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Resumen: La costa de Región Este, Uruguay, tiene un desarrollo histórico vinculado
al turismo residencial. En las últimas décadas aprobó nuevos instrumentos de
ordenamiento territorial. Simultáneamente, el avance inmobiliario, en particular el
destinado al turismo neoexclusivo (TNE), se extiende y acapara espacios naturales. Este
trabajo analiza resultados locales del TNE, comparando la apropiación de servicios
ecosistémicos y las dinámicas socioterritoriales, con el modelo de costa promovido
desde el ordenamiento territorial y la legislación vinculada. Se contrasta información
georreferenciada con análisis cuantitativos y cualitativos de normativas, solicitudes
de permisos ambientales, solicitudes de excepciones al ordenamiento territorial e
información empleada para la oferta de los emprendimientos en el mercado. Se observa
una clara relación entre sitios ecosistémicos clave y los nuevos emprendimientos, grandes
discordancias en las informaciones emitidas por los promotores, así como un claro sesgo
de la normativa tendiente al uso exclusivo del espacio en aras de su conservación.
Palabras clave: ordenamiento territorial, desarrollo sustentable, barrios cerrados.
Abstract:  e coast of East Region, Uruguay, has a historical development linked to
residential tourism. In recent decades, new territorial planning instruments have been
approved, while real estate development, particularly that destined to neo-exclusive tourism
(NET), is expanding and taking over natural areas. is paper studies local results of
NET, comparing the appropriation of ecosystem services and the socio-territorial dynamics,
with the coastal model promoted om the territorial ordering and its related legislation.
Georeferenced information is contrasted with quantitative and qualitative analyses of
regulations, applications for environmental permits, requests for exceptions to territorial
planning, and information used by real estate sale sites. ere is a clear relationship between
key ecosystems and the new developments, great discrepancies in the information issued by
the promoters, as well as a clear bias of the regulations tending to the exclusive use of the
space for the sake of its conservation.
Keywords:  spatial planning, sustainable development, gated communities .

Introducción

Durante las primeras décadas del siglo XX, gran parte de la costa de Región
Este (Figura 1) fue fraccionada en pequeños lotes y transformada de
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rural a urbana, como estrategia para aunar la producción especulativa
de suelo (Harvey, 2014) con el turismo de sol y playa. Desde entonces,
la zona ha estado asociada al turismo residencial (TR), ese conjunto
de prácticas sociales que giran en torno a la producción de segundas
residencias, infraestructuras, servicios y espacios vinculados, y cuyo
uso está mayoritariamente ligado a la esfera del ocio y no a las de
producción y reproducción (Aledo, 2016). A lo largo de este territorio
–con valores más altos en el departamento de Maldonado que en
Rocha–, la cantidad de viviendas supera ampliamente el número de
pobladores permanentes (Robayna, 2009). Sin embargo, la consolidación
histórica de cada balneario fraccionado ha sido despareja, dependiendo
principalmente de la cercanía y accesibilidad desde ciudades emisoras
de los potenciales propietarios y de la aptitud para baño de sus playas.
La situación económica del país y de Argentina –cuyas clases medias
altas tienen un rol fundamental en este desarrollo (Díaz Pellicer, 2012;
Trochon, 2017)– fue determinante para el éxito o fracaso de la venta
de los loteos en Uruguay. A principios de los años 2000, buena parte
de los fraccionamientos rochenses y algunos sectores en Maldonado se
mantenían agrestes o con escaso desarrollo urbano (Roche & Gadino,
2018).

FIGURA 1

Ubicación del área de estudio y áreas de turismo neoexclusivo (TNE)
ELABORACIÓN PROPIA

En las últimas décadas, de igual forma que en remanentes rurales
costeros, se observa la expansión de barrios cerrados, fenómeno
cuestionado desde diversos ámbitos de análisis urbano por generar graves
consecuencias sobre el tejido social, relacionadas a la fragmentación y
segregación socioespacial, polarización, disuasión de interacciones entre
grupos sociales diferentes y aumento de las desigualdades (Lang &
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Danielsen, 1997; Mendonça Ferreira & Villas Boas, 2020; Roitman,
2013; Svampa, 2005). En paralelo aparecen condominios horizontales
y torres “all inclusive”, que sustituyen antiguas edificaciones en
primera línea de destinos turísticos maduros, incorporando procesos de
guetización en la ciudad abierta.

La consolidación de estas nuevas tipologías cerradas asociadas al
turismo impacta fuertemente en España (Aledo, 2008; Domínguez &
Aledo, 2005), América Central y Sudamérica (Baptista et al., 2018;
Camacho Lomelí, 2015; Clement & Grant, 2012). Demajorovic et al.
(2011) observan que, en el caso de Sudamérica, este modelo de desarrollo
en constante consumo de recursos naturales es excluyente, dualista y
privatizador; ha generado valoración del precio de la tierra, aumento
de procesos especulativos, afectación a la economía y cultura locales, y
entiende los procesos de planificación como obstáculo al crecimiento.
Por su lado, Hernández (2010) identifica un nuevo modelo urbano
turístico de carácter exclusivo y selectivo, que se diferencia de las tipologías
empleadas hasta principios del siglo XX por poseer nuevas formas
culturales de sociabilización (p.e., deportes náuticos, uso de vehículos
todoterreno), autosegregación espacial, interacción y transformación del
medio natural, y por el uso de una estrategia de venta muy ligada a
la apropiación de la naturaleza como valor de mercado, al prestigio
y la exclusividad. El autor denomina a este fenómeno como “turismo
neoexclusivo” (TNE).

Trabajos recientes en Europa, Centro y Sudamérica, Asia y África,
mencionan que la participación de grandes capitales globales en esta
nueva modalidad de producción inmobiliaria (sensu Harvey, 2014),
sumada a las facilidades otorgadas por gobiernos nacionales y locales
para posibilitar estas inversiones, producen ganancias en general asociadas
con la capacidad especulativa internacional más que con un desarrollo
sustentable local (Aizcorbe et al., 2014; Babinger, 2012; García de
Fuentes et al., 2019; Hidalgo et al., 2014; Kranjčević & Hajdinjak,
2019; Morell & Membrado-Tena, 2019; Pontes et al., 2020; Sousa
et al., 2016; Van Noorloos, 2015). Mientras tanto, se evidencia el
distanciamiento entre los desarrollos reales y las representaciones y
escenificaciones oficiales, empleadas para posicionar estos territorios en el
mercado turístico global como producto natural (Barboza Núñez, 2019).
Sumado a lo anterior, la reciente crisis generada por la pandemia de
COVID-19 deja manifiesta la gran vulnerabilidad social y económica que,
frente a situaciones de este tipo, a nivel mundial presentan los sitios con
fuerte dependencia del turismo (Félix & García, 2020; Pitarch-Garrido,
2020; Zielinski & Botero, 2020). 1

Las relaciones entre sociedad y naturaleza, en particular las vinculadas
a la sobreexplotación de bienes y de servicios ecosistémicos (SSEE)
(Millennium Ecosystem Assessment [MEA], 2005), incorporación de
nuevos recursos en el mercado o distribución de beneficios, son temas
de especial interés para la Geografía contemporánea o la Ecología
Política. Esta última busca comprender las formas de pensar la naturaleza,
entendiendo que los discursos son capaces de producir y reproducir
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relaciones de poder desequilibradas (Leff, 2015), y que las luchas en torno
al uso de los recursos no son solo materiales, produciéndose también en
relación con los significados (De Matheus e Silva et al., 2018; Escobar,
1995, 2000, citados en Durand Smith et al., 2011).

Las políticas neoliberales han forjado un modelo de regulación de
la naturaleza y conservación de la biodiversidad (Igoe & Brockington,
2007), que tiene un componente pragmático con origen en la crítica a
la gestión burocrática e ineficaz del Estado en la década de 1970 (Beck,
2013), y resulta fuente de inspiración del informe Brundtland (1987)
y del concepto de desarrollo sustentable. Este enfoque sostiene que no
tiene por qué haber incompatibilidad en el binomio ambiente-desarrollo
económico, sino que existen soluciones capaces de favorecer a ambos
(March, 2013). Los antecedentes de este vínculo se pueden sintetizar en
el discurso sobre la modernización ecológica, el presunto fracaso de la
gobernanza ambiental y los costes de regulación (McCarthy & Prudham,
2004); así, el mercado se ha abierto camino en la gestión ambiental
(Jordan et al., 2003). De manera análoga, la neoliberación de la naturaleza
pretende la unión entre protección ambiental, crecimiento económico y
eficiencia (Brockington & Igoe, 2006). El establecimiento de derechos de
propiedad, la utilización de mercados como mecanismos de asignación,
la colaboración público-privada y la internalización de las externalidades
ambientales a través del precio, son los principales dispositivos descritos
(March, 2013).

Castree (2006) describe el proceso de privatización como la asignación
de derechos de propiedad sobre fenómenos ambientales o sociales
antes controlados por el Estado o la comunidad, o no controlados
en lo absoluto. De acuerdo con el MEA (2005), “los beneficios no
comercializados a menudo se pierden o se degradan. Estos beneficios
no comercializados son a menudo altos y a veces más valiosos que los
comercializados” (p. 6). Los defensores de esta tesis sostienen que fijar el
precio de los procesos naturales ayudará a sostenerlos, y que estos sistemas
serían explotados de peores maneras sin esta internalización. Para Gómez-
Baggethun et al. (2010) estas visiones proponen la incorporación a la
economía formal de todos los ecosistemas y procesos biofísicos, los que se
redefinen en términos de valor de uso social (SSEE); para dichos autores,
ello facilita y orienta la toma de decisiones con una visión que ayuda a la
conservación del ambiente. Scott (1998), por su parte, sostiene que los
nuevos mercados se abstraen de las complejidades inherentes a los sistemas
naturales que intentan regular y comercializar, puesto que la naturaleza no
admite esta simplificación. Argumenta que las clasificaciones fallidas que
se utilizan para comercializar la naturaleza en un marco jurídico pueden
generar fallas que, en definitiva, degradan los ecosistemas involucrados.

En las últimas tres décadas se formularon críticas al descubrimiento
y la extracción de recursos, basadas en el concepto de economía verde
(Peet & Watts, 2002; Peluso & Lund, 2011; Robbins, 2012) y se analizan
las consecuencias de la aplicación de las ideas ambientales neoliberales
en diversos lugares (Harvey, 1989; McCarthy & Prudham, 2004; Peck
& Tickell, 2002). Las opiniones contra esta ampliación de fronteras
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neoliberal refieren a que la riqueza asociada a estas modalidades no
proviene del crecimiento económico real, la dinámica del valor del trabajo
o las rentas tecnológicas asociadas a la producción industrial, sino de la
apropiación de la riqueza socionatural de “fuera” del sistema capitalista
industrial existente (Fairhead et al., 2012; McAfee, 1999). Para Knuth
(2016), el ambientalismo de mercado está siendo cada vez más utilizado
en el ordenamiento territorial.

Antecedentes locales

Previamente a su loteo masivo, la costa de Región Este formaba parte
de grandes estancias dedicadas a la ganadería extensiva. En este contexto,
playa, arenales y lagunas costeras eran considerados inservibles, por lo
que la iniciativa de transformar la zona litoral a urbana fue tomada
como positiva por propietarios, autoridades y técnicos relacionados
principalmente con el sector inmobiliario. De acuerdo con la legislación
que amparó esta transformación (Ley de Centros Poblados, 1946),
solamente los primeros 150 metros a partir de la línea de ribera se
destinaron a espacio público, mientras el resto del área, incluyendo
extensos campos de dunas móviles de hasta 40 metros de altura
( FREPLATA, 2005), quedó loteada y pasó a pertenecer a múltiples
propietarios.

Casi un siglo de desarrollo urbano turístico ha generado en Región
Este impactos que se observan como positivos. Si bien las diferencias
demográficas son muy amplias, 2  para el área se cuentan: i) 20% del total
de puestos de trabajo vinculados al sector turístico en todo el país, el cual
aporta un 8,6% al PBI nacional (Ministerio de Turismo [MINTUR], 2018);
ii) inversiones y trabajos en la industria de la construcción: en 2012 se
contabilizaron 12.000 puestos de trabajo y 615.000 metros cuadrados
aprobados en Maldonado ( El Observador, 2018); y iii) el disfrute del sitio
por parte de la clase media y alta.

Como negativos, se marca la elevada estacionalidad del tipo de
actividad hegemónica (Robayna, 2009), además de numerosos daños en
SSEE, como afectación y pérdida de biodiversidad (Soutullo et al., 2013)
y fragmentación de hábitats (Gadino et al., 2012). Alonso y Bassagoda
(2002) advierten sobre el riesgo de desaparición completa de parte de la
flora costera del Uruguay, señalando, por ejemplo, que sobre una franja
litoral de un kilómetro de ancho se encuentra un tercio del total de
especies de árboles y arbustos del país. Numerosos estudios demuestran
el deterioro de la capacidad disipadora de playas con incremento de
erosión y retroceso de línea de costa (Boretto et al., 2018; de Álava,
2008; Oficina de Planeamiento y Presupuesto [OPP], Organización de
los Estados Americanos [OEA] & Banco Interamericano de Desarrollo
[BID], 1992; Panario & Gutiérrez, 2005), así como pérdida de sitios
arqueológicos costeros (Brum Bulanti et al., 2020). A esto debe anexarse
las previsiones de mayor vulnerabilidad litoral frente a futuros escenarios
de subida del nivel medio del mar (Nagy et al., 2016). En materia
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paisajística, la Dirección Nacional de Ordenamiento Territorial (  DINOT,
2011) señala la caricaturización que sufren los paisajes de la zona.

Para Conde (2014), lo anterior evidencia el acumulado de excesiva
planificación sectorial relacionada con el turismo, la urbanización,
la actividad portuaria, la infraestructura industrial y la conservación
(áreas protegidas), que crea competencias inviables por los recursos
naturales. Sobre el tema, Castro Casas (2018) observa que, en los
últimos treinta años, el orden jurídico uruguayo ha generado un proceso
de descubrimiento del ordenamiento territorial, dejando atrás una
situación con múltiples normas dispersas. El autor señala, como hito
en este proceso, la aprobación de la Ley de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible (  LOTDS, 2008), que proporciona normas de fondo
sobre la materia y el derecho de propiedad sobre el suelo, a la vez que abre
la posibilidad a diversos instrumentos de ordenación. Durante su proceso
de aprobación y a partir de ella, relacionado con el espacio de estudio
se generaron las Estrategias Regionales de Ordenamiento Territorial y
varios instrumentos a cargo de los gobiernos departamentales; entre ellos,
las directrices propias de cada departamento, la nueva categorización
de suelos y varios planes locales. Este nuevo conjunto de herramientas
se suma a otras de orden nacional, como la Evaluación de Impacto
Ambiental, la que en ámbitos costeros ha dado resultados cuestionables
(Gadino & Taveira, 2020).

En paralelo, se visualiza el crecimiento explosivo de urbanizaciones
cerradas dispersas, aunque mayoritariamente sin ocupación real. En
este caso, las tipologías principales son: barrio privado, club de
campo, chacras marítimas y complejo más casas (García, 2019; Varela,
2017). Simultáneamente se constata la aparición de complejos edilicios
exclusivos en los centros urbanos consolidados, observándose el desarrollo
del TNE en todo el litoral regional. Se agrega a esto la apertura de una
política de exoneración tributaria y flexibilización urbana que aplica la
Intendencia Departamental de Maldonado desde fines de 2015, cuyo
objetivo principal es fomentar la industria de la construcción. Varios de
los casos aprobados en este régimen de excepciones son emprendimientos
destinados al turismo de altos ingresos.

Junto con lo anterior, buena parte de la costa no demarcada y/o
consolidada no solo contribuye a la conservación de la zona litoral activa,
sino que se usa y percibe por la población como porciones del espacio
público de la playa, hecho que genera múltiples conflictos cuando se
anuncian obras para su transformación por parte de privados.

En este contexto nos preguntamos: ¿qué variables locales presenta
la planificación para el desarrollo sustentable de ambientes costeros?,
¿qué servicios ecosistémicos quedan involucrados y cómo, con los usos
promovidos?, ¿están siendo empleados los instrumentos legales en todo
su potencial? Este trabajo contrasta el modelo teórico de ordenamiento
territorial nacional y local de Región Este, Uruguay, con casos de TNE

construidos. Se busca exponer contradicciones, fallas y coincidencias del
sistema, que favorezcan un análisis crítico y mejoras enfocadas hacia una
gobernanza socioambiental.



Isabel Gadino, et al. Tendencias y efectos socioambientales del desarrollo inmobiliario turístico en zonas costeras de Sudamérica. El caso ...

PDF generado a partir de XML-JATS4R por Redalyc
Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso abierto 7

Estrategia metodológica

A partir del marco teórico de la Ecología Política, se estudian las
diferentes partes del proceso de desarrollo del TNE en la Región Este,
desde la formalización jurídica de la planificación territorial hasta su
concreción material. En este contexto se desarrolla una cadena de
explicación (Robbins, 2012) que permite identificar los diferentes actores
y sus discursos en torno a un problema socioterritorial, y las dinámicas
económicas y políticas que tienen repercusiones en la degradación local
de los recursos. Se emplean métodos deductivos y cualitativos para el
estudio de documentos: planes, directrices, solicitudes de aprobación de
proyectos, solicitudes de excepciones y páginas de venta. Los resultados
en el territorio se analizan a través de sistemas de información geográfica
y verificaciones en campo, en particular superficies ocupadas y ubicación.
Finalmente se reflexiona sobre los espacios normativo-culturales que
sustentan el TNE local.

El área de estudio es una faja paralela a la costa de Maldonado y Rocha,
de aproximadamente 10 kilómetros de ancho. Esta delimitación está
relacionada con el espacio comprendido por los planes locales analizados
y la ubicación de los emprendimientos que se consideran representativos
del TNE. Existe normativa nacional común para ambos departamentos, y
además cada uno tiene autonomía legislativa para ordenar su territorio.
Como se ha señalado tanto en textos académicos como técnicos –
incluyendo los propios instrumentos analizados–, sumados a los SSEE

culturales relacionados al turismo, en el área se mantienen espacios
proveedores de otros servicios clave para la sustentabilidad en la Región
Este. Entre ellos se cuentan: el abastecimiento de agua potable del
departamento de Maldonado (Laguna del Sauce y Laguna Blanca);
el aprovisionamiento de alimento a población local y turismo (suelos
productivos y cuerpos de agua en general); la regulación de inundaciones,
subida del nivel medio del mar y erosión (humedales y sistema dunar); y el
soporte para hábitats de especies en muchos casos endémicas (humedales,
puntas rocosas, sierras, lagunas costeras, cordones dunares).

Para esta área:
Se revisa la normativa de ordenamiento y gestión, aprobada a partir de la

nueva concepción del ordenamiento territorial (OT):

a) Maldonado_ Directriz Departamental, Plan Local de OT para
la protección y desarrollo sostenible del área entre las lagunas
de José Ignacio y Garzón desde la Ruta 9 al océano Atlántico
(Entre Lagunas), Plan Local de OT Eje Av. Aparicio Saravia de
Maldonado – Punta del Este.

b) Rocha_ Directriz Departamental, Plan de OT y Desarrollo
Sustentable de la Costa Atlántica del Departamento de Rocha
(Ordenanza Costera [OC]), Plan Parcial de OT Lagunas Costeras,
Plan Local de OT Los Cabos.

Usando la Teoría Fundamentada (Corbin & Strauss, 1990), se
detectan los principales códigos que emergen de estos documentos y
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permiten encontrar los supuestos fundantes. Se procesa con el programa
Atlas Ti v8 para analizar jerarquía y relaciones entre códigos mediante el
mapeo de redes semánticas, la exploración de las coocurrencias entre estos
y, finalmente, las palabras o conceptos que se refuerzan por repetición
asociados a las mismas categorías.

Se analiza información espacial (imágenes satelitales e información
georreferenciada):

a) Se relevan los emprendimientos pertenecientes al TNE asociados
a la costa de Región Este, determinados con base en: i) datos
públicos del instrumento Programa de Actuación Integrada (PAI),
empleado para transformar suelo rural a urbano o suburbano
con destino turístico, y de los instrumentos Viabilidades de
Localización (VAL) e Informes Ambientales Resumen (IAR),
usados para comunicar cómo se desarrollará el fraccionamiento
una vez transformado el suelo; ii) información de solicitudes
de excepciones al OT aprobadas por la Junta Departamental
de Maldonado (JDM) entre 2015 y 2019; y iii) cruzamiento
y/o verificación a partir de imagen satelital, prensa y/o sitio.
Para cada caso se analiza ubicación, área, extensión, fecha de
aprobación y planificación territorial vinculada. Finalmente, cada
emprendimiento se clasifica, de acuerdo con su despliegue en el
territorio, por tipologías: barrio, condominio o edificio.

b) Se analiza la relación de la capa de TNE con una capa de áreas
de interés ambiental (AIA). Esta se basa en la capa de usos
de suelo relevados en 2015 (Álvarez et al., 2015), a la que se
agregan zonas de provisión de SSEE relativos al TNE. Estos son
los categorizados como servicios culturales, que involucran la
recreación, el turismo y valoración estética del paisaje, entre
otros (Daniel et al., 2012). La composición final de esta capa
es la sumatoria de usos correspondientes a aguas naturales, área
natural inundable, áreas desnudas (arena de playa), monte nativo
y palmares.

c) Se analiza la relación AIA – TNE, a través de un análisis de distancia
ráster en soware QGIS 3.10 desde las AIA. Se intersecta el ráster
de distancias con las áreas de TNE y se calculan estadísticos
descriptivos a partir del promedio de distancias a cada punto de
la superficie de las áreas de TNE. Se calculan áreas de superficie y
distancias de borde solapadas entre ambas capas.

d) Se comparan áreas de padrones urbanos ubicados dentro del área
de estudio con la superficie total de TNE relevado.

Se analizan las solicitudes de aprobación oficial de emprendimientos, y se
comparan con datos de sus sitios de promoción, enfocando en la venta de   SSEE
:

Se analiza el contenido de los PAI, las VAL y los IAR disponibles. En
paralelo, se analiza la información de sitios de promoción y venta de
los emprendimientos. Se rastrean textos e imágenes relacionados con la
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condición de emprendimiento cerrado, los SSEE ofrecidos y el vínculo
entre estos y las nociones de prestigio y exclusividad.

Se analiza la política de excepciones en el departamento de Maldonado:
Se estudian los expedientes de la Junta Departamental de Maldonado

(JDM) donde se aprueban las solicitudes de excepciones (denominados
administrativamente “consultas de viabilidad”). Se revisan cuántas de
estas aprobaciones refieren al TNE, a qué tipología y en qué consisten
los permisos otorgados. Se comparan datos con análisis de porcentaje de
excepcionalidad realizado por la Dirección Nacional de Ordenamiento
Territorial (  DINOT, 2018).

Resultados

El marco de la normativa territorial

La planificación territorial desarrollada para el sector costero mantiene los
objetivos de la legislación de mayor rango, nacional y regional. A nivel de
discurso ambiental, esta normativa es inapelable: menciona la protección
de ecosistemas autóctonos, el cuidado de paisajes naturales y culturales,
la preocupación por la preservación de la Faja de Defensa Costera (150
m) y por su accesibilidad. Lo ambiental va unido a un desarrollo local
alternativo al histórico y como componente diferencial que valoriza la
nueva propuesta urbanística.

Del análisis de códigos surgen algunos elementos comunes destacados,
que siguen el marco de la internalización de SSEE en el mercado. El
primero incluye las nuevas estrategias de OT con objetivos ambientales,
con el paisaje natural como elemento estructurante. Asociadas a estas,
y en segundo lugar, aparecen modalidades operativas flexibles público-
privadas. En tercer lugar, se establecen condiciones de edificabilidad
para el aprovechamiento urbanístico privado. Otro elemento es que la
conservación ambiental se asocia a la baja intensidad de uso del suelo, lo
que genera escasez de ofertas y precios elevados, que finalmente apuntan
a un sector de altos ingresos dispuesto a pagar esos valores (Figura 2).
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FIGURA 2

Gráfico de frecuencia de citas codificadas
ELABORACIÓN PROPIA

Como diferencias por departamentos, en Maldonado se observan los
siguientes énfasis: se prevé captar las plusvalías urbanas en forma expresa
(Plan Aparicio Saravia); se regula el estudio de impacto paisajístico
para zonas altas como instrumento de OT; se otorga el mismo valor
instrumental para el plan, al componente de paisaje y patrimonio, que
para aspectos infraestructurales (Plan Entre Lagunas).

La normativa de Rocha destaca por incentivar el desarrollo urbano
en los sectores con mayor grado de consolidación, a cambio de dejar
cauteladas amplias zonas costeras agrestes (OC y planes derivados).
Contrariamente, en Maldonado, donde hay una mayor presión
inmobiliaria, la categorización de suelos que acompaña los planes reafirma
usos urbanos o suburbanos sobre gran parte de los ecosistemas costeros
existentes, y los nuevos planes consideran esta estructuración como
inmodificable.

En ambos departamentos, la condición del aprovechamiento
urbanístico es que el propietario identifique y conserve los recursos
naturales y culturales del predio, 3  sujeto al control de una policía
ambiental o monitoreo. Vale aclarar que esta última etapa de gestión
no tiene los recursos necesarios para su implementación en ninguno de
los departamentos. En Rocha, la OC consagró una tasa ambiental para
el desarrollo de una policía ambiental, pero hasta la actualidad nunca se
implementó.

La relación espacial tne-aia

Se relevaron 136 casos de TNE sobre la costa de Región Este: 123 en
Maldonado y 13 en Rocha. Con respecto a la superficie que el TNE ocupa
en Región Este, el total de casos suma 75,6 km2. En comparación al área
que ocupan los padrones urbanos en Maldonado y Rocha, las áreas de
TNE alcanzan un 32%. Con respecto al área de suelo categorizado como
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urbano, urbano no consolidado y suburbano de la zona estudiada, la
superficie de TNE representa el 10% del total.

De acuerdo con su despliegue en territorio, de las 136 áreas TNE, 95
son barrios, 22 corresponden a condominios y 19 a edificios. En ambos
departamentos los TNE tienden a concentrarse en algunas zonas, y esta
concentración está relacionada también a dichas tipologías.

Los barrios y condominios en Maldonado se agrupan en sectores
vinculados a espacios agrestes cercanos a los balnearios de mayor atracción
(Punta Ballena, Punta del Este, Manantiales, José Ignacio) y a tramos
litorales que, hasta principios del siglo XXI, estaban sin consolidar (La
Boya, cercanías de José Ignacio, Garzón). La concentración de casos,
sumada a la superficie que implican, genera situaciones donde las AIA y/
o áreas urbanas consolidadas quedan casi totalmente encerradas por estos
emprendimientos exclusivos (Figura 4).

En Rocha se encuentra la tipología de barrios, ubicada principalmente
en zonas costeras muy cercanas al departamento de Maldonado, como
continuación del eje Punta del Este – José Ignacio. También hay
desarrollos en los alrededores de sus principales balnearios.

La tipología de edificios corresponde a fenómenos que básicamente
se dan en el frente costero de barrios jardín cercanos a Punta del Este,
balneario urbano por excelencia que ya cuenta con edificaciones de gran
porte. Esta tipología de TNE tiene origen en la política de excepciones
aplicada en Maldonado, por lo que se manifiesta como grandes hitos que
distorsionan el paisaje plano y la amplitud visual fijados por la normativa
(Figura 5).

Como se aprecia en la Figura 3, los planes locales ordenan cerca
de la mitad del área de estudio. Rocha tiene una mayor superficie
que Maldonado bajo este régimen. A ello debe sumarse que este
departamento cuenta con la OC, instrumento especialmente diseñado
para una planificación integral de toda su costa. Solo 49 de los 136 casos
de TNE relevados están en el área de alguno de estos cuatro planes locales,
principalmente abarcadas por el plan Entre Lagunas y por el plan de
Lagunas Costeras (Figura 4).

El estudio de distancias de TNE respecto a las AIA muestra claramente
la ubicación estratégica de los emprendimientos: la distancia promedio
entre un TNE y un AIA es de 454 metros, pudiendo variar entre 5,6 y 2.450
metros (Figura 3). El análisis por tipologías indica que el promedio de las
distancias de barrios es de 520 metros; en el caso de los condominios, el
resultado es de 310 metros, mientras en edificios es de 290 metros.
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FIGURA 3

Relación de proximidad entre TNE y AIA
ELABORACIÓN PROPIA

El caso de TNE más alejado de un AIA, se encuentra entre 1.780 y 3.180
metros. Este, y solamente cuatro casos más, tienen su punto más cercano
a un AIA a más de 1.000 metros.

El acercamiento es tal, que 53 de los 136 casos de TNE son limítrofes o
se superponen con un AIA en una superficie aproximada a 7 km2, lo que es
igual al 9% de áreas TNE. El mismo análisis, observado desde el punto de
vista de los perímetros, muestra que el 13% de los bordes del TNE se ubica
frente o es interior a un AIA (Figura 4).



Isabel Gadino, et al. Tendencias y efectos socioambientales del desarrollo inmobiliario turístico en zonas costeras de Sudamérica. El caso ...

PDF generado a partir de XML-JATS4R por Redalyc
Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso abierto 13

FIGURA 4

Solapamiento de área y borde de áreas de TNE sobre AIA
ELABORACIÓN PROPIA

Comparación entre ofertas comerciales y solicitudes ambientales

En el caso de los sitios de promoción comercial de los casos estudiados, las
referencias a SSEE se hacen mencionando únicamente aspectos culturales
(contemplación y recreación), no así otras categorías reconocidas, como
soporte, abastecimiento y regulación. Desde este posicionamiento, los
ecosistemas y SSEE prestados por el predio que se va a transformar y
espacios cercanos, en particular espacios públicos (reserva natural, playas,
vistas, brisa marina, aromas de flora autóctona y sonidos de fauna local,
etcétera), se maximizan y destacan, y son ofrecidos como parte del
emprendimiento asociados a las ideas de exclusividad, privilegio, calidad,
inversión, distinción, estilo, seguridad y privacidad.

Por el contrario, en las solicitudes presentadas para obtener los
permisos estatales para el emprendimiento (IAR, VAL y PAI), estos
mismos hábitats y servicios existentes son desvalorizados, fragmentados,
reducidos a su mínima expresión o directamente ignorados. De
todas formas, reconociendo características naturales, el emprendimiento
declara su compromiso con el cuidado ambiental del predio y se identifica
como una mejora a la situación existente, la que se asocia con descuido
y deterioro resultado de su condición de espacio de uso público. Una
de las razones esgrimidas para la transformación de predios rurales en
suburbanos o urbanos es la necesidad de incluir estos suelos en el mercado
inmobiliario como forma de proteger el recurso ambiental. En el caso de
la franja costera, esto se acompaña con el argumento de que el espacio en
cuestión ya está sumamente alterado, por lo que varios de los SSEE que
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presta son irrelevantes y una nueva alteración del porte de la propuesta no
significa mayores perjuicios.

Las excepciones como política de desarrollo

En primer lugar, debemos recalcar que, en la historia urbana de
Maldonado, el uso de excepciones al OT ha sido frecuente (Trochon,
2017), lo que queda manifiesto en varios edificios que superan claramente
las alturas de sus entornos. La actual convocatoria oficial a solicitar
excepciones (  JDM, 2015), así como los expedientes ingresados y
aprobados, evidencian que esta política no responde a intenciones urbanas
ni territoriales, sino al fomento de la industria de la construcción, que
se supone devendrá en beneficios para el sector, e indirectamente para el
desarrollo local.

El periodo abierto en 2015 por un lapso de un año, pero mantenido por
medio de sucesivas aprobaciones hasta la actualidad, otorga la exoneración
del pago de tasas de edificación y del retorno por mayor valor inmobiliario,
concede el aumento de metros por construir y excluye de los cálculos
para tributos estos metrajes concedidos. También renueva permisos de
excepciones anteriores, perimidas por no cumplimiento del plazo para su
uso. En todos los casos, el ámbito legislativo departamental (JDM) recibe
los documentos de los solicitantes con un agregado de la Intendencia, que
consiste en un informe complementario sobre el estado de situación del
sector de la construcción en el país y en Maldonado, realizado a partir de
datos de la Cámara de la Construcción y el Banco de Previsión Social.
Si bien las aprobaciones a estas excepciones no son por unanimidad,
cuentan con votos de todos los partidos representados. En simultáneo a la
apertura del periodo a excepciones, el gobierno local convoca trabajadores
de otros departamentos ofreciendo empleo en estos proyectos, por lo que
la cuestión se transforma rápidamente en un círculo interminable que
involucra mayor convocatoria de personal, más población, más necesidad
de trabajo, mayor necesidad de excepciones (Sciandro & Zeballos, 2019).

A raíz de la especificidad en la activación del empleo y las inversiones,
y no en aspectos territoriales, esta política genera la apertura a todo
tipo de solicitudes y con posibilidad de las más diversas ubicaciones. Los
permisos otorgados avalan desde septuplicar la cantidad de pisos posibles,
ocupar espacios destinados a retiros, hasta el traspaso de calles públicas
al ámbito privado. A mayo de 2019 existían 58 expedientes aprobados,
mayoritariamente ubicados en primera línea frente al mar o en el espacio
playa y, según las características de los proyectos, 19 son obras destinadas
al TNE, tanto en la modalidad de edificio como de condominio. De
acuerdo con el estudio de la DINOT (2018) sobre desvíos autorizados en
altura o en el factor de ocupación total (FOT), uno de estos 19 casos tiene
327% de desvío otorgado (Fendi Chateau), dos superan el 400% (e
Colette y Paramount) y uno alcanza el 647% (Venetian Tower) (Figura
5).
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FIGURA 5

Arriba: tipología condominio e Colette. Abajo: tipología edificio en
primera línea frente al mar Venetian Tower, Fendi Chateau y Paramount

IMÁGENES EXTRAÍDAS DE PÁGINAS DE PROMOCIÓN

Discusión

Los gobiernos departamentales de Maldonado y Rocha han aprobado
instrumentos de diversa índole para adecuarse al nuevo marco normativo
nacional, que a la vez retoma tendencias globales en pro de un desarrollo
sustentable. A nivel instrumental, intentan traspasar fragmentaciones
previas con nuevos instrumentos, pero siguiendo una línea neoliberal que
emplea conceptos fundantes basados en la necesidad de regularizar la
naturaleza, para introducirla en el mercado y así conservarla.

Al igual que en otros ejemplos de América Latina, aquí se conjugan
cuatro variables: el cuidado ambiental, la construcción como motor de
desarrollo, la baja intensidad de usos del suelo y la apuesta a propietarios
de altos ingresos. Estas variables se retroalimentan en el discurso: la
conservación de componentes naturales se convierte en el fundamento
del desarrollo inmobiliario selecto del que depende su cuidado, mientras
los ambientes agrestes se ven como espacios que deben incorporarse al
mercado, pues son oportunidades no usadas hasta el momento para el
desarrollo económico regional. La planificación relaciona la necesidad
de protección ambiental con la urgencia de empleo local, y considera al
mercado como solución a ambas cuestiones.

Por su lado, la industria turística asociada a la inmobiliaria intenta
seguir compitiendo, ofertando cada vez mayores condiciones de
exclusividad y naturaleza, aunque su estrategia es la transformación
sistemática de espacios naturales. Para seguir siendo atractivo como
destino de viaje o inversión, en la medida en que la costa se vuelve un sitio
de turismo masivo y urbanizado, el TR avanza sobre el territorio de tres
formas distintas: extendiéndose en el litoral sin consolidar; sobre espacios
cercanos al litoral, vinculados preferentemente a hitos naturales; y sobre
el frente costero de centros urbanos.
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En cualquiera de estas modalidades el TNE tiene un rol protagónico,
a pesar de los numerosos llamados de atención acerca de la brecha
que genera en la sociedad, la artificialización del territorio y la pérdida
de control del Estado sobre su espacio y recursos. En Región Este,
el TNE equivale actualmente a un tercio del área urbana abierta y
acapara sitios que resultan fundamentales para el mantenimiento de
SSEE clave para toda la población, como conservación de ecosistemas en
peligro, prevención de erosión costera, abastecimiento de agua potable
o resguardo de información arqueológica. Igualmente restringe el acceso
público a paisajes apreciados por toda la comunidad, y usa y presiona
centros urbanos consolidados y núcleos históricos. La planificación
vigente habilita aun mayores transformaciones en el mismo sentido.
Asume dichos riesgos a cambio de modalidades residenciales que apuestan
a la caricaturización de zonas de interés ambiental para el ocio estival de
los sectores más pudientes, con un ciclo de vida que depende de tendencias
globales.

A lo anterior se suman procesos que favorecen la mala aplicación de la
planificación. Uno de ellos es que, en las etapas de revisión y autorización
de propuestas, la información ambiental es usada a discreción y/o
distorsionada por emprendedores y consultoras, y los instrumentos de
aprobación consienten este uso.

Asimismo, la estructuración de la norma y el territorio, que aplica
cuestiones concretas y objetivables a ciclos naturales dinámicos y/o
impredecibles, genera la dilución de los objetivos de sustentabilidad.
Ejemplo es el límite histórico de 150 metros de exclusión sobre la línea
de ribera, que por un lado es garantía de cuidado y, por otro, un permiso
para urbanizar todo lo que está más allá de su trazado, aunque claramente
sea parte de la misma unidad geomorfológica y se necesite para mantener
el recurso playa. Maldonado mantiene este límite de manera indiscutida,
mientras que Rocha amplió esta exclusión a extensas zonas de la costa,
pero cabe señalar que no ha recibido presión fuerte del mercado para estos
espacios.

A la fragmentación fundacional que significa la división del territorio
en miles de predios privados, se suma la fragmentación acumulativa
conceptual del sistema que se quiere proteger en el proceso de aprobación
de emprendimientos. En la primera etapa y más general, a nivel de
planes, se establecen cuestiones sistémicas e integrales. Luego, para
habilitar proyectos de fraccionamiento se contempla principalmente la
categorización de suelo, si bien los proyectos presentan declaraciones
de cuidado del entorno ecosistémico. Vale aclarar que la mayoría de
estas declaraciones se contradice en la propuesta, planteando desarrollar
inmobiliariamente zonas de fragilidad ecosistémica y/o quebrando la
planificación territorial existente. Finalmente, la aprobación de cada
vivienda depende de un Informe Ambiental, documentación con énfasis
en aspectos ingenieriles y datos de componentes naturales a escala
de padrón (Gadino & Taveira, 2020), lo que lo despoja de toda
posibilidad de lectura ecosistémica. El análisis de impactos acumulativos
es mencionado en la LOTDS (2008) y recientemente recuperado en
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la Directriz Costera (2019), pero su aplicación no se observa a nivel
territorial.

Finalmente, para cuando la planificación y formas de gestión
establecidas no conformen el mercado y/o sean entendidas como
trabas al desarrollo, se prevén mecanismos de excepción que dan
lugar a la demanda. En Maldonado, que es donde se da la mayor
presión inmobiliaria y donde existe más población estable que depende
principalmente de la actividad de la construcción, abandonar los acuerdos
formulados sobre usos del territorio para satisfacer la promoción privada
es una política reiterada.

Conclusiones

La estrategia empleada por el actual OT intenta aportar, en una única
fórmula, a dos cuestiones fundamentales: la protección del ambiente y la
economía nacional. En el caso de la primera, se aplica la premisa neoliberal
de que, para proteger espacios naturales, estos deben ingresar al mercado y
tener usos poco intensivos. En el actual modelo esto resulta en la fórmula
del TNE de ofrecer áreas de interés ambiental como un bien escaso, para
ser disfrutadas y cuidadas a los que las pueden pagar, recortando el acceso
al resto de la población, incluido el contralor del Estado.

Para el segundo problema, se recurre nuevamente a la promoción de
la industria de la construcción, pues, de tener éxito, logra un impacto
positivo (al menos a corto plazo) en toda la columna socioeconómica
local. Sin embargo –como muestran los resultados de este trabajo y de
otros citados sobre la región–, sus repercusiones negativas en paisajes,
ecosistemas y servicios asociados llegan a ser graves y en gran medida
irreversibles. Como sucede históricamente, las inversiones se asocian
principalmente a intereses privadoempresariales internacionales, que en
el actual contexto son sumamente volátiles y exigen cada vez mayores
otorgamientos para su concreción.

El grado máximo de esta fórmula es la política de excepciones, cuyas
consecuencias impactan en los SSEE de los sectores más destacados del
litoral nacional. Por otro lado, degrada el largo trabajo de planificación
consensuada, colaborando a instalar la lógica de la oportunidad individual
por sobre las políticas públicas. Impone el éxito económico a corto
plazo, cediendo derechos de la comunidad y desatendiendo todos los
factores establecidos para el cuidado del entorno natural y cultural. Si bien
este caso no es el único de otorgamientos en el país, se destaca por su
permanencia y amplia aprobación, al haber sido desarrollado en un marco
creciente de normativa territorial.

Si bien este caso no es el único de otorgamientos en el país, se destaca
por su permanencia y amplia aprobación, desarrollado en un marco
creciente de normativa territorial.

Frente a estas constataciones, la cuestión parece tener varios caminos
para recorrer. Algunos son referidos a aspectos instrumentales y
seguramente ajustables a corto o mediano plazo. La legislación es
cada vez mayor y más integrada, y cuenta con una vasta cantidad de
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nuevos instrumentos aún sin usar, que auspician un mejor escenario
de gestión (p.e., implementar tasas ambientales y cobro de plusvalías,
considerar impactos acumulativos, ampliar límites de franja costera,
atender al paisaje y al patrimonio natural y cultural, realizar inventarios y
monitoreo ambiental, sistematizar la información, profundizar procesos
de participación).

El mayor desafío parece ser trabajar mancomunadamente sobre
cuestiones de base, reflexionando sobre si las urgencias actuales valen
el riesgo futuro, qué oportunidades existen aún en este contexto
de microfragmentación privada del espacio, o si la dupla turismo-
construcción es la única fórmula aplicable en este territorio, a pesar de
causar grandes pérdidas en los recursos y bienes comunes que sostienen
casi todas las actividades que se dan sobre él.
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Notas

1 Según cifras oficiales de Uruguay (Ministerio de Turismo [MINTUR], 2021),
en enero 2021 las llegadas internacionales cayeron 97%, mientras el turismo
interno creció del 30% al 50%.

2 Según el Instituto Nacional de Estadística y Censo (2011), Maldonado tiene
una población de 164.000 habitantes con una de las tasas de crecimiento
poblacional más alta del país, mientras que Rocha tiene 68.000 habitantes y
su población decrece.

3 Inventario de bienes naturales, propuesta de servidumbres ecológicas, etcétera.
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