partir de 1955 disminuyd fuertemente el ritmo de la construccion
de las obras de saneamiento, afectando la operacidon y el mantenimiento del
sistema, lo que agravo los problemas en las zonas periféricas, asi como también los
relacionados con la calidad de las aguas en las playas, los cursos de agua urbanos
y la bahia (Artelia et al,, 2019a). El mapa 2 permite apreciar la disposicion final de
las aguas servidas en Montevideo hacia el ano 1981.

En el camino de dar respuesta a la crisis sanitaria que percibia la poblacién y
devolver la vitalidad a la costa de la ciudad, en 1972 la Intendencia de Montevideo,
con financiamiento del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), realizd un
estudio sobre la disposicion final de las aguas residuales en la capital. A partir

El saneamiento urbano en Montevideo



La Intendencia de Montevideo incorpord en las
distintas fases del PSU variaciones a los objetivos

originales, las cuales han permitido planificar el
saneamiento de la ciudad con una mirada integral.

de dicho trabajo se confecciond un ambicioso programa denominado “Plan de
Saneamiento Urbano” (PSU), que la Intendencia de Montevideo, a través de una
Unidad Ejecutora y con el apoyo del BID, comenzd a poner en marcha en 1981 y
continta desarrolldndose hasta el dia de hoy (Intendencia de Montevideo, s/f). El
PSU contemplaba realizar la disposicion final del saneamiento de la ciudad a través
de dos emisarios subacuaticos, aprovechando la capacidad de autodepuracion del
Rio de la Plata, de acuerdo con los criterios generales aceptados en esa época. Un
emisario, que serviria para disponer de las aguas previamente vertidas al rio entre la
escollera Sarandi y el arroyo Carrasco, asi como de parte de las aguas previamente
vertidas en la bahia, se emplazaria en Punta Carretas y el otro, destinado a disponer
de las aguas de parte de la cuenca del arroyo Miguelete y la cuenca del arroyo
Pantanoso, asicomo de todos los demas sistemas al oeste de la bahia de Montevideo,
en Punta Lobos. Posteriormente, Punta Yeguas fue seleccionada para este segundo
emisario, luego de un analisis realizado en 2006 que consideraba alternativas de
localizaciones en la costa del Rio de la Plata y los usos previstos en ella (SEINCO y
TAHAL, 2012).

La ejecucion del PSU experimentd diversas etapas. En sus origenes, este plan
estaba concebido para salvaguardar la salud publica de la poblacion de la capital
mediante la resoluciéon de los problemas que ocasionaban las numerosas descargas
crudas del alcantarillado al Rio de la Plata. Sin embargo, con el pasar de los anos,
el avance del conocimiento, los cambios de paradigmas vy la vision de gestiéon en
un sentido amplio, la Intendencia de Montevideo incorpord en las distintas fases
del PSU variaciones a los objetivos originales, las cuales han permitido planificar el
saneamiento de la ciudad con una mirada integral y moderna de la gestion de su
patrimonio, teniendo como fin ultimo la universalizacion del servicio.

El objetivo de la primera etapa (PSU 1) fue la descontaminacion de las playas al
este de Punta Carretas, devolviendo a esa parte de la ciudad el atractivo de la zona
costera y de sus playas, el cual se habia visto opacado con el correr de los afos
anteriores. Esta etapa involucro la construccion de 12 km de interceptores costeros,
seis estaciones de bombeo y diversas modificaciones sobre los vertederos al este

El saneamiento urbano en Montevideo
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de Punta Carretas, asi como también del emisario subacuatico de Punta Carretas
(de 2.320 m de longitud) y su planta de pretratamiento. La implementacion de esta
primera etapa del PSU, llevada a cabo entre 1981y 1991, fue sumamente exitosa y se
recuperaron las playas del este, desde Carrasco hasta Punta Carretas, las cuales se
encontraban entre las mas populares de la ciudad (Paez et al., 2018).

Sin embargo, durante la ejecucion de la primera etapa se hizo evidente que el
sistema de disposicion final no resultaba suficiente para resolver totalmente el
problema, dado que, entre otros factores, los cursos urbanos, que también estaban
contaminados, desembocaban en la costa y afectaban la calidad de las aguas. La
contaminacion de estos arroyos se debia, en parte, a la falta de saneamiento en los
barrios aledanos, por lo que se necesitaba rehabilitar, mejorar y expandir las redes

El saneamiento urbano en Montevideo



de alcantarillado en dichos lugares. El arroyo Carrasco, entre otros, descargaba sus
aguas contaminadas en el Rio de la Plata, afectando la calidad del agua en las playas
del este. Ademas, debido a la falta de recursos, existian redes de saneamiento de
algunos barrios que habian sido construidas sin conexion al sistema integrado, por
lo que los efluentes conducidos eran descargados directamente en los cuerpos de
agua urbanos, principalmente en el arroyo Pantanoso. Por otro lado, los arroyos
urbanos también recibian la descarga de efluentes industriales que no disponian de
un tratamiento adecuado previo.

La segunda fase del plan (PSU II) se ejecutd entre 1992 y 1996, y tuvo como objetivos
atender la contaminacién no puntual de la zona este, que llegaba a los cursos de
agua, Yy mejorar la calidad de las aguas y de las playas de la costa oeste, desde
Punta Carretas hasta la escollera Sarandi. Se realizaron ampliaciones de las redes
de alcantarillado de varios barrios que desaguaban en el arroyo Carrasco vy, por
este, alcanzaban el Rio de la Plata. Principalmente se hicieron nuevas obras de
saneamiento en los barrios Punta de Rieles, La Chacarita y, parcialmente, en Flor de
Marofas y Las Canteras, todo lo cual incremento significativamente la cantidad de
hogares conectados al saneamiento.

Ademas, se construyd el sistema de interceptores y estaciones de bombeo que
va desde Ciudad Vieja hasta Punta Carretas, conocido como “Interceptor Costero
Oeste”, una obra que permitid recuperar las playas y la costa entre Punta Carretas
y la bahia de Montevideo.



MAPA 4

g EB Casavalle

" Punta de Rieles

O _— T ™

EB Nueva Chacarita
—d )

La Chacarita

: ﬁéﬂé Morofas |
v Flor de Morofias

\“ ‘..l
., :. .
*$EB Guarani SEaEi e
EB La Cumparsita’ "= Referencias
i PSU Il
Rio de la Plata =0
s PSU 11

. AntesPsuUll
s PSU |

Fuente: Elaboracién propia, con base en Artelia et al. (2019a).
EB: estacién de bombeo.

Poco a poco los objetivos del PSU se fueron ampliando, ya que la gran interrelacion
gue tenian los problemas detectados en el sistema dificultaba la posibilidad de
resolverlos separadamente. El plan inicial, motivado por la descontaminacion de
las playas, se fue transformando en un plan de desarrollo de un sistema integral
de saneamiento para salvaguardar la salud publica, ampliar y mejorar el servicio, y
resolver los problemas ambientales causados por los desaglies, siempre teniendo
como fin dltimo la universalizacion del servicio. Este cambio de paradigma se
plasmo en el Plan Director de Saneamiento de Montevideo, aprobado en 1996, el
cual establecioé una linea maestra para guiar los esfuerzos de las siguientes décadas,
redefinio las prioridades de saneamiento para Montevideo hasta el 2035 y reunid
las directivas para la ejecucion de obras “de corto plazo” (1995-2000), las cuales
fueron ejecutadas en la tercera etapa del PSU (PSU ). La nueva concepcion, en

El saneamiento urbano en Montevideo



sentido amplio, incluyd componentes que exceden el saneamiento, tales como
la recuperacion y proteccion de los cuerpos de agua, el manejo y control de los
efluentes industriales descargados en ellos, y la gestion de los residuos solidos,
asi como también la generacion de una nueva normativa y su correspondiente
reglamentacion, el fortalecimiento institucional necesario para la instrumentacion y
la determinacion de la correspondiente fuente de financiamiento.

La tercera etapa (PSU Il), ejecutada entre 1997 y 2006, tuvo como objetivo mejorar
las condiciones de vida de la poblacién del area metropolitana a través del aumento
de la cobertura del servicio de alcantarillado y de la disminucion de la contaminacion
industrial y doméstica de los arroyos de la ciudad, principalmente en las cuencas de
los arroyos Pantanoso, Miguelete y Carrasco, y en la bahia de Montevideo. En estas
cuencas se rehabilitaron colectores antiguos y se ampliaron en 515 km las redes
de alcantarillado de los barrios Ferrocarril, PefAarol, Casavalle, Nuevo Paris, Cerro
Norte, La Paloma y Carrasco Norte. Tales ampliaciones permitieron brindar servicio
de saneamiento a 140.000 personas mas, localizadas en 2.800 hectareas. Ademas,
se mejoro la calidad de las aguas de los arroyos Miguelete y Pantanoso (Intendencia
de Montevideo, s/f). Por otra parte, el PSU Ill también contd con un subproyecto
gue permitid bombear hacia el Interceptor Costero Este el saneamiento de tres
localidades del departamento de Canelones: Paso Carrasco, Pargue Miramar y San
José de Carrasco.

Esta fase (PSU III) incluyd compromisos para mejorar la gestion de las descargas
industriales, de modo de disminuir la contaminacion de los cursos de agua,
y posiciond a la gestion de residuos soélidos como un tema esencial. Asimismo,
también preveia el financiamiento para la elaboraciéon de un Plan Director de
Residuos Solidos para el Area Metropolitana de Montevideo y la construccién de
siete plantas de clasificacion de residuos y una planta de valorizacion de materiales
reciclables, asi como el comienzo de un proceso de reforma de la gestion de la
Division Saneamiento de la Intendencia de Montevideo, encargada de la prestacion
del servicio, con el propdsito de hacer mas eficiente el sistema y proporcionarle
mejoras considerables. Esta reforma, que implicd un cambio de filosofia en lo que
respecta a la prestacion del servicio y su sostenibilidad financiera, cred un sistema
de ingresos especialmente definido para financiar los servicios de saneamiento y
drenaje. La finalizacion de la tercera etapa permitio ampliar la cobertura del sistema
de alcantarillado del 80% al 90% de la poblacidon (Intendencia de Montevideo, s/f).
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En el ano 2007, la Intendencia de Montevideo emprendid la tarea de actualizar el
Plan Director de Saneamiento de Montevideo, el cual desde su elaboracion en 1996
habia servido de instrumento rector del desarrollo del sistema de saneamiento.
Dentro de los aspectos mas importantes que motivaron esta actualizacion, se
encontraba la necesidad de reprogramar las obras previstas en el plan anterior que
no se habian ejecutado; readecuar la planificacion del saneamiento prevista para
compatibilizarla con los nuevos desarrollos urbanisticos y portuarios de la ciudad,
acompaNando asi el proceso de revalorizacion del entorno urbano que estaba
teniendo lugar en la bahia, y volver a planificar el saneamiento con arreglo a los
procesos de movilizacion de la poblacion que ocurrian desde las zonas céntricas
hacia los barrios periféricos. Este mismo ano (2007) se desarrolld la primera fase del
nuevo Plan Director de Saneamiento y Drenaje Urbano de Montevideo, destinada
a realizar un diagnodstico certero, en la que se estipularon los nuevos objetivos y se
establecieron las acciones y las zonas prioritarias de expansion del sistema.
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La cuarta fase del plan (PSU V)% se ejecutd entre 2007 y 2019. Su objetivo general
fue larecuperacion de la calidad de las aguas en la bahia de Montevideo y su objetivo
especifico fue dar una soluciéon definitiva al sistema de conducciones, tratamiento
y disposicion final de la zona oeste de la ciudad, la cual se materializd en dos
grandes paqguetes de obras. El primero consistido en la construccion de las redes
de saneamiento y drenaje pluvial de los barrios Carrasco Noreste, Cerro Norte y
Casabo, asi como en la rehabilitacion de redes de la cuenca del arroyo Chacarita, lo
cual permitid incorporar al servicio a unas 18.000 personas (un total aproximado de
350 hectareas). También se construyeron espacios de esparcimiento, como parques
y plazas con equipamiento urbano acorde, y se reubico a las familias asentadas en
las zonas donde debian realizarse las obras, brindandoles viviendas de calidad. El
segundo paquete de obras estuvo dirigido al sistema de disposicion final de la zona
oeste de Montevideo, lo que incluyd un sistema de conducciones y estaciones de
bombeo para recoger y conducir todos los efluentes que se vertian en la bahiay en
la costa oeste hasta una planta de pretratamiento, asi como la construccion de dicha
planta y de un emisario subfluvial de 2 km de extensién en Punta Yeguas, similar
al construido en Punta Carretas. Con la implementacion de esta cuarta fase, en la
actualidad, el T00% de las aguas servidas colectadas en Montevideo son dispuestas
de forma adecuada, mientras que la cobertura del servicio de saneamiento urbano
manejado de manera apropiada alcanza al 92% de la poblacion (Marofas et al.,
2020).

Pero el PSU IV también tuvo otros propodsitos que se llevaron a cabo con
financiamiento complementario, producto, principalmente, de la fase de diagndstico
del nuevo Plan Director (2007). En 2011 se cred una fuerte linea de trabajo para
eliminar los problemas de drenaje pluvial, una situacion cuya resolucion era objeto
de una creciente demanda social. En la versidn anterior del Plan Director, el grado
de atencion prestado a los cuerpos de agua como parte del sistema de drenaje fue
bajo, lo que se alineaba con la vision y practicas de ese entonces. Por esa razon, con
el préstamo complementario del PSU |V se construyeron tanques de amortiguacion
y refuerzos de colectores para mitigar problemas de inundaciones -mejorando
la calidad de vida de 1.400 familias de forma directa y de otras miles de forma
indirecta-° y espacios de esparcimiento, como parques y plazas con equipamiento
urbano acorde en sitios que ya eran espacios publicos (y que fueron afectados por
la construccion de los tanques).

4 Para mas informacion, véase contenido audiovisual accediendo al enlace electrénico: https:/www.youtube.com
watch?v=9orUQmchpNo&t=243s.

5 Para un mayor nivel de detalle, visitese la pagina web: https:/www.iadb.org/es/mejorandovidas/la-solucion-de-
montevideo-contra-las-inundaciones.
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En 2019 se finalizaron los esfuerzos para actualizar el Plan Director de Saneamiento
y Drenaje Urbano de Montevideo, estableciendo asi la hoja de ruta para continuar
mejorando el sistema en las proximas décadas, siempre con el objetivo de
universalizar el servicio con una mirada integral y moderna de la gestion del
patrimonio natural. El compromiso mantenido en el tiempo por la Intendencia de
Montevideo durante la implementacion del PSU, y en 2020 con la inauguracion
del sistema oeste, ha llevado a que esta ciudad sea una de las primeras capitales
latinoamericanas en disponer adecuadamente del 100% de sus aguas residuales
colectadas. Sin embargo, para cumplir con las metas fijadas en el Plan Director

El saneamiento urbano en Montevideo



es imperativo seguir avanzando, puesto que entre ellas se cuentan el llegar a
la universalizacion del servicio de saneamiento adecuado en la ciudad, mejorar
el sistema de drenaje, eliminar la contaminacion asociada con descargas de
colectores de saneamiento y de sistemas unitarios en arroyos, la bahia y la franja
costera, y continuar fortaleciendo institucionalmente al servicio de saneamiento
de la Intendencia de Montevideo a través de la mejora de su gestion comercial y
operativa, y de su gobernabilidad.

La quinta fase del PSU (PSU V), que comenzd a ejecutarse en 2018, estd dirigida
a realizar obras de saneamiento y drenaje en el barrio Manga, donde se brindara
servicio a unos 20.000 habitantes, construir estaciones de bombeo y una estructura
de amortiguacion de pluviales, acondicionar espacios urbanos y continuar con la
mejora de la gestion del servicio de saneamiento de la Intendencia de Montevideo.

En total, en el marco de las cinco fases del PSU y sus programas suplementarios
y complementarios, se han invertido mas de US$475 millones a valores corrientes
(BID, 2019) (US$954 millones a valores constantes al afio 2020).






Aprendiendo
de la
experiencia:
las claves

del éxito
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n elemento clave para evitar repetir los errores

y avanzar hacia un futuro mejor consiste en

aprenderdelapropiaexperiencia.Enesesentido,
todos lo acontecido durante los casi 40 afos de arduo
trabajo en el desarrollo del sistema de saneamiento
y drenaje de Montevideo contiene conocimientos
practicos muy valiosos. Extraer lecciones de tales
vivencias permitird aprovechar el camino transitado
y mejorar el desempeno de los futuros proyectos
que se desarrollen en la regidon. Esto es asi, en gran
medida, porque la ejecucion ininterrumpida de las
distintas etapas del Plan de Saneamiento Urbano de
Montevideo lo han convertido en un caso de éxito sin
precedentes a nivel latinoamericano.

En cuanto a las lecciones aprendidas, se identifican
cuatro grandes grupos vinculados con: (i) aspectos de
caracter institucional, (ii) aspectos relativos al sistema
financiero-comercial, (iii) aspectos relacionados con
la ejecucion de los proyectos que formaron y forman
parte del PSU, y (iv) aspectos de caracter social y
comunicacional.



2.1 Lecciones aprendidas
de caracter institucional

El origen del saneamiento en Montevideo se remonta a mediados del siglo XIX. Si
bien el Plan Director, eje rector de la estrategia sobre este sector, ha sido materia
de multiples actualizaciones, y sus objetivos se han ido ampliando con el paso
del tiempo, es posible afirmar que en la ejecucidn de sus etapas siempre ha
prevalecido una vision integral de largo plazo que se ha consagrado como una
politica de Estado, vision que ha trascendido la alternancia politica tanto a nivel
departamental como nacional. Un factor clave que ayuda a explicar este fendmeno
viene dado por la constante planificacion llevada a cabo por la Division Saneamiento
de la Intendencia de Montevideo, ya que el disponer de planes que identifiquen
las acciones necesarias para mejorar de manera tangible la calidad de vida de
los habitantes, y que pueden ser rapidamente puestos en marcha, ha facilitado el
proceso de alineacion de intereses con los diferentes gobiernos, garantizando su
continuidad.

Ademas, el efecto demostracionhasidounfactorimportante paralaconsolidacionde
esta vision integral de largo plazo como politica de Estado. La exitosa recuperacion
de las playas del este de la ciudad en la primera fase del plan, asi como los valiosos
resultados obtenidos en las etapas posteriores, han permitido resguardar al PSU de
cualquier interferencia.

En sus origenes, el PSU tenia como objetivo salvaguardar la salud publica de la
poblacion de la ciudad mediante la resolucion de los problemas que ocasionaban
las multiples descargas de aguas residuales en el Rio de la Plata a través del
alcantarillado. Sin embargo, con el pasar de los afos, esta visidn puramente
sanitarista fue migrando hacia una concepcion de gestion integral que conjuga la
necesidad de preservacion tanto del ambiente como del recurso hidrico. En efecto,
las modificaciones realizadas a los objetivos originales en las distintas fases del PSU
han permitido que hoy en dia sea posible planificar el sector con una mirada integral
y moderna de la gestion de su patrimonio, haciendo hincapié en la universalizacion
del servicio como fin ultimo.
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La reorganizacion de la Division Saneamiento vy
el fortalecimiento comercial permitieron mejorar

sustancialmente la calidad y sostenibilidad del
servicio prestado.

La reciente actualizacion del Plan Director, que tiene como horizonte el afio 2050,
fue realizada a partir de un enfoque de planificacion adaptativa cuya concepcion
general es colocar a la ciudad de Montevideo, y a su sistema de saneamiento y
drenaje, en linea con el contexto y las tendencias internacionales de planificacion
territorial, haciendo foco en la preservacion, resiliencia y sostenibilidad de los
sistemas naturales.

2.1.3 Fortalecimiento institucional para garantizar
la calidad del servicio

Un objetivo que se volvid primordial a partir del PSU IIl fue el de promover el
fortalecimiento institucional de la Intendencia de Montevideo en materia de
administracion y gestion del servicio de saneamiento; como objetivo especifico, se
busco mejorar la eficiencia en la prestacion del servicio.

En la década de los noventa, la Division Saneamiento de la Intendencia de
Montevideo no disponia de la autonomia financiera y administrativa necesaria para
garantizar un funcionamiento eficiente, el mantenimiento de las redes era precarioy
habia altos signos de deterioro en todo el sistema. Con la implementacion del PSU,
la administracion y gestion del servicio de saneamiento presentd una sostenida
mejora desde principio de siglo. La reorganizacion de la Division Saneamiento vy
el fortalecimiento comercial permitieron mejorar sustancialmente la calidad vy
sostenibilidad del servicio prestado. Y si bien todavia no se cuenta con autonomia
financiera, si existen ingresos por el cobro de la tarifa de saneamiento y el adicional
asociado al drenaje pluvial, gue estan destinados a sostener y mejorar el servicio.

Dentro del proceso de mejora realizado, un factor clave ha sido el fortalecimiento
de la vinculacién con el area de tecnologia de la informacion, garantizando asi el
apoyo informatico en el desarrollo de nuevas herramientas, la introduccion en el
proceso de aspectos innovadores y el mantenimiento de los sistemas.

El saneamiento urbano en Montevideo



Una de las claves del éxito verificado en Montevideo tiene que ver con la creacion
de la Unidad Ejecutora como brazo operativo complementario de la Division
Saneamiento de la Intendencia de Montevideo, y su rol continuo durante todas las
fases del PSU. El caracter puramente técnico de laUnidad Ejecutora, y la permanencia
y baja rotacion del personal técnico y administrativo durante todas las fases, han
colaborado para mantener la continuidad del programa, proteger la vision de largo
plazo y construir una valiosa memoria institucional. En esa linea, el proceso de
aprendizaje continuo (facilitado enormemente por la mencionada permanencia del
personal) y la construccion de una relacion efectiva con el organismo financiador
han facilitado los avances en la implementacion del proyecto, especialmente en los
aspectos de ejecucion del presupuesto vy la resolucion de los problemas vinculados
con su desarrollo. La inclusion de una importante cantidad de hitos en los pliegos de
licitacion ha permitido que la Unidad Ejecutora realice un seguimiento ajustado de
los avances y el grado de cumplimiento de los compromisos, de forma de asegurar
el progreso efectivo de las obras y demas componentes relacionados con la gestion
de los préstamos del organismo financiador.

A su vez, en la cuarta fase del PSU se incluyd un sistema continuo de seguimiento
y evaluacion de diferentes indicadores de desempefio e impacto, que permitio
monitorear y evaluar en linea (on/ine) la ejecucidén satisfactoria de cada componente.
Ademas, luego de finalizada cada etapa, este sistema permitid dar una rapida y
fluida continuidad a la transicion entre las diversas fases del programa.

2.2 Lecciones aprendidas sobre aspectos
financiero-comerciales

Durante el siglo XX, el cobro del servicio de saneamiento estaba basado en tasas
impositivas que no guardaban relacion con la utilizacion del servicio, ya que la
estructura de la Intendencia de Montevideo, asi como la contabilidad que se
realizaba, no permitian determinar con claridad los ingresos y costos efectivos
asociados con el servicio y, por ende, no existia un balance financiero del sector.



Por este motivo, parte del financiamiento de la tercera etapa del plan (PSU III)
estuvo condicionada a que se implementara un sistema tarifario -para el servicio de
alcantarillado- basado en el consumo medido y a la creacién y puesta en marcha
del Servicio de Administracion de Saneamiento, dentro de la propia Division
Saneamiento. Con foco en asegurar la sostenibilidad financiera, especialmente con
la revision de la estructura de tarifas y el desarrollo de medidas de mejora en la
facturacion, las actividades apuntaron a incrementar la disponibilidad de recursos
para la operaciony el mantenimiento de la infraestructura de saneamiento y drenaje,
con el consecuente aumento de la calidad del servicio. Esto se realizé contemplando
aspectos de asequibilidad de las poblaciones vulnerables y la adecuaciéon del
sistema tarifario para grandes consumidores.

A partir del afno 2001 se implementd un sistema tarifario basado en el consumo
de agua potable, diferenciado segun el caracter de los beneficiarios (domésticos,
gubernamentales o grandes usuarios), actualizandose también el padron catastral
de los mismos. Un importante logro consistié en la incorporacion a dicho padron
de los grandes usuarios de agua subterranea, ya que, anteriormente, al no recibir
factura de agua potable, no pagaban tarifa de saneamiento; tal inclusion permitio
alcanzar un incremento de la facturacion y una mejor equidad en la cobertura de
los costos del sector.

En 2001 también se cred una tasa adicional para cubrir los costos de operacion,
mantenimiento y desarrollo del sistema de drenaje pluvial, la cual corresponde a un
adicional de la contribucion inmobiliaria (porcentaje fijo) y es abonada por todos
los propietarios de inmuebles del departamento, a excepcion de los rurales. Sin
embargo, dado que este adicional no guarda relacion con el servicio, entre otras
razones, en la actualidad no resulta suficiente para cubrir los costos y existe una
subvencion desde la tarifa de saneamiento.

Los ingresos por tarifa de saneamiento y el adicional asociado al drenaje pluvial
en conjunto tienen un resultado positivo que ha permitido cubrir los costos de
operacion y de mantenimiento, asi como el servicio de la deuda (BID, 2016), aunque
si en el analisis se incluyera la extension y antigledad de la red de saneamiento, los
gastos relativos a la operacion y el mantenimiento deberian ser aun mayores para
asegurar su correcto funcionamiento a largo plazo.

Dentro de los estudios realizados en el marco del Plan Director recientemente
aprobado, se efectud una evaluacion econdmica y financiera examinando todo el
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Para disminuir la incertidumbre, el periodo entre la

aprobacion del financiamiento vy la licitacion debe
ser lo mas corto posible.

conjunto de obras y acciones previstas por el plan hasta 2050, su viabilidad desde
esta perspectiva y las fuentes posibles de financiamiento. Entre las principales
conclusiones de dicho analisis se menciona la necesidad de que las inversiones de
saneamiento y drenaje se encuentren excluidas del pago del IVA (por tratarse de un
servicio basico), independientemente de la fuente de financiamiento que tengan.
En la actualidad uUnicamente las inversiones en el sector financiadas por el BID
estan exentas de este impuesto. También se recomendd que todos los ingresos que
se recauden por concepto de saneamiento y drenaje sean utilizados Unicamente
para este fin.

2.2.3 Rapidez entre la estimacion de los presupuestos
y la adjudicacion de las obras

Previo a cada fase del PSU se realizaron estimaciones de los presupuestos que
demandaria cada paquete de obras. En la cuarta fase, particularmente, hubo una
gran diferencia entre el presupuesto estimado y los costos reales, y cerrar dicha
brecha fue uno de los principales retos y una de las causas mas importantes para
explicar los retrasos en su ejecucion.

Mas aun, la Intendencia de Montevideo debid solicitar financiamiento suplementario
para afrontar tal diferencia en el PSU |V. Esta disparidad obedecid principalmente
a las cambiantes circunstancias econdmicas que afectaron las variables utilizadas
para calcular los costos, entre las que destacan la variacion de la tasa de cambio
por la apreciacion del peso uruguayo frente al ddlar estadounidense y el boom
de la construccion, el cual produjo una recuperacion significativa de la economia
uruguaya después de la profunda crisis de fines de los noventa y principios del
presente siglo. Sin embargo, esta diferencia se habria visto reducida si el periodo
entre la definicion del presupuesto y el proceso licitatorio hubiese sido mas corto,
dado que en este caso fue de 18 meses.

Cuanto mas tiempo transcurra entre esas dos instancias, mayor sera el riesgo de
gue los cambios en las circunstancias econdmicas, nacionales o internacionales,

El saneamiento urbano en Montevideo
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afecten de forma significativa la estimacion de costos realizada. Para disminuir
esta incertidumbre, el periodo entre la aprobacion del financiamiento y la licitacion
debe ser lo mas corto posible. Hoy en dia, para acortar estos plazos, los procesos
licitatorios que se llevan a cabo utilizan un sistema de postcalificacion de oferentes,
en vez de la precalificacion utilizada anteriormente.

Ademas, también es importante que la estimacion de costos efectuada al momento
de negociar el financiamiento se realice utilizando valores actualizados a precios de
mercado, de modo que no acarree un desfasaje aln mayor. En todos los préstamos
se suele asignar un porcentaje del financiamiento para imprevistos y escalamiento
de costos, aungue por lo general dicho porcentaje tiende a ser bajo. En efecto, la
experiencia ha mostrado que los costos pueden aumentar considerablemente por
razones dificiles de prever, razén por la cual muchas veces se terminan asignando
Mas recursos para imprevistos que los estipulados.

Durante la ejecucion de la cuarta fase del PSU, uno de los contratistas principales
incumplid sus obligaciones y la Intendencia de Montevideo decidid rescindir
el contrato y realizar nuevas licitaciones. Entre los problemas que llevaron a la
cancelacion del contrato, uno de los mas decisivos fue la excesiva dependencia
del contratista (con sede en Uruguay) en diversos y pequenos subcontratistas, asi
como su estructura de gestion defectuosa, que hizo dificil administrar y coordinar
el trabajo de estos. Cuando se adjudicaron las obras, se asumidé que una parte
sustancial de las obras seria ejecutada directamente por el contratista principal,;
sin embargo, en la practica el contratista subcontratd la gran mayoria de las
labores con otras empresas y termindé actuando como un mero administrador, sin
la capacidad gerencial suficiente. Ademas, la casa matriz del contratista principal
sufrid un proceso de deterioro de su situacion financiera que lo llevd, poco tiempo
después de adjudicada la obra, a que se declarara en bancarrota.

Aungue este tipo de situaciones puede ser algo relativamente comun en los
proyectos grandes y, muchas veces, dificil de prever, es posible adoptar ciertas
medidas que reduzcan los riesgos y retrasos que resulten del incumplimiento de
un contratista. Por ese motivo -para evitar que esta situacion vuelva a repetirse-
los pliegos de licitacion actualmente exigen que al menos un 20% de la obra
sea ejecutado directamente por el contratista principal. Este porcentaje deja un
amplio espacio para gue se subcontraten diversas labores, pero también obliga
al contratista principal a tener una estructura propia lo suficientemente grande y
robusta como para cumplir con su rol de coordinador y ejecutor de la obra.



En 2006 se cred una linea de crédito condicional

para proyectos de inversion (CCLIP) entre el pais vy el
financiador multilateral.

Ademas, el contratista, cuyo contrato habia sido rescindido, devolvid el adelanto
financiero que habia recibido por una parte de las obras adjudicadas, sin embargo,
nunca lo devolvid en su totalidad, como estipulaba el contrato. La Intendencia de
Montevideo recurrid a la aseguradora de la empresa, pero esta no respondid, incluso
luego de realizadas las gestiones judiciales correspondientes.

A raiz de este problema, se decidid que en futuros contratos no se aceptarian pdlizas
de seguro de fianza a primer requerimiento para el cumplimiento de las garantias
exigidas® y, como una manera de asegurar la devolucion de la totalidad del adelanto
en casos de recision por incumplimiento, se resolvidé aceptar unicamente fianzas o
avales bancarios a través de bancos establecidos en el pais; depdsitos de titulos
de deuda publica nacional, municipal u obligaciones hipotecarias reajustables, y/o
garantias a través de depodsitos en efectivo realizados unicamente con cheque
certificado del banco correspondiente, en ddlares estadounidenses y a la orden de
la Intendencia de Montevideo.

2.2.5 Linea de crédito condicional para proyectos de inversion

Al principio de la década del 2000, el buen desempeno de la Intendencia de
Montevideo como ejecutor de las etapas del PSU, asi como la existencia de una
planificacion solida de largo plazo, eran aspectos notorios. Por tanto, y con la
intencion de dar sustentabilidad a los esfuerzos realizados, agilizar los procesos
asociados a financiamientos individuales y reducir los costos de procesamiento, en
2006 se cred una linea de crédito condicional para proyectos de inversion (CCLIP)
entre el pais y el financiador multilateral. En concreto, se trata de un instrumento
de financiamiento flexible, que permite costear mas agilmente diversos proyectos
individuales y confiere al programa cierta estabilidad, independientemente de la
alternancia politica.

6 Las garantias previstas en los pliegos de licitacién cubren varios riesgos: mantenimiento de oferta, fiel cumplimiento del
contrato y conservaciéon. Ademas, dependiendo de la licitacion de que se trate, también es posible solicitar una garantia
para la devolucién de anticipos financieros.

El saneamiento urbano en Montevideo
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La apertura de esta linea de crédito, que originariamente se realizdé con un periodo
de desembolso de 16 afnos, permitid a la Intendencia contar con apoyo financiero
para finalizar el periodo de implementacién del PSU, cuyo disefio y prevision de
costos fue realizado a partir del Plan Director de Saneamiento de Montevideo y
de los anteproyectos y proyectos existentes que se tenian en ese momento. En
la actualidad, la CCLIP tiene un periodo de desembolso que va hasta el 28 de
diciembre de 2022 y cuenta con dos proyectos desarrollados, quedando todavia
un cupo remanente considerable para continuar financiado obras.

2.3 Lecciones aprendidas asociadas con
aspectos de proyectos

Uno de los principales desafios consiste en resolver el problema de la “Ultima milla”
(Ashraf, Glaeser y Ponzetto, 2016)’ de conexion a la red de saneamiento. Esto es asi
porgue hay poblacion que, aun disponiendo de la red construida y habilitada frente
a sus hogares, no realiza la conexidén al servicio. En Montevideo existen alrededor
de 20.000 predios que aun no gozan de los beneficios del servicio de saneamiento,
a pesar de contar con acceso al sistema (hay redes de alcantarillado frente a sus
viviendas). Estos predios corresponden principalmente a familias que no tienen los
recursos necesarios para conectarse a la red o, si los tienen, no estan dispuestas
a hacerlo. Sin resolver este problema no es posible llevar a toda la poblacién los
beneficios que apareja el saneamiento, relacionados sobre todo con la salubridad
y la calidad ambiental. La falta de conexidon también implica que la Intendencia de
Montevideo estd recibiendo menos ingresos de los que podria recibir y, por tanto,
tiene menores recursos para operar, mantener y ampliar el sistema.

Para dar respuesta a este problema se cred, en la cuarta etapa del PSU, un fondo
rotatorio para otorgar préstamos subsidiados para que las familias pudieran hacer
las obras de adecuacion en sus hogares. Luego, estos préstamos debian ser pagados
por los beneficiarios, total o parcialmente, dependiendo de su nivel de ingresos,

7 Elreto de conectar alared, conocido como el problema de la “Ultima milla”, se origind en el sector de telecomunicaciones,
aunqgue el término “dltima milla” también es aplicado en otros sectores, como agua y saneamiento, donde el beneficio del
servicio se brinda a través de la red y la conexidn final determina si el consumidor accede o no a dicho beneficio.



Durante las obras del PSU |V, especificamente las
ejecutadas en el barrio Casabd, se realizd un trabajo

muy fuerte en el territorio para favorecer la conexion
de los hogares.

para renovar el fondo y beneficiar a mas hogares. Lamentablemente este programa
no resultd exitoso y la participacion fue mucho menor que la prevista. La baja
participacion reveld, en primer término, que no basta con ofrecer financiamiento
para las obras de adecuacion de la sanitaria interna de las viviendas y esperar que
la poblaciéon busque activamente aprovechar este beneficio. En cambio, el proceso
debe ser acompanado con una presencia marcada en el territorio para promover
e incentivar la utilizacion de estos beneficios, disefiando planes que se adapten lo
mejor posible a las necesidades de las familias afectadas. Segundo, se evidencio que
el sistema implementado era administrativamente muy engorroso y desincentivaba
su utilizacion por parte de las familias, motivo por el cual es necesario trabajar en
simplificar los tramites de acceso al fondo y acompafar y asesorar a las familias
durante dicha tramitacion.

Durante las obras del PSU |V, especificamente las ejecutadas en el barrio Casabd,
se realizd un trabajo muy fuerte en el territorio para favorecer la conexion de los
hogares. Un equipo multidisciplinario, formado por profesionales de las areas de
ingenieria, trabajo social y comunicacion, emprendio la ardua tarea de contactase
directamente con todos los vecinos para promocionar los beneficios de la conexidon
al saneamiento, asi como asesorarlos y asistirlos durante todo el proceso de
obra, generando asi un vinculo estrecho con ellos. Ademas, para propiciar aun
mas la conexidén al servicio, las obras ejecutadas por la Intendencia incluyeron la
construccion de las camaras profundas de interconexiones al colector, de modo
gue las familias no tuvieran que solventar el costo de estas obras complejas para
conectarse al sistema.

Siguiendo con esta linea de trabajo, dentro del PSU V se continuara realizando el
trabajo de acercamiento a los vecinos, que ha demostrado ser tan fructifero en
el pasado, logrando derribar, en su mayor parte, la reticencia a la conexidén de un
gran numero de familias. Ademas, también se pretende avanzar un paso mas en
las obras a cargo de la Intendencia e incluir la construccion de la camara “Numero
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uno” (Ultima camara de la sanitaria interna, previo a la conexién con el colector)
en todas las viviendas donde se construya un colector frentista, asi como asistir de
forma basica en las obras de adecuacion de la sanitaria interna de las viviendas.
Esto propiciard aun mas la conexion, ya que disminuye el trabajo que deben realizar
las familias y elimina en gran parte la necesidad de contratar expertos que asesoren
sobre las tareas necesarias para la conexion dentro de cada padron.

Vale la pena reiterar que el trabajo de acercamiento a los vecinos, el asesoramiento
técnicoyelacompafamientosocial parafavorecersuinvolucramiento durantetodo el
proceso haresultado sumamente exitoso. El disponer de un equipo multidisciplinario,
gue incluye profesionales del area de trabajo social y comunicacional, ha sido parte
fundamental del éxito.

Para la contratacion de algunas de las obras del PSU se utilizaron anteproyectos que
habian sido disefados bastante tiempo antes y no contaban con el suficiente nivel
de detalle. Esta situacion obligd a que, luego de adjudicadas las obras, se disefaran
los proyectos ejecutivos correspondientes, lo cual generd que surgiesen, en algunos
casos, problemas que no habian sido detectados y que requirieron modificaciones
de proyecto significativas. Para salvar dichas situaciones se necesitd autorizar
importantes ampliaciones de contrato durante la ejecucidn de varios proyectos, lo
gue trajo aparejadas las consecuencias usuales: atrasos en las obras y aumentos en
los costos debido a la necesidad de contratar los ajustes del proyecto con el mismo
contratista que ya lo estaba ejecutando, lo cual involucra una negociacion fuera del
marco de la competencia.

Laverificacion,enlafasepreviaalalicitacion,dequelosdisefosesténsuficientemente
terminados y detallados, y que den cuenta de los cambios mas recientes respecto del
entorno urbano donde se efectuaran las obras, permite reducir el riesgo de que este
tipo de problemas sucedan. A raiz de ello, las siguientes licitaciones, en el marco del
PSU, se hicieron -y, actualmente, contindan haciéndose- a partir de anteproyectos
avanzados y/o de proyectos ejecutivos que permiten minimizar el peligro de tener
gue realizar ajustes significativos con el contratista seleccionado. En efecto, cuando
la licitacion se realiza a partir de anteproyectos se incluye un rubro, acotado para
evitar distorsiones en las cotizaciones, para que el adjudicatario elabore el proyecto
ejecutivo como una de las primeras tareas del contrato. Complementariamente,
siempre se prevé también un rubro para imprevistos y escalamiento de costos,
aunque por lo general se trata de un porcentaje bajo.
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Los procesos de urbanizacion desarrollados en Montevideo, y en particular los
relacionados con la gestion de las aguas pluviales, respondian a los requerimientos
de la poblacion y los paradigmas de gestion del momento, los que principalmente
implicaban “domar” los cursos de agua urbanos mediante entubamientos vy
conducciones forzadas. Esta forma de dominio forzoso de la naturaleza es una
de las principales causas de los problemas de inundacidon gque Montevideo tiene
actualmente. Si bien tales episodios de inundacién son localizados, resultan
altamente significativos para los vecinos afectados y la dindmica de la zona. Al
momento, la poblacidon montevideana expuesta a inundaciones a partir de eventos
de precipitaciones de 10 afos de tiempo de retorno es superior a los 46.000
habitantes (Artelia et al., 2019b).

Con el paso del tiempo los paradigmas evolucionan y dejan valiosas lecciones. Hoy
en dia, la planificacion del uso del suelo urbano, asi como el respeto, hasta limites
razonables, de los cursos de agua y sus planicies de inundacion, constituyen la
nueva vision de la gestidon urbana, la cual dispone de caracteristicas mas abarcativas
y transversales en las que prima una vision integral del territorio y de sus recursos
naturales.

Varios afos atras, el asegurar una correcta gestion ambiental durante la fase de
construccion no era una prioridad. Mas aun, la gestion de los residuos solidos,
particularmente de los residuos considerados peligrosos, y la disposicion final de
los restos de demolicidon y tierras de excavacion, asi como la recomposicion de los
lugares afectados, tampoco conllevaba una preocupacion importante. La prioridad
estaba puesta en la construccidon del sistema de saneamiento y no se prestaba
demasiada atencidn a las practicas constructivas utilizadas, siempre y cuando
fueran técnicamente adecuadas para su proposito. Cabe aclarar que esta vision
estaba alineada con el paradigma dominante en ese momento, donde la dimensidn
ambiental aun no era considerada relevante. No obstante, durante estos 40 afos
de desarrollo del PSU, el paradigma cambid y la dimension ambiental ha tomado
cada vez mas relevancia, tanto a nivel de la Intendencia como a nivel nacional y
mundial. Esta evolucidn ha sido tan importante que desde fines del siglo pasado la
Intendencia cuenta con personal capacitado especifico para realizar el seguimiento



y contralor de la gestion ambiental durante la fase de construccion, garantizando
asi que el desarrollo de la obra se realice de manera ambientalmente correcta vy
sus residuos sean gestionados de acuerdo con las buenas practicas actuales, con
el propodsito de no afectar el entorno. Particularmente, se ha puesto un especial
énfasis en la recomposicion de las zonas afectadas, con miras a volver a reconstituir
el entorno lo mas posible.

La gestion ambiental durante las fases de obra es, hoy por hoy, una dimension de
suma importancia, y se espera que continle ganando presencia con el transcurso
de los anos. Adecuar la modalidad de trabajo a tiempo e incorporar profesionales
idoneos que puedan abordar estos temas han sido dos valiosas lecciones aprendidas.

2.4 LLecciones aprendidas asociadas
con aspectos de caracter social vy
comunicacional

Para realizar algunas obras del PSU IV fue necesario relocalizar a mas de 300
familias, una tarea sensible y complicada que requirio incluir dentro del programa un
componente especifico para abordarla. A pesar de tal situacion, la implementacion
llevada a cabo fue tan exitosa que permitid desarrollar las actividades sin
complicaciones: los reasentamientos se realizaron dentro de los plazos establecidos,
sin superar los montos previstos y sin enfrentar una mayor resistencia por parte de
la poblacion afectada. Una vez finalizado el programa, mas del 90% de las familias
reasentadas estaban satisfechas o muy satisfechas con el cambio de vivienda.
Luego de esta experiencia, es posible afirmar que el modelo implementado por la
Intendencia de Montevideo puede servir como referencia para futuros proyectos.

Las razones de este éxito fueron diversas. El plan de reasentamientos ofrecia un
panel de opciones para que cada familia pudiera elegir; se podia optar por una
vivienda en alguno de los complejos habitacionales construidos durante las obras
y financiados por el programa u obtener recursos para comprar otra vivienda en el
mercado. Cualquiera fuera la opcion elegida, las nuevas viviendas eran mejores que
las anteriores. El reasentamiento mejord significativamente la situacion habitacional
de los afectados.



En el barrio de Manga se esta ejecutando un

programa de comunicacion e intercambio que ha
tenido muy buenos resultados.

Ademas, loscomplejoshabitacionales financiados por el programaestabanlocalizados
en los mismos vecindarios, de modo de alterar lo menos posible la vida de quienes
optaban por esta alternativa. Nadie fue obligado a mudarse a un lugar lejano, lo que
suele ser siempre uno de los principales motivos de resistencia. Por ultimo, se hizo
una excelente labor de comunicacién y acompanamiento. A las familias afectadas
se les brindd asesoramiento y asistencia técnica para facilitarles lo mas posible el
proceso de reubicacion y adaptacion a su nuevo hogar. Por ejemplo, se les explicaron
claramente las razones por las cuales debian ser realojadas y se brindd apoyo notarial
a las personas que eligieron comprar una vivienda en el mercado para acompanarlas
en el proceso y garantizar que ellas serian las duefas de las nuevas propiedades. Un
aspecto clave a manejar para evitar especulacion, es la comunicacion del proyecto
previo a la realizacidon de censos de poblacién a reasentar.

Experiencias de este tipo en otros proyectos y/o paises han suscitado una
considerable resistencia a la reubicacion por parte de la poblacion afectada. La
estrategia aqui utilizada ofrece valiosas lecciones sobre como alinear los intereses
publicos con los de las familias que deben ser reubicadas.

2.4.2 Integrar la vision social y la proactividad en la comunicacion

Durante la ejecucion del PSU, un gran numero de familias fueron afectadas directa
e indirectamente. Esto no solo ocurrié durante -y por causa de- las obras, sino
también en las etapas previas de preparacion y definicion, en particular por la
ansiedad y el malestar que genera el desconocimiento sobre cuando y durante qué
periodo de tiempo la cotidianidad de cada familia resultaria perturbada.

En el barrio de Manga se estd ejecutando un programa de comunicacion e
intercambio que ha tenido muy buenos resultados. Alli, un equipo de especialistas
en trabajo social ha generado espacios de participacion semanal con la comunidad
en los que se realizan intercambios sobre |los principales aspectos de la obra y se
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reciben y responden consultas y reclamos. Estos espacios se mantendran durante
todo el transcurso de la obra, con dias y horarios estipulados, realizandose en un
espacio especialmente dedicado dentro del obrador y en el centro comunal del
barrio. El nivel de contacto generado por este programa ha sido tan exitoso que
incluso se establecio un mecanismo mediante el cual cada familia es avisada 15 dias
antes de que la cuadra de su hogar se vea afectada. El éxito del desarrollo de la
obra se debe, en gran parte, a la estrecha relacion que se generd con la comunidad
y a la capacidad de deteccion y resolucion temprana de conflictos incipientes.

La participacion de un especialista en trabajo social, que colabore con la poblacion
en todos los componentes de la obra para informar adecuadamente y resolver los
potenciales conflictos, es de suma importancia, especialmente cuando se trabaja
en zonas de intervencién con bajos recursos o conflictos sociales.
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A partir de reuniones, el proyecto original del
acondicionamiento del espacio libre (plaza) se fue
modificando para incluir la vision de los vecinos,

llegando a tal grado el involucramiento de la
comunidad gque hasta la pérgola de la plaza fue
diseflada en conjunto.

2.4.3 Construccion colectiva del espacio urbano

Para dar solucién a un buen numero de problemas de inundacidén que afectaban a
viviendas y al transito vehicular y peatonal, la Intendencia de Montevideo construyd
cinco tanques de amortiguacion destinados a desaguar las aguas pluviales de forma
controlada.

Particularmente interesante y exitoso resulté el proceso de acondicionamiento
del espacio urbano que se llevd a cabo sobre el tanque Quijote: el espacio libre
“Teresa de Calcuta”. La plaza, que tuvo que ser demolida para construir el tanque
de amortiguamiento por debajo, era un elemento muy apreciado del patrimonio del
barrio. Entonces, antes de la ejecucion de las obras, la Intendencia de Montevideo
realizd un proceso de acercamiento y participacion con los vecinos que posibilitd
el involucramiento de los interesados y el disefio conjunto del acondicionamiento
urbano. Para ello, se implementd un mecanismo de comunicacion y participacion
durante la ejecucion del proyecto, donde se fueron informando a los vecinos de forma
periddica los distintos hitos de la obra, y se realizaron reuniones informativas sobre
el sistema y como iba a funcionar para el control de inundaciones, conformandose
asi un espacio de verdadero intercambio periddico con los vecinos. A partir de
estas reuniones, el proyecto original del acondicionamiento del espacio libre (plaza)
se fue modificando para incluir la vision de los vecinos, llegando a tal grado el
involucramiento de la comunidad que hasta la pérgola de la plaza fue disefiada en
conjunto.

Tanto la Intendencia de Montevideo como los vecinos valoraron como un hecho muy
positivo la conformacion de este espacio de intercambio y participacion, un factor
gue permitid que el proyecto se integrara articuladamente con el barrio y que la
obra se desarrollara de forma coordinada, tratando de entorpecer lo menos posible
la vida de las personas que alli residen.
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IMAGEN 1

Fuente: Pagina de Internet de la Intendencia de Montevideo (https://montevideo.gub.uy/).

La decision de los vecinos de no conectarse al sistema de saneamiento, a pesar
de contar con una red situada frente a sus viviendas, responde, principalmente,
a la falta de informacion o descreimiento sobre los beneficios que apareja el
saneamiento, asi como a las dificultades técnicas y econdmicas para afrontar los
retos y obras necesarias para acondicionar la sanitaria interna de las viviendas en
orden de viabilizar la conexion.

Varios afos atras se considerd que proporcionar asesoramiento técnico basico y
facilitar planes de financiamiento (parcial o total) para costear las obras requeridas
era suficiente para incentivar la conexidn. La experiencia demostré que tal
presuncion estaba equivocada y la Intendencia debié cambiar de estrategia para
afrontar apropiadamente el problema e incentivar efectivamente la conexion. La
conformacion de un equipo multidisciplinario, que integrd a profesionales de las
areas de trabajo social y comunicacion, resultd clave en la implementacion de la
nueva estrategia.

En resumen, el trabajo sistematico realizado en el territorio antes de comenzar las
obras, asi como el efectuado durante todo el desarrollo del proyecto, permitieron
generar un vinculo estrecho con los vecinos desde donde se construyd una relacion
de confianza que permitid informar, asistir y acompanar el proceso, incentivando
la conexion.
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a ejecucion ininterrumpida de las distintas etapas

del PSU ha convertido a Montevideo en un caso

de éxito sin precedentes a nivel latinoamericano;
sin embargo, todavia es necesario seguir avanzando
para cumplir con las metas fijadas en el Plan Director,
con el norte puesto en la universalizaciéon del servicio
como fin ultimo.

El desafio que la ciudad tiene por delante consiste
en garantizar la continuidad de una gestion del
saneamiento y el drenaje pluvial a partir de una vision
integral del territorio y sus recursos naturales, lo que
constituye un robusto pilar para alcanzar la provision
universal de un servicio de saneamiento y drenaje en
armonia con el medio ambiente.

31 Saneamiento vy drenaje
universal, seguro
vy asequible

Segun lo establecido por la Constitucion de Uruguay,
el acceso al saneamiento constituye un derecho
humano fundamental. La universalidad en la provision
del saneamiento constituye una premisa esencial en
materia de salud publicay cuidado del ambiente, por lo
gue aumentar la cobertura del servicio de saneamiento
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y drenaje para que sea adecuado, técnicamente factible, seguro y asequible resulta
uno de los principales desafios a futuro. Actualmente, la cobertura de saneamiento
gestionado en forma segura en Montevideo alcanza al 92% de la poblacidn, lo que
implica que aproximadamente 180.000 personas no cuentan con un saneamiento
adecuado, de las cuales 140.000 se encuentran en zonas periféricas de la ciudad
(Artelia et al., 2019b).

Cuando los niveles de cobertura del servicio de saneamiento son elevados, como
es el caso de Montevideo, el poder sostener como prioridad el objetivo de la
universalizacion representa un gran desafio, particularmente cuando los costos
marginales de la extension resultan cada vez mas elevados.

3.2 Resolver la ultima milla
de conexion a las redes de saneamiento

Otro de los desafios mas dificiles de enfrentar tiene que ver con resolver el problema
de la “Ultima milla” de conexidn a la red de saneamiento: al dia de hoy, 55.000
vecinos montevideanos permanecen sin conexion al servicio pese a disponer de la
red construida y habilitada frente a su hogar (Artelia et al., 2019¢). En este contexto,
y con base en un modelo econométrico, en enero de 2020 se finalizd un estudio
inicial que examinaba los determinantes de la decision de las familias y vecinos de
conectarse o no a lared de saneamiento en Montevideo. La informacion relevada en
las encuestas muestra que existen diferencias marcadas entre hogares conectados
y no conectados, donde los principales factores asociados con una mayor tasa de
conexion estan directamente relacionados con el nivel de ingresos del hogar, la
edad del jefe de familia, la propiedad de la vivienda y los materiales con los que esta
construida, la experiencia que se posea por haber vivido en una casa con conexion
al saneamiento y la participacion en comisiones barriales, entre otros (Yarygina et
al., 2020).

Conociendo la propensidon a conectarse de cada hogar, y los forzantes que
desestimulan su ejecucion, es posible disefar actividades focalizadas en fomentar
la conexidn de los hogares con propensiones mas bajas a conectarse y optimizar
los recursos destinados a resolver el problema de la “dltima milla”, una linea en la
gue ya se esta trabajando.



Uno de los grandes retos que tiene por delante
la ciudad es encontrar la manera de reducir los
volumenes de descargas de los alivios y gestionar el

excedente pluvial que los origina, reduciendo asi la
contaminacion en las playas vy la bahia.

El trabajo de acompafamiento técnico y social que se ha realizado con los
vecinos ha favorecido enormemente la conexion, aungue aun no resulta suficiente.
Particularmente, se ha detectado que existen casos singulares en los cuales el
abordaje realizado hasta ahora fue insuficiente, principalmente vinculado a hogares
muy vulnerables o aquellos en los que su situacion predial dificulta enormemente
la conexion. Por tanto, identificar estos hogares, asi como proveer una mirada mas
integral al problema, que busque solucionar estas barreras, representa un gran
desafio.

3.3 Disminucion y control de los alivios
oluvio-cloacales

El sistema de saneamiento de Montevideo posee redes unitarias disefiadas para que
durante los eventos de lluvia se produzcan alivios hacia cursos de agua y la costa
sobre el Rio de la Plata, donde existen playas con un elevado valor recreacional y
ambiental. Uno de los grandes retos que tiene por delante la ciudad es encontrar
la manera de reducir los volumenes de descargas de estos alivios y gestionar el
excedente pluvial que los origina, reduciendo asi la contaminacion en las playas y
la bahia.

Dar respuesta a este problema involucra un complejo equilibrio entre la necesidad de
disponer de importantes obras de almacenamiento y conduccion, y la de preservar
la costa de una elevada frecuencia de alivios que contaminan y limitan su uso.
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Asimismo, en Uruguay, el periodo de uso de las playas se limita a la temporada
estival (que dura aproximadamente cuatro meses) y la Intendencia de Montevideo
recomienda a la poblacidn que no las utilice hasta pasadas 24 horas de finalizado
cadaevento de precipitacion. Por tanto, la afectacion que sufren las playas de manera
periddica por la descarga de los aliviaderos implica la pérdida de valiosos dias de
uso recreativo. Ademas, este gran desafio que refiere a la busqueda del equilibrio
justo entre la realizacion de costosas obras de infraestructura y la preservacion
de la calidad de las aguas debe valorarse bajo la premisa de que, con el paso del
tiempo, los estandares de calidad de agua y balneabilidad seran cada vez mas
estrictos, por lo que la solucidon que pudiese considerarse aceptable en el corto
plazo podria no serlo en el futuro.

La respuesta a este problema provendra de la correcta articulacion de medidas
innovadoras que permitan almacenar, laminar y redirigir el agua pluvial para que
Unicamente una parte ingrese al sistema de saneamiento unitario y lo haga de forma
controlada, con el propdsito de no superar su capacidad de conduccion. Almomento,
la Intendencia ya se encuentra trabajando en varias lineas de infraestructura verde,
de modo de aumentar la resiliencia del sistema.

3.4 Montevideo resiliente a inundaciones

La ciudad aun sufre de episodios localizados de inundaciones, que son altamente
significativos para los vecinos afectados y la dinamica de la zona. Aumentar la
resiliencia de Montevideo a las inundaciones implica abordar dos aspectos
principales: la proteccion de la poblacion y la infraestructura publica y privada ante
las inundaciones, y la mitigacion del riesgo residual. El gran desafio se centra en
llevar adelante esta tarea con un enfoque integrado, mediante una combinacién de
medidas estructurales y no estructurales (como, por caso, la infraestructura verde)
gue, en conjunto, puedan reducir exitosamente el riesgo de inundaciéon. Asimismo,
también implica mantener el nivel de riesgo residual dentro de limites tolerables, en
funcidn de cuan critica sea el area y/o la infraestructura expuesta.

La incorporacion de medidas no estructurales -las que, en general, representan un
menor costo de capital inicial- tiene la particularidad de involucrar la participacion
y el acuerdo de multiples actores, motivo por el cual se necesita realizar acciones
coordinadas y mantener una fuerte presencia en el territorio (para educar,
comunicar y comprometer a la poblacion afectada). En este sentido, la Intendencia
ya se encuentra trabajando en varias lineas de infraestructura verde como medidas
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no estructurales. Por otro lado, la variabilidad asociada con el cambio climatico
introduce un estrés adicional sobre la capacidad del sistema de drenaje, proveniente
de los fuertes aumentos en la magnitud y la frecuencia de las tormentas extremas.
La consideracion de estas variables a la hora de realizar el disefio de las medidas
publicas favorecera la resiliencia del sistema.

3.5 Mejora de la calidad ambiental

Resulta claro que debe seguirse trabajando para mejorar la calidad ambiental del
departamento, redoblando los esfuerzos para disminuir las cargas de contaminantes
qgue descargan en los cuerpos de agua. Las fuentes de contaminacion mas
significativas pueden provenir de efluentes domeésticos, industriales o de lixiviado
de residuos solidos, de los vertidos clandestinos directos de residuos soélidos a los
cursos de agua o de actividades agropecuarias y de arrastre superficial.

Elmayor desafio que se cuentaalmomento esrecuperar losambientes asociados con
los cuerpos de agua interiores al departamento, de forma de mejorar su capacidad
de sustentar a la comunidad acuatica, devolverles su capacidad de conduccion y
recuperar su valor ecosistémico y paisajistico. La gestiéon integrada y sustentable
de los recursos hidricos se avizora como imprescindible para restituir a los cursos
el protagonismo en el espacio donde circulan, asi como su rol estructurante y
articulador del territorio (Artelia et al., 2019¢).

Enlos ultimos afos, Montevideo ha tenido presencia de floraciones de cianobacterias
en sus costas, un factor que ha limitado significativamente la balneabilidad y el uso
de sus playas. Comprender cabalmente el origen y la dindmica de estos eventos
permitird gestionarlos mas eficientemente en el futuro, tanto desde un punto de
vista técnico como para encontrar la mejor forma de comunicar, alertar y dialogar
con la poblacion.
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3.0 Medir, una pieza fundamental
de la gestion

El sistema de saneamiento y drenaje de Montevideo cuenta con una enorme
cantidad de elementos que operan en sincronia. Sin embargo, poco se conoce de
la forma en que funcionan, en qué estado se encuentran varios de ellos y cual
es el caudal transportado por algunos subsectores del sistema. Si bien se viene
trabajando en este tema desde hace varios anos, el fortalecimiento de la red de
monitoreo integrada, que provee informacion del funcionamiento de los principales
elementos del sistema, asi como de los niveles y caudales de los cursos de agua
urbanos, permitird recopilar datos valiosos para la toma de decisiones de operacion
y mantenimiento, planificar el desarrollo del sistema y verificar el cumplimiento de
los objetivos ambientales y de servicios. Lograr robustecer de forma suficiente esta
red, lo mas pronto posible, constituye un desafio importante.

3.7 Operacion, mantenimiento y gestion
de activos fisicos adecuados

Dada la antigledad del sistema y las complejidades propias del sistema combinado,
aumentar la eficiencia operativa del sistema, y preservar y mejorar la gestiéon de los
activos fisicos, constituyen un desafio importante a futuro. Esto permitira operar de
forma adecuada y planificada los sistemas de saneamiento y drenaje para alcanzar
estandares de servicio y objetivos ambientales adecuados y comprometidos con
los usuarios. En este tema se requiere implementar una filosofia de gestidon que
se base en el cuidado y recuperacion de los activos del sector, la que luego se
traduzca en una provision confiable y sustentable del servicio. Se debe colocar los
retos de la operacion de los sistemas y del mantenimiento del valor de los activos
en la primera plana de la matriz institucional.
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Un aumento de autonomia financiera, acompafado
del correspondiente fortalecimiento institucional,

permitira a esta division mejorar la gestion del
servicio, procurando su sostenibilidad a largo plazo.

3.8 Fortalecer la gestion institucional vy
asegurar la sostenibilidad financiera

Desde la perspectiva de la gestion institucional, varios son los desafios con los que
se enfrenta la Intendencia de Montevideo. Para favorecer la mejora del servicio
se necesita impulsar la coordinacion horizontal, es decir, dentro de la institucion,
y la transversal, con otros organismos e instituciones relevantes. Fomentar la
participacion de una amplia gama de partes interesadas en la gestion territorial, que
impactan en -y se ven impactadas por- la gestion del servicio de saneamiento y
drenaje, contribuird sustancialmente a la mejora de los servicios prestados. Ademas,
se deberia fortalecer la institucionalidad del sector de saneamiento y drenaje en el
pais, y aprovechar la reciente creacion del Ministerio de Ambiente para empoderar a
las entidades involucradas, aclarando o redefiniendo sus competencias y mejorando
los mecanismos de garantia de calidad del servicio y de sostenibilidad.

En cuanto a la sostenibilidad financiera, como se dijo, la Division Saneamiento no
cuenta al dia de hoy con una autonomia de este tipo que le permita asignar los
recursos para operar el sistema de la forma mas eficiente. Por lo tanto, un aumento
de autonomia financiera, acompanado del correspondiente fortalecimiento
institucional, podria permitir a esta division mejorar la gestion del servicio,
procurando su sostenibilidad a largo plazo.

3.9 La filosofia del sistema
de disposicion final

En linea con muchas ciudades latinoamericanas situadas en los margenes de los
grandes rios o del mar, la filosofia de disposicidn final que utiliza Montevideo es la
de usar largos emisarios subacuaticos para disponer de las aguas servidas, siendo
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el desbaste y la remocidn de flotantes y sdélidos suspendidos el Unico tratamiento
gue reciben. Estos sistemas de disposicion final fueron desarrollados en Estados
Unidos y paises de Europa, y se utilizaron ampliamente hasta finales del siglo XX.
Sin embargo, las regulaciones ambientales de estos paises actualmente exigen
la utilizacion de tecnologias del tipo “final de tuberia”, estipulando tratamientos
bioldgicos secundarios, independientemente de la capacidad asimilativa del cuerpo
de agua receptor. En el caso de Montevideo, si bien la justificacion cientifica para el
uso de emisarios largos no ha perdido vigencia, la evidencia recogida en el resto del
mundo sugiere que, a largo plazo, el nivel de tratamiento de las plantas de Punta
Carretas y Punta Yeguas deberia incrementarse, en sintonia con las regulaciones
ambientales regionales o los requerimientos de los organismos de financiacion.

3.10 La nueva normalidad: el saneamiento
luego de la COVID-19

La pandemia causada por el virus SARS-CoV-2 (responsable de la enfermedad
COVID-19) ha dejado claro que se deben ultimar las medidas para el control de la
propagacion de patdgenos. Estudios recientes muestran que el virus SARS-CoV-2
estd presente en efluentes domeésticos (Warish et al., 2020), al igual que otros virus
y baterias que pueden infectar a la poblacién. Si bien al momento de redactar el
presente documento las evidencias cientificas sobre el potencial infeccioso que
posee el virus SARS-CoV-2 en efluentes domésticos no son contundentes, se debe
considerar la posibilidad de que en el futuro se requieran acciones puntuales de
tratamiento de desinfeccion de los efluentes, previo a su disposicion en los cuerpos
de agua.

Ademas, el conocimiento de la presencia del virus SARS-CoV-2 en las aguas
residuales permitird colaborar con la deteccidon temprana en zonas con poblacidn
infectada en etapa de incubacion o poblacidén asintomatica, ayudando a prevenir
consecuentemente un brote de contagio. Actualmente se estan desarrollando
trabajos en esta direccion que haran posible la mejora de la capacidad de deteccion
del virus SARS-CoV-2 enaguasresiduales, asicomo el establecimiento de protocolos
para su analisis.
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