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Daniel Conde. Es Licenciado en Oceanografia Bioldgica y Doctor en Ecologia Acuatica, y se especializd en
ecologia de lagunas costeras y manejo costero integrado. Es Profesor Agregado (y fue Responsable) de la Sec-
cion Limnologia de la Facultad de Ciencias (Universidad de la Republica). Es investigador Nivel Il del Sistema
Nacional de Investigadores e investigador Primer Nivel del PEDECIBA. Lidera un grupo interdisciplinario sobre
manejo costero, y desde 2009 coordina el Centro Interdisciplinario para el Manejo Costero Integrado del Cono
Sur (UdelaR-cure/Espacio Interdisciplinario). Liderd la creacion y fue coordinador de la Maestria en Manejo Cos-
tero Integrado (MciSur) entre 2002 y 2011. Ha sido responsable de numerosos proyectos cientificos nacionales
e internacionales y es autor de mas de cincuenta publicaciones en revistas internacionales y libros. Ha formado
numerosos investigadores en Ecologia acuatica en Uruguay y en el exterior, y es responsable de cursos de grado
de Limnologia y de posgrado de Ecologia de Ecosistemas y Manejo Costero. Tiene vasta experiencia de extension
y relacionamiento con el medio.
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La mayoria de las actividades humanas en la Tierra,
asi como mas del 50% de su poblacién, se concentran
en una franja de tan solo 100 km desde la linea de
costa. Garantizar la existencia de este volumen de
actividades y personas en tan estrecha area implica
fuertes presiones y amenazas sobre los ecosistemas
y recursos costeros. A lo largo de la zona costera de
todos los continentes, los impactos del crecimiento
urbano no planificado, la contaminacién terrestre, la
acuicultura no sostenible y la pesca, el aporte excesi-
vo de nutrientes de origen agricola, la acidificacién,
la presencia de especies exéticas y el turismo inten-
sivo, entre otros, son los principales problemas que
deben ser abordados. Esto sefiala la necesidad urgen-
te de fomentar enfoques ambientales adecuados para
manejar los ecosistemas y recursos costeros. Ademas,
hoy en dia el cambio climatico actiia sinérgicamen-
te con la presion humana y surge como un nuevo
desafio que probablemente agravara los fenémenos

Introduccion

de erosién, la intrusién de agua salada en acuiferos
y pondra en peligro el mantenimiento de la biodi-
versidad en muchas zonas costeras. Todo esto a su
vez incidira negativamente en los asentamientos y
actividades humanas asociadas.' >3

Como todo ecotono, la zona costera mundial es
un drea de intensa interaccién ecoldgica y social y
proporciona servicios ecosistémicos al 60% de la po-
blacién humana, a pesar de que representa solo el
10% de la superficie del planeta (Fig. 1). La bisqueda
de espacio y los recursos estan aumentando de forma
exponencial, y los conflictos de intereses y demandas
que compiten generan desbalances entre conserva-
cién y desarrollo. A pesar de que durante las tltimas
décadas se han generado instrumentos, normas y

1 1pcc (2007).
2 UNEP (2010a).
3 UNEP (2010b).
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principios para poner en practica la gestién integra-
da de las zonas costeras, numerosas dificultades han
retrasado los principales logros de estos esfuerzos.
Lamentablemente, el éxito de estos programas se
juzga por regla general en un intervalo de tiempo de
mediano a largo plazo, lo que a menudo es incom-
patible con las agendas politicas de mas corto plazo.

En las zonas costeras, los problemas asociados
con la pesca se entrelazan con la contaminacién, la
pobreza y el uso turistico e industrial intensivo, ge-
nerando conflictos entre usuarios. Por lo tanto, la
gestion integrada de las costas y la mitigacion de la
pobreza comienzan a conectarse, ya que es impo-
sible alcanzar los objetivos de desarrollo sostenible
sin ecosistemas costeros sanos y productivos. Aunque
la gestién sostenible de los recursos costeros es una
frase comin usada por académicos, gestores y politi-
cos, de ser esto realmente viabilizado, no solo posi-
bilitaria la continuidad de las actividades econémicas
actuales, sino que también permitiria el desarrollo
de nuevas actividades.* Como resultado de un mejor
desempefio, se compatibilizaria el uso con la con-
servacion de los recursos costeros y la mejora de las
condiciones socio-ambientales en general.

Desde la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
el Medio Ambiente Humano en 1972, los gobiernos
han reconocido paulatinamente que la proteccion del
ambiente requiere un enfoque integrado. Un cambio
de paradigma se produjo en la Cumbre de la Tierra
de 1992 en Rio de Janeiro, donde fue asumida una
nueva visién sobre el desarrollo. Posteriormente, en
la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible

4 Talley et al. (2003).

celebrada en Johannesburgo, los estados profundi-
zaron su compromiso, estableciendo objetivos es-
pecificos a través del Plan de Implementacién de
Johannesburgo.® La Agenda 21 (acuerdo de las Na-
ciones Unidas para promover el desarrollo sostenible,
aprobado en 1992) en el capitulo 17, que se ocupa de
la proteccién de las zonas costeras y los recursos vi-
vos, destaca la relevancia de la costa para la vida en
la Tierra. Desde ese entonces, el Manejo Costero In-
tegrado (Mc1) es considerado como la estrategia mas
adecuada para enfrentar los problemas de las costas
y su manejo. El mc1 busca el equilibrio entre intere-
ses sociales, ambientales y econémicos frente a los
diversos conflictos que surgen en la zona costera,
a través de la gestién basada en los ecosistemas, la
participacion de los actores involucrados y el uso de
herramientas operativas.

A pesar de sus acuciantes problemas, la costa es
ain una zona de oportunidades emergentes para el
desarrollo sostenible, debido a que muchas areas to-
davia exhiben buenas condiciones ambientales. Este
aspecto podria ser reconocido y utilizado por la pla-
nificacién estratégica en la costa, a diferencia de lo
que ocurre en zonas altamente degradadas, donde
forzar a las nuevas normativas para proteger esos
entornos se torna casi inviable.® Asi, los beneficios
economicos y sociales para las poblaciones costeras
pueden surgir de la propia proteccién de la inte-
gridad de los ecosistemas. Aun teniendo en cuenta
su importancia, las zonas costeras y marinas estan
siendo gestionadas de manera no sistematica. A ni-
vel internacional, la mayoria de las estructuras de

5 UN(2011).
6 UN, ibid., nota 5.



Figura 1. La zona costera y sus diversos contextos para el manejo integrado
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gobierno han sido deficientes en la lucha contra las
presiones econémicas existentes sobre los ecosis-
temas. Los principales obstaculos para el éxito del
Mcl incluyen por un lado la falta de conocimiento
suficiente sobre los complejos procesos sociales y
ecosistémicos que se dan en la costa y, en el otro
extremo, la falta de marcos de decision eficaces para
hacer frente a esa complejidad.”®

Definicion de zona costera

Existen diversas definiciones de zona costera, basi-
camente dependientes de la disciplina de la que cada
autor proviene. Ciertas definiciones se centran en as-
pectos puramente técnicos y consideran que la costa
es una franja aledafia a la linea de contacto entre la
tierra y el mar (la playa) y una zona terrestre no bien
definida, cuyos limites discurren hasta donde las in-
teracciones entre ambos compartimentos son obvias.
La mayoria de las definiciones consideran al menos
la interaccién permanente y cambiante del agua ma-
rina, el sustrato terrestre y el compartimento atmos-
férico, en un encuentro miltiple que convierte a esta
zona en un volumen fragil y Gnico desde el punto de
vista fisico. Esto implica que las acciones de manejo
requeridas seran notablemente diferentes a las que
se desarrollan en cada uno de los ambientes, terres-
tre, acuatico o incluso aéreo en forma independiente.
Esta tridimensionalidad en su conformacién y en sus
efectos implica la necesidad de desarrollar acciones

7 Cicin-Sain & Knocht (1998).
8 Cicin-Sain at al. (2011).

de manejo mas alla de las que hayan sido probadas en
ambientes tipicamente terrestres o acuaticos.

Para otros autores, es una zona de contacto y
transicién entre la hidrosfera, la litosfera y la at-
mosfera en cuanto a fenémenos fisico-naturales y
a las actividades humanas, definicién que reconoce
de manera explicita la relevancia del factor hu-
mano. Esta relativa laxitud en la definicion de la
zona costera representa una ventaja a la hora de la
planificacion y el manejo de las costas, a pesar de ser
un aspecto que dificulta su comprensién en térmi-
nos territoriales concretos. La existencia de limites
difusos en la definicién de la costa ha estimulado
los esfuerzos para definir sus limites, especialmente
desde la legislacion. Sin embargo, el caracter estatico
del derecho positivo es insuficiente para explicar la
gran dindmica del medio marino.

Algunas normas establecen los limites de la zona
costera hasta los 200 m de profundidad de la plata-
forma continental o hasta las 12 millas de la Zona
Econémica Exclusiva, pero no ha habido acuerdos al
respecto. Algo similar ocurre con el limite terres-
tre, donde se acostumbra a delimitar la zona costera
hasta la marea alta o hasta el cambio permanente en
la vegetacion. Ninguna de estas definiciones capta la
real dindmica de la zona costera y sus procesos. En
una visién mas economicista predominan defini-
ciones basadas en los usos de los recursos marinos
y las actividades econémicas que se desarrollan alli.
Seglin esta vision, la costa se extenderia hasta donde
se desarrollen actividades econdémicas relacionadas
con el océano. Mas actualmente se ha propuesto que
la zona costera debe definirse para cada caso y regién
en particular, de acuerdo a las percepciones sociales



de pertenencia a esa zona, incluyendo las relaciones
de los grupos humanos con el mar y sus culturas.

Una caracteristica peculiar de la costa en gran
parte del planeta es su caracter publico, lo que se ma-
nifiesta en el acceso comin a las playas. Esta caracte-
ristica limita fuertemente la actividad humana sobre
esta zona, pues impone restricciones normativas a
los proyectos permanentes (urbanizacién, puertos o
complejos turisticos). Ciertos principios como los de
imprescriptibilidad e inalienabilidad, que caracteri-
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zan a los bienes piblicos, implican la existencia de
una tutela de parte del Estado y la sociedad, lo que
impone a su vez necesidades particulares de plani-
ficacién y ordenamiento del territorio, diferentes de
los modelos mas tradicionales de manejo de cuencas
hidrograficas, generalmente de tipo sectorial o con
menor grado de integralidad.

Dada la complejidad antes mencionada, la zona
costera debe ser analizada necesariamente desde un
enfoque sistémico (Fig. 1), para lo cual se ha dado en
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reconocer tres subsistemas:”'° " el fisico-natural, el
socio-econdmico y el juridico/administrativo. Cada
uno debera ser abordado en forma particular, pero en
consideracién de las relaciones mutuas que configu-
ran su caracter de sistema.

El conjunto de elementos, atributos y relaciones
pertenecientes a los fenomenos naturales que se
ubican en la zona costera o ejercen influencia en
ella —entre los cuales se incluyen las caracteristicas
del medio (organismos biologicos, calidad de agua) y
los eventos de origen ocednico (eventos extremos)—
constituyen el subsistema fisico-natural. Aspectos
fundamentales de este subsistema son los recursos
naturales costeros (las playas, los recursos abiéticos
como la arena o minerales extraibles, y la masa de
agua marina), asi como los fendmenos que ponen en
riesgo la vida humana o las infraestructuras (even-
tos catastroficos por el dafio que pueden causar sobre
las poblaciones humanas, sean de origen sismico,
climatico o acuatico, como la aparicién de algas po-
tencialmente t6xicas). Claramente, el interés de estos
elementos se focaliza en las amenazas de ciertos fe-
nomenos y en la vulnerabilidad de la biodiversidad,
las poblaciones costeras y los bienes materiales.

Por su parte, los elementos, atributos y relaciones
vinculados a los usos sociales y las actividades eco-
némicas humanas, conforman el subsistema socio-
economico. La utilizacion de la zona costera como
espacio natural de asentamientos y de desarrollo
patrimonial, soporte de instalaciones e infraestructuras,

9 Barragan Mufioz (2001).
10 Barragan Mufioz (2003).
11 Barragan Mufioz (2010).

emisor o receptor de vertidos y como defensa, ha llevado
a la incompatibilidad de ciertos usos entre si. Ejemplo de
esto es el potencial uso de un espacio natural con fines
recreativos y para soporte de instalaciones e infraestruc-
turas, o industrial intensivo. En una situacién ideal,
las actividades econémicas deberian coordinarse con
los usos previstos para cada zona en la planificacién
estratégica del area. Estas actividades pueden ser de
tipo extractivas primarias (pesquerias, mineria) o
basicas (acuicultura, agricultura), transformadoras
(industrias), comerciales maritimas (puertos, trans-
porte) y turisticas (turismo tradicional, segundas re-
sidencias).

Los elementos, atributos y relaciones de los que se
deriva la organizacion y gestion de las areas costeras
conforman el subsistema juridico/administrativo
sobre el cual se asienta la organizacién administrati-
vay el soporte normativo de estas zonas. La primera
abarca la administracion piblica intrasectorial (ins-
peccion, controles), la intersectorial (por ejemplo la
relacién del sector pesquero con el portuario) y la
interescalar (del nivel nacional al local). Por su par-
te, el soporte normativo para el manejo de las costas
resulta de caracter fundamental e incluye desde nor-
mas internacionales (prevencion de desastres natu-
rales, aguas de lastre) hasta normas locales (planes
de ordenamiento territorial), a las cuales se deben
sumar otras normativas generales que pueden evi-
denciarse en politicas nacionales o en planes locales

de manejo de la costa. %}
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Relevancia ecologica y social de la zona costera

La costa del océano Atlantico, subtropical y tem-
plada a lo largo de gran parte de Ameérica del Sur,
es diversa, rica y sorprendente, proporcionando
distintos habitats como playas, dunas, manglares,
estuarios, arrecifes de coral y humedales.'” Estos
ecosistemas costeros reciben importantes cantida-
des de agua dulce de grandes cuencas densamente
pobladas, como la cuenca del Rio de la Plata. A pe-
sar de la importancia social y econémica de la zona
costera, esta ain no ha sido correctamente gestio-
nada en comparacién con otras regiones similares
del mundo. En el Cono Sur de América, aunque los
avances difieren de pais a pais, existe una oportuni-
dad excepcional dado que su cultura relativamente
homogénea podria facilitar enormemente la coope-
racién regional mediante iniciativas integradas. En
términos ideales, sobre esta base serian esperables

12 Seeliger & Kjerfve (2001).

avances hacia un modelo latinoamericano de ma-
nejo de costas.”

Para Uruguay, la zona costera constituye un es-
pacio estratégico. Es una zona con definida vocacién
ambiental, en el sentido de la relevancia y calidad de
sus ecosistemas y sus recursos naturales particulares,
los que dan sustento a gran parte de la actividad pro-
ductiva regional, asi como a los principales esfuerzos
de conservacion que se llevan adelante.* Es ademads
una de las zonas del pais con mas antecedentes cien-
tificos en materia ambiental.”®

La costa uruguaya estd intimamente vinculada
con uno de los estuarios mas grandes del mundo, el
Rio de la Plata, cuya superficie supera los 38.800 km?

13 Barragan Mufoz, Ibid., nota 9.
14 SNAP (2013).
15 Gomez Erache at al. (2010).
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El Rio de la Plata es alimentado por dos rios impor-
tantes, el Uruguay y el Parand, que tienen una tasa
de flujo promedio colectivo de 20.000 m?/ seg. Estos
rios drenan agua de una cuenca grande y compleja,
de mas de 3.170.000 km?* que se extiende a lo largo
de cinco paises y alberga a 65 millones de habitantes
y varias mega-ciudades. En el estuario, el agua dulce
se mezcla con el agua de mar entrante y se producen
fuertes gradientes fisicos y quimicos, que a su vez
crean un dinamico y tnico sistema biol6gico.® Esta
complejidad es atin mayor si se considera la colisién
de corrientes marinas que fluyen hacia el Sur y hacia
el Norte, lo que se produce en la plataforma conti-
nental adyacente al Rio de la Plata.

La zona costera uruguaya se extiende a lo largo de
aproximadamente 700 km desde el departamento de
Colonia, en la parte interior del Rio de la Plata, hacia
el Este, hasta el Departamento de Rocha, en la costa
atlantica en la frontera con Brasil (Fig. 2). Debido al
pequefio tamafio de Uruguay, la relacion de la longi-
tud de su costa con el area de la superficie del pais, es
mayor que en el caso de sus vecinos inmediatos, po-
niendo de relieve la importancia de estas zonas para
la economia del pais. A pesar de que los seis muni-
cipios costeros de Uruguay (Colonia, San José, Mon-
tevideo, Canelones, Maldonado y Rocha) representan
menos de 18% de la superficie del pais, en conjun-
to albergan a mas de 2.200.000 personas, o sea el
70% de la poblacién. Estos seis municipios también
reinen una cantidad significativa de las actividades
econdmicas del pais, lo que representa el 76% de su
producto interno bruto (piB). Los ingresos genera-
dos por las exportaciones de pesca, el turismo, la

16 Menafra et al. (2009).

operacién portuaria y el comercio maritimo de-
muestran la estrecha relacién existente entre la
economia de Uruguay y su zona costera.” '* Ademas,
las zonas urbanas y la agricultura ocupan mas de 35
y 18% de la costa, respectivamente.

Para evaluar la complejidad y diversidad de la cos-
ta uruguaya podemos dividirla en dos grandes regio-
nes: el suroeste y el sureste, de acuerdo a condiciones
ecolégicas, ambientales y socioeconémicas. La regién
del suroeste, que comprende los departamentos de
Colonia, San José, Montevideo y Canelones, abarca al
63% de la poblaci6n del Uruguay y produce el 69% de
su P1B. La ciudad capital, Montevideo, que por si sola
representa un 42% de la poblacién de Uruguay y el
56% de su PIB, se caracteriza por grandes estructuras
urbanas y la fragmentacién social comin a todas las
grandes ciudades. El desarrollo urbano se ha expan-
dido rapidamente hacia el Este, en direccién a Ca-
nelones, que actualmente estd experimentando una
considerable presion urbana y un rapido deterioro
ambiental en algunas zonas."” %

La zona sureste abarca la costa atlantica y la parte
oriental del Rio de la Plata. Incluye los dos departa-
mentos costeros restantes, Maldonado y Rocha, que
en conjunto representan el 6% de la poblacion y el
8% del piB. Maldonado es una zona turistica tradicio-
nal que ha experimentado un rapido desarrollo en
los dltimos tres decenios. Incluye Punta del Este, una
ciudad conocida internacionalmente como un desti-

17 Gorfinkiel & Garibotto (2002).
18 Gorfinkiel (2006).

19 FREPLATA (2004).

20 GEO Uruguay (2008).



no turistico de verano. Por su parte Rocha es mas na-
tural y relativamente poco desarrollada, con diversas
actividades agricolas y con turismo de bajo impacto.
Sin embargo, esto estd cambiando actualmente debi-
do a la expansion progresiva hacia Rocha del modelo
turistico de Maldonado y de un potencial cada vez
mayor para las grandes inversiones industriales.

La evolucion del conocimiento costero

Si bien la investigacién en la zona costera des-
de diversas disciplinas tiene una larga tradicién en
la Universidad de la Reptblica (UdelaR) desde los
afios 80, fundamentalmente en relacién con el co-
nocimiento de los procesos fisico-naturales, recién

Figura 2. La zona costera de Uruguay (modificado de Menafra et al. 2009)
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a fines de los afios 90 se incrementaron esfuerzos
de investigacion —adn de corte disciplinar— relacio-
nados con la sostenibilidad de esa zona. Cuando las
Ciencias Marinas se convirtieron en un area de in-
terés en la nueva Facultad de Ciencias, o cuando se
inici6 el Programa de Desarrollo de las Ciencias Ba-
sicas (PEDECIBA), los apoyos desde Argentina y grupos
de investigacion brasilefios, ademds de Francia (cNRS
e IFREMER) y Canadd (fundamentalmente la Universi-
dad de Dalhousie), fueron decisivos para fortalecer
los incipientes grupos locales.?!

Aunque iniciado de manera sectorial, el cono-
cimiento avanz6 sustancialmente a fines de la dé-
cada de los 90, gracias al impacto fundamental de
actividades catalizadas por el programa ECOPLATA y la
Universidad de la Reptblica, y posteriormente por
otros programas Como PROBIDES y FREPLATA. Casi 300
proyectos, publicaciones y tesis relacionados con el
manejo costero se desarrollaron en los dltimos 25
afios. Sin embargo, en su mayoria estas iniciativas
han sido de caracter disciplinar, fundamentalmente
de areas de conocimiento como la Biologia y el Me-
dio Ambiente, la Ingenieria y la Quimica, y el Or-
denamiento Territorial, estando relativamente poco
representadas disciplinas como las Ciencias Sociales
y el Derecho.?” La costa atlantica y la zona Montevi-
deo-Canelones son las que muestran mayor cantidad
de iniciativas de investigacion, mientras que la zona
costera interna del Rio de la Plata ha sido mucho
menos abordada. En 2006 se identificaron 34 institu-
ciones en el pais que desarrollaban o promovian in-
vestigacion en temas diversos relacionados de alguna

21 Gomez-Erache et al,, Ibid., nota 15.
22 Baliero et al. (2006).

manera con el manejo de la costa. Sin embargo, solo
dos (el programa EcopLATA y el Subprograma II del
Programa de Desarrollo Tecnologico-ppT, que ya no
existe) presentaban politicas explicitas de investiga-
cién interdisciplinaria en mcl.

Publicaciones especificas dedicadas a la costa,
como el libro de Menafra et al.® o capitulos sobre
esta zona en Geo Uruguay?®, o el propio surgimiento
y mantenimiento en la actualidad de otros progra-
Imas COmo FREPLATA y PROBIDES, indican un avance
sustancial de la tematica costera en la dltima dé-
cada. Mas atn, hoy en dia la existencia de nue-
vos desarrollos académicos (por ejemplo la nueva
Maestria en “Manejo Costero Integrado” y el recien-
temente creado “Centro Interdisciplinario para el
Manejo Costero Integrado del Cono Sur” en la Ude-
laR), se suman a estos antecedentes, pero con un
perfil netamente interdisciplinario.”

La evolucion del conocimiento cientifico de la cos-
ta de Uruguay a nivel de disciplinas fisico-naturales,
y mas recientemente en areas sociales, evidencia un
avance importante en términos conceptuales, donde
los proyectos sectoriales han ido cediendo lugar a ini-
ciativas interdisciplinarias e interinstitucionales, y a
un creciente vinculo entre ciencia y toma de decision,
y de alli a la generacion de politicas. Sin embargo, mu-
chos esfuerzos atin no tienen una aproximacién sufi-
cientemente integrada, siendo por tanto esta una linea
de actuacion prioritaria a impulsar.

23 Menafra et al. (eds.) (2006).
24 Geo Uruguay, Ibid., nota 20.
25 Conde et al. (2012).



Las problematicas de la costa

Al igual que en otras zonas del planeta, la costa en
Uruguay es un espacio de creciente conflicto so-
cio-ambiental, donde una transformacion no pla-
nificada es la causa de una larga serie de cambios
socio-ambientales.” En términos relativamente
recientes, el aumento de la actividad econémica se
manifiesta en la expansién de la infraestructura
costera, junto con centros industriales y urbanos.
Las actividades industriales, la pesca artesanal, la
agricultura, el turismo y el comercio maritimo son
altamente dependientes del ambiente costero, lo
que ha dado lugar a conflictos entre algunos de
estos usos, lo que es comun a las costas que expe-
rimentan un rapido desarrollo.

Los problemas ambientales que se evidencian a
lo largo de la costa uruguaya? % se deben a: i) los
cambios de uso de la tierra y sus conflictos asociados,
ii) la excesiva planificacion sectorial relacionada con
el turismo, la urbanizacién, la actividad portuaria,
la infraestructura industrial y la conservacién (areas
protegidas), que crea competencias inviables por los
recursos naturales, iii) la descarga de grandes voli-
menes de efluentes agricolas, domésticos e industria-
les no tratados en ecosistemas costeros vulnerables,
iv) la erosion de playas o la forestacion con especies
exoticas que han modificado sustancialmente las ca-
racteristicas naturales de la costa, v) la pesca indus-
trial, que en ausencia de planes de manejo adecuados

26 De Alava, D. (2007).

27 Lemay M., (1998).

28 Menafra et al., Ibid., nota 23.
29 Menafra & Conde (2009).

es responsable de la sobreexplotacién de diversas
especies comerciales, mientras que las practicas ile-
gales y la competencia con la flota artesanal han pro-
ducido un descenso significativo en las poblaciones
de peces y las areas de cria, en zonas de humedales y
playas, vi) el uso no sustentable de recursos costeros
por parte de asentamientos humanos ilegales, que
dependen de estos recursos para su supervivencia,
especialmente en épocas de crisis econémica.

Asimismo, esta zona costera sufre una considerable
variabilidad natural debido a la dindmica del Rio de
la Plata y el Océano Atlantico, y por las interaccio-
nes tierra-atmosfera-agua. También experimenta de
manera frecuente episodios extremos de vientos del
sureste y es repetidamente afectada por fuertes tor-
mentas que han dafiado instalaciones, causando inun-
daciones de tierras bajas. El creciente ntimero de cen-
tros turisticos, junto con la ocupacién de algunas zo-
nas litorales por asentamientos pobres, ha incremen-
tado el impacto social y econémico de estos eventos
climaticos. Ademas, se prevé que el cambio climatico
acelere el aumento del nivel del mar y modifique la
descarga de agua dulce, a causa del fenémeno de El
Nifio en esta regién. Un analisis de sensibilidad sobre
los efectos en el Rio de la Plata de diversos escenarios
de aumento del nivel del mar, descarga de agua dulce y
cambio de vientos®® estimé que una descarga de 75.000
m?/seg (la descarga mas grande del siglo pasado de los
rios Parana y Uruguay) afectaria considerablemente la
parte interior del Rio de la Plata (un incremento de 60
cm en la costa de Colonia). Este resultado es similar al
esperado por el aumento del nivel del mar durante los
proximos cien afos.

30 Barros et al. (2003).
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Hareau et al*! evaluaron el riesgo de pérdida de
valor de capital e infraestructuras bajo diferentes
escenarios de aumento del nivel del mar, en varios
sectores costeros de Uruguay. Por ejemplo, para un
incremento de 1 m de altura, se indicé que los secto-
res Montevideo-Canelones y Punta del Este presentan
un capital en riesgo considerablemente mas alto por
kilometro que el resto de la costa. Una estimacion de
pérdidas costeras indica para estos dos sectores 342
y 992 millones de délares, respectivamente, mien-
tras que las pérdidas de toda la costa se estimaron en
1.800 millones. Se considera que en ambos sectores
el capital en riesgo es mayor que el costo estimado
de las opciones de proteccién. Mientras tanto a nivel
técnico como politico, existe capacidad para tratar
el cambio climatico en sectores como la agricultura,
es alin necesario un gran esfuerzo para desarrollar
planes de manejo costero que incluyan respuestas a
esta problematica. Por su parte, un estudio de cepAL??
determiné un impacto neto negativo del cambio cli-
matico en el sector turistico (de acuerdo a los efectos
positivos de una mayor temperatura y negativos del
aumento del nivel del mar), alcanzando pérdidas de
entre 33y 61 millones de délares anuales.

Los problemas de la costa en Uruguay obviamen-
te no se restringen a los fisico-naturales, sino que
abarcan, sustancialmente, otros de indole social, por
ejemplo a nivel de las politicas publicas y las leyes. Si
bien se han experimentado avances a lo largo de las
dos tltimas décadas hacia enfoques mas integrados
para resolver los problemas costeros, existe todavia
un largo camino por recorrer antes de alcanzar el

31 Hareau et al. (1999).
32 CEPAL (2011).

desarrollo costero sostenible.® ** En Uruguay, si bien
se cuenta con legislacién nacional y local para la ges-
tion de la zona costera, esta atin carece de un enfoque
integrado, a fin de contribuir de manera significa-
tiva a la sostenibilidad. Ejemplo de esto son la Ley
de Areas Naturales Protegidas, que contribuye a la
sostenibilidad a través de planes especificos de ma-
nejo, la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible, que contiene varios instrumentos para la
resolucion de conflictos y la nueva Ley de Descen-
tralizacion, que promueve la gestion local a través
de los municipios. La Ordenanza para el Desarrollo
Sostenible de la Costa de Rocha fue el primer inten-
to de unificar la legislacién nacional y local para la
planificacion sostenible de la zona costera, y define al
MCI como un principio rector.

La participacién de los actores costeros en los
procesos de planificacién y decisién es atn incipien-
te, pero una deficiencia todavia mas importante es la
falta del apoyo institucional permanente, requerido
para garantizar la participacién. Una matriz insti-
tucional compleja con superposicién de funciones y
jurisdicciones, todavia atenta contra el éxito de un
manejo sostenible de la costa. De mas de cuarenta
instituciones relacionadas con la costa, dos tercios
muestran enfoques basicamente disciplinarios en la
gestién y solo una minoria desarrolla de manera in-
cipiente una aproximacion interdisciplinaria en sus
practicas.® Varias iniciativas no evolucionaron en sus
practicas mas alla de algunos pocos afios, a excepcion
de EcoPLATA, un programa de dos décadas impulsado

33 Barragan Munogz, Ibid., nota 9.
34 Barragan Munogz, Ibid., nota 11.
35 Menafra et al., Ibid., nota 16.



por la cooperacién canadiense para promover el McL.
ECOPLATA, incluso no estando formalmente institucio-
nalizada, ha actuado como puente entre las politicas
nacionales y la gestion local, promoviendo decisiones
basadas en el principio de “conectar el conocimiento
con la accién”. Finalmente, hoy en dia el Parlamento
nacional analiza un proyecto de ley costera generado
desde el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Terri-
torial y Medio Ambiente, que mas alla de su efectivi-
dad permitira incluir a Uruguay en la lista de paises
con legislacion costera especifica en América Latina.*®

Algunos ejemplos

A continuacién se presentan ejemplos concretos de
problematicas costeras actuales en Uruguay, modi-
ficados a partir de Menafra et al.*” y las referencias
adicionales que se incluyen en cada caso.

En primer lugar se presenta un caso de conflicto
de uso del suelo en un area protegida, como es el caso
de la Laguna de Rocha en el Departamento de Rocha.
En el area de influencia de esta laguna protegida,
las actividades econémicas (como pesca artesanal,
agricultura y turismo) se basan en gran medida en
los servicios que los ecosistemas y recursos naturales
proveen. Sin embargo, la falta de planificacién del
uso del suelo en la cuenca se ha sumado a impactos
ambientales tales como las modificaciones hidrol6-
gicas, la eutrofizacion, la urbanizacién y la deseca-
cién de los humedales, lo que ha llevado a pérdidas

36 Barragan Munogz, Ibid., nota 11.
37 Menafra et al., Ibid., nota 16.

de biodiversidad, productividad y calidad del agua.
Este sistema tiene un papel importante para la in-
vestigacion y la conservacién en el contexto costero.
La laguna de Rocha es probablemente el ecosistema
acuatico mas estudiado de Uruguay y presenta un alto
nivel de participacion social en torno a sus proble-
mas y gestion.

Segtin un mapeo de actores existe un gran poten-
cial para la aplicacién de un plan consensuado de su
gestion. Treinta y nueve instituciones y grupos nacio-
nales o locales se autoidentificaron por tener intere-
ses o responsabilidades sobre la Laguna de Rocha, lo
que indica la existencia de una red muy compleja de
intereses y potenciales conflictos. Desde 2003, una
comisién de gestién de miiltiples socios logré varios
objetivos, entre ellos la delimitacién de la zona pro-
tegida, el apoyo a las acciones de los guardaparques,
la instalacién de sefiales para los visitantes y otras
infraestructuras, asi como iniciativas de acuicultu-
ra sostenible, actividades de educacién ambiental e
investigaci6n cientifica. Este proceso culminé con la
presentacién de una propuesta para la inclusion de la
zona en el nuevo Sistema Nacional de Areas Prote-
gidas (snap). Una vez ingresado el ecosistema al sNAP,
se estd culminando la elaboracién del plan de manejo
de la laguna, y sera esta probablemente la primera
zona del pais con un comité de administracién local
activo y con alto potencial de éxito.’®*

Un caso de conflicto sectorial entre desarrollo
de infraestructura portuaria y el sector turistico
costero, es el que ofrece La Paloma (en el Departa-

38 Conde y Rodriguez-Gallego (2002).
39 Rodriguez-Gallego et al. (2013).
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mento de Rocha). El puerto de La Paloma, ubicado
en la localidad costera del mismo nombre, ha sido
tradicionalmente un puerto pesquero. Esta activi-
dad alcanzé su punto maximo en los afios 80, para
disminuir posteriormente, y mantenerse relativa-
mente estable hasta la actualidad. La Paloma es un
destino turistico consolidado, que ofrece atractivos
y servicios a los visitantes de la region, y tiene po-
tencial para seguir creciendo en este sector. En los
altimos afios se han realizado diversos anuncios y
ciertas acciones por parte de proyectos de inver-
sion, para revitalizar el puerto como polo industrial
pesquero y forestal. Ante esto, un grupo de acto-
res locales ha unido esfuerzos para oponerse a los
planes de industrializacion del puerto, instando en
su lugar a las autoridades a promover el desarrollo
del turismo. No esta claro qué direccion tomara el
conflicto, pero hasta el momento no hay indicios de
una interaccién efectiva entre los sectores enfren-
tados. Existen ejemplos en el mundo de puertos y
turismo conviviendo en relativa armonia, pero esto
se da solo cuando la planificacién sectorial se susti-
tuye por un enfoque de gestion integrado, y con una
planificacion estratégica y participativa. Un proceso
de planificacién con estas caracteristicas no se ha
implementado atin en La Paloma.

Como ejemplo de deterioro de la calidad del agua
y degradacién ambiental en cursos que drenan a la
costa, podemos citar el caso de los efluentes indus-
triales y los desechos sélidos del Arroyo Carrasco y
su cuenca. La cuenca del Arroyo Carrasco es emi-
nentemente costera y abarca unos 205 km? siendo
compartida por los departamentos de Montevideo y
Canelones. Tiene una poblacién de mas de 150.000

habitantes, con una proporcion cercana al 4% sin tra-
tamiento de aguas residuales y mas de 40.000 perso-
nas viviendo en condiciones de pobreza. Asi, la cuenca
presenta una diversidad de problemas sociales y am-
bientales complejos. La degradacion del medio am-
biente se inici6 en la década del 40, con un desarrollo
industrial fuerte que afect6 la calidad del agua de los
arroyos. Posteriormente, sus principales cursos fueron
ademas canalizados y parte de sus bafiados desecados.
Hoy la cuenca atn enfrenta problemas de calidad del
agua, contaminacién por residuos sélidos, extraccién
de recursos naturales, extrema fragmentacién del ha-
bitat y dominancia de vegetacién exética. Las proble-
maticas sociales y econémicas, asi como los conflictos
por el uso de la tierra se exacerban por la falta de
presencia gubernamental e institucional adecuada en
la zona, aunque los gobiernos locales y el Ministerio de
Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
(MvotMA) estan combinando esfuerzos desde hace afios,
para elaborar un plan estratégico para la gestién inte-
grada de esta cuenca hidrografica.®

Una tematica de relevancia que se repite prac-
ticamente a lo largo de toda la costa y que es
reiteradamente presentada como el tema priori-
tario en las agendas ambientales por autoridades
departamentales, municipales y otros actores lo-
cales, es el de la erosién costera. Un caso tipico
es el de la zona de la desembocadura del Arroyo
Pando, en Canelones. La desembocadura de este
curso de agua ha sufrido diversas modificaciones
como consecuencia de obras y actividades como
la extraccion de arena, la urbanizacién en zonas

40 Arocena (1998).
41 MM (2006).



inundables y la forestacion de dunas, que se re-
montan incluso a 1930. La erosién producida por
estas acciones humanas ha afectado a las playas
adyacentes de la localidad costera de Neptunia,
asi como a casas y caminos a lo largo de las mar-
genes del arroyo. Algunos esfuerzos de manejo
y ciertas acciones correctivas especificas se han
coordinado y ejecutado entre la Facultad de Cien-
cias de la UdelaR y la Intendencia de Canelones,
para estabilizar y reconstruir el sistema de dunas
de arena y la playa en Neptunia, mediante vallas
y técnicas de plantacién, aunque el proceso global
no ha podido revertirse.*?

Las formas de gestién de la pesca industrial y
la flota de pesca artesanal en el mar territorial del
Rio de la Plata y el Océano Atlantico, es un tema
de conflicto permanente aunque relativamente
poco publico. En la zona costera los esfuerzos de
pesca se concentran en un reducido grupo de es-
pecies icticolas comerciales. Las mas abundantes
han sido declaradas como “plenamente explotadas”
(por ejemplo la corvina blanca, que ya ha demos-
trado signos de sobreexplotacion) y en general la
captura de las principales especies ha mostrado un
descenso desde los afios 90. Los esfuerzos actua-
les de ordenacion pesquera estan siendo revisados
para incorporar principios basicos como el de pre-
caucion, el de gestién ecosistémica, diversificacién
de los recursos, igualdad social y participacién en
la toma de decisiones. Por ejemplo, un proyecto de
la Fa0 ha llevado adelante una propuesta de moder-
nizacion institucional para la Direccién Nacional
de Recursos Acuaticos (DINARA) mediante el desa-

42 Gutiérrez & Panario (2006).

rrollo de un sistema de gestién robusto, una nue-
va Ley de Pesca y la reestructuracién del sector
artesanal, con la meta de contribuir al desarrollo
sostenible de la pesca y la acuicultura en Uruguay.
Lejos de haberse llegado a una situacién ideal, los
diversos actores del sector pesquero contindan an-
teponiendo visiones sectoriales y no se vislumbra
alin una solucion definitiva, integral y abarcativa
de la complejidad del sector.®? %445 4

A nivel intersectorial, las pesquerias artesana-
les costeras presentan también conflictos de larga
data, tematica acuciante porque algunas comunida-
des de pescadores artesanales se encuentran entre
los sectores mas empobrecidos de la costa uruguaya.
Un ejemplo de este conflicto es el de la comunidad
artesanal asociada al asentamiento de San Luis, en
el Departamento de Canelones. Esta comunidad en-
frenta una situacién social y econémica compleja,
resultado de una disminucién de los recursos, y a
la inestabilidad e informalidad de su localizacién y
posibilidades habitacionales. En San Luis los pesca-
dores artesanales y sus familias se han asentado en
la playa, creando un barrio costero con condiciones
ambientales y sanitarias precarias. En 2004 el pro-
grama ECOPLATA puso en marcha un proyecto piloto en
este lugar, con una amplia participacion institucional
y la integracion directa con los pescadores locales,
con el objetivo de mejorar la calidad de vida a tra-
vés de la implementacion de buenas practicas a nivel
tecnolégico, institucional y social. Otro objetivo mas

43 Norbis et al. (2006).
44 Pin et al. (2006).

45 Galli (2007).

46 Defeo et al. (2009).
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general era llevar los asuntos prioritarios del sector
de la pesca artesanal a la agenda publica (incluyendo
el estudio y la caracterizaciéon de su estado actual),
y proporcionar una base para la implementacion de
acciones de gestién integrada a nivel nacional, sobre
la base de la experiencia local. A pesar de algunos
avances, tampoco a este nivel se ha arribado a una
solucién minimamente aceptable.* 8 %

47 Hernandez & Rossi (2001).
48 Spinetti et al. (2001).
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El desarrollo sostenible parece ser hasta hoy, y desde
la Convencién de la Naciones Unidas para el Desa-
rrollo y el Medio Ambiente (Rio de Janeiro en 1992),
la mejor forma de mejorar la preocupante situacion
tanto ambiental como social, en la que se encuentra
sumido el planeta desde hace algunas décadas. Basada
en la conservacién ambiental, el desarrollo econémico
equitativo y la sustentabilidad, esta aproximacién bus-
ca asegurar el bienestar socio-econémico de las pobla-
ciones humanas actuales y futuras, pero sin amenazar
los cimientos naturales presentes del planeta.

El desarrollo sostenible no ha sido mas que un es-
labén (y de hecho no el dltimo) de una serie de abor-
dajes o formas de enfrentar los temas de la gestion
ambiental, que se han ido sucediendo en el tiempo,
y que han generado cuatro grandes paradigmas: el
del ambiente inagotable, el de la proteccién del am-
biente, el del desarrollo sostenible y el mas actual,

EL Manejo Costero Integrado

el de los sistemas sociales y ecolégicos.* Estos para-
digmas de gestion ambiental se asocian a su vez a la
evolucion de los paradigmas de desarrollo econémico
(crecimiento economico, desarrollo econémico, de-
sarrollo sostenible y crecimiento sostenible).>® Asi,
de acuerdo a los paradigmas en boga actualmente, el
Mcl podria definirse hoy como la btisqueda del creci-
miento sostenible de los sistemas sociales y ecologi-
cos de las zonas costeras.

Los sistemas sociales y ecol6gicos pueden enten-
derse como el vinculo de la matriz biogeofisica con
la matriz social e institucional, ambas referidas a
un area homogénea dada, en una interaccion en la
cual la primera matriz aporta servicios ambientales
(o ecosistémicos) y la segunda utiliza esos servicios,

49 Colby (1991).
50 Jovane et al. (2008).
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afectandose y co-evolucionando mutuamente en una
alta dinamica espacial y temporal.>* En este contexto,
los aspectos de gobernanza y sus formas de alcanzar-
la, adquieren alta relevancia, con mayor preponde-
rancia de las aproximaciones horizontales y de abajo
arriba, y con integracién de todos los actores a lo largo
del proceso completo.

Con el marco en los sistemas sociales y ecolégicos,
el mc1 podria describirse como un proceso participa-
tivo que busca integrar los diversos niveles guber-
namentales, la comunidad, la ciencia y los intereses
sectoriales y ptiblicos, en la elaboracién e implemen-
tacién de programas para la proteccion y el desarro-
llo sustentable de los recursos y ambientes costeros.>
La meta central del mc1 es mejorar la calidad de vida
y el desarrollo de las comunidades que dependen de
los recursos de la costa, manteniendo simultdnea-
mente la diversidad biolégica y la productividad de
los ecosistemas. Esto implica que la planificacién y
el manejo de los recursos y ambientes costeros deben
realizarse contemplando las interconexiones de indo-
le fisico-biolégica, socio-econémica y administrativa,
que ocurren en estas zonas. E1 mct combina procesos
participativos y técnicas tales como la zonificacion, el
ordenamiento ambiental del territorio, la valoracién
econémica y la creacién de areas protegidas. La fina-
lidad es alcanzar un equilibrio entre los usos de la
costa, legitimado en un conjunto de objetivos acepta-
dos por todos los actores involucrados, y encaminado
a mejorar la calidad de vida de las comunidades y
grupos humanos que dependen de dichos recursos, asi
como a proteger los ecosistemas costeros.

51 Westley et al. (2011).
52 Hildebrand (2002).

De acuerdo a Olsen et al.> los procesos de Mc1 de-
ben seguir un ciclo similar al de las otras grandes
politicas de Estado®: i) identificacién y evaluacién de
asuntos claves de manejo, ii) preparacién del progra-
ma, iii) adopcién formal y provision de fondos para
el manejo, vi) implementacién y v) evaluacion (Fig.
3). Por otra parte, el éxito de las iniciativas de mc
puede evaluarse en resultados de primero, segundo,
tercer y cuarto orden.> Los de primer orden son fun-
damentalmente cambios de tipo institucional, de fa-
cilitacién de los procesos y de aseguramiento finan-
ciero, mientras que los de segundo orden se refieren
a cambios en el comportamiento de instituciones y
actores claves. Los de tercer orden son cambios am-
bientales y sociales a mas largo plazo, y los de cuarto
orden son los relativos al propio desarrollo costero y
uso de los recursos mas cercanos a un balance dina-
mico y deseable, entre beneficios sociales y adecuadas
condiciones ambientales.

Uno de los objetivos del mc1 es colaborar en el
establecimiento de planes y programas nacionales
para manejar de forma integrada las zonas costeras y
marinas, en funcion de las prioridades sociales y eco-
noémicas de cada pais. Para esto es necesario promo-
ver el liderazgo nacional y sub-regional en el tema y
crear oportunidades para la innovacion y el aprendi-
zaje en la resolucion de los problemas especificos de
la costa, vinculando el manejo con otros aspectos del
desarrollo sustentable.*

53 Olsen et al. (1999).
54 GESAMP (1996).

55 Olsen (2003).

56 Lemay, Ibid, nota 27.



Figura 3. El ciclo del Manejo Costero Integrado y sus etapas

PRIMER CICLO
/ 3. Formalizacion

4. Implementacion

2. Preparacion

5. Evaluacion

1. Identificacion de
asuntos de manejo

En la bisqueda de la sostenibilidad a nivel cos-
tero, la practica del mcr se inicia en 1965 cuando se
establece la Comisién de Desarrollo y Conserva-
cién de la Bahia de San Francisco. Este significativo
evento fue seguido tres afios después por el informe
Stratton, que recomendo la creacién de un programa
nacional de manejo costero en Estados Unidos. El
reconocimiento de la importancia del mct como cla-

del programa

B I SIGUIENTE
bl " Ciclo

ve para el manejo sustentable de las zonas costeras,
derivé en 1972 en la primera revista académica dedi-
cada al tema (Coastal Management Journal), asi como a
la aprobacion de la Ley de Manejo de Zonas Costeras
en Estados Unidos. El mcl tuvo su bautismo inter-
nacional en el Capitulo 17 de la Agenda 21 adoptada
por la Conferencia de las Naciones Unidas en Medio
Ambiente y Desarrollo en Rio de Janeiro, en 1992.
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Desde entonces, ha sido adoptado por acuerdos in-
ternacionales importantes (Convencion Marco sobre
Cambio Climatico, Convenio sobre la Diversidad Bio-
logica, Plan de Accién para el Desarrollo Sostenible
de los Pequefios Estados Insulares, etc.).

Otro evento importante en la evolucion del mc1 es
la adopci6n de la Convencion de las Naciones Unidas
sobre el Derecho del Mar en 1982. Un afio después la
Agencia para el Desarrollo Internacional de Estados
Unidos (usaip) fue la primera institucion internacio-
nal en crear un programa de Mc1 para la asistencia a
paises en desarrollo (Ecuador, Sri Lanka y Tailandia
fueron los primeros proyectos pilotos). En esa época
también tuvo lugar la primera conferencia del Sury
Centro América sobre Mc1, en Mar del Plata. En 1989
se inicia la publicacién de la revista académica Ocean
and Coastal Management. En 1993, un afio después de la
Conferencia de Rio de Janeiro, se realiza la Conferen-
cia Mundial de la Costa (en Noordwijk, Paises Bajos)
con participacién de 90 naciones, de donde surge la
Guia Noordwijk de Manejo Integrado de Zonas Costeras.
Como otro gran hito en el desarrollo del Mc1, en 1997
la Comision Europea inicia un extenso programa en
el tema.

Simultdneamente, han surgido muchas guias de
Mcl (del Banco Mundial en 1993 o del Programa de
las Naciones Unidas para el Ambiente en 1995) y nu-
merosas sistematizaciones que resumen las buenas
practicas en Mc1>” *® Aunque al inicio los esfuerzos
estuvieron limitados principalmente a Estados Uni-
dos y Australia, a mediados de los 80 ya existia un

57 Chua (1993).
58 Belfiore et al. (2006).

incremento de esta practica a nivel mundial. Hoy
en dia, el Mc1 es reconocido en todo el mundo y es
parte de la retérica del desarrollo sostenible, con
mas de 700 iniciativas en todo el mundo, a lo largo
de todo tipo de régimen politico, tipologia de costa
y marco economico.

Alcanzar la efectiva integracién entre los dis-
tintos sectores (dimension intersectorial), entre los
diversos niveles de gobierno (intergubernamental),
entre el drea terrestre y el drea oceanica de la zona
costera (espacial) y entre las distintas disciplinas ne-
cesarias para un manejo costero y oceanico (inter-
disciplinariedad), es uno de los principales desafios
que presenta el mcl. En muchos casos resulta nece-
saria también la integracién entre varios Estados
(internacional), y a todas estas dimensiones se suma
la integracion en el tiempo (intergeneracional). La
armonizacién de las diversas, y muchas veces con-
tradictorias, perspectivas de los diferentes sectores de
actividad, de los organismos gubernamentales, de los
niveles de gobierno y de las disciplinas usualmente
implicadas en estos asuntos costeros, cada una con
distintos puntos de vista, lenguaje y metodologias,
constituye sin duda una labor compleja y permanen-
te. A pesar de los mas de 35 afios de experiencia en
la practica del mc1 a nivel mundial, uno de los prin-
cipales desafios contintia siendo en muchos paises de
desarrollo medio y bajo, la escasa capacidad nacional
para la implementacion exitosa de los programas es-
pecificos. Una de las principales razones es la falta de
profesionales idéneos en las areas de planificacion,
manejo y politicas costeras.*

59 Barragan Munoz, Ibid, nota 11.



El abordaje interdisciplinario para el
Manejo Costero Integrado

Como se dijo antes, la integracién entre disciplinas es
un requisito basico para un manejo costero exitoso.
Para el caso de los recursos naturales, con frecuen-
cia se recomienda el enfoque interdisciplinario (por
ejemplo en la Agenda 21y por organizaciones inter-
nacionales como ocpe®°) como forma de promover la
cooperacion entre cientificos sociales y naturales, en
proyectos aplicados en situaciones de incompatibili-
dad o conflictos de usos.

Se entiende como trabajo interdisciplinario el que
llevan adelante equipos que integran informacién,
técnicas, herramientas, perspectivas, conceptos y/o
teorias, a partir de dos o mas disciplinas o cuerpos
del conocimiento especializado, ya sea para avanzar
sobre el conocimiento bésico o para resolver pro-
blemas cuya solucién se encuentra mas alla de la
capacidad de una tnica disciplina.®* Asi, emerge un
nuevo paradigma, un campo fértil para perfeccionar
el proceso opuesto a la fragmentacién, que permite
alcanzar niveles de alta complejidad con diferentes
interfaces de manifestacién.

La labor interdisciplinaria constituye un proce-
so de largo plazo que atraviesa a las disciplinas®,
fomenta el flujo de informacién entre las dimen-
siones interactuantes®® y crea nuevas herramientas,
perspectivas, conceptos o esquemas cognitivos. Exis-
ten diversas tipologias sobre interdisciplinariedad,

60 OCDE (1993).

61 NAS (2004).

62 Morin (1984).

63 Nicolescu (1996).

basadas en el grado de interaccién alcanzado. De
acuerdo al grado de interaccion se pueden reconocer
diversos niveles de complejidad, desde la interdisci-
plina mas simple a aquellos donde se trasciende la
compartimentacion para generar un producto mayor
que la suma de sus partes. Todas las tipologias de la
interdisciplinariedad (inter-poli-multi-trans-meta-
disciplinariedad®®) intentan establecer un nuevo pa-
radigma, en contraposicion a la fragmentacion de las
partes.®

La interdisciplinariedad no es un simple nexo
entre diferentes visiones anteriormente estancas,
sino que implica la emergencia de un conocimiento
nuevo, que incluso modifica la aproximacién cien-
tifica tradicional. En una perspectiva de este tipo se
transforma el enfoque de los estudios, y las interre-
laciones le ganan espacio a los objetos individuales
de investigacién. No se trata de abarcar el analisis de
los fenémenos individuales y aislados artificialmente
por el investigador que busca su respuesta a un pro-
blema particular. Por el contrario, surge como re-
querimiento la ampliacién de la visién sobre el caso
de estudio, ubicdndolo en un contexto de relaciones
complejas. En esta integralidad aumentan no solo
las explicaciones sino también las preguntas y por
tanto las incertidumbres. Este proceso progresivo de
combinacién de disciplinas hacia un mayor grado de
interaccion, debe tener por meta utépica obtener un
conocimiento emergente en el que no solo se alcan-
zaria un alto grado de coordinacién y cooperacién,
sino también una unidad en los marcos conceptuales
entre las dreas del conocimiento incluidas.

64 Pefuela Velasquez (2005).
65 Conde (2013).
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Se diferencia la interdisciplina del quehacer inter-
disciplinario, ya que mientras la primera ocurre en
momentos puntuales, la segunda es una vocacién
grupal construida a partir de la definicién de una
problematica comtin.®® Segin Foladori®’ el quehacer
interdisciplinario deberia contemplar, en las etapas
del disefio de los proyectos, los distintos niveles de
construccion conceptual (el técnico, el metodolégico
y el humano). Esta discusion debe ser desarrollada en
la fase del disefio, de forma de contemplar el sentido
politico de los resultados, aspecto que corrientemente
no es discutido a la hora de generar la idea del tra-
bajo. Las actividades interdisciplinarias deben cuidar
ademas de lo humano, asegurando que las discusio-
nes se mantengan en lo conceptual y argumental y
no en lo personal. Asi, los resultados de la interdis-
ciplina dependen en buena parte de la actitud de los
integrantes del grupo.

El éxito de los procesos interdisciplinarios esta
supeditado de manera considerable a la construccién
de un paradigma comin en el grupo de trabajo. La
coexistencia en un mismo equipo de trabajo de dife-
rentes paradigmas, si bien no impide la comunica-
cién, limita las posibilidades de construccién comiin
sobre un tema o intervencion concreta en un plano
de igualdad disciplinar, reduciendo asi la potenciali-
dad de las conclusiones de la investigacién para in-
tervenir sobre la realidad.

Los principios y caracteristicas del mcr conjugan
una interfaz de alto grado de complejidad, represen-
tado por la propia complejidad del sistema costero,

66 Tommasino et al. (2006).
67 Foladori (1998).

que no solo es propicia para la accién interdiscipli-
naria, sino que requiere necesariamente de un abor-
daje conceptual de estas caracteristicas para alcanzar
sus objetivos.®® Segtin Ander-Egg® avanzar hacia la
interdisciplina consiste en que las diversas visio-
nes compartan ciertos valores y adopten un enfoque
sistémico. Parker” indica que los enfoques discipli-
narios y la especializacién han perdido terreno en
forma progresiva frente a formas de trabajo colabo-
rativo. Bajo esas condiciones, el poder disciplinar se
flexibiliza hacia estructuras horizontales y en red.
Este abordaje potencia la integracion de la investiga-
cién, la capacitacién y los vinculos con la sociedad,
y genera interfaces con instituciones y comunidades
relacionadas con el medio en forma abierta. Con-
forma asi una perspectiva que va mas alla de lo es-
trictamente académico, y que algunos dan en llamar
transdiscipling.”

Mas alla de lo meramente conceptual, el problema
de la interdisciplina es en definitiva fundamental-
mente de tipo practico.”” La inter y transdisciplina
tienen que ver primeramente con aperturas concep-
tuales y perceptuales relacionadas con los vinculos y
las emociones, mas que con voluntades. Implica te-
ner actitudes y miradas descentradas que den lugar
a otros espacios, y requiere revisar individualmente
variables historico-personales e institucionales, asi
como modelos formativos que nos han convencido de
que el conocimiento propio es el verdadero. Implica

68 Avila et al. 2004).
69 Ander-Egg (1999).
70 Parker (2003).

71 Max-Neef (2005).
72 Santos et al. (2011).



una mirada contextual que tolera la diversidad y re-
conoce las diferencias, que es parcial y no completa, y
que es provisoria y da pie al reconocimiento del cam-
bio.” Lamentablemente, no existe una metodologia
estandar para garantizar la interdisciplina, aunque si
es posible sistematizar aproximaciones metodol6gi-
cas que ayuden a generar productos interdisciplina-
rios. A nivel ambiental, dos herramientas de apoyo
para el trabajo interdisciplinario son los sisternas de
informacion geogrdfica y los andlisis multicriterio.

Existen infinidad de barreras que frenan el tra-
bajo interdisciplinario. Se puede destacar las de tipo
conceptual, disciplinar, personal y/o logistico, asi
como otras de caracter institucional. Entre las pri-
meras se destaca la falta de interés personal, la falta
de comprension de la diversidad como herramienta,
las posturas dogmaticas surgidas de ortodoxias dis-
ciplinarias, el juego lingiiistico de las comunidades
cientificas, las disputas epistemoldgicas no resueltas
entre disciplinas, el estatus social y discriminato-
rio defendido por ciertas disciplinas, la angustia de

73 Angel (1990).

romper esquemas tradicionales, el celo por el li-
derazgo del paradigma emergente, y la falta de
madurez personal y/o profesional para valorar
y escuchar al otro. Otros aspectos aparentemente
menores, pero no necesariamente menos influyen-
tes, incluyen la dificultad de encontrar puntos de
confluencia, la confusién de terminologia, las dis-
putas explicativas, las enemistades personales y el
rechazo de los propios colegas.

Entre las barreras institucionales se destacan las
exigencias inmediatistas de los problemas, los inte-
reses monotematicos de las instituciones, la falta de
mecanismos administrativos, legales y financieros en
las instituciones, las relaciones jerarquicas que gene-
ran solidaridad u oposicién, y la falta de compromi-
so institucional o de las autoridades hacia el trabajo
interdisciplinario. Este listado detallado de barreras
al trabajo interdisciplinario puede aplicarse no solo
al analisis y la gestion de la zona costera, aunque
se aplican muy particularmente a esta zona dada su
complejidad intrinseca.%)
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3 Carlos Contrera

Como en todas las tematicas de corte ambiental, di-
versos factores compiten en forma sinérgica, positiva
y negativamente, para la implementacion exitosa del
Mcl en Uruguay. En la Tabla 1 (pagina siguiente) se
sintetizan los principales aspectos positivos surgidos

de avances recientes en relacion a las condiciones

necesarias para mejorar la gestion de la costa en
Uruguay, junto con las deficiencias o incertidumbres
asociadas a cada avance.



Tabla 1. Principales aspectos positivos y negativos a considerar
para la mejora de la gestion de la costa en Uruguay

Aspectos positivos Aspectos negativos

Aumento de la conciencia en la sociedad de la
necesidad de un enfoque global de los problemas
costeros.

Baja calidad ambiental en algunos sectores costeros.
Falta de recursos financieros especificos y excesiva
dependencia de fondos externos.

Enfoque de gestion basado en ecosistemas ain poco
desarrollado.

Legislacion nueva y especifica para la costa.

Incertidumbres sobre el contenido y la eficacia de la
futura legislacién.

Diversidad de instituciones nacionales y locales con
poder de decisién en temas costeros.

Desarrollo de nuevos espacios para la colaboracion
institucional.

Esfuerzos y jurisdicciones en paralelo que siguen
dominando el arreglo institucional.

Falta de verdadera cooperacion entre las diversas
oficinas en los niveles nacional, departamental y
municipal.

Rigidez institucional y administrativa.

Creacion reciente de programas de capacitacion e
investigacion en Manejo Costero Integrado y otras
areas afines.

Programas de capacitacion e investigacion no
plenamente adaptados a las necesidades de la gestidn.

Promocion de procesos participativos en la toma de
decisiones y la generacidn de nuevas politicas.
Diversidad de escenarios y espacios formales e
informales para el intercambio de experiencias y
lecciones aprendidas.

Discontinuidad de las iniciativas de cooperacion e
intercambio de experiencias.

Falta de sistematizacion de experiencias y lecciones
aprendidas.

Desconfianza y escasa participacion del pablico.
Falta de ejemplos exitosos de gestion integrada a
largo plazo de los recursos naturales y los ambientes
costeros.

Escasa participacion del sector privado en los
esfuerzos de manejo costero.




De la combinacién de todos los elementos en jue-
go surgen oportunidades para la accion, algunas de
las cuales se desarrollan a continuacién (Fig. 4 en la
pagina siguiente).

La calidad ambiental actual de la costa
y el reconocimiento de sus valores
ambientales

El deterioro de la calidad de algunas zonas de la costa
uruguaya es una de las principales desventajas para
la implementaci6n exitosa de planes y programas de
Mcl. Contaminacion por téxicos acumulados a lo lar-
go de muchas décadas en la bahia de Montevideo o
en el Rio de la Plata (provenientes de los rios Parana
y Uruguay), procesos de erosion significativos e irre-
versibles en varias zonas de la costa oeste y este, mo-
dificaciones de la hidrologia natural en grandes areas
de los Humedales del Este, entre muchas otras, ilus-
tran algunos de los procesos de compleja reversion
que la sociedad debe enfrentar mediante iniciativas
para la recuperacion costera, y que atentan contra los
esfuerzos de manejo.

Algunos de estos problemas pueden ser remedia-
bles sélo en el largo plazo. Por ejemplo, propues-
tas para la recuperacién de la hidrologia original de
los Humedales del Este o la Bahia de Montevideo,
aunque posibles, podrian requerir varias décadas y
grandes inversiones. Seria necesario ademas que los
procesos de recuperacion fuesen encarados bajo un
enfoque integral, que incluyera soluciones desde las

cuencas de drenaje, abarcando los complejos aspectos
sociales y econémicos implicados. Otros casos, como
el del Rio de la Plata, un sumidero de contaminantes
de diverso y complejo origen acarreados desde otros
paises y contextos socio-econdmicos, evidentemente
no son factibles de ser resueltos en su totalidad. So-
luciones a estos complejos problemas solo pueden ser
posibles en el largo plazo y si las propuestas de accién
se planifican estratégicamente con una perspectiva
de Estado, independiente de los cambios de gobierno
y las agendas politicas, situaciéon poco frecuente en
Uruguay.

La construccion de puentes, rutas o ramblas sobre
la faja costera, fijando el sistema de dunas y/o eli-
minando los humedales costeros —una practica casi
extinta en paises avanzados desde el punto de vista
ambiental- demuestra que en Uruguay atn hay es-
pacio para aprender sobre experiencias internacio-
nales. Por ejemplo, el conocimiento reunido en torno
a las consecuencias de la construccién de la rambla
de la ciudad de Piridpolis —un caso bien conocido de
erosién antrépica que ha dejado a este importante
centro turistico con una playa muy reducida- cier-
tamente no ha sido tomado en cuenta.

Hoy, una rambla y sistema de drenaje de plu-
viales y saneamiento construido a lo largo de Ciu-
dad de la Costa (Canelones), que ha modificado de
manera significativa el sistema de dunas y la hi-
drologia natural de la franja costera, da lugar a epi-
sodios de inundaciones recurrentes en varias areas.
Esta rambla, realizada sin adecuadas consideraciones
ambientales, se construyé con el Gnico objetivo de
facilitar el transito, a pesar de la opinion local de
la necesidad de crear en la zona un paseo costero,
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Figura 4. Desafios, avances, deficiencias y oportunidades para el Manejo Costero Integrado en Uruguay
(modificado de Menafra et al. 2009)
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claramente incompatible con una rambla de velo-
cidad. Curiosamente, el programa ECOPLATA aport6
orientacion técnica especifica, sugiriendo la sus-
pensién de la construccién de esta carretera para-
lela a la linea de costa, en favor de los accesos en
peine. En 2012, un equipo multidisciplinario de la
UdelaR sugirié, en un taller solicitado por la In-
tendencia de Canelones, algo similar para la zona,
yendo incluso mas alla, proponiendo que la calzada
sur de esta rambla de doble sentido se desafectase al
transito, y se transformase en un paseo costero, de
forma de no alterar atin mas el humedal asociado al
complejo dunar. La propuesta, en principio calificada
como interesante, fue estimada como demasiado
innovadora para los estandares de los responsables
de las rutas nacionales (el Ministerio de Transporte
y Obras Publicas).

Si bien es innegable que la conciencia ecolégica
de la poblacion en general y también de los gesto-
res costeros ha cambiado sustancialmente en la tl-
tima década en Uruguay, muchos habitantes locales,
asi como los turistas, generalmente no tienen real
conciencia de los vinculos entre sus acciones y la
consecuente degradacion emergente en la zona cos-
tera. Una mayor conciencia de la importancia, la
fragilidad y el papel econémico de nuestros recursos
costeros debe ser fomentada a través de campafias y
programas de educacién formal. La concientizacién
sobre estos temas contribuira a generar los cambios
necesarios en el comportamiento de la poblacién, y
facilitara apoyos mayores y mas duraderos ante nue-
vas iniciativas, asi como una mayor presién social
para lograr cambios en las voluntades politicas y las
politicas piblicas. En el marco conceptual del manejo

costero, estos cambios comportamentales podrian ser
clasificados de acuerdo a Olsen™ como de segundo y
tercer orden.

La utilizacién de cifras concretas sobre el valor eco-
némico de los bienes y servicios proporcionados por los
ecosistemnas costeros, puede reforzar los argumentos a
favor de fortalecer la proteccion de las costas mediante
programas de gestién. Por lo tanto, las organizaciones
de investigacién deberian emprender estudios, utilizan-
do métodos fiables, que aborden el valor de los recur-
sos costeros y los costos de su restauracién. Al mismo
tiempo, seria muy 1til incorporar estos resultados en los
planes de gesti6n, agendas y programas de educacion, y
como insumo fundamental en las discusiones sobre el
costo real de las alternativas de desarrollo.

Los liderazgos para el manejo

El rol del gobierno

En los procesos de mcl, las instituciones piblicas con
competencia, de acuerdo a sus atributos geograficos
y jurisdiccién legal, deben jugar un papel impor-
tante, aunque no uUnico, en las iniciativas costeras.
Tradicionalmente, los problemas del agua en Uru-
guay han sido abordados por diferentes institucio-
nes sin mayor cooperacion, o incluso con explicitos
intentos por dominar las decisiones, como sucedi6
con la pINAMA (Direccion Nacional de Medio Ambien-
te) y la pne (Direccion Nacional de Hidrografia) en

74 Olsen et al., Ibid. nota 53.



relacién al control de la calidad de los cuerpos de
agua. Actualmente en Uruguay, la cooperacion entre
las instituciones ptiblicas representa una deficiencia
arraigada en la tradicién cultural y politica, y es res-
ponsable de muchas de las ineficiencias observadas.
Gran parte de estas instituciones muestran ain hoy
una competencia inercial por el liderazgo en la toma
de decision y la gestion de los recursos costeros, acti-
tud que claramente conspira contra el proceso de in-
tegracion. Recientemente se han observado algunos
esfuerzos en los circulos de gobierno, mediante la
reorganizacién de las oficinas existentes y la crea-
cién de servicios integrados, por ejemplo la creacién
del Gabinete Ambiental, el trabajo de “Agenda Me-
tropolitana” (llevado a cabo entre tres departamen-
tos), o en el plano local la cooperacién entre la In-
tendencia de Rocha y DINAMA-SNAP en la gestién del
Area Protegida en la Laguna de Rocha. Estos cambios
serian de primer orden, en la evaluacién del éxito
del mc1 propuesta por Olsen.

Sin embargo, estas mejoras, que parten de un
plan general de reforma del Estado, son ain muy
recientes y lentas. Un resultado palpable de estos
esfuerzos para reducir la tendencia historica, mejo-
rar la cooperacion y aclarar las funciones en mate-
ria ambiental costera y la gestién de sus problemas,
puede todavia requerir tiempo en emerger. Otro obs-
taculo importante para una accién ambientalmente
sostenible en la zona costera de Uruguay, es la falta
de continuidad en los procesos, las reformas y las po-
liticas publicas, lo que atenta contra la capacidad de
establecer espacios permanentes de mejora. A veces
la discontinuidad es causada por crisis econdmicas
recurrentes, otras por cambios de politicas de traba-
jo y otras simplemente por una mala planificacién.

Un ejemplo fue el proceso de elaboracion y mejora
de la propuesta de Ley de Costas a través de la co-
TA0T (Comision Técnico Asesora de Ordenamiento
Territorial), entre 2008 y 2009, un interesante tra-
bajo integrador de diversas opiniones, del que se
prescindi6 tras un cambio de autoridades y politicas.
Las consecuencias de la discontinuidad se traducen
en bajo apoyo social a las iniciativas, resultando en
esfuerzos por pulsos que no llegan a alcanzar un
estado critico suficiente para lograr contribuciones
genuinas y duraderas.

Una parte importante de los problemas actuales
que enfrenta Uruguay para manejar sus costas de
forma sostenible se debe a deficiencias instituciona-
les. El mc1 en Uruguay no ha sido institucionalizado
por el gobierno, mas alla de la adopcién parcial del
programa ECOPLATA en el seno de la Direccion Nacio-
nal de Medio Ambiente. Pero las instituciones tam-
poco han asimilado adecuadamente las experiencias
y el conocimiento generado durante el curso de
proyectos anteriores de manejo costero. Sin em-
bargo, sobre la base de la combinacién de nuevas
leyes, nuevas oportunidades de coordinacién y un
creciente interés de las autoridades municipales
por estos temas, podria en breve desencadenarse un
nuevo impulso para un cambio importante en el
manejo de los asuntos costeros.

La participacion social

Histéricamente, diversas cuestiones culturales y po-
liticas han limitado en Uruguay la participacion real
de la poblacién en los procesos de discusion y toma
de decisiones en los temas costeros. En la tltima dé-
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cada, varios esfuerzos para paliar esta deficiencia
han tenido lugar en diversas instituciones, progra-
mas y comités asesores. A pesar de estos intentos, su
inestabilidad y continuidad (cabe citar nuevamente
la escasa participacién con que fue elaborada la ac-
tual versién de la Ley Costera) crean desconfianza en
los actores, lo que incide negativamente no solo en la
participacién sino en el apoyo a nuevas iniciativas.

Una vez mas, un modelo excepcional de partici-
pacion eficaz y de larga data, es el caso de la Laguna
de Rocha, cuya existencia resulté clave para la ela-
boracién de un plan de manejo consensuado, el pri-
mero para un area costera de Uruguay reconocida
internacionalmente y con proteccién legal. Aunque
este caso es mas bien una excepcién, proporciona
un importante ejemplo y modelo para otras areas
costeras. Una base amplia de participacién social,
permanente y de largo plazo, es un requisito inelu-
dible para el éxito de los procesos de mMc1. En este
contexto, el sNap tiene un rol de liderazgo funda-
mental, ayudando a generar confianza en todas las
partes interesadas en cada area piloto. Este rol del
sNAP no excluye el papel que las organizaciones de
base pueden y deben tener en la generacién de ini-
ciativas y espacios de participacién, sino que, por el
contrario, debe contribuir a crear el contexto para
que la participacion natural surja y se desarrolle en
las mejores condiciones posibles.

Involucramiento del sector privado

La costa uruguaya esta mayoritariamente en manos
privadas. Este hecho no es a menudo considerado en
su cabalidad por los responsables de la gestion de
los recursos costeros (gobiernos) o por los que pro-
ponen las soluciones técnicas de manejo (proyectos,
academia). De hecho, la participacion de los actores
privados ha estado en gran parte ausente en bue-
na parte de las iniciativas de gestion costera. Como
resultado, la mayoria de las propuestas sucumben
o se enlentecen cuando se enfrentan a los derechos
de propiedad. Mientras esta tendencia se manten-
ga y los grupos privados de interés no estén inte-
grados en todos los aspectos de los procesos de M,
las iniciativas para lograr resultados tangibles en
el desarrollo sostenible de la zona costera, estaran
condenadas al fracaso. Una vez mas, el ejemplo de
cémo esto puede ser evitado, no sin una alta carga
de trabajo, coordinacion y concientizacion, es la ela-
boracién participativa reciente del Plan de Mane-
jo del Area Protegida Laguna de Rocha, un proceso
precedido de casi una década de intenso trabajo con
todos los actores de la zona.

Una limitacién importante son los problemas
de representacion del sector privado, aspecto dificil
de concretar, debido a la alta heterogeneidad de este
grupo. A pesar de esto, existen ejemplos de agrupa-
ciones que logran involucrar un gran y diverso ni-
mero de participantes privados, tales como el sector
turistico, las agencias inmobiliarias, o locales par-
ticulares, como es, nuevamente, el caso del Comité
Local Asesor de la Laguna de Rocha. Este altimo es
un grupo diverso que ha logrado integrar con éxito
a los propietarios de tierras privadas y a las empresas



locales, en el tratamiento de las cuestiones mas im-
portantes que enfrenta esta drea protegida atlantica
en Uruguay.

La legislacion costera y la financiacion
para el manejo

Aunque el Parlamento nacional tiene actualmente
a estudio una propuesta de Ley de Costas, originada
en la Direccién Nacional de Ordenamiento Terri-
torial (piNoT), desde 2003 ha habido esfuerzos por
desarrollar una Politica Nacional de Costas, cuyos
borradores ya reconocian la gestion integrada de
zonas costeras (o Mc1) como parte de la visién es-
tratégica. Las primeras versiones fueron en esencia
propuestas de planificacién territorial, y no conte-
nian una vision integral que garantizara el creci-
miento costero sostenible. Por ejemplo, los aspec-
tos relacionados con las actividades econémicas e
infraestructura, recibian mucha mas atencién que
cualquiera de los temas de conservacién o de recu-
peracion de los recursos y valores naturales, cultu-
rales, historicos o estéticos. Si bien la presente ver-
sion a estudio del Parlamento no fue hecha en un
ambito abierto (basicamente la coTaoT), como lo fue
el primer intento de elaboracion, el actual borrador
en estudio también reconoce al mMc1 como principio
fundamental. Se entiende que los futuros esfuerzos
de mc1 en Uruguay dependen en gran medida de los
contenidos finales que aporten la nueva ley y su
posterior reglamentacion, la que todavia debe ser
discutida y aprobada formalmente.

Es posible que el avance legal mas relevante, a pe-
sar de su relativa precariedad institucional y estruc-
tural, sea la relativamente reciente promulgacién de
la Ley de Descentralizacién Territorial y Participa-
cién Ciudadana, que crea el tercer nivel de gestién
territorial: los municipios y sus alcaldias.” Esto crea
condiciones locales para que, una vez decantados los
procesos de desarrollo de capacidades y crecimiento
en cuanto a independencia de los poderes centrales y
departamentales, las alcaldias sean los espacios insti-
tucionales naturales en donde los procesos de manejo
costero puedan ser llevados adelante. Dos condicio-
nes fundamentales que cumplen los municipios y las
alcaldias —necesarias para el éxito de los procesos de
McI— son su especificidad territorial (relativa homo-
geneidad de problematicas ambientales) y su cercano
vinculo con los actores que viven a diario los temas
y problemas de la costa. En este sentido, la propia
Ley indica en su capitulo primero, en lo que refiere a
los principios que sustentan la creacion de este ter-
cer nivel de gobierno, que el mismo debe “componer
una unidad con personalidad social y cultural, con
intereses comunes que justifiquen la existencia de
estructuras politicas representativas y que faciliten la
participacién ciudadana”

A pesar de ser la legislacion costera mas comple-
ta y avanzada en Uruguay, la Ordenanza Costera del
Departamento de Rocha se enfrenta con retos impor-
tantes a la hora de su implementacién. Por ejemplo,
aln no esta claro si la sociedad rochense prefiere un
desarrollo turistico tradicional que se extienda des-
de el modelo de Maldonado a lo largo de la costa de
Rocha, o si se considera que este tipo de desarrollo

75 Magri (2010).
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deberia sustituirse por un modelo turistico alterna-
tivo, de menor impacto ambiental, y que apueste a
la calidad. Desafortunadamente, este tipo de debate
no ha tenido lugar y las decisiones se contintian
tomando desde los ambitos centrales a nivel depar-
tamental o nacional, y con una alta presion de la in-
version internacional. Mientras tanto, la zona cos-
tera de este Departamento sigue sufriendo una gran
presién inmobiliaria, asi como la construccion de
puentes, carreteras costeras e infraestructura por-
tuaria, sin existir atin una planificacién global a
largo plazo que considere los impactos acumulativos
de las diversas acciones.

Un manejo costero eficaz exige apoyo financiero
a largo plazo. Dado que en paises como Uruguay no
hay tradicién ni capacidades financieras para apo-
yar fuertemente los temas ambientales, se requieren
enfoques innovadores para salvar la brecha entre los
fondos disponibles y los costos reales de los procesos
de conservacién, restauracién o gestién de los am-
bientes costeros. Una fuente tradicional de fondos,
pero limitada y parcial, es la que se deriva directa-
mente de los programas gubernamentales nacionales
o departamentales. Los programas ECOPLATA y PROBI-
DEs o incluso los nuevos municipios, son ejemplos de
esta financiacion incompleta, que aumenta el riesgo
de las brechas financieras en el tiempo, y por tanto el
éxito de los procesos de manejo. Cabe mencionar el
caso de la erosién en el balneario La Floresta, don-
de luego de décadas de discusion técnica, y después
de haber alcanzado un cierto acuerdo sobre el me-
jor curso de accién (recarga con arena y geotextil, y
creacion de un témbolo’; el proceso quedé estancado

76 Luis Teixeira, comunicacion personal.

en 2011 ante la incapacidad de decisién sobre cémo
se iban a financiar las obras. Una combinacion de
apoyo gubernamental tradicional, como el fomen-
to de medidas voluntarias (por ejemplo, programas
de exoneracién de impuestos a privados y empresas)
o transferencia de derechos de alimentacién local y
cuotas por ingreso a dreas protegidas, podria crear
un paquete diverso de financiacion que facilitaria y
contribuiria a asegurar el logro de objetivos de ma-
nejo sustentable en la costa.

Por otra parte, en un pais donde la financiacién
de las iniciativas ambientales debe competir con
otras necesidades sociales mas urgentes en la agenda
nacional, la proteccion ambiental y la prevencién pa-
recen ser enfoques mas rentables, ademas de concep-
tualmente mas adecuados. Asi, evitar la degradacién
de las costas a través de la inversién en programas de
sensibilizacién y educacién, deberia ser visto como
una forma indirecta de financiacién, seguramente
menos onerosa que los costos de restauracion.

La adaptacion de los programas de
ensefanza e investigacion a la gestion

Los principales aportes a la investigacién costera en
Uruguay provienen principalmente de la UdelaR.
Sin embargo, estos esfuerzos se han ido focalizan-
do en la solucién de problemas en los dltimas diez
afios, mas alld de la heterogeneidad que los diver-
sos servicios universitarios muestran al respecto.
Asi, durante décadas, la academia ha sido acusada
de producir conocimiento original, pero raramen-
te aplicable o de escasa utilidad practica para los



propositos de la gestion, lo que es parcialmente cier-
to; por ejemplo, esta critica es valida para ciertas
areas de las ciencias naturales, pero seguramente no
lo es para la ingenieria hidraulica. Sin embargo, lo
que si es claro es que estos eventuales aportes aplica-
dos han sido mayoritariamente disciplinarios, y que
solo han comenzado timidamente a ofrecer visiones
multi- o interdisciplinarias muy recientemente. Es
una premisa que las acciones de Mc1 deben estar ba-
sadas en la mejor informacién cientifica disponible
en cada caso, lo que tratandose de casos costeros de
alta complejidad social y ambiental, deben tener un
caracter necesariamente interdisciplinario.

El desarrollo de nuevos programas de capacita-
cién e investigacion apoyados por financiacién inter-
nacional y nacional, ha contribuido parcialmente a
enfrentar el problema de la inaplicabilidad de la in-
vestigacion costera. Asimismo, muchos grupos tradi-
cionales de investigacion basica en la UdelaR se han
adaptado a este proceso de cambio. Un ejemplo es el
programa de Maestria en Manejo Costero Integrado
de la UdelaR, una propuesta novedosa desarrollada
por varios servicios universitarios e instituciones
extranjeras, que ofrece un enfoque interdisciplinario
en el contexto del mc1, y es uno de los primeros pro-
gramas de estas caracteristicas en Ameérica Latina.

Como derivacién natural de la referida Maestria,
y en un contexto nacional y universitario favorable
al fomento de la educacion y la descentralizacién,
se creé en 2009, el “Centro Interdisciplinario para
el Manejo Costero Integrado del Cono Sur”. La ini-
ciativa suma a socios nacionales e internacionales
de la Maestria al programa EcopLATA, de forma de
garantizar los vinculos con las necesidades sociales.

La misi6n del Centro es actuar como polo promotor
de acciones integradas en apoyo al manejo sustenta-
ble de la zona costera regional, a través de actividades
coordinadas en enseflanza, investigacién, extensién
y apoyo a tomadores de decision, en temas priorita-
rios como la adaptacion de la costa frente al cambio
climatico, la gobernanza y manejo costero/marino
y el desarrollo de herramientas de apoyo.” Simulta-
neamente, otras iniciativas directa o indirectamente
relacionadas con tematicas costeras han surgido, no
solo a nivel universitario (como por ejemplo varios
grupos nuevos de investigacion en ecologia costera
en el Centro Universitario Regional Este-cURE), sino
también en otros ambitos, como el Instituto saras
(Instituto Sudamericano de Estudios de Sustentabili-
dad y Resiliencia) o el recientemente fundado “Cen-
tro Regional de Cambio Climatico y Toma de Deci-
sion” de uNEsco y la Fundacion AvINA.

Por otra parte, una mayor inclusién de refe-
rencias especificas al manejo costero y a la gestién
basada en los ecosistemas, en las oportunidades de
financiamiento universitario y del gobierno, podrian
ayudar a elaborar enfoques académicos mas cercanos
a las necesidades de la gestion.

Lecciones aprendidas de una iniciativa
interdisciplinaria, participativa y regional

De la creacién y desarrollo de la Maestria y el Cen-
tro de Manejo Costero Integrado en la UdelaR an-
tes mencionados, y tras seis afios de evolucién de

77 Conde et al,, ibid, nota 29.
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actividades interdisciplinarias de ensefianza, investi-
gacién y extension, surgen dos lecciones fundamen-
tales que merecen ser comentadas por su estrecho
vinculo con los principios rectores del manejo soste-
nible, hoy internacionalmente reconocidos.” "

Una importante leccién aprendida fue reconocer
que es posible integrar profesionales procedentes de
muchas y muy diferentes disciplinas en un dialogo
participativo e interdisciplinario, aunque complejo,
incluso si los programas tienen ademdas un compo-
nente transdisciplinario que involucre a actores no
académicos.®® Sin embargo, el compromiso temporal
y de dedicacién a la tarea que permita una evolucién y
maduracién natural de los grupos es un tema critico,
y en el caso de estas dos experiencias mencionadas,
este tiempo no fue menor a 4-6 afios. Experiencias
en otros lugares® han demostrado la relevancia para
el mc1 de los vinculos entre profesionales, estudiantes
y actores locales en relaciones de corte horizontal, y
no jerarquico, en beneficio de la planificacién y ges-
tion de las zonas costeras hacia objetivos sostenibles.

La otra leccion aprendida se refiere a las bondades
de trabajar con una perspectiva regional en relacién
al Cono Sur. Esto permite tener un mayor conoci-
miento de la diversidad de opciones de gestién, cono-
cer otras experiencias de participacién en proyectos
complejos, ampliar la comprensién de los temas y
contextualizar los enfoques de gestién a nivel local.
Ademas, los vinculos regionales permiten la creacién

78 Conde (2011).

79 Conde et al,, Ibid. nota 29.
80 Max-Neef, Ibid. nota 71.
81 Steiner & Posch (2006).

de redes ampliadas y otras formas de colaboracién, a
la vez que facilitan la aparicion de sinergias intere-
santes. Por ejemplo, un proyecto reciente entre Ude-
laR y uNIvALI (Santa Catarina, Brasil) en el marco del
programa de cooperaci6én cAPEs, ha permitido que la
experiencia de certificacién de playas de Montevideo
pueda ser extrapolada al Balneario Camborid. Los
beneficios de las iniciativas con perspectiva regional
superan largamente los costos de la cooperacién de-
bido a las sinergias creadas, que se traducen en un
mayor desarrollo de las capacidades para contribuir
a la sostenibilidad costera.

Resulta preocupante que no se preste la suficiente
atencion a la vasta experiencia internacional en McI.
Como sugieren Menafra & Conde®?, Uruguay necesita
aprender mas de las practicas y las lecciones de otros
paises con muchos afios de experiencia en estas ini-
ciativas. Este conocimiento debe adaptarse al contex-
to local como parte de la btisqueda de la innovacién y
una gestion costera eficaz.

El valor de los ejemplos demostrativos

En Uruguay, la falta de ejemplos de gestién local exi-
tosa condiciona fuertemente la credibilidad de las
iniciativas de manejo costero, lo que se extiende a lo
ambiental en términos generales. Algunas excep-
ciones son conocidas, tales como ciertos proyectos
piloto de EcopLATA que han tenido un éxito parcial
en la demostracion de la utilidad de los enfoques
integrados para abordar los problemas costeros

82 Menafra & Conde, Ibid. nota 29.



especificos (como en Pajas Blancas) o el actual
proceso en la Laguna de Rocha. Sin embargo, no
existen atn suficientes ejemplos para persuadir a
politicos, administradores y poblacién en general,
de las ventajas de los enfoques integrados y la pla-
nificacion estratégica en lugar de aproximaciones
sectoriales y aisladas.

Existe una demanda piblica, aun inconsciente, de
al menos una experiencia demostrativa de mMc1 com-
pleta y exitosa, cuya existencia probablemente gene-
rara el apoyo publico necesario para futuras iniciati-
vas, y contribuira a garantizar la participacion social
en los siguientes procesos. Experiencias en el marco
del Sistema Nacional de Areas Protegidas podrian ser
un ambito potencial donde lograr esa demostracion.
Nuevamente, la Laguna de Rocha representa el caso
nacional mas avanzado en este sentido y una iniciati-
va de vanguardia para demostrar los beneficios de los

enfoques integrados de las cuestiones ambientales; la
adopcién y ejecucion del recientemente elaborado
Plan de Manejo y las lecciones aprendidas que de alli
surjan adn no han tenido lugar. En particular, el caso
de la Laguna de Rocha presenta condiciones adecua-
das para garantizar la culminacién, a mediano plazo,
de un ciclo completo de gestion costera (diagnéstico,
planificacion, adopcién, gestién y evaluacién), lo que
permite convertir la experiencia en una leccién Gni-
ca en el pais.

Mas en general, el sNAP —con al menos seis areas
protegidas marino-costeras— es una excelente opor-
tunidad para el uso de las dreas protegidas como ins-
trumentos ejemplarizantes para contribuir, ademas
de a la conservacion de esas areas, al desarrollo local
sostenible y las buenas practicas en la gestion de las

zonas costeras.. )
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Conclusiones: desafios del crecimiento costero sostenible

Varios andlisis y diagnésticos independientes de la
gestién costera en Uruguay, vistos globalmente, per-
miten identificar una serie de desafios y prioridades
a los que se enfrenta la implementacién de procesos
de manejo costero en este pais:®? 848> 86 87

Generar conciencia, a todo nivel, sobre los valores
y el uso racional de los servicios ambientales de la
zona costera, como base indispensable para el creci-
miento sostenible.

Institucionalizar el mcr como parte de la agenda
del gobierno, incluyendo la responsabilidad de lide-
rar estos procesos, asegurar la participacién social

83 Avila et al,, Ibid. nota 68.
84 Baliero et al,, Ibid. nota 22.
85 Menafra et al., Ibid. nota 16.
86 Conde, Ibid. nota 77.

87 Conde at al., Ibid. nota 25.

permanente y a largo plazo, asi como la asignacion
de los fondos para su ejecucion.

Promover un sistema descentralizado y trans-
parente de toma de decisiones, mediante el cual los
actores locales y las comunidades costeras, puedan
establecer sus intereses y prioridades en materia de
desarrollo y conservacion.

Integrar a la investigacién en la toma de deci-
siones de los procesos de manejo, asegurando que
cada proceso disponga y utilice la mejor informacién
cientifica y técnica posible.

Generar una base de informaci6én adecuada sobre
la cual medir y evaluar el éxito de las practicas, pro-
yectos, programas y ciclos de mc1.

Aprender de la experiencia y practica a nivel in-
ternacional, ajustando las lecciones aprendidas a los
contextos locales para su ejecucion.
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Las problematicas y los desafios de la costa en
Uruguay, relativamente ficiles de diagnosticar, pero
extremadamente dificiles de afrontar exitosamente,
solo podran ser corregidos en base a una perspectiva
sistémica, de largo plazo, participativa e innovadora.®®
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88 Vallega (1996)
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