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4.1 Ha cia una ges tión 
in te gra da de la zo na 
cos te ra (GIZC)

4.1.1 IN TRO DUC CIÓN

La cos ta atlán ti ca del Uru guay se pro lon ga por unos 220
ki ló me tros al SE del país. De es ta ex ten sión, la Re ser va
abar ca 200 km y 5 mi llas ma ri nas ha cia el océa no; en es ta
área de in ci den cia so bre el es pa cio cos te ro es tán re pre sen -
ta das las ca te go rías de ma ne jo del te rri to rio pro pues tas por
PRO BI DES, con sus áreas na tu ra les sil ves tres iden ti fi ca das. 

La de li mi ta ción del área de in ci den cia so bre la zo na
cos te ra (car ta de “Área de in ci den cia cos te ra”) es tá ba sa -
da en el cri te rio de cuen cas, que con si de ra la dis tri bu ción
ac tual de los re cur sos hí dri cos. Se ob tie ne así una su per -
fi cie to tal apro xi ma da de 985.000 hec tá reas que co rres -
pon den a 825.000 ha te rres tres y a 160.000 ha de aguas
oceá ni cas, don de se des ta can prin ci pal men te los par ques
pro pues tos: Par que Na cio nal La gu nas de Ro cha – Gar zón
– Jo sé Ig na cio – Is la de Lo bos, Par que Na cio nal La gu na de
Cas ti llos y Par que Na cio nal Ba ña do de San Mi guel – La -
gu na Ne gra.

En es te es pa cio geo grá fi co, tan to en el área que ocu -
pan las ca te go rías de ma ne jo co mo en el te rri to rio de
tran si ción, se de sa rro llan una am plia ga ma de ac ti vi da -
des, de usos del sue lo, de con flic tos de usos, de va lo res
de bio di ver si dad y de su per po si ción de com pe ten cias le -
ga les de ta lla das en los ca pí tu los an te rio res. Por otra par -
te, el área de li mi ta da tie ne di fe ren tes gra dos de re la ción
y de de pen den cia fí si ca, bio ló gi ca, so cial y eco nó mi ca
con la zo na cos te ra, so bre la que ejer ce va ria dos ti pos de
im pac tos y de pre sio nes de uso. Una sín te sis de los im -
pac tos, las pre sio nes de uso y la fra gi li dad de los eco sis -
te mas se ha pre sen ta do en el apar ta do 2.3, “Iden ti fi ca -
ción de con flic tos”.

En es te con tex to, y en la pers pec ti va de im ple men tar
una ges tión in te gra da de la zo na cos te ra (GIZC), se con si -
de ra per ti nen te enun ciar al gu nas de las ca rac te rís ti cas del
tra mo de cos ta com pren di do en la Re ser va, des de los com -
po nen tes: fí si co –bio ló gi co, so cioe co nó mi co, te rri to rial y
nor ma ti vo.

Ca rac te rís ti cas fí si co –bio ló gi cas

Se de sa rro llan ex ten sas pla yas are no sas rec ti lí neas, in -
te rrum pi das por sa lien tes ro co sas cris ta li nas, de las cua les
las más im por tan tes son: pun ta Jo sé Ig na cio, ca bo San ta
Ma ría y ca bo Po lo nio. Se des ta can pla yas re la ti va men te pe -
que ñas en los al re de do res de La Pa lo ma y de San ta Te re sa.1

Exis te un sis te ma de la gu nas cos te ras (com pues to de
oes te a es te por las de Jo sé Ig na cio, Gar zón, Ro cha, Cas ti -
llos y Ne gra) con dis tin to gra do de evo lu ción y co mu ni ca das
dis con ti nua men te con el océa no me dian te aper tu ras in ter -
mi ten tes de sus ba rras are no sas (sal vo la la gu na Ne gra y el
ca so par ti cu lar de la de Cas ti llos, que tie ne por emi sa rio el
arro yo Va li zas, de ré gi men es tua ri no). Es tas la gu nas (ex -
cep to la Ne gra) es tán su je tas a pro ce sos di ná mi cos de aper -
tu ra y cie rre, y for ma ción de es pi gas are no sas ge ne ra das
por gran des cam bios de ma te ria y de ener gía en tre el con -
ti nen te, el mar y la at mós fe ra. Oca sio nal men te, se rea li zan
aper tu ras ar ti fi cia les de las ba rras are no sas pa ra per mi tir
el in gre so a las la gu nas de es pe cies ic tí co las o pa ra dis mi -
nuir el área inun da da de cam pos agro pe cua rios lin de ros,
es pe cial men te en la la gu na de Ro cha.2

Se des ta ca la exis ten cia de un al to gra do de bio di ver -
si dad en las la gu nas y ba rras la gu na res, así co mo tam bién
en los hu me da les cos te ros aso cia dos a los es pe jos de agua
de las la gu nas. La con ser va ción de di chos ni ve les de bio -
di ver si dad es uno de los ob je ti vos esen cia les del Plan 
Di rec tor.3

La costa en la Reserva
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1 MTOP, PNUD, UNESCO. 1979. Conservación y mejora de playas –
URU73/007.

2 Montaña, J. y J. Bossi. 1997. Dinámica de las barras lagunares de las
lagunas de Garzón y Rocha. PROBIDES. 1999. Seminario: costa atlán-
tica. Estado actual del conocimiento y estrategia de investigación
sobre la dinámica de la costa y sus barras lagunares (Rocha, marzo
de 1997). PROBIDES. 1997. Reserva de Biosfera Bañados del Este.
Avances del Plan Director.

3 PROBIDES. 1997. Reserva de Biosfera Bañados del Este. Avances del
Plan Director.
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Se en cuen tran pen dien tes de pla ya con si de ra das muy
gran des (8,6 a 12,6%) des de el SW has ta pla ya Atlán ti ca
(ex cep to en La Pa lo ma) y pen dien tes ba jas (2 a 5,4%), des -
de Aguas Dul ces has ta Chuy.4

Exis te una au sen cia no to ria de ríos y arro yos de im por -
tan cia que de sem bo quen di rec ta men te en el océa no, en
opo si ción a lo que ocu rre en el Río de la Pla ta.

Se con ta bi li zan nu me ro sas cár ca vas, al gu nas con un
gran de sa rro llo, la ma yo ría de las cua les es tán ac ti vas.5

Ca rac te rís ti cas so cioe co nó mi cas

Se cons ta ta co mo ac ti vi dad prin ci pal un tu ris mo tra di -
cio nal de sol y pla ya con cen tra do en los me ses de ve ra no,
vul ne ra ble tan to a as pec tos cli má ti cos co mo a las va ria cio -
nes eco nó mi cas de los paí ses de la re gión. 

La po bla ción per ma nen te de la zo na cos te ra es in fe rior
a las 10 mil per so nas; en cam bio, du ran te las bue nas tem -
po ra das ve ra nie gas se es ti ma una afluen cia muy ele va da de
po bla ción flo tan te.6

En el puer to de La Pa lo ma, se gun do puer to pes que ro del
país, se de sa rro lló una im por tan te ac ti vi dad in dus trial. El
de cli ve y pos te rior cie rre de plan tas in dus tria les pes que ras
ha con du ci do a la pér di da de nu me ro sos pues tos de tra ba -
jo. Ac tual men te, su je to a un plan de ex pan sión, el puer to de
La Pa lo ma se trans for ma ría en un puer to de aguas pro fun -
das in cor po ran do otras fun cio nes (en fa se de li ci ta ción). 

La pes ca ar te sa nal ocu pa a un nú me ro li mi ta do de
pes ca do res con tra di ción fa mi liar, ubi ca dos en las cer ca -
nías de las la gu nas. La lle ga da de pes ca do res even tua les
se re gis tra du ran te la za fra del ca ma rón, prin ci pal men te
en las la gu nas de Ro cha y de Cas ti llos. 

Ca rac te rís ti cas te rri to ria les

Los frac cio na mien tos apro ba dos a lo lar go de to da la
cos ta des de ha ce dé ca das han afec ta do la di ná mi ca de los
cam pos du na res y ca ta li za do pro ce sos ero si vos.7
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Se des ta ca el de sa rro llo de cen tros tu rís ti cos y la ex pan -
sión de la tra ma ur ba na de se gun da re si den cia, en mu chos
ca sos ba jo la for ma de asen ta mien tos irre gu la res.8

La im plan ta ción de bos ques ar ti fi cia les ha afec ta do la
di ná mi ca de las are nas.9

Exis ten con flic tos te rri to ria les en tre los asen ta mien tos
de pes ca do res ar te sa na les y la ex pan sión ur ba no –tu rís ti ca. 

Se han co men za do es tu dios de or de na mien to te rri to rial
—im pul sa dos por la In ten den cia Mu ni ci pal de Ro cha— con
re la ción a Pun ta del Dia blo, Ca bo Po lo nio y al sec tor La Pa -
lo ma –La Pe dre ra, que se des cri ben con ma yor de ta lle en el
apar ta do 4.2, “La ur ba ni za ción en la cos ta atlán ti ca”.

Ca rac te rís ti cas nor ma ti vas

Se ca rac te ri za la su per po si ción de com pe ten cias; en
es pe cial se ve en fren ta da la com pe ten cia del Po der Eje cu -
ti vo na cio nal, a tra vés de di fe ren tes mi nis te rios y en tes au -
tó no mos, con la com pe ten cia de In ten den cia Mu ni ci pal de
Ro cha. 

4 MTOP, PNUD, UNESCO. 1979. Conservación y mejora de playas –
URU73/007.

5 Ídem. PROBIDES. 1999. Seminario: costa atlántica. Estado actual del
conocimiento y estrategia de investigación sobre la dinámica de la
costa y sus barras lagunares (Rocha, marzo de 1997).

6 MTOP, PNUD, UNESCO. 1979. Conservación y mejora de playas –
URU73/007.

7 PROBIDES. 1999. Seminario: costa atlántica. Estado actual del
conocimiento y estrategia de investigación sobre la dinámica de la
costa y sus barras lagunares (Rocha, marzo de 1997). ICI, Ministerio
de Turismo.1989. Plan de Ordenación Turística de la Costa Oceánica
de Uruguay.

8 PROBIDES. 1997. Reserva de Biosfera Bañados del Este. Avances del
Plan Director. PROBIDES. 1999. Seminario: costa atlántica. Estado
actual del conocimiento y estrategia de investigación sobre la
dinámica de la costa y sus barras lagunares (Rocha, marzo de 1997).
ICI, Ministerio de Turismo.1989. Plan de Ordenación Turística de la
Costa Oceánica de Uruguay.

9 PROBIDES. 1997. Reserva de Biosfera Bañados del Este. Avances del
Plan Director. PROBIDES. 1999. Seminario: costa atlántica. Estado
actual del conocimiento y estrategia de investigación sobre la
dinámica de la costa y sus barras lagunares (Rocha, marzo de 1997).

Laguna de Rocha.
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El tér mi no cos te ro im pli ca la no ción de una in ter fa se tie -
rra–o céa no o tie rra–es tua rio. Es ta in ter fa se tie ne dos ejes,
uno pa ra le lo a la ri be ra y otro per pen di cu lar a ella. En el
pa ra le lo a la ri be ra hay po ca con tro ver sia en cuan to a la de -
fi ni ción, ya que no cru za fron te ras en tre sis te mas am bien -
ta les, con la ex cep ción de las cuen cas hí dri cas. En con tras -
te, hay dis cu sión so bre el eje que cru za la ri be ra, que per fi -
la una zo na cos te ra de tran si ción en tre el océa no o es tua rio
y el am bien te te rres tre.12

Por otra par te, el ma ne jo cos te ro es vis to co mo una for -
ma de in ter ven ción geo grá fi ca es pe cí fi ca cen tra da en los te -
mas de ín do le cos te ra, co mo la dis mi nu ción del stock de pes -
ca, el de te rio ro de la ca li dad de agua y los con flic tos en tre los
usos cos te ros. El ma ne jo cos te ro bus ca com bi nar la par ti ci -
pa ción pú bli ca con téc ni cas de mo ni to reo, zo ni fi ca ción y nor -
ma ti va le gal pa ra equi li brar los usos de la cos ta con ac cio -
nes de pro tec ción de los sis te mas cos te ros, con as pec tos del
pa tri mo nio y con la me jo ra de las con di cio nes de vi da.13

La GIZC es con si de ra da, ade más, co mo un pro ce so di ná -
mi co e in te rac ti vo que in vo lu cra un con jun to de ob je ti vos y
de ta reas en con ti nuo ajus te y que su po ne con sen sos ins ti -
tu cio na les, in cen ti vos pa ra pro du cir cam bios y me dios de fi -
nan cia ción. La apro xi ma ción a la GIZC re quie re de un pro -
ce so de ne go cia ción en tre to dos los ac to res y de una só li da
ba se cien tí fi co –téc ni ca.14 La in te gra ción del com po nen te so -
cioe co nó mi co y la in te rac ción de cien tí fi cos de las ciencias
“na tu ra les” y “so cia les” se ha ce ne ce sa ria pa ra ob te ner una
apli ca ción efec ti va de los re sul ta dos cien tí fi cos a los pro ce -
di mien tos de to ma de de ci sio nes.15

En es te con tex to exis te la si guien te cons tan te en la li te -
ra tu ra so bre GIZC: son los pro ble mas y las opor tu ni da des
que lle van a la crea ción de un pro yec to o de un pro gra ma
in te gra do los que de fi nen el lí mi te es pa cial de la zo na cos -
te ra. Es te lí mi te pue de va riar des de una pe que ña fa ja de ri -
be ra ad ya cen te al agua has ta in cluir to da una cuen ca. 

Otros as pec tos que se con si de ran im pres cin di bles en el
di se ño de un plan de GIZC son las de fi ni cio nes de la es ca la
geo grá fi ca de tra ba jo, de la es ca la tem po ral y tam bién la es -
ca la en la to ma de de ci sio nes.16 Fi nal men te, un pro gra ma
de ges tión in te gra da de be te ner cin co atri bu tos:17

• De be te ner un lí mi te geo grá fi co bien de fi ni do.

• De be de con ti nuar por un tiem po con si de ra ble. No es
un pro yec to a cor to pla zo.

• Las es tra te gias de ma ne jo es tán ba sa das en una pers -
pec ti va sis té mi ca, la cual re co no ce la in ter co ne xión en tre
los sis te mas cos te ros. La pers pec ti va sis té mi ca re quie re de
una apro xi ma ción mul ti sec to rial.

• De be exis tir un me ca nis mo gu ber na men tal que es ta -
blez ca po lí ti cas pa ra to mar de ci sio nes en la asig na ción de
re cur sos y pa ra eje cu tar las asig na cio nes.

Se cons ta ta que la au sen cia de ins tru men tos for ma les
de coor di na ción en tre los di fe ren tes agen tes ha ce más com -
ple ja la si tua ción.

La nor ma ti va que re gu la el te ma ado le ce de ex ce si va
frag men ta ción, man te nien do si tua cio nes de con fu sión fren -
te a de re chos ad qui ri dos en di fe ren tes es ta dios de la evo lu -
ción ju rí di co–ins ti tu cio nal, que im pli ca en tre otros ejem -
plos, la re mi sión a las Le yes de Par ti das o di fe ren tes in ter -
pre ta cio nes en cuan to a la ti tu la ri dad de la ri be ra.

En es te mar co ge ne ral se ha ce im pres cin di ble for mu lar
pau tas de pla ni fi ca ción y de or de na mien to te rri to rial que
ase gu ren la con ser va ción de los re cur sos na tu ra les y la sus -
ten ta bi li dad de las ac ti vi da des pro duc ti vas. Una al ter na ti va
pa ra al can zar di cho ob je ti vo es ela bo rar una es tra te gia de
apo yo pa ra la GIZC, sien do és ta a su vez un ins tru men to vá -
li do pa ra con so li dar la RR BE y ha cer ope ra ti vas las ca te go -
rías de con ser va ción y ma ne jo pro pues tas.

4.1.2 CON CEP TOS PA RA UNA GIZC

La GIZC es con si de ra da co mo una dis ci pli na re la ti va -
men te nue va, res pec to a la cual exis ten va rias de fi ni cio nes
y apro xi ma cio nes ema na das de even tos in ter na cio na les.
Aun que sus prin ci pios for man par te de un nue vo pa ra dig -
ma que es acep ta do a es ca la mun dial, exis ten di fi cul ta des
pa ra ha cer ope ra ti vo el con cep to de bi do a la com ple ji dad
es pa cial de las zo nas com pren di das, ya que el li to ral cos te -
ro, co mo es pa cio geo grá fi co es tra té gi co, es tá so me ti do a
fuer tes pre sio nes hu ma nas de bi do a la con cen tra ción de ac -
ti vi da des pro duc ti vas, co mer cia les, mi li ta res, ur ba nís ti cas y
re crea ti vas. Sin em bar go, exis te una cre cien te acep ta ción
de ha cer via ble la GIZC, que se en mar ca den tro de las su -
ge ren cias de la Con fe ren cia de las Na cio nes Uni das so bre
Me dio Am bien te y De sa rro llo (CNU MAD) de 1992, la cual
re co men dó a los es ta dos ri be re ños que im ple men ta ran pro -
gra mas de ges tión in te gra da de la zo na cos te ra y ma ri na
uti li zan do esos es pa cios de for ma sus ten ta ble.10

En 1992 se iden ti fi ca ban 108 es fuer zos de GIZC en 44
paí ses; ac tual men te se es ti ma que esas ci fras han pa sa do a
150 y 60 res pec ti va men te, ha bién do se re gis tra do el ma yor
au men to en los paí ses en de sa rro llo. Den tro de los es fuer -
zos de GIZC se in clu yen los es tu dios de fac ti bi li dad, pro yec -
tos pi lo to y pro gra mas, co mo for mas glo ba les de en ca rar los
pro ble mas de las zo nas cos te ras.11

En ge ne ral, cuan do se ha bla de ges tión cos te ra o de
ma ne jo cos te ro, se ha ce re fe ren cia a un pro gra ma gu ber -
na men tal es ta ble ci do con el pro pó si to de usar o con ser var
un re cur so o un am bien te cos te ro. Es to im pli ca que se ha
dis tin gui do un área o zo na cos te ra co mo una uni dad geo -
grá fi ca di fe ren cia da en tre el do mi nio oceá ni co y el do mi nio
in te rior o te rres tre.
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10 Naciones Unidas. 1992. Protección de los océanos y de los mares de
todo tipo.

11 Meltzer, E. ed.1998. International review of Integrated Coastal Zone
Management.

12 Sorensen, J. et al. 1992. Arreglos institucionales para manejar ambi-
entes y recursos costeros.

13 BID. 1998. Manejo de los recursos costeros y marinos en América lati-
na y el Caribe.

14 Macrodiagnóstico da zona costeira do Brasil na escala da Uniao.
1996. CD ROM.

15 Wells, P. G. y G. R. Daborn. eds. 1998. El Río de la Plata. Una revisión
ambiental.

16 Macrodiagnóstico da zona costeira do Brasil na escala da Uniao.
MMA, Programa Nacional de Gerenciamento Costeiro. 1996 

17 Sorensen, J. et al. 1992. Arreglos institucionales para manejar ambi-
entes y recursos costeros.



• El me ca nis mo gu ber na men tal ra cio na li za y sis te ma ti -
za las de ci sio nes de asig na ción de res pon sa bi li da des.

Es en el mar co de los com pro mi sos asu mi dos por PRO -
BI DES, en la iden ti fi ca ción de los si tios vul ne ra bles, de los
con flic tos de uso en el es pa cio cos te ro, en la ur gen cia de re -
sol ver los pro ble mas re le van tes con tem plan do el prin ci pio
de equi dad so cial, que el Pro gra ma de be im ple men tar una
es tra te gia de ges tión in te gra da de la zo na cos te ra atlán ti ca
guián do se por los con cep tos y de fi ni cio nes ex pre sa dos an -
te rior men te.

4.1.3 PRIO RI DA DES DE AC CIÓN

En pri mer lu gar, las prio ri da des de ac ción de ben es tar
di ri gi das a man te ner o re gu lar las ac ti vi da des que son cos -
te ro –de pen dien tes, ta les co mo la pes ca ar te sa nal o el tu ris -
mo, fren te a aque llas que no lo son. Asi mis mo, se de ben for -
mu lar pla nes pa ra mi ti gar los im pac tos ne ga ti vos ex pre sa -
dos en la fa ja cos te ra, pe ro cu yo ori gen se si túa en áreas
ale ja das de la zo na de cos ta es tric ta (por ejem plo, re si duos
or gá ni cos y se di men tos ver ti dos en la pla ya y aguas oceá ni -
cas de La Co ro ni lla a tra vés del ca nal An dreo ni).

En se gun do lu gar, las prio ri da des de ac ción de ben te ner
una ex pre sión es pa cial, cu ya de fi ni ción pa ra la GIZC —co -
mo ya se ha men cio na do— es de ca rác ter ten ta ti vo y es tá en
fun ción de los pro ble mas y opor tu ni da des que se pre sen tan
y de los ob je ti vos plan tea dos. En es te con tex to se pro po ne
di fe ren ciar en zo nas, se gún se iden ti fi can en la car ta.

Zo na 1: Co rres pon de al área que ocu pan las du nas, ba -
rras la gu na res, pun tas ro co sas y aflo ra mien tos cris ta li nos
cos te ros. En es ta fa ja es don de exis ten las ac ti vi da des de
pes ca, tu rís ti cas, por tua rias y don de se ex pre san dis tin tos
gra dos de con flic tos te rri to ria les y am bien ta les de bi do a la
ex pan sión ur ba no –tu rís ti ca. Es en es ta zo na don de tie nen
lu gar pro ce sos di ná mi cos de par ti cu lar in te rés y úni cos de
la cos ta atlán ti ca, co mo son la aper tu ra y for ma ción de las
ba rras la gu na res, la in te rac ción e in ter cam bio de ener gía
en tre el mar, la tie rra y la at mós fe ra, sus ten to de vi tal im -
por tan cia pa ra el de sa rro llo y equi li brio de pro ce sos fí si cos
y bio ló gi cos. Tam bién ocu rren pro ce sos ero si vos, in ten si fi -
ca dos por la ocu pa ción an tró pi ca ina de cua da en lu ga res
frá gi les y di ná mi cos de la cos ta. 

En es ta zo na coe xis ten prio ri da des de ac ción a di fe ren -
te es ca la tem po ral. Por un la do, aqué llas que tie nen un ca -
rác ter ur gen te e in me dia to, co mo la re cu pe ra ción am bien -
tal de un es pa cio de gra da do y don de las ta reas de sen si bi li -
za ción, edu ca ción am bien tal y com pro mi so de los ac to res
tie nen un pa pel pri mor dial pa ra el éxi to de las me di das. Por
otro la do, con re sul ta dos a lar go pla zo, se de be de li near el
mo ni to reo de la evo lu ción de la lí nea de cos ta co mo pun to
de par ti cu lar in te rés, tan to pa ra la im ple men ta ción de me -
di das de adap ta ción al cam bio cli má ti co18 co mo pa ra es ta -
ble cer los es ce na rios fu tu ros de la cos ta, ba rras la gu na res y
la gu nas.19

Por lo tan to, es ta zo na es de es pe cial in te rés pa ra im pul -
sar es tu dios cien tí fi cos en los com po nen tes fí si co –bio ló gi co
y te rri to rial en lu ga res es pe cí fi cos (por ejem plo, ba rras la -
gu na res, cos ta ero sio na da y de gra da da, la gu nas), que con -
tri bu yan a la for mu la ción de pla nes de ma ne jo de la zo na
cos te ra ade cua dos, iden ti fi can do y lo ca li zan do los si tios de
ma yor vul ne ra bi li dad y fra gi li dad, dis tin guien do la vo ca ción

de uso, li mi ta cio nes y ca pa ci dad de car ga de es pa cios de li -
mi ta dos, y pro po nien do pau tas pa ra la re cu pe ra ción y re va -
lo ri za ción de pai sa jes y de los va lo res es cé ni cos de la cos ta. 

Asi mis mo, es ta zo na se cons ti tu ye en el ám bi to ideal de
con vo ca to ria y de par ti ci pa ción de to dos los sec to res de la
so cie dad ci vil de pen dien tes de la cos ta, pa ra lo grar con sen -
sos en el di se ño y la es tra te gia de la GIZC. Los tra ba jos di -
ri gi dos a dis cer nir la per cep ción am bien tal que la so cie dad
lo cal tie ne so bre la cos ta, es tu dios so bre los pul sos de la po -
bla ción flo tan te o va lo ra cio nes eco nó mi cas y pros pec ti vas
de las ac ti vi da des cos te ro –de pen dien tes, son una mues tra
de las in ves ti ga cio nes que po drían en mar car se den tro del
com po nen te so cio–e co nó mi co.

Zo na 2: Es ta zo na com pren de las ciu da des de Ro cha,
Cas ti llos y Chuy, por su im por tan cia ur ba na y por su re la -
ción con los nú cleos cos te ros de La Pa lo ma, Aguas Dul ces y
Ba rra del Chuy, res pec ti va men te. A su vez, en glo ba el sis te -
ma de la gu nas ya men cio na do.

Por otra par te, se con si de ra que la ru ta 9 es un ele men -
to es truc tu ran te del te rri to rio, tan to a ni vel de par ta men tal
co mo na cio nal, cu ya fun ción en los in ter cam bios co mer cia -
les del MER CO SUR pue de aún acre cen tar se an te la po si bi li -
dad de con ver tir se en do ble vía. Por otra par te, exis ten an -
te ce den tes de pro pues tas de or de na mien to te rri to rial de la
cos ta atlán ti ca con fi nes tu rís ti cos con lí mi te en la ru ta 9.20

Los tra ba jos a de sa rro llar se di ri gi rán a pla nes de or de -
na mien to te rri to rial ge ne ral de es ta zo na y de la zo na 1, con
prio ri da des y res tric cio nes en el uso del sue lo, con un mar -
co le gal acor de y es ti mu lan do las ac ti vi da des tu rís ti cas no
tra di cio na les (tu ris mo ru ral, tu ris mo de na tu ra le za). Es tos
tra ba jos de ben ser con ce bi dos ba jo la óp ti ca de con so li dar
la Re ser va y es ti mu lar las fi gu ras de ma ne jo pro pues tas, co -
mo tam bién la GIZC. 

En cuan to al te rri to rio no cos te ro –de pen dien te de ca -
rác ter agrí co la –ga na de ro por ex ce len cia (al nor te de la ru -
ta 9), se re co mien da de sa rro llar ac ti vi da des de mo ni to reo
que mi dan pa rá me tros re fe ren tes a la ca li dad de agua que
lle ga a la cos ta, co mo tam bién con si de rar el es tu dio de una
cuen ca en par ti cu lar (por ejem plo, la de la la gu na de Ro cha)
en for ma sis té mi ca. En es te te rri to rio no de pen dien te de la
cos ta exis te una in fraes truc tu ra de rie go y dre na je pa ra el
cul ti vo de arroz, que a tra vés del ca nal An dreo ni ha im pac -
ta do so bre la cos ta atlán ti ca en La Co ro ni lla. A su vez, en di -
cho te rri to rio se cen tran las pro pues tas de re gu la ción hí dri -
ca del de par ta men to de Ro cha.

Fi nal men te, otra prio ri dad de ac ción se re fie re a la
apro ba ción de una ley mar co co mo re qui si to in dis pen sa ble
pa ra en ca rar una ges tión in te gra da cos te ra de ca rác ter
na cio nal, pues to que el le gis la dor tie ne la res pon sa bi li dad
de ga ran ti zar a las ge ne ra cio nes fu tu ras el ca rác ter de pa -
tri mo nio co lec ti vo de la cos ta y ofi ciar de agen te con ci lia -
dor en tre la con ser va ción de los re cur sos na tu ra les y el
de sa rro llo eco nó mi co del país.
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18 Comisión Nacional sobre Cambio Global. 1998. Formulación de Planes
de Acción para el Cambio Climático en Uruguay.

19 PROBIDES. 1997. Reserva de Biosfera Bañados del Este. Avances del
Plan Director.

20 ICI, Ministerio de Turismo.1989. Plan de Ordenación Turística de la
Costa Oceánica de Uruguay.



vi cios aso cia dos, ta les co mo co mer cio, res tau ran tes y ho te -
les. Otra ac ti vi dad eco nó mi ca que re vis te im por tan cia es la
pes ca, tan to co mer cial co mo ar te sa nal. El puer to de La Pa -
lo ma, se gun do puer to pes que ro del país, de sa rro lló una im -
por tan te ac ti vi dad in dus trial du ran te la dé ca da del se ten ta,
a la que si guió un pos te rior de cli ve y cie rre de plan tas in -
dus tria les pes que ras, que con du jo a la pér di da de nu me ro -
sos pues tos de tra ba jo. Ac tual men te, a par tir de una ini cia -
ti va del Mi nis te rio de Trans por te y Obras Pú bli cas, es tá en
pro ce so de li ci ta ción la cons truc ción de un puer to de aguas
pro fun das en el ac tual en cla ve por tua rio. En ca so de con -
cre tar se es ta ini cia ti va, el ac tual puer to se trans for ma ría,
pa ra al ber gar una va rie dad de fun cio nes, en tre las que des -
ta ca rían la co mer cia li za ción y el trans por te de car gas en
sus di ver sas mo da li da des: gra nel, ro los, pa lets, con te ne do -
res, etc. 

En cuan to a la pes ca ar te sa nal, es la prin ci pal ocu pa ción
y fuen te de in gre so de las co mu ni da des de pes ca do res que
des de ha ce va rias dé ca das es tán asen ta das en for ma per -
ma nen te en La Pa lo ma, Va li zas, Ca bo Po lo nio, Pun ta del
Dia blo y las la gu nas cos te ras.

Du ran te las úl ti mas dos dé ca das, la zo na cos te ra atlán -
ti ca es tá en fren ta da a un rá pi do pro ce so de ex pan sión y
con so li da ción de sus ur ba ni za cio nes, tal co mo lo ilus tran al -
gu nos in di ca do res so cio de mo grá fi cos se lec cio na dos en la
ta bla 4.

El con jun to de los bal nea rios cos te ros de la Re ser va pre -
sen ta una ele va da di ná mi ca po bla cio nal, que al can zó una
ta sa de va ria ción pro me dio de 37% en tre 1985 y 1996, muy
por en ci ma de la ta sa del de par ta men to de Ro cha en su to -
ta li dad, que es de 5,1%. 

Un in di ca dor com ple men ta rio al au men to de po bla -

4.2 La ur ba ni za ción en la 
cos ta atlán ti ca

La cos ta atlán ti ca de la Re ser va de Bios fe ra Ba ña dos del
Es te es tá con di cio na da por una se rie de ur ba ni za cio nes tu -
rís ti cas de di ver so gra do de de sa rro llo, to das ellas ubi ca das
so bre la fa ja cos te ra de la cuen ca hi dro grá fi ca oceá ni ca. Re -
co rrien do de oes te a es te la cos ta de la Re ser va se en cuen -
tran los bal nea rios del de par ta men to de Mal do na do: El
Cho rro, Bue nos Ai res, Eden Rock, San ta Mó ni ca y Jo sé Ig -
na cio. En la fran ja de cos ta atlán ti ca co rres pon dien te al de -
par ta men to de Ro cha se des ta ca La Pa lo ma co mo prin ci pal
bal nea rio y los bal nea rios de su en tor no: La Agua da – Cos -
ta Azul – Ara cha nia, La Pe dre ra, Ca bo Po lo nio, Va li zas,
Aguas Dul ces, La Es me ral da, Pun ta del Dia blo, Par que San -
ta Te re sa, La Co ro ni lla y Ba rra del Chuy.

La prin ci pal ac ti vi dad eco nó mi ca de es ta zo na cos te ra
es el tu ris mo (fun da men tal men te de sol y pla ya), y sus ser -
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Balneario Habitantes Viviendas %Viviendas Capacidad Relación
permanentes totales particulares locativa2 visitante/

desocupadas habitante permanente

N° Tasa Nº Tasa
variación variación

Rocha
Barra del Chuy1 698 49% 1434 36% 78% 6040 7,7
La Coronilla 586 –1% 409 19% 43% 2084 2,6
Santa teresa2 429 –7% 230 20% 53% 4905 10,4
Punta del Diablo 318 60% 535 353% 71% 2548 7,0
La Esmeralda3 41 2% 46 –2% 73% 169 3,1
Aguas Dulces 247 70% 1189 20% 90% 4735 18,2
Fondo de Valizas 254 125% 721 117% 79% 2554 9,1
Cabo Polonio 103 94% 225 76% 79% 843 7,2
La Pedrera 115 77% 333 87% 87% 2361 19,5
Arachania 203 199% 197 393% 64% 703 2,5
La Paloma, La Aguada 4209 31% 4332 54% 64% 26933 5,4
y Costa Azul

Maldonado
Faro José Ignacio 170 72% 269 78% 40% 586 2,4
Santa Mónica 10 s/d 18 s/d 76% 62 5,2
Edén Rock 3 s/d 11 s/d 80% 35 10,7
Balneario Buenos Aires 190 631% 229 409% 59% 734 2,9
El Chorro 147 58% 265 53% 75% 943 5,4

Total balnearios 
costeros

7723 37% 10443 58% 70% 56235 6,3

1. Incluye información para Puimayen.
2. Corresponde a información de la zona censal que incluye el Parque de Santa Teresa
3. Corresponde a información de la zona censal que incluye el balneario la Esmeralda
Elaborado a partir de datos del INE, Censos de PHyV 1985 y 1996; y relevamientos de PROBIDES.

Tabla 4. Indicadores sociodemográficos de balnearios costeros en la Reserva
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BALNEARIOS COSTEROS



La di ná mi ca de cre ci mien to de los cen tros cos te ros
—ilus tra da en la ta bla 4—, con jun ta men te con los ob je ti vos
de con ser va ción de las áreas pro te gi das cos te ras, con for -
man el con tex to so cioe co nó mi co y te rri to rial en el cual de -
ben rea li zar se pro pues tas de or de na mien to te rri to rial es -
tra té gi co pa ra la cos ta atlán ti ca. Di chas pro pues tas de be rán
ar ti cu lar los ob je ti vos de con ser va ción de la bio di ver si dad y
el pai sa je, con los ob je ti vos de un de sa rro llo ur ba no –tu rís ti -
co sus ten ta ble.

4.2.1 PRIN CI PA LES CON FLIC TOS TE RRI TO RIA LES 
EN LA COS TA ATLÁN TI CA

La zo na cos te ra atlán ti ca en fren ta pro ble mas de di ver -
sa na tu ra le za, des de los re la cio na dos con la si tua ción so -
cioe co nó mi ca de la po bla ción re si den te has ta los re la ti vos a
la con ta mi na ción de las pla yas e in clu so, en si tua cio nes
pun tua les, de las aguas oceá ni cas. Sin em bar go, to dos ellos
tie nen una di men sión y ex pre sión te rri to rial y un ori gen co -
mún, vin cu la do al ina de cua do uso y ocu pa ción de la zo na
cos te ra. 

Es ta si tua ción se ma te ria li za a tra vés de va ria dos pro -
ce sos ur ba no –te rri to ria les que, es tan do en mar cha en la ac -
tua li dad, van con so li dan do mo da li da des de ocu pa ción del
sue lo cos te ro in con ve nien tes des de el pun to de vis ta de la
sus ten ta bi li dad te rri to rial e in clu so irre gu la res des de el
pun to de vis ta le gal. Es tos pro ce sos afec tan en di ver sos gra -
dos los eco sis te mas cos te ros. Los re cur sos na tu ra les de es -
tos eco sis te mas en fren tan ac tual men te una se rie de pre sio -
nes ge ne ra das, aun que no ex clu si va men te, por el pro ce so
de de sa rro llo ur ba no –tu rís ti co. Di cho pro ce so, que en la
cos ta ro chen se po dría ca ta lo gar se de in ci pien te só lo si se
com pa ra con las di men sio nes que ha ad qui ri do en las cos -
tas de Ca ne lo nes y Mal do na do, no res pon de en la ac tua li dad
a nin gún cri te rio de or de na mien to te rri to rial en sus di ver -
sas es ca las.

La zo na cos te ra de Mal do na do, en tér mi nos ge ne ra les,
ha com ple ta do el ci clo frac cio na mien to–ur ba ni za ción –den -
si fi ca ción, que ha si do el so por te te rri to rial del mo de lo tu -
rís ti co de sol y pla ya, de ca rac te rís ti cas ma si vas. Sin em bar -
go, la cos ta de Ro cha aún man tie ne es pa cios ru ra les y ex -
ten sas zo nas no ur ba ni za das, ade más de con tar con eco sis -
te mas de al to va lor pai sa jís ti co, de bio di ver si dad y de sin gu -
la ri dad, ta les co mo las la gu nas y los hu me da les cos te ros
(es te ros, ba ña dos, pa jo na les) y el sis te ma de du nas.

La al ta fra gi li dad es una de las ca rac te rís ti cas más des -
ta ca da de los eco sis te mas cos te ros. Es to in di ca que los ries -
gos de de te rio ro son tam bién al tos, pu dien do lle gar a de sen -
ca de nar se pro ce sos ero si vos y de pér di da de bio di ver si dad
cu yas po si bi li da des de re cu pe ra ción —así co mo los cos tos
de és ta— pue den ser muy ele va dos. El in di ca dor de ca pa ci -
dad lo ca ti va (ta bla 4)22 in ten ta apro xi mar se a cuan ti fi car
una de las va ria bles que in ter vie nen en la de fi ni ción de pre -
sión so bre los eco sis te mas cos te ros, co mo es la aglo me ra -
ción de po bla ción. Aun que no con si de ra la in ci den cia po ten -
cial de “vi si tan tes del día”,23 que pa ra al gu nos bal nea rios o
áreas par ti cu lar men te frá gi les cons ti tu ye un fac tor de pre -

ción, y que con tri bu ye a vi sua li zar el pro ce so de con so li -
da ción y ex pan sión fí si ca de las ur ba ni za cio nes cos te ras,
es el in cre men to en el nú me ro de vi vien das re gis tra do en
los úl ti mos años. Des de si tua cio nes del or den del 20% de
au men to —La Co ro ni lla, Aguas Dul ces— se lle ga en al gu -
nos bal nea rios a cua dru pli car el stock de vi vien das du ran -
te el pe río do 1985–1996, co mo se ob ser va en Pun ta del
Dia blo y Ara cha nia. Es tos va lo res ad quie ren una im por -
tan cia sig ni fi ca ti va pa ra la to ta li dad de los bal nea rios del
de par ta men to de Ro cha (los de ma yor y los de me nor gra -
do de con so li da ción), da do que re fle jan la cre cien te atrac -
ción de es ta zo na cos te ra pa ra el asen ta mien to ur ba no con
fi nes tu rís ti cos.21

Apro xi ma da men te la mi tad de los bal nea rios se en cuen -
tra den tro de las áreas pro te gi das de fi ni das pa ra la cos ta:
Par que Na cio nal Ba ña do de San Mi guel y La gu na Ne gra,
Par que Na cio nal La gu na de Cas ti llos y Par que Na cio nal La -
gu nas Jo sé Ig na cio, Gar zón, Ro cha e Is la de Lo bos (ver Car -
ta “Bal nea rios cos te ros”).

Es tas áreas se ca rac te ri zan por con tar con una al ta di -
ver si dad bio ló gi ca y una sin gu la ri dad pai sa jís ti ca, que son
pre ci sa men te los prin ci pa les va lo res a con ser var (ver 3.2
“Ca rac te ri za ción de las áreas y re co men da cio nes”). Den tro
de ellas, la fran ja cos te ra de sem pe ña un pa pel fun da men tal
en una es tra te gia de con ser va ción y de sa rro llo, da do que,
ade más de apor tar al área pro te gi da va lo res am bien ta les y
pai sa jís ti cos es pe cí fi cos de ri va dos de su con di ción geo grá fi -
ca cos te ra, es so por te te rri to rial de la prin ci pal ac ti vi dad
eco nó mi ca de la zo na: el tu ris mo.

En con se cuen cia, los ob je ti vos de con ser va ción de las
áreas pro te gi das cos te ras de ben tam bién ser un ob je ti vo es -
pe cí fi co de las pro pues tas de de sa rro llo pa ra la cos ta en ge -
ne ral. Es to no só lo es im por tan te des de un pun to de vis ta
es tric ta men te bio ló gi co si no tam bién des de un pun to de vis -
ta so cioe co nó mi co, ya que di chos va lo res de sin gu la ri dad
pai sa jís ti ca y am bien tal cons ti tu yen el prin ci pal atrac ti vo
tu rís ti co que se su ma a la ofer ta de sol y pla ya. La fra gi li -
dad de una eco no mía lo cal al ta men te de pen dien te de la ac -
ti vi dad tu rís ti ca de ve ra no, vul ne ra ble tan to a as pec tos cli -
má ti cos co mo a va ria cio nes eco nó mi cas de los paí ses de la
re gión, im po ne a es ta zo na cos te ra la ne ce si dad de ini ciar
un pro ce so de di ver si fi ca ción eco nó mi ca que im pli que ex -
plo rar la via bi li dad de nue vas ac ti vi da des eco nó mi cas, así
co mo am pliar la ofer ta tu rís ti ca tra di cio nal con mo da li da -
des al ter na ti vas de tu ris mo ru ral y eco tu ris mo.
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21 Esto se ve corroborado por los elevados porcentajes de viviendas des-
ocupadas al momento de realizarse el censo (fuera de temporada de
verano), lo que indica el uso de éstas como viviendas de veraneo.

22 Capacidad locativa se definió como la cantidad de personas totales que
—en forma instantánea— tolera una localidad de acuerdo a la disponi-
bilidad de infraestructura de alojamiento. Con información del Censo de
Población (INE 1996) y relevamientos propios, se calculó, considerando
los habitantes permanentes más la capacidad de las diferentes modali-
dades de alojamiento, de la siguiente manera: habitantes permanentes
+ [viviendas desocupadas en 1996 x 4 personas promedio] + [solares en
camping x 4 personas promedio] + camas de hotel.

23 Debido fundamentalmente a que en la actualidad no existe información
sistematizada sobre flujos de turistas que visitan los balnearios y sus
entornos como visitantes del día.



sión im por tan te (La gu na de Ro cha y Ca bo Po lo nio, en tre
otros), la in su fi cien te co ber tu ra de in fraes truc tu ra y ser vi -
cios ur ba nos de las lo ca li da des cos te ras per mi te to mar es -
tos va lo res co mo in di ca do res de al ta pre sión. 

La au sen cia de nor mas bá si cas so bre uso y ocu pa ción
del sue lo cos te ro, así co mo el in cum pli mien to de la nor ma -
ti va de ni vel na cio nal exis ten te pa ra la cos ta,24 es tán con -
tri bu yen do a la con so li da ción de un mo de lo de de sa rro llo
te rri to rial caó ti co, cu yas ca rac te rís ti cas más no ta bles son:

■ Ten den cia a un de sa rro llo ur ba no li neal de al ta den si -
dad de ocu pa ción a lo lar go de ejes via les cos te ros (ru -
ta 10 y ram blas cos te ras en los bal nea rios), en pre dios
de di men sio nes pe que ñas.

■ Ina de cua do uso y ocu pa ción de la fa ja cos te ra, con edi -
fi ca cio nes pri va das y ram blas so bre las du nas pri ma -
rias, que pro vo can: hu mi di fi ca ción de las pla yas, fi ja -
ción de las du nas, pér di da de are na, al te ra ción de los
na tu ra les re gí me nes de dre na jes de plu via les a tra vés
de ca ña das y san gra do res. La den si dad de las cons truc -
cio nes so bre la du na lle ga en al gu nos ca sos a im pe dir
el ac ce so del pú bli co a las pla yas. El con jun to de es tos
efec tos ge ne ra el de te rio ro am bien tal de las pla yas y
del pai sa je cos te ro en ge ne ral. 

■ In su fi cien te co ber tu ra de re des de in fraes truc tu ra y ser -
vi cios bá si cos, ta les co mo agua po ta ble, sa nea mien to,
ener gía eléc tri ca, re co lec ción de re si duos só li dos, etc.
En las zo nas más den sa men te edi fi ca das, el ina de cua do
sis te ma de sa nea mien to (po zos ne gros fil tran tes) ha
pro vo ca do la con ta mi na ción de las aguas su per fi cia les y
sub te rrá neas.

■ Re la cio nes crí ti cas de los cen tros ur ba nos con las áreas
na tu ra les frá gi les, por ejem plo, en tre La Pa lo ma y la la -
gu na de Ro cha, don de la cre cien te ex pan sión de la ur -
ba ni za ción ha cia el oes te ejer ce pre sión so bre un área
de al ta bio di ver si dad.

■ De sa rro llo de mo da li da des tu rís ti cas no pla ni fi ca das e
irre gu la res en zo nas no de fi ni das pa ra el asen ta mien to
ur ba no, por ejem plo en el ca bo Po lo nio, don de la si tua -
ción en cuan to a te nen cia, uso y ocu pa ción del sue lo es
de ge ne ra li za da irre gu la ri dad.
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24 Entre las principales normas específicas con relación a la costa se encuen-
tran: Faja de defensa costera de 250 metros de ancho establecida en el
art. 153 del Código de Aguas (Ley n° 14.859) con la redacción dada por los
artículos 192 y 193 de la Ley 15.903 de fecha 10/11/87. Ley nº 16.466 de
Evaluación de Impacto Ambiental y procedimientos para la autorización
de construcciones en la faja costera, decreto 59/992 de fecha 10/02/92.
Faja de exclusión de 150 metros de ancho a partir de las líneas de ribera
de ríos arroyos y lagunas, establecida en la Ley de Centros Poblados,
art. 13 numeral 3 de la Ley nº 10.723 y su modificativa. 

Estructura de la capacidad locativa de los balnearios costeros



be de es tas es truc tu ras, con los ries gos que ello im pli ca pa -
ra la se gu ri dad de los po bla do res.

En ge ne ral, los bal nea rios cos te ros pre sen tan di ver sos
gra dos de in su fi cien cias en tér mi nos de in fraes truc tu ras ur -
ba nas bá si cas, ser vi cios y equi pa mien tos, ta les co mo red de
agua po ta ble, sa nea mien to, ener gía eléc tri ca, red vial in ter -
na, es cu rri mien to de aguas, re co lec ción de re si duos, trans -
por te co lec ti vo, es pa cios pú bli cos, etc., por lo cual el gra do
de pre sión de es te mo de lo de ur ba ni za ción y los im pac tos
am bien ta les so bre el re cur so cos te ro son aún más crí ti cos.

Uno de los bal nea rios en que más cla ra men te se ob ser -
va es te ti po de si tua cio nes es Pun ta del Dia blo, don de el
ele va do nú me ro de cons truc cio nes so bre la du na ha pro -
vo ca do un im por tan te de te rio ro am bien tal de las pla yas
de bi do al ina de cua do sa nea mien to, ya que los po zos ne -
gros fil tran al te rre no con ta mi nan do las ca pas freá ti cas al -
tas que aflo ran en va rios lu ga res, y en otros ca sos vier ten
di rec ta men te so bre ca ña das que de sa guan na tu ral men te
en el mar.26 Un efec to aso cia do es la hu mi di fi ca ción de la
pro pia fa ja are no sa de pla ya, pro ce so al cual tam bién con -
tri bu ye la al te ra ción de la di ná mi ca na tu ral de es cu rri -
mien to de plu via les, de bi do a la ina de cua da e ile gal aper -
tu ra de ca lles que no ha te ni do en cuen ta la par ti cu lar to -
po gra fía de es ta área.27

Otro de los pun tos pa ra dig má ti cos en cuan to a la in dis -
cri mi na da ocu pa ción de la fran ja cos te ra lo cons ti tu ye Ca bo
Po lo nio. Asen ta mien to de una co mu ni dad de pes ca do res ar -
te sa na les, ha si do ob je to en las úl ti mas dé ca das de un cre ci -
mien to ur ba no sin pla ni fi ca ción, fun da men tal men te ca rac te -
ri za do por la cons truc ción ile gal de vi vien das so bre las du -
nas, que se ex tien den des de el mis mo ca bo ha cia las dos
már ge nes de las pla yas La En se na da y La Ca la ve ra. Ac tual -
men te exis ten más de 300 edi fi ca cio nes, de las cua les más
del 80% cons ti tu yen vi vien das de ve ra neo, lo cal men te lla ma -
dos “ran chos”.28 Los prin ci pa les im pac tos am bien ta les de di -
cho cre ci mien to ur ba no es tán vin cu la dos a las si guien tes ac -
cio nes: la edi fi ca ción so bre las du nas, lo cual im pi de la na tu -
ral cir cu la ción de la are na y obs tru ye la ali men ta ción de las
pla yas; la con ta mi na ción pro du ci da por el ina de cua do ma -
ne jo de los re si duos or gá ni cos e inor gá ni cos de ori gen do -
més ti co; la pér di da y de te rio ro de las ca li da des pai sa jís ti cas
de bi do al de sor den y a la ín fi ma ca li dad de las cons truc cio -
nes; la frag men ta ción del pai sa je con la con se cuen te dis mi -
nu ción de la bio di ver si dad. Es ta si tua ción ilus tra có mo un
re cur so de al to po ten cial pa ra el de sa rro llo de un tu ris mo de
na tu ra le za se trans for ma en un mal pro duc to tu rís ti co.

El área de Ca bo Po lo nio ha si do tam bién ob je to, a par -
tir de los años cua ren ta, de la apli ca ción de una po lí ti ca fo -
res tal orien ta da a fi jar las du nas mó vi les —ac tual men te
cues tio na da y en re tro ce so—. Es tas cor ti nas de ár bo les,
ade más de cum plir con di cho ob je ti vo, al te ran la es truc tu ra
pai sa jís ti ca del lu gar, con los con se cuen tes efec tos ne ga ti -
vos so bre la fau na y flo ra au tóc to nas. A pe sar de ello, exis -
ten ac tual men te par ches de ve ge ta ción psa mó fi la de re co -
no ci da im por tan cia, los cua les se de sa rro llan en la cos ta
atlán ti ca y en las már ge nes de las la gu nas. Su prin ci pal ca -
rac te rís ti ca es la adap ta ción a con di cio nes am bien ta les ex -
tre mas ca rac te ri za das por la exis ten cia de sue los are no sos,
po bres en nu trien tes y fuer tes vien tos de in fluen cia ma ri na.

La cos ta atlán ti ca re ci be tam bién pre sio nes ori gi na das
en ac ti vi da des que se de sa rro llan en te rri to rios ale ja dos de
ella, ta les co mo la de sem bo ca du ra del ca nal An dreo ni en el
bal nea rio La Co ro ni lla. En el ca nal An dreo ni con flu yen las

Frac cio na mien tos cos te ros

Uno de los pro ce sos te rri to ria les más ex ten di dos y que en
par te ori gi na la mo da li dad de ocu pa ción del sue lo ac tual lo
cons ti tu yen los frac cio na mien tos a lo lar go de la cos ta atlán -
ti ca. La ma yo ría de és tos fue ron apro ba dos en la dé ca da del
cua ren ta, con pre dios de di men sio nes pe que ñas —áreas pro -
me dio de 500 m2— que no cuen tan con los ser vi cios e in -
fraes truc tu ra bá si ca re que ri dos, ta les co mo cons truc ción de
ca lles, ener gía eléc tri ca y agua po ta ble, co mo tam po co un
ade cua do sis te ma de eva cua ción de aguas ser vi das. Un im -
por tan te nú me ro de es tos frac cio na mien tos ya ha si do ocu -
pa do y edi fi ca do, y pre sen ta en la ac tua li dad di fe ren tes ni ve -
les de con so li da ción del pro ce so de ur ba ni za ción. 

Por un la do, se en cuen tran bal nea rios que aún pre sen -
tan una ba ja den si dad de ocu pa ción, co mo La Es me ral da, la
zo na com pren di da en tre las la gu nas Gar zón y Ro cha o el
bal nea rio El Ca ra col. Por otro la do, exis ten si tua cio nes de
al ta den si dad de ocu pa ción e in ten si dad de uso, co mo es el
ca so de La Pa lo ma y los bal nea rios de su en tor no. En es te
sen ti do, la ur ba ni za ción de La Pa lo ma y su co nur ba ción al
es te (bal nea rios La Agua da, Cos ta Azul, Ara cha nia) fue rea -
li za da con es tán da res de vi vien da de tem po ra da, en pre dio
in di vi dual y con ba ja den si dad de ocu pa ción. Sin em bar go,
es te pa trón de ur ba ni za ción ha si do al te ra do, fun da men tal -
men te de bi do al au men to de la re si den cia per ma nen te y los
ser vi cios re la cio na dos con ella, el uso in ten si vo de la par ce -
la de bi do a la cons truc ción de una se gun da vi vien da en el
mis mo pre dio (pa ra al qui ler en tem po ra da), así co mo a los
cam bios en las mo da li da des de tu ris mo que im pli can nue -
vos pro gra mas ar qui tec tó ni cos y nue vas for mas de ocu pa -
ción del sue lo. Es tos fac to res ge ne ran una pre sión adi cio nal
so bre es te pa trón de ur ba ni za ción, que pro vo ca el de te rio -
ro del am bien te ur ba no, en par ti cu lar de los es pa cios pú bli -
cos y el es pa cio vial, así co mo tam bién la de gra da ción y el
re tro ce so del “bos que ur ba no” de pi nos.25

Ocu pa ción de la fa ja cos te ra 
y de te rio ro am bien tal de las pla yas

Un pro ce so aso cia do con los frac cio na mien tos es la ina -
de cua da ocu pa ción de la fa ja cos te ra (mu chas ve ces en for -
ma ile gal) con cons truc cio nes so bre las du nas. La na tu ral
di ná mi ca de es tos sis te mas se ve al te ra da por es tas cons -
truc cio nes, lo cual pro vo ca un de te rio ro ge ne ral del pai sa je
que se ma te ria li za en la fi ja ción de las du nas mó vi les, la
pér di da de are na, la hu mi di fi ca ción de las pla yas, la im per -
mea bi li za ción de su per fi cies, el cam bio en el ré gi men na tu -
ral de es cu rri mien tos de plu via les, etc. En al gu nos de los
bal nea rios más con so li da dos, ta les co mo La Pa lo ma, La
Agua da y Cos ta Azul, Aguas Dul ces y Pun ta del Dia blo, es -
tas cons truc cio nes lle gan a di fi cul tar el ac ce so del pú bli co a
las pla yas. La cons truc ción de es truc tu ras rí gi das (es pi go -
nes, ba rre ras) pa ra que ac túen co mo “de fen sas”, en al gu -
nos pun tos de la cos ta, con tri bu ye tam bién al de te rio ro ge -
ne ral de las pla yas, da do que, al in ten tar in te rrum pir la na -
tu ral di ná mi ca del océa no, ter mi nan pro vo can do el de rrum -
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aguas del ca nal n° 2 y del ca nal de de sa güe de la la gu na Ne -
gra. El pri me ro atra vie sa 68 km de cul ti vos arro ce ros,
mien tras que el se gun do, de 13 km de ex ten sión, lo ha ce por
sue los de di ca dos a la ga na de ría. De es te mo do, las aguas
del ca nal An dreo ni vier ten al océa no un flu jo per ma nen te
de agua dul ce que con tie ne se di men tos, re si duos or gá ni cos
e inor gá ni cos y res tos ve ge ta les, en tre otros. El im pac to de
es tos ver ti mien tos so bre la ca li dad de las aguas y las pla yas
de La Co ro ni lla ha si do ne ga ti vo; ade más de las pro pias ca -
li da des am bien ta les de la cos ta, ha per ju di ca do la ima gen
del bal nea rio. Es to úl ti mo ha apa re ja do la dis mi nu ción de
los flu jos de vi si tan tes, con la con se cuen te de pre sión del cir -
cui to eco nó mi co lo cal: ho te les de gran ca te go ría, res tau ran -
tes, co mer cios y ser vi cios tu rís ti cos.

Ac ce si bi li dad e in ter co ne xión cos te ra

La pre sión ejer ci da por la ur ba ni za ción vie ne acom pa -
ña da por el al to flu jo de tu ris tas que se re gis tra du ran te los
me ses de ve ra no. Es to im pli ca, en tre otras co sas, un in cre -
men to del trán si to ve hi cu lar en la zo na, el cual se ve fa ci li -
ta do por las in fraes truc tu ras via les pa ra le las a la cos ta —
ram blas— que con dis tin tos gra dos de con so li da ción exis ten
a lo lar go de la zo na. En es te sen ti do, los pro yec tos exis ten -
tes que re fie ren a la in ter co ne xión cos te ra de los de par ta -
men tos de Mal do na do y Ro cha, que in clu yen un puen te so -
bre la ba rra de la la gu na Gar zón, así co mo la con ti nui dad
del tra za do pro yec ta do de la ru ta 10, con tri bui rían a fo men -
tar y con so li dar aún más una ur ba ni za ción li neal ma si va y
de al ta den si dad de ocu pa ción. El des bor de de ur ba ni za ción
que es ta mo da li dad de in ter co ne xión vial im pli ca ría se ría de
di fí cil con trol, te nien do en cuen ta que en la ac tua li dad la
cos ta es tá prác ti ca men te lo tea da en su to ta li dad. 

Asi mis mo, des de el pun to de vis ta de la pro mo ción de un
mo de lo tu rís ti co al ter na ti vo, de na tu ra le za, con cre tar el tra -
za do de la ru ta 10 co mo vía de trán si to rá pi do tam bién se
con si de ra in con ve nien te. En es te sen ti do, téc ni cos de or ga -
nis mos gu ber na men ta les han ex pre sa do que “la eje cu ción
efec ti va de la ru ta 10 en su ac tual tra za do, [...] va en el sen -
ti do exac ta men te con tra rio de lo que de be mos pro cu rar en
el ca mi no de la bús que da de la iden ti dad de los lu ga res y
de la con ser va ción de las ca rac te rís ti cas pro pias, la di ver -
si fi ca ción de la ofer ta y la ca li dad de esa ofer ta. Un de sa -
rro llo li neal pa ra le lo a la cos ta con una ru ta cos te ra nos
trae ría apa re ja da la pér di da de iden ti dad del lu gar y un
con su mo ma si vo de una lí nea de cos ta que —ade más— per -
de ría va lo res ca da día más re cla ma dos, co mo la ca li dad y
el con tac to con la na tu ra le za a ma nos de la pre sen cia in -
me dia ta del trán si to au to mo tor”.29 

La ex pe rien cia in ter na cio nal pa ra si tua cio nes cos te ras
si mi la res in di ca y re co mien da la adop ción de un sis te ma de
cir cu la ción y ac ce si bi li dad en for ma de “pei ne”, con for ma -
do por un eje vial prin ci pal ale ja do de la cos ta con pe ne tra -
cio nes trans ver sa les pa ra ac ce der a los bal nea rios. Es te sis -
te ma de cir cu la ción y ac ce si bi li dad per mi te man te ner zo nas
de muy ba ja o nu la den si dad de ocu pa ción, con tro lan do los
efec tos de la ur ba ni za ción en la cos ta, ade más de evi tar el
al to im pac to que ge ne ra ría la cons truc ción de una ru ta cos -
te ra rá pi da so bre zo nas de al ta fra gi li dad y di ver si dad bio -
ló gi ca y pai sa jís ti ca.

4.2.2 LAS LA GU NAS COS TE RAS

La zo na que com pren de las la gu nas de Jo sé Ig na cio, Gar -
zón y Ro cha, pro pues ta ba jo la ca te go ría de Par que Na cio nal,
así co mo la fa ja de cos ta atlán ti ca co rres pon dien te, cons ti tu -
ye un área de sin gu lar va lor bio ló gi co y pai sa jís ti co y es una
de las más vul ne ra bles por su cer ca nía a cen tros de avan za -
do de sa rro llo tu rís ti co. Den tro de es ta por ción de la cos ta es
po si ble iden ti fi car dis tin tos gra dos de pre sión de la ur ba ni za -
ción tu rís ti ca y de la in ter ven ción hu ma na en ge ne ral. 

La la gu na Jo sé Ig na cio es el lí mi te es te de la zo na de
má xi ma in ter ven ción, ca rac te ri za da por un de sa rro llo ur -
ba no pa ra le lo a la cos ta y cu yo eje es la ru ta 10. En tre las
la gu nas Jo sé Ig na cio y Gar zón el gra do de in ter ven ción es
me dio y se ma te ria li za fun da men tal men te a tra vés de los
frac cio na mien tos, las —aun es ca sas— edi fi ca cio nes exis -
ten tes y la fo res ta ción con es pe cies alóc to nas. 

La zo na com pren di da en tre la la gu na Gar zón y la la gu -
na de Ro cha es la que pre sen ta un me nor gra do de in ter -
ven ción, por lo que con ser va una ma yor pro por ción de pai -
sa je na tu ral, de bi do fun da men tal men te a la ine xis ten cia de
un eje vial cos te ro que fa ci li te un ma yor ac ce so y ocu pa ción
del área. Sin em bar go, es ta zo na tam bién se en cuen tra
frac cio na da con las mis mas ca rac te rís ti cas que el res to de
la cos ta atlán ti ca: lo tes de frac cio na mien tos apro ba dos ha -
ce más de 50 años, to tal men te des pro vis tos de ser vi cios, con
su per fi cies pro me dio de 500 m2. Apro xi ma da men te unos
2000 lo tes se en cuen tran den tro del área pro te gi da de la la -
gu na Gar zón30 y otros 6500 en la zo na más atrac ti va del de -
par ta men to de Ro cha, por su cer ca nía a Pun ta del Es te.31

En el ex tre mo es te de es ta zo na se en cuen tra la ciu dad
bal nea ria La Pa lo ma y su en tor no de in fluen cia, que lle ga
has ta La Pe dre ra, en lo que pue de de no mi nar se la mi cro -
rre gión La Pa lo ma – La Pe dre ra. La Pa lo ma es tá tam bién en
rá pi do pro ce so de ex pan sión ur ba na ha cia el oes te, ejer -
cien do una cre cien te pre sión so bre una de las áreas na tu -
ra les de ma yor fra gi li dad y bio di ver si dad: la la gu na de Ro -
cha. La pre sen cia de cons truc cio nes so bre la ba rra de la la -
gu na, el trán si to ve hi cu lar so bre la du na, los de por tes acuá -
ti cos no con tro la dos so bre el es pe jo de agua, con jun ta men -
te con un im por tan te nú me ro de vi si tan tes “del día” en ve -
ra no, sin orien ta ción acer ca de la con duc ta en el área, son
al gu nos de los fac to res que se vi sua li zan co mo ame na zas
pa ra la con ser va ción de la bio di ver si dad bio ló gi ca y pai sa -
jís ti ca de es ta frá gil zo na de la cos ta.

A la vis ta de lo des cri to, ca be ha cer al gu nas con si de ra -
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ra su lo ca li za ción. No ad qui ri rán ca rác ter ur ba no ni su -
bur ba no el o los pre dios en que se ins ta len o se pro yec -
ten ins ta lar es tas ac ti vi da des, pe se a lo cual se rá exi gi -
ble tam bién el per mi so de cons truc ción. 

Los frac cio na mien tos en sue lo ru ral de be rán re gir se por
el mí ni mo de 5 hec tá reas de su per fi cie, se gún lo es ta ble ci -
do en la Ley de For ma ción de Cen tros Po bla dos (Ley 10.723
y su mo di fi ca ti va).

■ Sue lo no ur ba ni za ble pro te gi do: Aque llos sue los que
por su con di ción na tu ral de ben ser ob je to de es pe cial
pro tec ción por al gu no de los si guien tes mo ti vos: pa ra la
con ser va ción de la he te ro ge nei dad de há bi tats, de la di -
ver si dad bio ló gi ca, de los va lo res pai sa jís ti cos, ar queo -
ló gi cos, cul tu ra les o his tó ri cos. Es tos sue los no po drán
ser ob je to de ac ti vi da des que im pli quen trans for ma ción
de su des ti no o na tu ra le za o le sio nen el va lor es pe cí fi co
que se quie re pro te ger. Só lo se po drán rea li zar las ac ti -
vi da des es ta ble ci das en la nor ma que las de fi na e im -
pon ga la pro tec ción. 

En los ca sos en que se pro pon ga el de sa rro llo de ac ti vi -
da des que re quie ran ser vi cios co lec ti vos, sean pú bli cos o
pri va dos, ta les co mo in fraes truc tu ras o equi pa mien tos re si -
den cia les vin cu la dos al eco tu ris mo, el em pren de dor de be rá,
con jun ta men te con la so li ci tud de au to ri za ción al ór ga no
com pe ten te en áreas pro te gi das, rea li zar es tu dios de im -
pac to am bien tal se gún las dis po si cio nes de la Ley de Eva -
lua ción de Im pac to Am bien tal.

En el sue lo pro te gi do de be rá es ta ble cer se una ba ja in -
ten si dad de uso, así co mo una ba ja den si dad de ocu pa ción,
y un ta ma ño de los pre dios que de be ría es ta ble cer se co mo
mí ni mo en 5 hec tá reas.

- Ade cuar las nor mas re fe ri das al or de na mien to del
te rri to rio a efec tos de con tem plar la exis ten cia de es ta
nue va ca te go ría de uso del sue lo pro pues ta, sue lo no ur -
ba ni za ble pro te gi do, con la in clu sión de las si guien tes
pau tas:

■ El ór ga no que se es ta blez ca con com pe ten cia es pe cí fi ca
en áreas pro te gi das de be te ner fa cul ta des pa ra que su
au to ri za ción sea re que ri da en for ma pre via a la rea li za -
ción de cual quier pro yec to de obra pú bli ca que se pre -
ten da eje cu tar en el te rri to rio de la Re ser va, sin per jui -
cio de las dis po si cio nes de la Ley de Eva lua ción de Im -
pac to Am bien tal.

■ En prin ci pio, den tro de las áreas pro te gi das se de be
pro hi bir la ur ba ni za ción del sue lo que ac tual men te in -
te gra la ca te go ría de ru ral. En ca sos ex cep cio na les, to -
do plan teo re fe ri do a la crea ción de sue lo ur ba no en es -
tas áreas de be ser so me ti do a la con si de ra ción del ór ga -
no con com pe ten cia es pe cí fi ca en el ma ne jo de las áreas
pro te gi das, sin per jui cio de la ne ce si dad de es tu dios de
im pac to am bien tal pre vios, con for me a lo ya ex pues to.

■ El ór ga no com pe ten te de be con tar con fa cul ta des su fi -
cien tes pa ra anu lar la apro ba ción de frac cio na mien tos
que no es tén con so li da dos y cu ya exis ten cia obs ta cu li ce
el al can ce de los ob je ti vos de con ser va ción del área pro -
te gi da co rres pon dien te.

■ Es ta ca rac te ri za ción de sue lo pro te gi do de be ría ad mi tir
la im po si ción de una con tri bu ción in mo bi lia ria es pe cial
que com pen se la me nor sub di vi sión del sue lo.

- De fi nir los lí mi tes ur ba no –ru ra les, de mo do de con -
tro lar y es ta ble cer re glas pa ra el cre ci mien to ur ba no de los
bal nea rios. Es tos lí mi tes pue den com ple men tar se a tra vés
del es ta ble ci mien to de una zo na de in ter fa se ur ba no –ru ral,

cio nes di ri gi das a co rre gir las dis fun cio nes ge ne ra das por la
ac tual si tua ción En pri mer lu gar, si bien las ur ba ni za cio nes
cos te ras va rían en el gra do de con so li da ción y com ple ji dad
de sus pro ble mas —al gu nas de ellas da tan del si glo pa sa do,
mien tras que otras han co men za do a ocu par se y den si fi car -
se en los úl ti mos años—, la ten den cia al ina de cua do uso y
cre cien te ocu pa ción de la cos ta en sus áreas más frá gi les y
crí ti cas re cla ma la ne ce si dad de re ver tir es tos pro ce sos te -
rri to ria les a tra vés del es ta ble ci mien to de me ca nis mos e
ins tru men tos de ges tión te rri to rial in no va do res que per mi -
tan al can zar los ob je ti vos de un de sa rro llo sus ten ta ble y de
con ser va ción de los re cur sos cos te ros. 

Por otra par te, la si tua ción de las ur ba ni za cio nes de la
cos ta atlán ti ca, an tes des cri ta, no es tá en con cor dan cia con
las pre mi sas bá si cas de un mo de lo de de sa rro llo ur ba no –tu -
rís ti co de sea ble pa ra la zo na. És te de be ría orien tar se ha cia
un mo de lo al ter na ti vo —com ple men ta rio al de sol y pla ya,
que tie ne ca rac te rís ti cas ma si vas—, vin cu la do al tu ris mo de
na tu ra le za, que ar ti cu le los ob je ti vos de con ser va ción y de -
sa rro llo tu rís ti co. En es te sen ti do, nor mas bá si cas de usos
del sue lo que es ta blez can pa ra las zo nas ur ba nas una ba ja
in ten si dad de uso y una ba ja den si dad de ocu pa ción, man -
te nien do un al to gra do de na tu ra li dad de los pai sa jes, gran -
des es pa cios abier tos y pre dios de ge ne ro sas di men sio nes
(no me no res de 2000 m2), per mi ti rían que al gu nos sec to res
de la cos ta atlán ti ca man tu vie ran su iden ti dad na tu ral y
cul tu ral, sien do am bos muy va lio sos al mo men to de plan -
tear una ofer ta de de sa rro llo tu rís ti co más di ver si fi ca do y de
ma yor ca li dad. Asi mis mo, se fa ci li ta ría el es ta ble ci mien to
de es pa cios cos te ros pro te gi dos.

4.2.3 RE CO MEN DA CIO NES 

- Ini ciar un pro ce so de or de na mien to es tra té gi co del
te rri to rio cos te ro que con ten ga, en tre otras me di das, la
for mu la ción de pla nes or de na mien to y ur ba nís ti cos pa ra los
dis tin tos bal nea rios, ba sa dos en la con cep ción de un de sa -
rro llo ur ba no sus ten ta ble. 

En re la ción con los usos del sue lo

- Es ta ble cer una or de nan za es pe cí fi ca de uso del sue -
lo cos te ro, que de fi na ca te go rías de sue lo con sus co rres -
pon dien tes con di cio nes de frac cio na mien to y ocu pa ción, así
co mo ac ti vi da des per mi ti das y/o a pro mo ver, nor mas de
edi fi ca bi li dad, den si da des, etc. Pue den su ge rir se las si -
guien tes ca te go rías:32

■ Sue lo ur ba no: en prin ci pio, es aquel sue lo con so li da do
por la edi fi ca ción o la ur ba ni za ción y con des ti no de
cons ti tuir se en cen tro po bla do. En los ca sos de cen tros
po bla dos que cuen ten con pla nes de or de na mien to te -
rri to rial, el sue lo ur ba no es aquel en el que se en cuen -
tran las áreas ur ba nas y su bur ba nas ca te go ri za das co -
mo ta les en di cho plan.

■ Sue lo ur ba ni za ble: aquel al que el plan de or de na mien -
to del cen tro po bla do de cla ra ap to pa ra ser ur ba ni za do,
me dian te la apro ba ción de pro gra mas o pla nes par cia -
les de ur ba ni za ción.

■ Sue lo no ur ba ni za ble o ru ral: aquel sue lo que se ex clu -
ye de to do po si ble uso ur ba no por sus pro pios va lo res de
or den agrí co la, ga na de ro, fo res tal, pai sa jís ti co, his tó ri -
co o cul tu ral. Es te sue lo no es ur ba no ni ur ba ni za ble. En
tal sen ti do, las ac ti vi da des fi jas que se plan tee rea li zar
en sue lo ru ral y que re quie ran ser vi cios co lec ti vos, sean
pú bli cos o pri va dos, ta les co mo agru pa mien tos de re si -
den cia per ma nen te, con jun tos ha bi ta cio na les, clu bes de
cam po, cha cras ma rí ti mas, ho te le ría, cam pings, par -
ques, par ques de ac ti vi da des, clu bes, agru pa mien tos
in dus tria les y/o co mer cia les, gran des equi pa mien tos o
si mi la res, aun cuan do es tén en áreas ru ra les de be rán
so li ci tar al Go bier no De par ta men tal la au to ri za ción pa -
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que gra duan do las den si da des de ocu pa ción, ac túe co mo
amor ti gua ción en tre las áreas ur ba nas y las áreas na tu ra -
les o las es tric ta men te ru ra les.33 Es ta in ter fa se re quie re de
un di se ño es pe cí fi co, con jun ta men te con cri te rios que de be -
rían se guir los frac cio na mien tos: área mí ni ma de los pre -
dios (1 ha), FOT má xi mo de 10%, y en ella po drán al ber gar -
se nue vos pro gra mas ta les co mo cha cras ma rí ti mas y afi -
nes, de ba ja in ten si dad de uso, que tien dan a man te ner el
gra do de na tu ra li dad del pai sa je, a la vez que apo yar la
ofer ta al ter na ti va de tu ris mo de na tu ra le za. 

En los ca sos en que las zo nas de in ter fa se ur ba no –ru ral
que den com pren di das den tro del te rri to rio de un área pro -
te gi da, los cri te rios de uso y ocu pa ción que pre va le ce rán se -
rán los co rres pon dien tes a la ca te go ría de sue lo no ur ba ni -
za ble pro te gi do.

En re la ción con los frac cio na mien tos

- Iden ti fi car y rei vin di car los es pa cios pú bli cos ce di dos
a los mu ni ci pios de Mal do na do y Ro cha en opor tu ni dad de
la apro ba ción de frac cio na mien tos ru ra les o su bur ba nos.

- Es ta ble cer ins tru men tos de ges tión te rri to rial pú bli -
co –pri va dos que per mi tan, me dian te in cen ti vos (tri bu ta rios
y otros) pro ce sos de fu sión de pre dios cos te ros de pe que ñas
di men sio nes, re par ce la cio nes y to do ti po de me di das orien -
ta das a ob te ner pre dios de su per fi cies no me no res de
2000 m2. 

- Crea ción de una car te ra de tie rras mu ni ci pa les de la
fa ja cos te ra. Res pec to a los frac cio na mien tos ya apro ba dos
que só lo ten gan exis ten cia no mi nal, que no es tén do ta dos de
los ser vi cios e in fraes truc tu ra mí ni ma re que ri dos por la
nor ma ti va vi gen te y que pre sen ten un al to gra do de mo ro -
si dad en el pa go de im pues tos mu ni ci pa les, se pro po ne: la
ad qui si ción de los so la res in di vi dua les por me dio de la eje -
cu ción de las deu das de con tri bu ción in mo bi lia ria. La fi na -
li dad per se gui da es dis po ner de es tas tie rras de mo do de
ha bi li tar a la au to ri dad mu ni ci pal a en sa yar me ca nis mos de
ne go cia ción –con cer ta ción con los pro pie ta rios de pre dios
lo ca li za dos en áreas crí ti cas de la cos ta —sea por su al to
gra do de bio di ver si dad o por ser áreas de la cos ta de te rio -

ra das que re quie ran pro ce sos de res tau ra ción— que pue -
den in cluir la per mu ta de es tos te rre nos. 

- Su pe di tar la apro ba ción de per mi sos mu ni ci pa les de
cons truc ción pa ra los pre dios que no sean fac ti bles de ad -
qui rir se por el pro ce di mien to des cri to en el pá rra fo an te rior
y que es tén lo ca li za dos en las áreas com pren di das den tro
de las dis po si cio nes del art. 458 de la Ley 16170 del
28/12/90 (área de las la gu nas cos te ras Jo sé Ig na cio, Gar zón
y Ro cha), a la ob ten ción de una do ble au to ri za ción, por par -
te del MVOT MA y del MGAP, que com par ten las fa cul ta des
en cuan to a la ad mi nis tra ción y ma ne jo del área (art. 207
de la Ley 16.320). 

- Trans for mar los lo tes lo ca li za dos en el tra mo en tre
las la gu nas cos te ras en lo tes de ma yor ta ma ño (mí ni mo
2000 m2) me dian te in cen ti vos de di ver so ti po, pro mo vien -
do la re par ce la ción me dian te per mu tas, com pra y ven ta
en tre pro pie ta rios, fu sión de lo tes de un so lo due ño, ofre -
ci mien to de al ter na ti vas de re lo ca li za ción en pre dios más
gran des pro mo vi dos por el Es ta do o el Mu ni ci pio, en tre
otras me di das.34

En re la ción con la or de na ción de la fa ja cos te ra: pro gra -
mas de emer gen cia ten dien tes a la re cu pe ra cion de lo ma -
das cos te ras, du nas y pla yas

- De li mi tar la fa ja cos te ra es ta ble cien do mo jo nes que
per mi tan su ade cua da me di ción, to man do en cuen ta el pro -
ce di mien to pre vis to en el art. 37 del Có di go de Aguas.

- De te ner el pro ce so de edi fi ca ción exis ten te so bre la
fran ja cos te ra y ex pro piar al gu nos pa dro nes no edi fi ca -
dos en di ver sos pun tos crí ti cos de la cos ta, a los efec tos de
pre ve nir fu tu ras ocu pa cio nes.

- Es ta ble cer tram pas de are na, alam bra dos y cer cas
pa ra im pe dir cir cu la ción de ve hí cu los por las du nas y per -
mi tir el li bre trán si to y ac ce so del pú bli co a las pla yas.35

- Re ti rar edi fi ca cio nes y es truc tu ras via les de la fa ja
cos te ra en pun tos crí ti cos, com ple men ta do es tas ope ra cio -
nes con un pro gra ma de dis po si ción de re si duos y es com -
bros. 

Ac tual men te se es tá plan tean do un con jun to de me di das
pa ra el bal nea rio Pun ta del Dia blo, las cua les cons ti tu yen
un avan ce en lo re fe ri do a ac cio nes con cre tas pa ra la re cu -
pe ra ción de pla yas. Di cho con jun to de me di das es tá en mar -
ca do en la pro pues ta de un Plan de Or de na mien to Te rri to -
rial y De sa rro llo Tu rís ti co, ac tual men te en cur so, la cual se
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Figura 12. Zonificación primaria
para la microrregión La Paloma-
La Pedrera, Facultad de
Arquitectura - Taller Parodi.

33 Fa cul tad de Ar qui tec tu ra, Ta ller Pa ro di. 1998. Pro pues ta de Or de na -
mien to Te rri to rial de la mi cro rre gión La Pa lo ma –La Pe dre ra.

34 Hei de, D. 1996. Di rec tri ces pa ra una Or de nan za del tra mo La gu na
Gar zón –La gu na de Ro cha.

35 Fa cul tad de Ar qui tec tu ra, Ta ller Pa ro di. 1998. Pro pues ta de Or de na -
mien to Te rri to rial de la mi cro rre gión La Pa lo ma –La Pe dre ra.
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ción se ha es ti ma do muy crí ti ca e in su fi cien te men te va lo -
ra da co mo pro ble má ti ca com ple ja que exi ge múl ti ples
abor da jes ope ra ti vos”.36

- De te ner las cons truc cio nes en Ca bo Po lo nio, man te -
nien do el asen ta mien to de la co mu ni dad de pes ca do res ar -
te sa na les, y pro pen der al re ti ro pla ni fi ca do de las cons truc -
cio nes ile ga les, con jun ta men te con una ade cua da dis po si -
ción de los re si duos de es tas ope ra cio nes.

- Con so li dar el ac ce so ve hi cu lar al área de Ca bo Po lo -
nio me dian te una úni ca ru ta de en tra da, a tra vés de los
ser vi cios de bi da men te au to ri za dos pa ra tras la do de bie nes
y per so nas y por los sen de ros prees ta ble ci dos

- Re cu pe rar el pai sa je du nar del área Ca bo Po lo nio a
tra vés de la de fo res ta ción, en es pe cial el ca mi no de ac ce so
y otras cor ti nas es ta ble ci das en el área —in clu yen do de sa -
rrai go y lim pie za—, lo que im pli ca rá un fe nó me no de res -
tau ra ción pro gre si va so bre la di ná mi ca du nar en las lo mas
de Nar váez (ver 3.2 “Ca rac te ri za ción de las áreas y re co -
men da cio nes”).37 Es ta ble cer con ur gen cia zo nas de ex clu -
sión fo res tal en coor di na ción con la Di rec ción Fo res tal del
MGAP, y es tu diar la po si bi li dad de re ver tir al gu nos em pren -
di mien tos fo res ta les re cien tes. 

- Ce rrar el ca nal An dreo ni, de acuer do con la Pro pues -
ta Téc ni ca ela bo ra da por un gru po de ex per tos38 y que fue
pre sen ta da a las au to ri da des de par ta men ta les y na cio na les
en el año 1996 (ver las re co men da cio nes del apar ta do 3.2.1
“Par que Na cio nal Ba ña dos de San Mi guel-La gu na Ne gra”).

En re la ción con la ac ce si bi li dad:

- Je rar qui za ción y acon di cio na mien to vial, tan to pa ra
el sis te ma na cio nal co mo pa ra el lo cal.

- Con so li dar el ac ce so a los bal nea rios de la cos ta
atlán ti ca por el sis te ma de cir cu la ción en pei ne, con la ru -
ta 9 co mo eje es truc tu ra dor y co mo vía prin ci pal de in ter co -
ne xión en tre Mal do na do y Ro cha.

- Com ple tar la do ble vía de la ru ta 9 has ta el Chuy, me -
jo ran do su acon di cio na mien to y equi pa mien to, de mo do de
es ta ble cer una cla ra ac ce si bi li dad a los bal nea rios. Es te
pro yec to de be rá con tar con un es tu dio pre vio de im pac to
am bien tal, de acuer do con la nor ma ti va vi gen te.

- De ses ti mu lar la cons truc ción de la ru ta 10 co mo vía
de trán si to rá pi do, así co mo la cons truc ción de un puen te
so bre la la gu na Gar zón. Pri vi le giar, co mo in ter co ne xión
cos te ra com ple men ta ria, la ins ta la ción de un ser vi cio de
bal sa per ma nen te y efi cien te en di cha la gu na, de mo do de
apo yar el de sa rro llo de una ofer ta tu rís ti ca di ver si fi ca da
que in cor po re la mo da li dad de tu ris mo de na tu ra le za. 

- Me jo rar la red vial in ter na y la ca mi ne ría de la zo na
en tre las la gu nas Gar zón y de Ro cha, con cri te rios de di se -
ño y equi pa mien to que man ten gan una ba ja ve lo ci dad, a la
vez que per mi tan el ade cua do ac ce so a los bal nea rios y a los
epi so dios pai sa jís ti cos más no ta bles.

- Acon di cio nar la ru ta 10 en el tra mo en tre La Pa lo ma
y Aguas Dul ces pa ra que ac túe co mo eje se cun da rio dis tri -
bui dor del trán si to ve hi cu lar a los bal nea rios.

ins cri be en un pro ce so más am plio de ac tua cio nes pro mo -
vi das por una co mi sión in te rins ti tu cio nal y sec to rial in te gra -
da por re pre sen tan tes del Mi nis te rio de Tu ris mo, el Mi nis -
te rio de Vi vien da, Or de na mien to Te rri to rial y Me dio Am -
bien te, la In ten den cia Mu ni ci pal de Ro cha, po bla do res lo ca -
les per ma nen tes, la Li ga de Fo men to de Pun ta del Dia blo, la
Cor po ra ción Ro chen se de Tu ris mo y el Cír cu lo de Pe rio dis -
tas de Tu ris mo.

“Den tro de los ac tua les avan ces del Plan se ha plan tea -
do la pro ble má ti ca de des mon tar y mi ti gar un or den te rri -
to rial que se ha va lo ra do co mo in sos te ni ble, aso cia do a una
in ten sa con flic ti vi dad so cioam bien tal, ma ne ján do se dos ni -
ve les de re co men da cio nes: una ba te ría de ac tua cio nes con -
cre tas en las áreas ya ur ba ni za das pa ra in ten tar no se -
guir per dien do las pla yas, hoy en co lap so am bien tal, in -
ten tán do se com pa ti bi li zar lo con el man te ni mien to de la
ma triz del pue blo de pes ca do res; ello in clu ye ope ra cio nes
de re po si cio na mien to del Cas co Cen tral y de re cu pe ra ción
de las pla yas se gún un plan tác ti co de re ti ro de par te de
las cons truc cio nes irre gu la res, dis po si ción de los es com -
bros y re ha bi li ta ción de la pla ya; una agen da de ac cio nes
pa ra las áreas aún no ur ba ni za das, es pe cial men te en la
fa ja de de fen sa de cos tas y áreas con ti guas, cu ya si tua -

Plan Director de la Reserva de Biosfera Bañados del Este

146

36 Con sor cio Be nech–S prech mann Ar qui tec tos, Equi pos Mo ri Con sul to res.
1999. Plan de Or de na mien to Te rri to rial y De sa rro llo Tu rís ti co de
Pun ta del Dia blo. In for me pre li mi nar.

37 Pa na rio, D. dir. 1993. Di ná mi ca se di men ta ria y geo mor fo ló gi ca de du -
nas y pla yas en Ca bo Po lo nio, Ro cha.

38 Hidrocampo Ingenieros. 1995. Pro pues ta so bre el ma ne jo de los re -
cur sos hí dri cos en el de par ta men to de Ro cha.

Pes ca ar te sa nal

La ri que za de re cur sos pes que ros exis ten te
en los eco sis te mas de las la gu nas cos te ras

so bre la cos ta atlán ti ca ha per mi ti do que gru -
pos de pes ca do res se ins ta len y vi van de esa
ac ti vi dad. Da do que las co mu ni da des de pes -
ca do res ar te sa na les han in te rac tua do his tó ri -
ca men te en for ma di rec ta con los re cur sos
na tu ra les de la zo na, de be rían, en el fu tu ro,
in te grar en for ma ac ti va los pla nes de ges tión
y ma ne jo de es tas áreas, que pro por cio nan su
sus ten to y so bre vi ven cia. 

Sin em bar go, las re gla men ta cio nes ac tua les
en ma te ria pes que ra no con tem plan en for ma
es pe cí fi ca es tas zo nas. Es to ha ce ne ce sa rio
im ple men tar for mas de tra ba jo con jun to con
las ins ti tu cio nes ofi cia les en car ga das de la
ges tión y to ma de de ci sio nes en la ma te ria.
PRO BI DES ha ini cia do tra ba jos en es te sen ti -
do, for ta le cien do vín cu los con ins ti tu cio nes
co mo INA PE, MVOT MA, IMR y Uni ver si dad de
la Re pú bli ca. En for ma con jun ta con es tas
ins ti tu cio nes, du ran te es tos úl ti mos años se
han rea li za do con los pes ca do res: jor na das de
ca pa ci ta ción tec no ló gi co –pro duc ti vas; va li da -
ción de tec no lo gías lim pias pa ra me jo rar el
va lor fi nal de los pro duc tos re sul tan tes del
pro ce sa mien to de sus cap tu ras (ahu ma dos,
sa la dos, en va sa dos de al ta aci dez); fo men to
de la co mer cia li za ción di rec ta al pú bli co pa ra
lo grar un ma yor in gre so fa mi liar; pro mo ción
de los pro duc tos con el ob je ti vo de lo grar un
re co no ci mien to co mo tí pi cos de la re gión. 

Se han rea li za do, asi mis mo, con ve nios y pro -
yec tos, a par tir de cu yos re sul ta dos se lo gró
cons truir un lo cal pa ra ven ta de los pro duc tos
(FI DA –PRO BI DE S–IIP), ins ta la ción de una cá -
ma ra pa ra re fri ge ra ción de cap tu ras y pro -
duc tos (CA NA DÁ –PRO BI DE S–IIP); y se tra ba -
ja en la sen si bi li za ción de las au to ri da des de -
par ta men ta les ha cia el te ma de la pes ca ar te -
sa nal, es pe cí fi ca men te en la ad qui si ción de
te rre nos por par te de la IMR pa ra el rea sen -
ta mien to de los pes ca do res de la la gu na de
Ro cha.

Los ob je ti vos re la cio na dos con la pro duc -
ción con du cen a una re gu la ción de las ac ti vi -
da des pes que ras, per mi tien do el con trol di -
rec to o in di rec to de las em bar ca cio nes, ar tes
de pes ca (con trol de ta ma ños mí ni mos de
cap tu ra), vo lú me nes de cap tu ra y ca li dad fi -
nal de la ofer ta de pro duc tos. Pa ra ello es ne -
ce sa rio co no cer en pri mer lu gar el ti po, la dis -
po ni bi li dad de los re cur sos pes que ros, los há -
bi tos ali men ta rios y re pro duc ti vos de las es -
pe cies, así co mo las zo nas de ma yor fra gi li -
dad (áreas de cría) que de be rán ser con si de -
ra das de ex clu sión tem po ral o de fi ni ti va. Es -
tos es tu dios de be rían con du cir al es ta ble ci -
mien to de la ca pa ci dad má xi ma de car ga pa -
ra ca da la gu na, de acuer do con un uso sos te -
ni ble de los re cur sos, lo cual de ter mi na rá el
nú me ro de per mi sos de pes ca a otor gar. 

Es ne ce sa rio de fi nir áreas pa ra ac ti vi da -
des pes que ras en tie rra, alis te, car ga y des -
car ga y tec no lo gías de fi le tea do, re fri ge ra -
ción, sa la do, ahu ma do y pas te ri za do, pa ra co -
mer cia li zar di rec ta men te al tu ris ta o a com -
pra do res de to do el año. Jun to con los pes ca -
do res, es de sea ble cons truir un área pro te gi -
da bien ges tio na da, de bi da men te or de na da
en tér mi nos de asen ta mien to y pro duc ción y
que cons ti tu ya un pa seo tu rís ti co atrac ti vo.
Con tri bui rán a ello la con for ma ción de una
pe que ña al dea de pes ca do res, la lim pie za del
área pró xi ma a las ba rras, la con cen tra ción
de ac ti vi da des pro duc ti vas en un sec tor pró -
xi mo a las vi vien das y el em pleo de tec no lo -
gías de pro duc ción y ela bo ra ción lim pias.
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De sa rro llo del eco tu ris mo 

El eco tu ris mo es una al ter na ti va de de sa rro llo tu -
rís ti co sus ten ta ble con si de ra da co mo am bien tal -

men te sa na, so cial men te acep ta ble y eco nó mi ca men -
te via ble. Se lo ca li za en áreas na tu ra les pro te gi das
(pú bli cas y pri va das) con va lo res pai sa jís ti cos y de
bio di ver si dad, con el ob je ti vo de con ser var, dis fru tar
e ilus trar so bre sus re cur sos na tu ra les y ma ni fes ta -
cio nes cul tu ra les. Es ges tio na do en for ma par ti ci pa -
ti va por los ac to res lo ca les, co mo for ma de apo yar el
me jo ra mien to de las con di cio nes de vi da de la po bla -
ción in vo lu cra da y ofre cer al ter na ti vas eco tu rís ti cas o
de tu ris mo na tu ra le za. Se de sa rro lla me dian te la
pres ta ción de ser vi cios per so na li za dos de ope ra do res
ca pa ci ta dos, con con cien cia am bien tal y co mo res -
pues ta a de man das de vi si tan tes mo ti va dos por la
na tu ra le za y la cul tu ra lo cal. 

Jo sé Luis Ló pez San cho, con sul tor es pa ñol de la
Or ga ni za ción Mun dial de Tu ris mo (OMT) que ase so -
ró a PRO BI DES,39 ex pre só que “Uru guay pre sen ta
im por tan tes re cur sos na tu ra les, pai sa jís ti cos y cul tu -
ra les po ten cial men te apro ve cha bles por el tu ris mo,
gran par te de los cua les se en cuen tran ame na za dos
por ac ti vi da des hu ma nas de sor de na das e in com pa ti -
bles con su con ser va ción”. Se gún el con sul tor, “el
apro ve cha mien to de los re cur sos na tu ra les y cul tu -
ra les por una ac ti vi dad tu rís ti ca dis tin ta de la tra di -
cio nal (eco tu ris mo, tu ris mo de na tu ra le za, tu ris mo
ru ral, tu ris mo aven tu ra), apor ta ría ele men tos pa ra
re sol ver al gu nos de los pro ble mas que aque jan al tu -
ris mo en Uru guay y com ple men ta ría la ofer ta de tu -
ris mo re cep ti vo con ven cio nal”.

PRO BI DES ha pro mo vi do el tu ris mo ru ral (agro y
eco tu ris mo) co mo una de las op cio nes del de sa rro llo
sus ten ta ble en la Re ser va de Bios fe ra Ba ña dos del
Es te. Se bus ca di ver si fi car el mo de lo tu rís ti co tra di -
cio nal ba sa do en la pro pues ta de “sol y pla ya”, al ta -
men te es ta cio na li za do y agre si vo so bre los re cur sos,
me dian te el de sa rro llo de ac ti vi da des que, ade más de
ren ta bles pa ra los pro duc to res ru ra les, sean com pa -
ti bles con la con ser va ción de los re cur sos na tu ra les,
his tó ri cos y cul tu ra les. Se ha des ta ca do la im por tan -

cia de pro mo ver la edu ca ción e in ter pre ta ción am -
bien tal en las ins tan cias re crea ti vas y em pre sa ria les
pa ra sen si bi li zar a la po bla ción lo cal y a los vi si tan -
tes. Ac ti vi da des de in ves ti ga ción, asis ten cia téc ni ca,
de edu ca ción am bien tal y de ca pa ci ta ción de re cur -
sos hu ma nos, la im ple men ta ción de áreas de mos tra -
ti vas pú bli cas y pri va das y la pu bli ca ción de ma te rial
de di vul ga ción (guías, cua der nos, fi chas di dác ti cas y
fo lle tos) han con tri bui do con es te ob je ti vo.

El con tac to con ac to res lo ca les del sec tor tu rís ti -
co tra di cio nal y con pro duc to res ru ra les in te re sa dos
en in cor po rar ac ti vi da des de agro tu ris mo en sus es -
ta ble ci mien tos, así co mo la crea ción de la Aso cia ción
de Eco y Agro tu ris mo (ADEA TUR), que agru pa di ver -
sas ex pe rien cias pri va das y pú bli cas con una vin cu -
la ción y par ti ci pa ción cre cien te en la Cor po ra ción
Ro chen se de Tu ris mo, han per mi ti do con for mar una
pro pues ta eco tu rís ti ca co he ren te.

Los da tos que sur gen del re le va mien to de los ac -
tua les ope ra do res in di can que el eco tu ris mo re ci be
hoy a unos 20.000 vi si tan tes anua les, que es un sec -
tor real de la eco no mía lo cal en cuan to a in gre sos

eco nó mi cos y pues tos de tra ba jo di rec ta (65) e in di -
rec ta men te ge ne ra dos (150), que exis te una de man -
da real por es ta pro pues ta y una ofer ta que ha cre ci -
do tan to en nú me ro co mo en ca li dad. El he cho de que
va rios es ta ble ci mien tos de des ti no tu rís ti co de na tu -
ra le za per ma nez can abier tos du ran te to do el año ha
per mi ti do que se ini cien co rrien tes de vi si tan tes de
ba ja tem po ra da, vin cu la dos al avis ta mien to de aves,
el re co no ci mien to de flo ra y a los te mas his tó ri cos.

La con so li da ción del Po tre ri llo de San ta Te re sa y
de los ob ser va to rios de aves de la ba rra de la la gu na
de Ro cha y de ba ña do de los In dios, así co mo la par -
ti ci pa ción en el di se ño e ins ta la ción de sen de ros di -
dác ti cos en el área pro te gi da ba ña dos de San Mi guel
y en es ta ble ci mien tos pri va dos, han da do ex pe rien cia
a PRO BI DES en la de fi ni ción y equi pa mien to de pro -
duc tos de tu ris mo de na tu ra le za en áreas pro te gi das
y ha per mi ti do una más am plia vin cu la ción in te rins -
ti tu cio nal.

39 Ló pez San cho, J. 1997. Mi sión de apo yo sec to rial efec -
tua da en Uru guay.

En re la ción con las me di das de con ser va ción

- Pro hi bir la in tro duc ción y adap ta ción de es pe cies
alóc to nas de fau na y flo ra, la re co lec ción de plan tas y/o
ani ma les sil ves tres y la ex trac ción o al te ra ción de ob je tos y
si tios ar queo ló gi cos en to da la cos ta atlán ti ca.

- Di se ñar un plan de re cu pe ra ción de la ve ge ta ción
na ti va (psa mó fi la) en el área de Ca bo Po lo nio me dian te la
ta la gra dual del bos que plan ta do, lo cual fa ci li ta rá la res -
tau ra ción na tu ral del eco sis te ma. Ins tru men tar un plan de
con trol de es pe cies ve ge ta les in va so ras (to jo, aca cias y pi -
nos).

En re la ción con la ela bo ra ción de es tu dios téc ni cos

- Rea li zar el re le va mien to ca tas tral de los re lic tos de
bos que psa mó fi lo cos te ro, a efec tos de ins tru men tar una
nor ma ti va ex pre sa que lo in ter pre te co mo una co mu ni dad
ve ge tal y tien da a su con ser va ción es pe cí fi ca en fun ción de
su ca li dad de ve ge ta ción au tóc to na ame na za da.

- Rea li zar, an tes de la de fi ni ción de las obras, es tu dios
de im pac to am bien tal y ur ba no –te rri to rial del pro yec to de
puer to de aguas pro fun das en La Pa lo ma. 


