La costa en

4.1 Hacia una gestion
Integrada de la zona
costera (GIZC)

4.1.1 INTRODUCCION

La costa atlantica del Uruguay se prolonga por unos 220
kilémetros al SE del pais. De esta extension, la Reserva
abarca 200 km y 5 millas marinas hacia el océano; en esta
area de incidencia sobre el espacio costero estdn represen-
tadas las categorias de manejo del territorio propuestas por
PROBIDES, con sus areas naturales silvestres identificadas.

La delimitacion del drea de incidencia sobre la zona
costera (carta de “Area de incidencia costera”) estd basa-
da en el criterio de cuencas, que considera la distribucién
actual de los recursos hidricos. Se obtiene asi una super-
ficie total aproximada de 985.000 hectdreas que corres-
ponden a 825.000 ha terrestres y a 160.000 ha de aguas
oceanicas, donde se destacan principalmente los parques
propuestos: Parque Nacional Lagunas de Rocha — Garzén
—José Ignacio — Isla de Lobos, Parque Nacional Laguna de
Castillos y Parque Nacional Banado de San Miguel - La-
guna Negra.

En este espacio geografico, tanto en el area que ocu-
pan las categorias de manejo como en el territorio de
transicion, se desarrollan una amplia gama de activida-
des, de usos del suelo, de conflictos de usos, de valores
de biodiversidad y de superposicion de competencias le-
gales detalladas en los capitulos anteriores. Por otra par-
te, el drea delimitada tiene diferentes grados de relacion
y de dependencia fisica, bioldgica, social y econémica
con la zona costera, sobre la que ejerce variados tipos de
impactos y de presiones de uso. Una sintesis de los im-
pactos, las presiones de uso y la fragilidad de los ecosis-
temas se ha presentado en el apartado 2.3, “Identifica-
cion de conflictos”.

En este contexto, y en la perspectiva de implementar
una gestién integrada de la zona costera (GIZC), se consi-
dera pertinente enunciar algunas de las caracteristicas del
tramo de costa comprendido en la Reserva, desde los com-
ponentes: fisico-bioldgico, socioeconémico, territorial y
normativo.
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Caracteristicas fisico-biologicas

Se desarrollan extensas playas arenosas rectilineas, in-
terrumpidas por salientes rocosas cristalinas, de las cuales
las mds importantes son: punta José Ignacio, cabo Santa
Maria y cabo Polonio. Se destacan playas relativamente pe-
queinas en los alrededores de La Paloma y de Santa Teresa.!

Existe un sistema de lagunas costeras (compuesto de
oeste a este por las de José Ignacio, Garzén, Rocha, Casti-
llos y Negra) con distinto grado de evolucion y comunicadas
discontinuamente con el océano mediante aperturas inter-
mitentes de sus barras arenosas (salvo la laguna Negra y el
caso particular de la de Castillos, que tiene por emisario el
arroyo Valizas, de régimen estuarino). Estas lagunas (ex-
cepto la Negra) estdn sujetas a procesos dindmicos de aper-
tura y cierre, y formacién de espigas arenosas generadas
por grandes cambios de materia y de energia entre el con-
tinente, el mar y la atmdsfera. Ocasionalmente, se realizan
aperturas artificiales de las barras arenosas para permitir
el ingreso a las lagunas de especies icticolas o para dismi-
nuir el drea inundada de campos agropecuarios linderos,
especialmente en la laguna de Rocha.?

Se destaca la existencia de un alto grado de biodiver-
sidad en las lagunas y barras lagunares, asi como también
en los humedales costeros asociados a los espejos de agua
de las lagunas. La conservacion de dichos niveles de bio-
diversidad es uno de los objetivos esenciales del Plan
Director.?

1 MTOP, PNUD, UNESCO. 1979. Conservacion y mejora de playas —
URU73/007.

2 Montafa, J. y J. Bossi. 1997. Dindmica de las barras lagunares de las
lagunas de Garzon y Rocha. PROBIDES. 1999. Seminario: costa atlan-
tica. Estado actual del conocimiento y estrategia de investigacion
sobre la dinamica de la costa y sus barras lagunares (Rocha, marzo
de 1997). PROBIDES. 1997. Reserva de Biosfera Bafados del Este.
Avances del Plan Director.

3 PROBIDES. 1997. Reserva de Biosfera Bafiados del Este. Avances del
Plan Director.
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Plan Director de la Reserva de Biosfera Bafiados del Este

Laguna de Rocha.

Se encuentran pendientes de playa consideradas muy
grandes (8,6 a 12,6%) desde el SW hasta playa Atlantica
(excepto en La Paloma) y pendientes bajas (2 a 5,4%), des-
de Aguas Dulces hasta Chuy.*

Existe una ausencia notoria de rios y arroyos de impor-
tancia que desemboquen directamente en el océano, en
oposicion a lo que ocurre en el Rio de la Plata.

Se contabilizan numerosas cdrcavas, algunas con un
gran desarrollo, la mayoria de las cuales estan activas.>

Caracteristicas socioeconomicas

Se constata como actividad principal un turismo tradi-
cional de sol y playa concentrado en los meses de verano,
vulnerable tanto a aspectos climdticos como a las variacio-
nes economicas de los paises de la region.

La poblacion permanente de la zona costera es inferior
a las 10 mil personas; en cambio, durante las buenas tem-
poradas veraniegas se estima una afluencia muy elevada de
poblacion flotante.®

En el puerto de La Paloma, segundo puerto pesquero del
pais, se desarroll6 una importante actividad industrial. El
declive y posterior cierre de plantas industriales pesqueras
ha conducido a la pérdida de numerosos puestos de traba-
jo. Actualmente, sujeto a un plan de expansion, el puerto de
La Paloma se transformaria en un puerto de aguas profun-
das incorporando otras funciones (en fase de licitacién).

La pesca artesanal ocupa a un numero limitado de
pescadores con tradicion familiar, ubicados en las cerca-
nias de las lagunas. La llegada de pescadores eventuales
se registra durante la zafra del camardn, principalmente
en las lagunas de Rocha y de Castillos.

Caracteristicas territoriales
Los fraccionamientos aprobados a lo largo de toda la

costa desde hace décadas han afectado la dindmica de los
campos dunares y catalizado procesos erosivos.”

Se destaca el desarrollo de centros turisticos y la expan-
sion de la trama urbana de segunda residencia, en muchos
casos bajo la forma de asentamientos irregulares.?

La implantacion de bosques artificiales ha afectado la
dindmica de las arenas.’

Existen conflictos territoriales entre los asentamientos
de pescadores artesanales y la expansion urbano—turistica.

Se han comenzado estudios de ordenamiento territorial
—impulsados por la Intendencia Municipal de Rocha— con
relacion a Punta del Diablo, Cabo Polonio y al sector La Pa-
loma-La Pedrera, que se describen con mayor detalle en el
apartado 4.2, “La urbanizacion en la costa atlantica”.

Caracteristicas normativas

Se caracteriza la superposicion de competencias; en
especial se ve enfrentada la competencia del Poder Ejecu-
tivo nacional, a través de diferentes ministerios y entes au-
téonomos, con la competencia de Intendencia Municipal de
Rocha.

4 MTOP, PNUD, UNESCO. 1979. Conservacion y mejora de playas —
URU73/007.

5 Idem. PROBIDES. 1999. Seminario: costa atlantica. Estado actual del
conocimiento y estrategia de investigacion sobre la dinamica de la
costa y sus barras lagunares (Rocha, marzo de 1997).

6 MTOP, PNUD, UNESCO. 1979. Conservacion y mejora de playas —
URU73/007.

7 PROBIDES. 1999. Seminario: costa atlantica. Estado actual del
conocimiento y estrategia de investigacién sobre la dinamica de la
costa y sus barras lagunares (Rocha, marzo de 1997). ICI, Ministerio
de Turismo.1989. Plan de Ordenacion Turistica de la Costa Ocednica
de Uruguay.

8 PROBIDES. 1997. Reserva de Biosfera Bafiados del Este. Avances del
Plan Director. PROBIDES. 1999. Seminario: costa atlantica. Estado
actual del conocimiento y estrategia de investigacién sobre la
dindmica de la costa y sus barras lagunares (Rocha, marzo de 1997).
ICI, Ministerio de Turismo.1989. Plan de Ordenacién Turistica de la
Costa Oceanica de Uruguay.

9 PROBIDES. 1997. Reserva de Biosfera Bafiados del Este. Avances del
Plan Director. PROBIDES. 1999. Seminario: costa atlantica. Estado
actual del conocimiento y estrategia de investigacién sobre la
dindmica de la costa y sus barras lagunares (Rocha, marzo de 1997).
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Plan Director de la Reserva de Biosfera Baniados del Este

Se constata que la ausencia de instrumentos formales
de coordinacion entre los diferentes agentes hace mas com-
pleja la situacion.

La normativa que regula el tema adolece de excesiva
fragmentacion, manteniendo situaciones de confusién fren-
te a derechos adquiridos en diferentes estadios de la evolu-
cién juridico-institucional, que implica entre otros ejem-
plos, la remision a las Leyes de Partidas o diferentes inter-
pretaciones en cuanto a la titularidad de la ribera.

En este marco general se hace imprescindible formular
pautas de planificacion y de ordenamiento territorial que
aseguren la conservacion de los recursos naturales y la sus-
tentabilidad de las actividades productivas. Una alternativa
para alcanzar dicho objetivo es elaborar una estrategia de
apoyo para la GIZC, siendo ésta a su vez un instrumento va-
lido para consolidar la RRBE y hacer operativas las catego-
rias de conservacion y manejo propuestas.

4.1.2 CONCEPTOS PARA UNA GIzC

La GIZC es considerada como una disciplina relativa-
mente nueva, respecto a la cual existen varias definiciones
y aproximaciones emanadas de eventos internacionales.
Aunque sus principios forman parte de un nuevo paradig-
ma que es aceptado a escala mundial, existen dificultades
para hacer operativo el concepto debido a la complejidad
espacial de las zonas comprendidas, ya que el litoral coste-
ro, como espacio geografico estratégico, estd sometido a
fuertes presiones humanas debido a la concentracion de ac-
tividades productivas, comerciales, militares, urbanisticas y
recreativas. Sin embargo, existe una creciente aceptacion
de hacer viable la GIZC, que se enmarca dentro de las su-
gerencias de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Medio Ambiente y Desarrollo (CNUMAD) de 1992, la cual
recomendoé a los estados riberefios que implementaran pro-
gramas de gestion integrada de la zona costera y marina
utilizando esos espacios de forma sustentable.!®

En 1992 se identificaban 108 esfuerzos de GIZC en 44
paises; actualmente se estima que esas cifras han pasado a
150 y 60 respectivamente, habiéndose registrado el mayor
aumento en los paises en desarrollo. Dentro de los esfuer-
zos de GIZC se incluyen los estudios de factibilidad, proyec-
tos piloto y programas, como formas globales de encarar los
problemas de las zonas costeras.'!

En general, cuando se habla de gestion costera o de
manejo costero, se hace referencia a un programa guber-
namental establecido con el propdsito de usar o conservar
un recurso o un ambiente costero. Esto implica que se ha
distinguido un drea o zona costera como una unidad geo-
grafica diferenciada entre el dominio ocednico y el dominio
interior o terrestre.

El término costero implica la nocion de una interfase tie-
rra—océano o tierra—estuario. Esta interfase tiene dos ejes,
uno paralelo a la ribera y otro perpendicular a ella. En el
paralelo a la ribera hay poca controversia en cuanto a la de-
finicién, ya que no cruza fronteras entre sistemas ambien-
tales, con la excepcion de las cuencas hidricas. En contras-
te, hay discusién sobre el eje que cruza la ribera, que perfi-
la una zona costera de transicion entre el océano o estuario
y el ambiente terrestre.'?

Por otra parte, el manejo costero es visto como una for-
ma de intervencion geografica especifica centrada en los te-
mas de indole costera, como la disminucion del stock de pes-
ca, el deterioro de la calidad de agua y los conflictos entre los
usos costeros. El manejo costero busca combinar la partici-
pacion publica con técnicas de monitoreo, zonificacion y nor-
mativa legal para equilibrar los usos de la costa con accio-
nes de proteccion de los sistemas costeros, con aspectos del
patrimonio y con la mejora de las condiciones de vida.!?

La GIZC es considerada, ademads, como un proceso dina-
mico e interactivo que involucra un conjunto de objetivos y
de tareas en continuo ajuste y que supone consensos insti-
tucionales, incentivos para producir cambios y medios de fi-
nanciaciéon. La aproximacién a la GIZC requiere de un pro-
ceso de negociacion entre todos los actores y de una sélida
base cientifico-técnica.'* La integracion del componente so-
cioeconémico y la interaccion de cientificos de las ciencias
“naturales” y “sociales” se hace necesaria para obtener una
aplicacion efectiva de los resultados cientificos a los proce-
dimientos de toma de decisiones.

En este contexto existe la siguiente constante en la lite-
ratura sobre GIZC: son los problemas y las oportunidades
que llevan a la creacion de un proyecto o de un programa
integrado los que definen el limite espacial de la zona cos-
tera. Este limite puede variar desde una pequeiia faja de ri-
bera adyacente al agua hasta incluir toda una cuenca.

Otros aspectos que se consideran imprescindibles en el
diseno de un plan de GIZC son las definiciones de la escala
geogrdfica de trabajo, de la escala temporal y también la es-
cala en la toma de decisiones.'® Finalmente, un programa
de gestion integrada debe tener cinco atributos:!”

® Debe tener un limite geografico bien definido.

® Debe de continuar por un tiempo considerable. No es
un proyecto a corto plazo.

e Las estrategias de manejo estan basadas en una pers-
pectiva sistémica, la cual reconoce la interconexion entre
los sistemas costeros. La perspectiva sistémica requiere de
una aproximacion multisectorial.

¢ Debe existir un mecanismo gubernamental que esta-
blezca politicas para tomar decisiones en la asignacion de
recursos y para ejecutar las asignaciones.

10 Naciones Unidas. 1992. Proteccion 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-
nay el Caribe.

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

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

16 Macrodiagndstico 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.
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¢ £l mecanismo gubernamental racionaliza y sistemati-
za las decisiones de asignacion de responsabilidades.

Es en el marco de los compromisos asumidos por PRO-
BIDES, en la identificacién de los sitios vulnerables, de los
conflictos de uso en el espacio costero, en la urgencia de re-
solver los problemas relevantes contemplando el principio
de equidad social, que el Programa debe implementar una
estrategia de gestion integrada de la zona costera atlantica
guidandose por los conceptos y definiciones expresados an-
teriormente.

4.1.3 PRIORIDADES DE ACCION

En primer lugar, las prioridades de accion deben estar
dirigidas a mantener o regular las actividades que son cos-
tero—dependientes, tales como la pesca artesanal o el turis-
mo, frente a aquellas que no lo son. Asimismo, se deben for-
mular planes para mitigar los impactos negativos expresa-
dos en la faja costera, pero cuyo origen se sittia en areas
alejadas de la zona de costa estricta (por ejemplo, residuos
organicos y sedimentos vertidos en la playa y aguas ocedni-
cas de La Coronilla a través del canal Andreoni).

En segundo lugar, las prioridades de accion deben tener
una expresion espacial, cuya definicion para la GIZC —co-
mo ya se ha mencionado— es de cardcter tentativo y estd en
funcién de los problemas y oportunidades que se presentan
y de los objetivos planteados. En este contexto se propone
diferenciar en zonas, segun se identifican en la carta.

Zona 1: Corresponde al drea que ocupan las dunas, ba-
rras lagunares, puntas rocosas y afloramientos cristalinos
costeros. En esta faja es donde existen las actividades de
pesca, turisticas, portuarias y donde se expresan distintos
grados de conflictos territoriales y ambientales debido a la
expansion urbano-turistica. Es en esta zona donde tienen
lugar procesos dindmicos de particular interés y tnicos de
la costa atldntica, como son la apertura y formacion de las
barras lagunares, la interacciéon e intercambio de energia
entre el mar, la tierra y la atmdsfera, sustento de vital im-
portancia para el desarrollo y equilibrio de procesos fisicos
y biolégicos. También ocurren procesos erosivos, intensifi-
cados por la ocupacion antrépica inadecuada en lugares
fragiles y dindmicos de la costa.

En esta zona coexisten prioridades de accién a diferen-
te escala temporal. Por un lado, aquéllas que tienen un ca-
racter urgente e inmediato, como la recuperacién ambien-
tal de un espacio degradado y donde las tareas de sensibili-
zacion, educacién ambiental y compromiso de los actores
tienen un papel primordial para el éxito de las medidas. Por
otro lado, con resultados a largo plazo, se debe delinear el
monitoreo de la evolucién de la linea de costa como punto
de particular interés, tanto para la implementacion de me-
didas de adaptacion al cambio climatico'® como para esta-
blecer los escenarios futuros de la costa, barras lagunares y
lagunas.

Por lo tanto, esta zona es de especial interés para impul-
sar estudios cientificos en los componentes fisico-biolgico
y territorial en lugares especificos (por ejemplo, barras la-
gunares, costa erosionada y degradada, lagunas), que con-
tribuyan a la formulacion de planes de manejo de la zona
costera adecuados, identificando y localizando los sitios de
mayor vulnerabilidad y fragilidad, distinguiendo la vocacién

18 Comision Nacional sobre Cambio Global. 1998. Formulacion de Planes
de Accién para el Cambio Climatico en Uruguay.

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

20 ICI, Ministerio de Turismo.1989. Plan de Ordenacion Turistica de la
Costa Oceanica de Uruguay.
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de uso, limitaciones y capacidad de carga de espacios deli-
mitados, y proponiendo pautas para la recuperacion y reva-
lorizacion de paisajes y de los valores escénicos de la costa.

Asimismo, esta zona se constituye en el &mbito ideal de
convocatoria y de participacion de todos los sectores de la
sociedad civil dependientes de la costa, para lograr consen-
sos en el disefio y la estrategia de la GIZC. Los trabajos di-
rigidos a discernir la percepcion ambiental que la sociedad
local tiene sobre la costa, estudios sobre los pulsos de la po-
blacién flotante o valoraciones econémicas y prospectivas
de las actividades costero—dependientes, son una muestra
de las investigaciones que podrian enmarcarse dentro del
componente socio—economico.

Zona 2: Esta zona comprende las ciudades de Rocha,
Castillos y Chuy, por su importancia urbana y por su rela-
cion con los nicleos costeros de La Paloma, Aguas Dulces y
Barra del Chuy, respectivamente. A su vez, engloba el siste-
ma de lagunas ya mencionado.

Por otra parte, se considera que la ruta 9 es un elemen-
to estructurante del territorio, tanto a nivel departamental
como nacional, cuya funcion en los intercambios comercia-
les del MERCOSUR puede atin acrecentarse ante la posibili-
dad de convertirse en doble via. Por otra parte, existen an-
tecedentes de propuestas de ordenamiento territorial de la
costa atlantica con fines turisticos con limite en la ruta 9.2

Los trabajos a desarrollar se dirigiran a planes de orde-
namiento territorial general de esta zona y de la zona 1, con
prioridades y restricciones en el uso del suelo, con un mar-
co legal acorde y estimulando las actividades turisticas no
tradicionales (turismo rural, turismo de naturaleza). Estos
trabajos deben ser concebidos bajo la éptica de consolidar
la Reserva y estimular las figuras de manejo propuestas, co-
mo también la GIZC.

En cuanto al territorio no costero-dependiente de ca-
racter agricola—ganadero por excelencia (al norte de la ru-
ta 9), se recomienda desarrollar actividades de monitoreo
que midan pardametros referentes a la calidad de agua que
llega a la costa, como también considerar el estudio de una
cuenca en particular (por ejemplo, la de la laguna de Rocha)
en forma sistémica. En este territorio no dependiente de la
costa existe una infraestructura de riego y drenaje para el
cultivo de arroz, que a través del canal Andreoni ha impac-
tado sobre la costa atldantica en La Coronilla. A su vez, en di-
cho territorio se centran las propuestas de regulacién hidri-
ca del departamento de Rocha.

Finalmente, otra prioridad de accién se refiere a la
aprobacion de una ley marco como requisito indispensable
para encarar una gestion integrada costera de cardcter
nacional, puesto que el legislador tiene la responsabilidad
de garantizar a las generaciones futuras el caracter de pa-
trimonio colectivo de la costa y oficiar de agente concilia-
dor entre la conservacion de los recursos naturales y el
desarrollo econémico del pais.
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4.2 La urbani,zac_i()n enla
costa atlantica

La costa atlantica de la Reserva de Biosfera Banados del
Este estd condicionada por una serie de urbanizaciones tu-
risticas de diverso grado de desarrollo, todas ellas ubicadas
sobre la faja costera de la cuenca hidrografica ocednica. Re-
corriendo de oeste a este la costa de la Reserva se encuen-
tran los balnearios del departamento de Maldonado: El
Chorro, Buenos Aires, Eden Rock, Santa Mdénica y José Ig-
nacio. En la franja de costa atldntica correspondiente al de-
partamento de Rocha se destaca La Paloma como principal
balneario y los balnearios de su entorno: La Aguada — Cos-
ta Azul - Arachania, La Pedrera, Cabo Polonio, Valizas,
Aguas Dulces, La Esmeralda, Punta del Diablo, Parque San-
ta Teresa, La Coronilla y Barra del Chuy.

La principal actividad econdémica de esta zona costera
es el turismo (fundamentalmente de sol y playa), y sus ser-

vicios asociados, tales como comercio, restaurantes y hote-
les. Otra actividad econémica que reviste importancia es la
pesca, tanto comercial como artesanal. El puerto de La Pa-
loma, segundo puerto pesquero del pais, desarrollé una im-
portante actividad industrial durante la década del setenta,
a la que siguié un posterior declive y cierre de plantas in-
dustriales pesqueras, que condujo a la pérdida de numero-
sos puestos de trabajo. Actualmente, a partir de una inicia-
tiva del Ministerio de Transporte y Obras Publicas, estd en
proceso de licitacion la construccion de un puerto de aguas
profundas en el actual enclave portuario. En caso de con-
cretarse esta iniciativa, el actual puerto se transformaria,
para albergar una variedad de funciones, entre las que des-
tacarfan la comercializacion y el transporte de cargas en
sus diversas modalidades: granel, rolos, palets, contenedo-
res, etc.

En cuanto a la pesca artesanal, es la principal ocupacion
y fuente de ingreso de las comunidades de pescadores que
desde hace varias décadas estdn asentadas en forma per-
manente en La Paloma, Valizas, Cabo Polonio, Punta del
Diablo y las lagunas costeras.

Durante las dltimas dos décadas, la zona costera atlan-
tica estd enfrentada a un rdpido proceso de expansion y
consolidacion de sus urbanizaciones, tal como lo ilustran al-
gunos indicadores sociodemograficos seleccionados en la
tabla 4.

El conjunto de los balnearios costeros de la Reserva pre-
senta una elevada dindamica poblacional, que alcanz6 una
tasa de variacion promedio de 37% entre 1985y 1996, muy
por encima de la tasa del departamento de Rocha en su to-
talidad, que es de 5,1%.

Un indicador complementario al aumento de pobla-

Balneario Habitantes Viviendas %Viviendas Capacidad Relacion
permanentes totales particulares locativa2 visitante/
desocupadas habitante permanente
N° Tasa N° Tasa
variacion variacion
Rocha
Barra del Chuy’ 698 49% 1434 36% 78% 6040 7,7
La Coronilla 586 1% 409 19% 43% 2084 2,6
Santa teresa? 429 —7% 230 20% 53% 4905 10,4
Punta del Diablo 318 60% 535 353% 1% 2548 7,0
La Esmeralda? 41 2% 46 —2% 73% 169 31
Aguas Dulces 247 70% 1189 20% 90% 4735 18,2
Fondo de Valizas 254 125% 721 117% 79% 2554 91
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 25
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 Monica 10 s/d 18 s/d 76% 62 52
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 54
foiuapeaDe 7723 37% 10443 58% 70% 56235 6,3

1. Incluye informacién para Puimayen.

2. Corresponde a informacion de la zona censal que incluye el Parque de Santa Teresa
3. Corresponde a informacion 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 sociodemograficos de balnearios costeros en la Reserva

138



BALNEARIOS COSTEROS

o m
ol = N
N m
o | o
O m
o N
N o
w o
z
a Paloma-Aguada-Costa Azul
5 OCEANO
(P Zden fonia Marica ATLANTICO

8 & Balneario Buenos Aj X

R ‘EH-Chorro
o 3

600 650 700
CAPACIDAD LOCATIVA
| |ZONA1 DE LOS BALNEARIOS
| | zONA2 o) HASTA 500
O DE 500 A 1000
L P . ‘
s arque Nacional DE 1000 A 4000 N v
DE 4000 A 10000 PROB|DES
1999
MAS DE 10000 HAB. H B
7 0 7 14  Km.

Fuente: PROBIDES

139

Escala 1:900.000




Plan Director de la Reserva de Biosfera Bariados del Este

cién, y que contribuye a visualizar el proceso de consoli-
dacién y expansion fisica de las urbanizaciones costeras,
es el incremento en el nimero de viviendas registrado en
los tltimos afios. Desde situaciones del orden del 20% de
aumento —La Coronilla, Aguas Dulces— se llega en algu-
nos balnearios a cuadruplicar el stock de viviendas duran-
te el periodo 1985-1996, como se observa en Punta del
Diablo y Arachania. Estos valores adquieren una impor-
tancia significativa para la totalidad de los balnearios del
departamento de Rocha (los de mayor y los de menor gra-
do de consolidacion), dado que reflejan la creciente atrac-
cién de esta zona costera para el asentamiento urbano con
fines turisticos.?!

Aproximadamente la mitad de los balnearios se encuen-
tra dentro de las areas protegidas definidas para la costa:
Parque Nacional Banado de San Miguel y Laguna Negra,
Parque Nacional Laguna de Castillos y Parque Nacional La-
gunas José Ignacio, Garzon, Rocha e Isla de Lobos (ver Car-
ta “Balnearios costeros™).

Estas areas se caracterizan por contar con una alta di-
versidad bioldgica y una singularidad paisajistica, que son
precisamente los principales valores a conservar (ver 3.2
“Caracterizacion de las dreas y recomendaciones”). Dentro
de ellas, la franja costera desempefia un papel fundamental
en una estrategia de conservacion y desarrollo, dado que,
ademads de aportar al drea protegida valores ambientales y
paisajisticos especificos derivados de su condicién geografi-
ca costera, es soporte territorial de la principal actividad
economica de la zona: el turismo.

En consecuencia, los objetivos de conservacion de las
areas protegidas costeras deben también ser un objetivo es-
pecifico de las propuestas de desarrollo para la costa en ge-
neral. Esto no sélo es importante desde un punto de vista
estrictamente biolégico sino también desde un punto de vis-
ta socioeconémico, ya que dichos valores de singularidad
paisajistica y ambiental constituyen el principal atractivo
turistico que se suma a la oferta de sol y playa. La fragili-
dad de una economia local altamente dependiente de la ac-
tividad turistica de verano, vulnerable tanto a aspectos cli-
madticos como a variaciones economicas de los paises de la
region, impone a esta zona costera la necesidad de iniciar
un proceso de diversificaciéon econémica que implique ex-
plorar la viabilidad de nuevas actividades econ6micas, asi
como ampliar la oferta turistica tradicional con modalida-
des alternativas de turismo rural y ecoturismo.

La dindmica de crecimiento de los centros costeros
—ilustrada en la tabla 4—, conjuntamente con los objetivos
de conservacion de las dreas protegidas costeras, confor-
man el contexto socioeconémico y territorial en el cual de-
ben realizarse propuestas de ordenamiento territorial es-
tratégico para la costa atlantica. Dichas propuestas deberan
articular los objetivos de conservacion de la biodiversidad y
el paisaje, con los objetivos de un desarrollo urbano-turisti-
co sustentable.

4.2.1 PRINCIPALES CONFLICTOS TERRITORIALES
EN LA COSTA ATLANTICA

La zona costera atlantica enfrenta problemas de diver-
sa naturaleza, desde los relacionados con la situaciéon so-
cioecondmica de la poblacion residente hasta los relativos a
la contaminacion de las playas e incluso, en situaciones
puntuales, de las aguas ocednicas. Sin embargo, todos ellos
tienen una dimension y expresion territorial y un origen co-
mun, vinculado al inadecuado uso y ocupacion de la zona
costera.

Esta situaciéon se materializa a través de variados pro-
cesos urbano—territoriales que, estando en marcha en la ac-
tualidad, van consolidando modalidades de ocupacion del
suelo costero inconvenientes desde el punto de vista de la
sustentabilidad territorial e incluso irregulares desde el
punto de vista legal. Estos procesos afectan en diversos gra-
dos los ecosistemas costeros. Los recursos naturales de es-
tos ecosistemas enfrentan actualmente una serie de presio-
nes generadas, aunque no exclusivamente, por el proceso
de desarrollo urbano-turistico. Dicho proceso, que en la
costa rochense podria catalogarse de incipiente sélo si se
compara con las dimensiones que ha adquirido en las cos-
tas de Canelones y Maldonado, no responde en la actualidad
a ningun criterio de ordenamiento territorial en sus diver-
sas escalas.

La zona costera de Maldonado, en términos generales,
ha completado el ciclo fraccionamiento-urbanizacion-den-
sificacion, que ha sido el soporte territorial del modelo tu-
ristico de sol y playa, de caracteristicas masivas. Sin embar-
go, la costa de Rocha atin mantiene espacios rurales y ex-
tensas zonas no urbanizadas, ademds de contar con ecosis-
temas de alto valor paisajistico, de biodiversidad y de singu-
laridad, tales como las lagunas y los humedales costeros
(esteros, banados, pajonales) y el sistema de dunas.

La alta fragilidad es una de las caracteristicas mas des-
tacada de los ecosistemas costeros. Esto indica que los ries-
gos de deterioro son también altos, pudiendo llegar a desen-
cadenarse procesos erosivos y de pérdida de biodiversidad
cuyas posibilidades de recuperacion —asi como los costos
de ésta— pueden ser muy elevados. El indicador de capaci-
dad locativa (tabla 4)?? intenta aproximarse a cuantificar
una de las variables que intervienen en la definicién de pre-
sién sobre los ecosistemas costeros, como es la aglomera-
cion de poblacién. Aunque no considera la incidencia poten-
cial de “visitantes del dia”,?* que para algunos balnearios o
areas particularmente fragiles constituye un factor de pre-

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 defini6 como la cantidad de personas totales que
—en forma instantdnea— tolera una localidad de acuerdo a la disponi-
bilidad de infraestructura de alojamiento. Con informacién del Censo de
Poblacién (INE 1996) y relevamientos propios, se calculd, considerando
los habitantes permanentes mas 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 informacion
sistematizada sobre flujos de turistas que visitan los balnearios y sus
entornos como visitantes del dia.
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sién importante (Laguna de Rocha y Cabo Polonio, entre
otros), la insuficiente cobertura de infraestructura y servi-
cios urbanos de las localidades costeras permite tomar es-
tos valores como indicadores de alta presion.

La ausencia de normas bdsicas sobre uso y ocupacion
del suelo costero, asi como el incumplimiento de la norma-
tiva de nivel nacional existente para la costa,?* estdan con-
tribuyendo a la consolidaciéon de un modelo de desarrollo
territorial cadtico, cuyas caracteristicas mas notables son:

B Tendencia a un desarrollo urbano lineal de alta densi-
dad de ocupacion a lo largo de ejes viales costeros (ru-
ta 10 y ramblas costeras en los balnearios), en predios
de dimensiones pequenas.

B Inadecuado uso y ocupacion de la faja costera, con edi-
ficaciones privadas y ramblas sobre las dunas prima-
rias, que provocan: humidificacién de las playas, fija-
cion de las dunas, pérdida de arena, alteracion de los
naturales regimenes de drenajes de pluviales a través
de cafadas y sangradores. La densidad de las construc-
ciones sobre la duna llega en algunos casos a impedir
el acceso del publico a las playas. El conjunto de estos
efectos genera el deterioro ambiental de las playas y
del paisaje costero en general.

24 Entre las principales normas especificas con relacion a la costa se encuen-
tran: Faja de defensa costera de 250 metros de ancho establecida en el
art. 153 del Codigo de Aguas (Ley n° 14.859) con la redaccion dada por los
articulos 192 y 193 de la Ley 15.903 de fecha 10/11/87. Ley n° 16.466 de
Evaluacion de Impacto Ambiental y procedimientos para la autorizacién
de construcciones en la faja costera, decreto 59/992 de fecha 10/02/92.
Faja de exclusion de 150 metros de ancho a partir de las lineas de ribera
de rios arroyos y lagunas, establecida en la Ley de Centros Poblados,
art. 13 numeral 3 de la Ley n° 10.723 y su modificativa.
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Insuficiente cobertura de redes de infraestructura y ser-
vicios bdsicos, tales como agua potable, saneamiento,
energia eléctrica, recoleccion de residuos sélidos, etc.
En las zonas mds densamente edificadas, el inadecuado
sistema de saneamiento (pozos negros filtrantes) ha
provocado la contaminacién de las aguas superficiales y
subterraneas.

Relaciones criticas de los centros urbanos con las dreas
naturales fragiles, por ejemplo, entre La Paloma y la la-
guna de Rocha, donde la creciente expansion de la ur-
banizacién hacia el oeste ejerce presion sobre un drea
de alta biodiversidad.

Desarrollo de modalidades turisticas no planificadas e
irregulares en zonas no definidas para el asentamiento
urbano, por ejemplo en el cabo Polonio, donde la situa-
cion en cuanto a tenencia, uso y ocupacion del suelo es
de generalizada irregularidad.
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Fraccionamientos costeros

Uno de los procesos territoriales mas extendidos y que en
parte origina la modalidad de ocupacion del suelo actual lo
constituyen los fraccionamientos a lo largo de la costa atlan-
tica. La mayoria de éstos fueron aprobados en la década del
cuarenta, con predios de dimensiones pequenas —areas pro-
medio de 500 m?>— que no cuentan con los servicios e in-
fraestructura basica requeridos, tales como construccion de
calles, energia eléctrica y agua potable, como tampoco un
adecuado sistema de evacuacion de aguas servidas. Un im-
portante nimero de estos fraccionamientos ya ha sido ocu-
pado y edificado, y presenta en la actualidad diferentes nive-
les de consolidacion del proceso de urbanizacion.

Por un lado, se encuentran balnearios que atin presen-
tan una baja densidad de ocupacién, como La Esmeralda, la
zona comprendida entre las lagunas Garzén y Rocha o el
balneario El Caracol. Por otro lado, existen situaciones de
alta densidad de ocupacién e intensidad de uso, como es el
caso de La Paloma y los balnearios de su entorno. En este
sentido, la urbanizacion de La Paloma y su conurbacion al
este (balnearios La Aguada, Costa Azul, Arachania) fue rea-
lizada con estdndares de vivienda de temporada, en predio
individual y con baja densidad de ocupacién. Sin embargo,
este patrén de urbanizacion ha sido alterado, fundamental-
mente debido al aumento de la residencia permanente y los
servicios relacionados con ella, el uso intensivo de la parce-
la debido a la construcciéon de una segunda vivienda en el
mismo predio (para alquiler en temporada), asi como a los
cambios en las modalidades de turismo que implican nue-
vos programas arquitectonicos y nuevas formas de ocupa-
cion del suelo. Estos factores generan una presién adicional
sobre este patron de urbanizacion, que provoca el deterio-
ro del ambiente urbano, en particular de los espacios publi-
cos y el espacio vial, asi como también la degradacion y el
retroceso del “bosque urbano” de pinos.?®

Ocupacion de la faja costera
y deterioro ambiental de las playas

Un proceso asociado con los fraccionamientos es la ina-
decuada ocupacion de la faja costera (muchas veces en for-
ma ilegal) con construcciones sobre las dunas. La natural
dindmica de estos sistemas se ve alterada por estas cons-
trucciones, lo cual provoca un deterioro general del paisaje
que se materializa en la fijacion de las dunas mdviles, la
pérdida de arena, la humidificacion de las playas, la imper-
meabilizacion de superficies, el cambio en el régimen natu-
ral de escurrimientos de pluviales, etc. En algunos de los
balnearios mds consolidados, tales como La Paloma, La
Aguada y Costa Azul, Aguas Dulces y Punta del Diablo, es-
tas construcciones llegan a dificultar el acceso del publico a
las playas. La construccion de estructuras rigidas (espigo-
nes, barreras) para que actien como “defensas”, en algu-
nos puntos de la costa, contribuye también al deterioro ge-
neral de las playas, dado que, al intentar interrumpir la na-
tural dindmica del océano, terminan provocando el derrum-

be de estas estructuras, con los riesgos que ello implica pa-
ra la seguridad de los pobladores.

En general, los balnearios costeros presentan diversos
grados de insuficiencias en términos de infraestructuras ur-
banas bdsicas, servicios y equipamientos, tales como red de
agua potable, saneamiento, energia eléctrica, red vial inter-
na, escurrimiento de aguas, recoleccion de residuos, trans-
porte colectivo, espacios publicos, etc., por lo cual el grado
de presion de este modelo de urbanizacién y los impactos
ambientales sobre el recurso costero son atin mds criticos.

Uno de los balnearios en que mas claramente se obser-
va este tipo de situaciones es Punta del Diablo, donde el
elevado nimero de construcciones sobre la duna ha pro-
vocado un importante deterioro ambiental de las playas
debido al inadecuado saneamiento, ya que los pozos ne-
gros filtran al terreno contaminando las capas fredticas al-
tas que afloran en varios lugares, y en otros casos vierten
directamente sobre canadas que desaguan naturalmente
en el mar.?® Un efecto asociado es la humidificacion de la
propia faja arenosa de playa, proceso al cual también con-
tribuye la alteracion de la dindmica natural de escurri-
miento de pluviales, debido a la inadecuada e ilegal aper-
tura de calles que no ha tenido en cuenta la particular to-
pografia de esta darea.?”

Otro de los puntos paradigmadticos en cuanto a la indis-
criminada ocupacion de la franja costera lo constituye Cabo
Polonio. Asentamiento de una comunidad de pescadores ar-
tesanales, ha sido objeto en las tltimas décadas de un creci-
miento urbano sin planificacién, fundamentalmente caracte-
rizado por la construccion ilegal de viviendas sobre las du-
nas, que se extienden desde el mismo cabo hacia las dos
madrgenes de las playas La Ensenada y La Calavera. Actual-
mente existen mas de 300 edificaciones, de las cuales mds
del 80% constituyen viviendas de veraneo, localmente llama-
dos “ranchos”.?® Los principales impactos ambientales de di-
cho crecimiento urbano estdn vinculados a las siguientes ac-
ciones: la edificacion sobre las dunas, lo cual impide la natu-
ral circulacion de la arena y obstruye la alimentacion de las
playas; la contaminacion producida por el inadecuado ma-
nejo de los residuos orgdnicos e inorganicos de origen do-
méstico; la pérdida y deterioro de las calidades paisajisticas
debido al desorden y a la infima calidad de las construccio-
nes; la fragmentacion del paisaje con la consecuente dismi-
nucién de la biodiversidad. Esta situacion ilustra como un
recurso de alto potencial para el desarrollo de un turismo de
naturaleza se transforma en un mal producto turistico.

El drea de Cabo Polonio ha sido también objeto, a par-
tir de los anos cuarenta, de la aplicacién de una politica fo-
restal orientada a fijar las dunas mdviles —actualmente
cuestionada y en retroceso—. Estas cortinas de arboles,
ademads de cumplir con dicho objetivo, alteran la estructura
paisajistica del lugar, con los consecuentes efectos negati-
vos sobre la fauna y flora autéctonas. A pesar de ello, exis-
ten actualmente parches de vegetacion psamdfila de reco-
nocida importancia, los cuales se desarrollan en la costa
atldntica y en las mdargenes de las lagunas. Su principal ca-
racteristica es la adaptacién a condiciones ambientales ex-
tremas caracterizadas por la existencia de suelos arenosos,
pobres en nutrientes y fuertes vientos de influencia marina.

La costa atldntica recibe también presiones originadas
en actividades que se desarrollan en territorios alejados de
ella, tales como la desembocadura del canal Andreoni en el
balneario La Coronilla. En el canal Andreoni confluyen las

25 Facultad de Arquitectura, Taller Parodi. 1998. Propuesta de Ordena-
miento Territorial de la microrregion La Paloma-La Pedrera.

26 Consorcio Benech-Sprechmann Arquitectos, Equipos Mori Consultores.
1999. Plan de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Turistico de
Punta del Diablo. Informe preliminar.

27 Idem.

28 IMR. 1999. Plan Operativo para el Area Protegida de Cabo Polonio.
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La costa en la reserva

aguas del canal n° 2 y del canal de desagiie de la laguna Ne-
gra. El primero atraviesa 68 km de cultivos arroceros,
mientras que el segundo, de 13 km de extension, lo hace por
suelos dedicados a la ganaderia. De este modo, las aguas
del canal Andreoni vierten al océano un flujo permanente
de agua dulce que contiene sedimentos, residuos organicos
e inorganicos y restos vegetales, entre otros. El impacto de
estos vertimientos sobre la calidad de las aguas y las playas
de La Coronilla ha sido negativo; ademads de las propias ca-
lidades ambientales de la costa, ha perjudicado la imagen
del balneario. Esto tltimo ha aparejado la disminucién de
los flujos de visitantes, con la consecuente depresion del cir-
cuito econémico local: hoteles de gran categoria, restauran-
tes, comercios y servicios turisticos.

Accesibilidad e interconexion costera

La presion ejercida por la urbanizacion viene acompa-
fiada por el alto flujo de turistas que se registra durante los
meses de verano. Esto implica, entre otras cosas, un incre-
mento del transito vehicular en la zona, el cual se ve facili-
tado por las infraestructuras viales paralelas a la costa —
ramblas— que con distintos grados de consolidacién existen
a lo largo de la zona. En este sentido, los proyectos existen-
tes que refieren a la interconexién costera de los departa-
mentos de Maldonado y Rocha, que incluyen un puente so-
bre la barra de la laguna Garzoén, asi como la continuidad
del trazado proyectado de la ruta 10, contribuirian a fomen-
tar y consolidar atin mds una urbanizacién lineal masiva y
de alta densidad de ocupacién. El desborde de urbanizacion
que esta modalidad de interconexion vial implicaria seria de
dificil control, teniendo en cuenta que en la actualidad la
costa estd practicamente loteada en su totalidad.

Asimismo, desde el punto de vista de la promocion de un
modelo turistico alternativo, de naturaleza, concretar el tra-
zado de la ruta 10 como via de transito rapido también se
considera inconveniente. En este sentido, técnicos de orga-
nismos gubernamentales han expresado que “la ejecucion
efectiva de la ruta 10 en su actual trazado, [...] va en el sen-
tido exactamente contrario de lo que debemos procurar en
el camino de la busqueda de la identidad de los lugares y
de la conservacion de las caracteristicas propias, la diver-
sificacion de la oferta y la calidad de esa oferta. Un desa-
rrollo lineal paralelo a la costa con una ruta costera nos
traeria aparejada la pérdida de identidad del lugar y un
consumo masivo de una linea de costa que —ademds— per-
deria valores cada dia mds reclamados, como la calidad y
el contacto con la naturaleza a manos de la presencia in-
mediata del trdnsito automotor”.?

La experiencia internacional para situaciones costeras
similares indica y recomienda la adopcion de un sistema de
circulacion y accesibilidad en forma de “peine”, conforma-
do por un eje vial principal alejado de la costa con penetra-
ciones transversales para acceder a los balnearios. Este sis-
tema de circulacion y accesibilidad permite mantener zonas
de muy baja o nula densidad de ocupacién, controlando los
efectos de la urbanizacién en la costa, ademads de evitar el
alto impacto que generaria la construcciéon de una ruta cos-
tera rapida sobre zonas de alta fragilidad y diversidad bio-
légica y paisajistica.

29 Giordano, F. 1996. Una cuestion de calidad.

30 Areas Protegidas segin literal a del art. 458 de la Ley 16.170.
Informacién ampliatoria en apartado 3.2 “Caracterizacion de las dreas
y recomendaciones”.

31 Heide, D. 1996. Directrices para una Ordenanza del tramo Laguna
Garzén-Laguna de Rocha.
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4.2.2 LAS LAGUNAS COSTERAS

La zona que comprende las lagunas de José Ignacio, Gar-
z6n y Rocha, propuesta bajo la categoria de Parque Nacional,
asi como la faja de costa atlantica correspondiente, constitu-
ye un drea de singular valor bioldgico y paisajistico y es una
de las mads vulnerables por su cercania a centros de avanza-
do desarrollo turistico. Dentro de esta porcion de la costa es
posible identificar distintos grados de presion de la urbaniza-
cion turistica y de la intervencion humana en general.

La laguna José Ignacio es el limite este de la zona de
maxima intervencion, caracterizada por un desarrollo ur-
bano paralelo a la costa y cuyo eje es la ruta 10. Entre las
lagunas José Ignacio y Garzon el grado de intervencion es
medio y se materializa fundamentalmente a través de los
fraccionamientos, las —aun escasas— edificaciones exis-
tentes y la forestacion con especies al6ctonas.

La zona comprendida entre la laguna Garzén y la lagu-
na de Rocha es la que presenta un menor grado de inter-
vencion, por lo que conserva una mayor proporcion de pai-
saje natural, debido fundamentalmente a la inexistencia de
un eje vial costero que facilite un mayor acceso y ocupacion
del drea. Sin embargo, esta zona también se encuentra
fraccionada con las mismas caracteristicas que el resto de
la costa atlantica: lotes de fraccionamientos aprobados ha-
ce mas de 50 aifos, totalmente desprovistos de servicios, con
superficies promedio de 500 m?. Aproximadamente unos
2000 lotes se encuentran dentro del area protegida de la la-
guna Garzén® y otros 6500 en la zona mas atractiva del de-
partamento de Rocha, por su cercania a Punta del Este.?!

En el extremo este de esta zona se encuentra la ciudad
balnearia La Paloma y su entorno de influencia, que llega
hasta La Pedrera, en lo que puede denominarse la micro-
rregion La Paloma - La Pedrera. La Paloma estd también en
rapido proceso de expansion urbana hacia el oeste, ejer-
ciendo una creciente presion sobre una de las dreas natu-
rales de mayor fragilidad y biodiversidad: la laguna de Ro-
cha. La presencia de construcciones sobre la barra de la la-
guna, el transito vehicular sobre la duna, los deportes acua-
ticos no controlados sobre el espejo de agua, conjuntamen-
te con un importante nimero de visitantes “del dia” en ve-
rano, sin orientacién acerca de la conducta en el drea, son
algunos de los factores que se visualizan como amenazas
para la conservacion de la biodiversidad biolégica y paisa-
jistica de esta fragil zona de la costa.

A la vista de lo descrito, cabe hacer algunas considera-

| N/ Accesibilidad

| A/ RUTAD
pringipal

Figura 11. Esquema de circulacién en peine en la costa atlantica.
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ciones dirigidas a corregir las disfunciones generadas por la
actual situacion En primer lugar, si bien las urbanizaciones
costeras varian en el grado de consolidacion y complejidad
de sus problemas —algunas de ellas datan del siglo pasado,
mientras que otras han comenzado a ocuparse y densificar-
se en los ultimos anos—, la tendencia al inadecuado uso y
creciente ocupacion de la costa en sus dreas mas fragiles y
criticas reclama la necesidad de revertir estos procesos te-
rritoriales a través del establecimiento de mecanismos e
instrumentos de gestién territorial innovadores que permi-
tan alcanzar los objetivos de un desarrollo sustentable y de
conservacion de los recursos costeros.

Por otra parte, la situacion de las urbanizaciones de la
costa atlantica, antes descrita, no estd en concordancia con
las premisas basicas de un modelo de desarrollo urbano-tu-
ristico deseable para la zona. Este deberfa orientarse hacia
un modelo alternativo —complementario al de sol y playa,
que tiene caracteristicas masivas—, vinculado al turismo de
naturaleza, que articule los objetivos de conservacion y de-
sarrollo turistico. En este sentido, normas bdsicas de usos
del suelo que establezcan para las zonas urbanas una baja
intensidad de uso y una baja densidad de ocupacion, man-
teniendo un alto grado de naturalidad de los paisajes, gran-
des espacios abiertos y predios de generosas dimensiones
(no menores de 2000 m?), permitirian que algunos sectores
de la costa atlantica mantuvieran su identidad natural y
cultural, siendo ambos muy valiosos al momento de plan-
tear una oferta de desarrollo turistico mds diversificado y de
mayor calidad. Asimismo, se facilitaria el establecimiento
de espacios costeros protegidos.

4.2.3 RECOMENDACIONES

- Iniciar un proceso de ordenamiento estratégico del
territorio costero que contenga, entre otras medidas, la
formulacion de planes ordenamiento y urbanisticos para los
distintos balnearios, basados en la concepcion de un desa-
rrollo urbano sustentable.

En relacion con los usos del suelo

- Establecer una ordenanza especifica de uso del sue-
lo costero, que defina categorias de suelo con sus corres-
pondientes condiciones de fraccionamiento y ocupacion, asi
como actividades permitidas y/o a promover, normas de
edificabilidad, densidades, etc. Pueden sugerirse las si-
guientes categorias:*?

B Suelo urbano: en principio, es aquel suelo consolidado
por la edificacion o la urbanizacion y con destino de
constituirse en centro poblado. En los casos de centros
poblados que cuenten con planes de ordenamiento te-
rritorial, el suelo urbano es aquel en el que se encuen-
tran las dreas urbanas y suburbanas categorizadas co-
mo tales en dicho plan.

B Suelo urbanizable: aquel al que el plan de ordenamien-
to del centro poblado declara apto para ser urbanizado,
mediante la aprobacion de programas o planes parcia-
les de urbanizacion.

B Suelo no urbanizable o rural: aquel suelo que se exclu-
ye de todo posible uso urbano por sus propios valores de
orden agricola, ganadero, forestal, paisajistico, histori-
co o cultural. Este suelo no es urbano ni urbanizable. En
tal sentido, las actividades fijas que se plantee realizar
en suelo rural y que requieran servicios colectivos, sean
publicos o privados, tales como agrupamientos de resi-
dencia permanente, conjuntos habitacionales, clubes de
campo, chacras maritimas, hoteleria, campings, par-
ques, parques de actividades, clubes, agrupamientos
industriales y/o comerciales, grandes equipamientos o
similares, aun cuando estén en dreas rurales deberdn
solicitar al Gobierno Departamental la autorizacion pa-

ra su localizacion. No adquirirdn cardcter urbano ni su-
burbano el o los predios en que se instalen o se proyec-
ten instalar estas actividades, pese a lo cual serd exigi-
ble también el permiso de construccion.

Los fraccionamientos en suelo rural deberdn regirse por
el minimo de 5 hectdreas de superficie, segtn lo estableci-
do en la Ley de Formacion de Centros Poblados (Ley 10.723
y su modificativa).

B Suelo no urbanizable protegido: Aquellos suelos que
por su condicién natural deben ser objeto de especial
proteccion por alguno de los siguientes motivos: para la
conservacion de la heterogeneidad de habitats, de la di-
versidad bioldgica, de los valores paisajisticos, arqueo-
l6gicos, culturales o histéricos. Estos suelos no podran
ser objeto de actividades que impliquen transformacion
de su destino o naturaleza o lesionen el valor especifico
que se quiere proteger. S6lo se podran realizar las acti-
vidades establecidas en la norma que las defina e im-
ponga la proteccion.

En los casos en que se proponga el desarrollo de activi-
dades que requieran servicios colectivos, sean ptblicos o
privados, tales como infraestructuras o equipamientos resi-
denciales vinculados al ecoturismo, el emprendedor debera,
conjuntamente con la solicitud de autorizacion al 6rgano
competente en dreas protegidas, realizar estudios de im-
pacto ambiental segin las disposiciones de la Ley de Eva-
luacion de Impacto Ambiental.

En el suelo protegido deberd establecerse una baja in-
tensidad de uso, asi como una baja densidad de ocupacion,
y un tamano de los predios que deberia establecerse como
minimo en 5 hectareas.

- Adecuar las normas referidas al ordenamiento del
territorio a efectos de contemplar la existencia de esta
nueva categoria de uso del suelo propuesta, suelo no ur-
banizable protegido, con la inclusion de las siguientes
pautas:

B El érgano que se establezca con competencia especifica
en areas protegidas debe tener facultades para que su
autorizacion sea requerida en forma previa a la realiza-
cion de cualquier proyecto de obra publica que se pre-
tenda ejecutar en el territorio de la Reserva, sin perjui-
cio de las disposiciones de la Ley de Evaluacién de Im-
pacto Ambiental.

B En principio, dentro de las dreas protegidas se debe
prohibir la urbanizacion del suelo que actualmente in-
tegra la categoria de rural. En casos excepcionales, to-
do planteo referido a la creacion de suelo urbano en es-
tas dreas debe ser sometido a la consideracion del 6rga-
no con competencia especifica en el manejo de las areas
protegidas, sin perjuicio de la necesidad de estudios de
impacto ambiental previos, conforme a lo ya expuesto.

B El 6rgano competente debe contar con facultades sufi-
cientes para anular la aprobacién de fraccionamientos
que no estén consolidados y cuya existencia obstaculice
el alcance de los objetivos de conservacion del drea pro-
tegida correspondiente.

B Esta caracterizacion de suelo protegido deberia admitir
la imposicion de una contribuciéon inmobiliaria especial
que compense la menor subdivision del suelo.

- Definir los limites urbano-rurales, de modo de con-
trolar y establecer reglas para el crecimiento urbano de los
balnearios. Estos limites pueden complementarse a través
del establecimiento de una zona de interfase urbano-rural,

32 Pons Gonzélez, M. y M. A. Del Arco Torres. 1986. Términos urbanisticos.
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Figura 12. Zonificacién primaria
para la microrregion La Paloma-
La Pedrera, Facultad de
Arquitectura - Taller Parodi.

que graduando las densidades de ocupacién, actiie como
amortiguacion entre las dreas urbanas y las dreas natura-
les o las estrictamente rurales.?® Esta interfase requiere de
un disefo especifico, conjuntamente con criterios que debe-
rian seguir los fraccionamientos: drea minima de los pre-
dios (1 ha), FOT maximo de 10%, y en ella podran albergar-
se nuevos programas tales como chacras maritimas y afi-
nes, de baja intensidad de uso, que tiendan a mantener el
grado de naturalidad del paisaje, a la vez que apoyar la
oferta alternativa de turismo de naturaleza.

En los casos en que las zonas de interfase urbano-rural
queden comprendidas dentro del territorio de un area pro-
tegida, los criterios de uso y ocupacion que prevaleceran se-
ran los correspondientes a la categoria de suelo no urbani-
zable protegido.

En relacion con los fraccionamientos

- Identificar y reivindicar los espacios publicos cedidos
a los municipios de Maldonado y Rocha en oportunidad de
la aprobacion de fraccionamientos rurales o suburbanos.

- Establecer instrumentos de gestion territorial publi-
co-privados que permitan, mediante incentivos (tributarios
y otros) procesos de fusion de predios costeros de pequenas
dimensiones, reparcelaciones y todo tipo de medidas orien-
tadas a obtener predios de superficies no menores de
2000 m?.

- Creacion de una cartera de tierras municipales de la
faja costera. Respecto a los fraccionamientos ya aprobados
que sdlo tengan existencia nominal, que no estén dotados de
los servicios e infraestructura minima requeridos por la
normativa vigente y que presenten un alto grado de moro-
sidad en el pago de impuestos municipales, se propone: la
adquisicion de los solares individuales por medio de la eje-
cucion de las deudas de contribuciéon inmobiliaria. La fina-
lidad perseguida es disponer de estas tierras de modo de
habilitar a la autoridad municipal a ensayar mecanismos de
negociacion—concertaciéon con los propietarios de predios
localizados en dreas criticas de la costa —sea por su alto
grado de biodiversidad o por ser dreas de la costa deterio-

33 Facultad de Arquitectura, Taller Parodi. 1998. Propuesta de Ordena-
miento Territorial de la microrregion La Paloma-La Pedrera.

34 Heide, D. 1996. Directrices para una Ordenanza del tramo Laguna
Garzén-Laguna de Rocha.

35 Facultad de Arquitectura, Taller Parodi. 1998. Propuesta de Ordena-
miento Territorial de la microrregion La Paloma-La Pedrera.
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radas que requieran procesos de restauracion— que pue-
den incluir la permuta de estos terrenos.

- Supeditar la aprobacion de permisos municipales de
construccion para los predios que no sean factibles de ad-
quirirse por el procedimiento descrito en el parrafo anterior
y que estén localizados en las dareas comprendidas dentro
de las disposiciones del art. 458 de la Ley 16170 del
28/12/90 (area de las lagunas costeras José Ignacio, Garzon
y Rocha), a la obtencion de una doble autorizacion, por par-
te del MVOTMA y del MGAP, que comparten las facultades
en cuanto a la administracién y manejo del darea (art. 207
de la Ley 16.320).

- Transformar los lotes localizados en el tramo entre
las lagunas costeras en lotes de mayor tamafio (minimo
2000 m?) mediante incentivos de diverso tipo, promovien-
do la reparcelacion mediante permutas, compra y venta
entre propietarios, fusion de lotes de un solo dueiio, ofre-
cimiento de alternativas de relocalizacion en predios mas
grandes promovidos por el Estado o el Municipio, entre
otras medidas.?*

En relacion con la ordenacion de la faja costera: progra-
mas de emergencia tendientes a la recuperacion de loma-
das costeras, dunas y playas

- Delimitar la faja costera estableciendo mojones que
permitan su adecuada medicién, tomando en cuenta el pro-
cedimiento previsto en el art. 37 del Cédigo de Aguas.

- Detener el proceso de edificacion existente sobre la
franja costera y expropiar algunos padrones no edifica-
dos en diversos puntos criticos de la costa, a los efectos de
prevenir futuras ocupaciones.

- Establecer trampas de arena, alambrados y cercas
para impedir circulacién de vehiculos por las dunas y per-
mitir el libre transito y acceso del publico a las playas.?®

- Retirar edificaciones y estructuras viales de la faja
costera en puntos criticos, complementado estas operacio-
nes con un programa de disposicion de residuos y escom-
bros.

Actualmente se estd planteando un conjunto de medidas
para el balneario Punta del Diablo, las cuales constituyen
un avance en lo referido a acciones concretas para la recu-
peracion de playas. Dicho conjunto de medidas estd enmar-
cado en la propuesta de un Plan de Ordenamiento Territo-
rial y Desarrollo Turistico, actualmente en curso, la cual se
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Pesca artesanal

La riqueza de recursos pesqueros existente
en los ecosistemas de las lagunas costeras
sobre la costa atldntica ha permitido que gru-
pos de pescadores se instalen y vivan de esa
actividad. Dado que las comunidades de pes-
cadores artesanales han interactuado histéri-
camente en forma directa con los recursos
naturales de la zona, deberian, en el futuro,
integrar en forma activa los planes de gestion
y manejo de estas areas, que proporcionan su
sustento y sobrevivencia.

Sin embargo, las reglamentaciones actuales
en materia pesquera no contemplan en forma
especifica estas zonas. Esto hace necesario
implementar formas de trabajo conjunto con
las instituciones oficiales encargadas de la
gestion y toma de decisiones en la materia.
PROBIDES ha iniciado trabajos en este senti-
do, fortaleciendo vinculos con instituciones
como INAPE, MVOTMA, IMR y Universidad de
la Republica. En forma conjunta con estas
instituciones, durante estos ultimos afios se
han realizado con los pescadores: jornadas de
capacitacion tecnolégico—productivas; valida-
cion de tecnologias limpias para mejorar el
valor final de los productos resultantes del
procesamiento de sus capturas (ahumados,
salados, envasados de alta acidez); fomento
de la comercializacion directa al publico para
lograr un mayor ingreso familiar; promocion
de los productos con el objetivo de lograr un
reconocimiento como tipicos de la region.

Se han realizado, asimismo, convenios y pro-
yectos, a partir de cuyos resultados se logré
construir un local para venta de los productos
(FIDA-PROBIDES-IIP), instalacion de una ca-
mara para refrigeracion de capturas y pro-
ductos (CANADA-PROBIDES-IIP); y se traba-
ja en la sensibilizacion de las autoridades de-
partamentales hacia el tema de la pesca arte-
sanal, especificamente en la adquisicion de
terrenos por parte de la IMR para el reasen-
tamiento de los pescadores de la laguna de
Rocha.

Los objetivos relacionados con la produc-
cion conducen a una regulacion de las activi-
dades pesqueras, permitiendo el control di-
recto o indirecto de las embarcaciones, artes
de pesca (control de tamanos minimos de
captura), volimenes de captura y calidad fi-
nal de la oferta de productos. Para ello es ne-
cesario conocer en primer lugar el tipo, la dis-
ponibilidad de los recursos pesqueros, los ha-
bitos alimentarios y reproductivos de las es-
pecies, asi como las zonas de mayor fragili-
dad (areas de cria) que deberan ser conside-
radas de exclusion temporal o definitiva. Es-
tos estudios deberian conducir al estableci-
miento de la capacidad maxima de carga pa-
ra cada laguna, de acuerdo con un uso soste-
nible de los recursos, lo cual determinard el
nimero de permisos de pesca a otorgar.

Es necesario definir areas para activida-
des pesqueras en tierra, aliste, carga y des-
carga y tecnologias de fileteado, refrigera-
cion, salado, ahumado y pasterizado, para co-
mercializar directamente al turista o a com-
pradores de todo el ano. Junto con los pesca-
dores, es deseable construir un drea protegi-
da bien gestionada, debidamente ordenada
en términos de asentamiento y produccion y
que constituya un paseo turistico atractivo.
Contribuiran a ello la conformacién de una
pequenia aldea de pescadores, la limpieza del
area proxima a las barras, la concentracion
de actividades productivas en un sector pro-
ximo a las viviendas y el empleo de tecnolo-
gias de produccion y elaboracién limpias.

inscribe en un proceso mds amplio de actuaciones promo-
vidas por una comisién interinstitucional y sectorial integra-
da por representantes del Ministerio de Turismo, el Minis-
terio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Am-
biente, la Intendencia Municipal de Rocha, pobladores loca-
les permanentes, la Liga de Fomento de Punta del Diablo, la
Corporacion Rochense de Turismo y el Circulo de Periodis-
tas de Turismo.

“Dentro de los actuales avances del Plan se ha plantea-
do la problemdtica de desmontar y mitigar un orden terri-
torial que se ha valorado como insostenible, asociado a una
intensa conflictividad socioambiental, manejdndose dos ni-
veles de recomendaciones: una bateria de actuaciones con-
cretas en las dreas ya urbanizadas para intentar no se-
guir perdiendo las playas, hoy en colapso ambiental, in-
tentandose compatibilizarlo con el mantenimiento de la
matriz del pueblo de pescadores; ello incluye operaciones
de reposicionamiento del Casco Central y de recuperacion
de las playas segun un plan tdctico de retiro de parte de
las construcciones irregulares, disposicion de los escom-
bros y rehabilitacion de la playa; una agenda de acciones
para las dreas atin no urbanizadas, especialmente en la
faja de defensa de costas y dreas contiguas, cuya situa-

cion se ha estimado muy critica e insuficientemente valo-
rada como problemdtica compleja que exige muiiltiples
abordajes operativos”.*°

- Detener las construcciones en Cabo Polonio, mante-
niendo el asentamiento de la comunidad de pescadores ar-
tesanales, y propender al retiro planificado de las construc-
ciones ilegales, conjuntamente con una adecuada disposi-
cion de los residuos de estas operaciones.

- Consolidar el acceso vehicular al area de Cabo Polo-
nio mediante una tnica ruta de entrada, a través de los
servicios debidamente autorizados para traslado de bienes
y personas y por los senderos preestablecidos

- Recuperar el paisaje dunar del area Cabo Polonio a
través de la deforestacion, en especial el camino de acceso
y otras cortinas establecidas en el drea —incluyendo desa-
rraigo y limpieza—, lo que implicard un fenémeno de res-
tauracion progresiva sobre la dindmica dunar en las lomas
de Narvdez (ver 3.2 “Caracterizacion de las dreas y reco-
mendaciones”).?” Establecer con urgencia zonas de exclu-
sion forestal en coordinacion con la Direccion Forestal del
MGAP, y estudiar la posibilidad de revertir algunos empren-
dimientos forestales recientes.

- Cerrar el canal Andreoni, de acuerdo con la Propues-
ta Técnica elaborada por un grupo de expertos®® y que fue
presentada a las autoridades departamentales y nacionales
en el afio 1996 (ver las recomendaciones del apartado 3.2.1
“Parque Nacional Banados de San Miguel-Laguna Negra”).

En relacion con la accesibilidad:

- Jerarquizacion y acondicionamiento vial, tanto para
el sistema nacional como para el local.

- Consolidar el acceso a los balnearios de la costa
atlantica por el sistema de circulacion en peine, con la ru-
ta 9 como eje estructurador y como via principal de interco-
nexién entre Maldonado y Rocha.

- Completar la doble via de la ruta 9 hasta el Chuy, me-
jorando su acondicionamiento y equipamiento, de modo de
establecer una clara accesibilidad a los balnearios. Este
proyecto deberd contar con un estudio previo de impacto
ambiental, de acuerdo con la normativa vigente.

- Desestimular la construccion de la ruta 10 como via
de transito rapido, asi como la construcciéon de un puente
sobre la laguna Garzon. Privilegiar, como interconexion
costera complementaria, la instalacion de un servicio de
balsa permanente y eficiente en dicha laguna, de modo de
apoyar el desarrollo de una oferta turistica diversificada
que incorpore la modalidad de turismo de naturaleza.

- Mejorar la red vial interna y la camineria de la zona
entre las lagunas Garzon y de Rocha, con criterios de dise-
fio y equipamiento que mantengan una baja velocidad, a la
vez que permitan el adecuado acceso a los balnearios y a los
episodios paisajisticos mas notables.

- Acondicionar la ruta 10 en el tramo entre La Paloma
y Aguas Dulces para que actie como eje secundario distri-
buidor del transito vehicular a los balnearios.

36 Consorcio Benech-Sprechmann Arquitectos, Equipos Mori Consultores.
1999. Plan de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Turistico de
Punta del Diablo. Informe preliminar.

37 Panario, D. dir. 1993. Dinamica sedimentaria y geomorfolégica de du-
nas y playas en Cabo Polonio, Rocha.

38 Hidrocampo Ingenieros. 1995. Propuesta sobre el manejo de los re-
cursos hidricos en el departamento de Rocha.
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Desarrollo del ecoturismo

1 ecoturismo es una alternativa de desarrollo tu-

ristico sustentable considerada como ambiental-
mente sana, socialmente aceptable y econémicamen-
te viable. Se localiza en areas naturales protegidas
(publicas y privadas) con valores paisajisticos y de
biodiversidad, con el objetivo de conservar, disfrutar
e ilustrar sobre sus recursos naturales y manifesta-
ciones culturales. Es gestionado en forma participa-
tiva por los actores locales, como forma de apoyar el
mejoramiento de las condiciones de vida de la pobla-
cién involucrada y ofrecer alternativas ecoturisticas o
de turismo naturaleza. Se desarrolla mediante la
prestacion de servicios personalizados de operadores
capacitados, con conciencia ambiental y como res-
puesta a demandas de visitantes motivados por la
naturaleza y la cultura local.

José Luis Lopez Sancho, consultor espanol de la
Organizacion Mundial de Turismo (OMT) que aseso-
r6 a PROBIDES,* expresé que “Uruguay presenta
importantes recursos naturales, paisajisticos y cultu-
rales potencialmente aprovechables por el turismo,
gran parte de los cuales se encuentran amenazados
por actividades humanas desordenadas e incompati-
bles con su conservacion”. Segun el consultor, “el
aprovechamiento de los recursos naturales y cultu-
rales por una actividad turistica distinta de la tradi-
cional (ecoturismo, turismo de naturaleza, turismo
rural, turismo aventura), aportaria elementos para
resolver algunos de los problemas que aquejan al tu-
rismo en Uruguay y complementaria la oferta de tu-
rismo receptivo convencional”.

PROBIDES ha promovido el turismo rural (agro y
ecoturismo) como una de las opciones del desarrollo
sustentable en la Reserva de Biosfera Bafnados del
Este. Se busca diversificar el modelo turistico tradi-
cional basado en la propuesta de “sol y playa”, alta-
mente estacionalizado y agresivo sobre los recursos,
mediante el desarrollo de actividades que, ademas de
rentables para los productores rurales, sean compa-
tibles con la conservacion de los recursos naturales,
historicos y culturales. Se ha destacado la importan-

cia de promover la educacion e interpretacion am-
biental en las instancias recreativas y empresariales
para sensibilizar a la poblacién local y a los visitan-
tes. Actividades de investigacion, asistencia técnica,
de educacién ambiental y de capacitacion de recur-
sos humanos, la implementacion de areas demostra-
tivas publicas y privadas y la publicacion de material
de divulgacion (guias, cuadernos, fichas didacticas y
folletos) han contribuido con este objetivo.

El contacto con actores locales del sector turisti-
co tradicional y con productores rurales interesados
en incorporar actividades de agroturismo en sus es-
tablecimientos, asi como la creacion de la Asociacion
de Eco y Agroturismo (ADEATUR), que agrupa diver-
sas experiencias privadas y publicas con una vincu-
lacién y participacion creciente en la Corporacién
Rochense de Turismo, han permitido conformar una
propuesta ecoturistica coherente.

Los datos que surgen del relevamiento de los ac-
tuales operadores indican que el ecoturismo recibe
hoy a unos 20.000 visitantes anuales, que es un sec-
tor real de la economia local en cuanto a ingresos

economicos y puestos de trabajo directa (65) e indi-
rectamente generados (150), que existe una deman-
da real por esta propuesta y una oferta que ha creci-
do tanto en nimero como en calidad. El hecho de que
varios establecimientos de destino turistico de natu-
raleza permanezcan abiertos durante todo el afio ha
permitido que se inicien corrientes de visitantes de
baja temporada, vinculados al avistamiento de aves,
el reconocimiento de flora y a los temas historicos.

La consolidacion del Potrerillo de Santa Teresa y
de los observatorios de aves de la barra de la laguna
de Rocha y de banado de los Indios, asi como la par-
ticipacion en el disefio e instalacion de senderos di-
dacticos en el area protegida banados de San Miguel
y en establecimientos privados, han dado experiencia
a PROBIDES en la definicion y equipamiento de pro-
ductos de turismo de naturaleza en dreas protegidas
y ha permitido una mdas amplia vinculacién interins-
titucional.

39 Lopez Sancho, J. 1997. Mision de apoyo sectorial efec-
tuada en Uruguay.

En relacion con las medidas de conservacion

- Prohibir la introducciéon y adaptacion de especies
aléctonas de fauna y flora, la recoleccién de plantas y/o
animales silvestres y la extraccion o alteracién de objetos y
sitios arqueoldgicos en toda la costa atlantica.

- Disenar un plan de recuperacion de la vegetacion
nativa (psamdfila) en el drea de Cabo Polonio mediante la
tala gradual del bosque plantado, lo cual facilitara la res-
tauracion natural del ecosistema. Instrumentar un plan de
control de especies vegetales invasoras (tojo, acacias y pi-
nos).

En relacion con la elaboracion de estudios técnicos

- Realizar el relevamiento catastral de los relictos de
bosque psamoéfilo costero, a efectos de instrumentar una
normativa expresa que lo interprete como una comunidad
vegetal y tienda a su conservacion especifica en funcion de
su calidad de vegetaciéon autéctona amenazada.

- Realizar, antes de la definicion de las obras, estudios

de impacto ambiental y urbano-territorial del proyecto de
puerto de aguas profundas en La Paloma.
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