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RESUMEN 
 
En la costa atlántica uruguaya el turismo internacional es motor de crecimiento económico, pero al mismo tiempo 
impone lógicas externas modificando sociedad y territorio con nuevos modelos urbano-turísticos. A pesar que el or-
denamiento territorial refiere al paradigma contemporáneo de planificación estratégica, participativa y sustentable, 
la realidad no siempre lo demuestra.  
Este trabajo identifica un caso caracterizado por tensiones extremas entre planificación del desarrollo urbano-
turístico y conservación de biodiversidad en áreas protegidas.  
El objetivo fue desarrollar una metodología capaz de identificar lugares preferenciales de implantación y modelos ur-
bano-turísticos, para evaluar su aptitud ambiental pretendiendo minimizar impactos en el paisaje y sistema natural, 
promoviendo el desarrollo social y económico.  
Se concretó adaptando procedimientos de SIG, evaluación ambiental y teoría de la decisión, posibilita integrar espe-
cialistas, actores, variables del territorio, dimensiones del desarrollo y reglamentaciones. Por presentar datos y proce-
sos explícitos, viabiliza acuerdos y decisiones de consenso, sustituyendo elecciones intuitivas por justificadas. 
 
Palabras clave: Sustentabilidad ambiental, Desarrollo urbano-turístico, Conservación de biodiversidad, Análisis de 
aptitud  
 
 
ABSTRACT 
 
In the Uruguayan Atlantic coast, international tourism is the engine of economic growth, but at the same time it im-
poses external logics that modify society and territory with new urban-tourist models. Nowadays, planning refers to 
the contemporary paradigm of paradigm of strategic planning, participation and sustainability, but this is not always 
done in this way. 
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This work identifies a case characterized by extreme tensions between urban-tourism development planning and the 
conservation of biodiversity in protected areas. 
The objective was to develop a methodology able of identifying preferential places of implementation and urban-
tourist models. In this way, assess their environmental suitability; minimize impacts on the landscape and the natural 
system and promoting social and economic development. 
It was finalized by adapting GIS procedures, environmental assessment and decision theory, in order to integrate spe-
cialists, actors, territorial variables, development and regulations. By presetting explicit data and processes, it allows 
consensus agreements and decisions, replacing intuitive options with justifications. 
 
Keywords: Environmental sustainability, Urban-tourist development, Conservation of biodiversity, suitability  analy-
sis 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

“El determinismo es indeterminable,  
es necesario "hacer como si" nada estuviera decidido,  

como si la revolución de la voluntad fuese capaz de hacer frente  
y darle la vuelta a la tiranía del azar y de la necesidad.” 

 
Michel Godet 

 
1. INTRODUCCIÓN 
 
El trabajo de tesis aborda un complejo conflicto entre desarrollo urbano-turístico (UT) y conservación de 
biodiversidad pretendiendo comprender e incidir positivamente en la transformación en curso del territo-
rio. El sector de la costa Atlántica, limítrofe entre Maldonado y Rocha ha sido galardonado a nivel nacional 
e internacional por valores naturales y culturales excepcionales. Se encuentran las Áreas Protegidas Lagu-
na Garzón (APLG) y Laguna de Rocha (APLR) del Sistema Nacional de Áreas Protegidas (SNAP) del Minis-
terio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA). A pesar de los riesgos plantea-
dos por diversos especialistas, en el sector ubicado entre éstas, resulta inminente la ocupación con UT pri-
vadas, cerradas y gran superficie continuando la tendencia proveniente de la aglomeración urbana con 
centro en Punta del Este. La Intendencia de Rocha (IDR) mediante el Plan Local de Ordenamiento Territo-
rial Lagunas Costeras (PLOTLC IDR, 2010), incorpora 33.600 habitantes en 13.000 hás aproximadamente 
(gráfico 1).  
 
El plan no se ha materializado en el territorio, pero debido al creciente y sostenido aumento del turismo, el 
nuevo puente en Laguna Garzón, así como los cambios de la política económica Argentina (principal grupo 
de turistas e inversores), podría desencadenarse explosivamente su desarrollo con resultados inciertos. 
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Gráfico 1: Izquierda, Imagen del área de estudio, desembocadura de la Laguna de Rocha (foto IdD-Fadu, por Ruik, A.). 
Derecha, mapeo de Áreas Protegidas Laguna Garzón y Laguna de Rocha (SNAP), así como zonas a urbanizar del 

PLOTLC (SIG del MVOTMA). 
 
Según la OMT (2016), el turismo se ha convertido en uno de los principales actores del comercio interna-
cional, sustancial para países en desarrollo, donde el ingreso de divisas extranjeras dinamiza el mercado 
activando el desarrollo local y la distribución de riquezas. Pero dentro del marco teórico analizado, con 
una visión más crítica, Hernández (2009), Benseny (2006), Brenes (2006), Svampa (2001), Fernández (2000), 
Bervejillo (1996) lo identifican como uno de los principales agentes transformadores del territorio asociado 
al proceso de globalización. Alertan que la relación entre lo global y lo local es trascendental, ya que los 
procesos transnacionales imponen nuevas lógicas globales sobre regiones y localidades. Advierten que los 
beneficios económicos traen profundos impactos negativos, principalmente en el sistema social, el natural 
y el paisaje, con la imposición de nuevas formas de desarrollo territorial. Se incorporan nuevos modelos de 
UT, apoyados en nuevos valores de carácter internacional característicos de la globalización, rearticulando 
las relaciones existentes entre la sociedad y el territorio, construyendo una nueva identidad, un nuevo te-
rritorio. Así mismo, identifican a la planificación territorial como factor clave para maximizar beneficios y 
disminuir pérdidas, posibilitando transformar amenazas en oportunidades de desarrollo social y conserva-
ción de biodiversidad, redundando en salud y bienestar de las comunidades locales. 
 
Améndola (2000) afirma que en el siglo XXI ha habido un cambio sustancial con respecto a la ciudad del si-
glo XX. La nueva ciudad, modifica la ciudad física a partir de la mutación de imaginario, sueños, deseos y 
miedos, incorpora demandas como belleza, seguridad, significación y variedad que no se encontraron en el 
proyecto moderno. En este nuevo contexto, los principales factores que actúan sobre la forma de la ciudad 
y su organización son: mercado inmobiliario, exigencias de valorización del capital y consumo de masas. Se 
refuerza la lógica de competencia y especulación en base a distinción social, identidades prefabricadas, 
moda y gustos (Améndola, 2000). Por otro lado, Svampa (2001) que analizó el proceso de privatización en 
nuestro continente y especialmente en Argentina, plantea que los nuevos modelos de urbanizaciones defi-
nidos por las nuevas tendencias son la manifestación material de su sistema socioeconómico. Afirma que 
en Latinoamérica “El modelo urbano que se desarrolló es de ciudad abierta basado en el contacto entre 
grupos, pero la fractura social se evidencia en guetos de pobreza (favelas, villa miseria, cantegriles). En la 
actualidad el proceso de la globalización acentuó la fractura llevando el modelo de ciudad abierta, hacia el 
régimen de ciudad cerrada, conviviendo ambas en el territorio” (Svampa, 2001:14-15). Según Graciela Ben-
seny (2006) “El turismo en el espacio, implica un elevado consumo del suelo, que asociado a las prácticas 
recreativas, genera diversos modelos de implantación y transformación de estructuras territoriales, socia-
les y económicas. El acondicionamiento turístico requiere la instalación de un conjunto de facilidades ca-
paces de generar y mantener la demanda turística… El equilibrio entre el turismo y el ambiente se basa en 
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la capacidad de carga de los recursos, es decir el número de visitantes que las playas, lagunas o reservas 
ecológicas pueden soportar en un determinado momento sin producir daños en el ecosistema” (Benseny, 
2006:103). De acuerdo a esta autora se puede generar impactos medioambientales negativos o positivos, 
obedeciendo a su planificación y control de su desarrollo. La zona impactada depende del tipo y escala del 
desarrollo turístico, así como también de las características medioambientales del lugar. 
 
En ordenamiento territorial y protección ambiental se han incorporado al marco jurídico de los países de 
América del Sur el concepto de desarrollo sustentable (DS), mediante la planificación estratégica, descen-
tralizada y participativa, pero su aplicación reciente ha tenido resultados dispares (Panizza et al., 2014). 
Varios autores analizaron críticamente este fenómeno, Fernández (2000) afirma que las principales dificul-
tades son estructurales y refieren a la crisis del Estado, con un rol más de gestor que planificador. Otra crí-
tica, refiere al papel de los sectores marginales y las dificultades para la participación, según Arocena 
(1997) “las políticas tendientes a aumentar las autonomías locales podrían producir un efecto perverso... Si 
los intereses que dominan el sistema son transnacionales, mal puede una débil sociedad local defender su 
interés, será siempre víctima del desarrollo reproductivo del sistema” (Arocena, 1997:11). Así mismo, la 
complejidad y falta de información en temáticas ambientales, la desconexión entre comunidad y técnicos, 
son una barrera de participación genuina. Otra dificultad, que constatan Panizza et al. (2014), Allen (1998), 
Fernández (2000), es la falta de rigor operativo del concepto de DS, con interpretaciones divergentes y mu-
chas veces contradictorias.  
 
2: ANTECEDENTES  
 
Analizando el proceso de transformación territorial en curso de Maldonado a Rocha, en conjunto con el 
marco normativo de ordenamiento territorial y protección ambiental el caso se estructuró en tres escalas 
territoriales (gráfico 2).  
 

 
 

Gráfico 2: Delimitación de escalas territoriales utilizadas para el análisis  
(elaboración propia sobre foto satelital de Google Earth). 

 
El proceso de conformación balnearia de la costa este Uruguaya comienza con el turismo de sol y playa 
(SXX), mediante propuestas relacionadas con un hotel como atractor principal. Empresarios y propietarios 
de la tierra creaban un consorcio para fraccionamiento y venta. Mediante procedimientos de venta intere-
santes con mucha publicidad, se capta una clase media muy fuerte, con tiempo libre para usar los fines de 
semana. El modelo referencia en esta primer etapa es el balneario de tipo europeo, ubicándose en las cos-
tas de Canelones, Maldonado y Rocha. En las últimas décadas, el turismo litoral presenta un crecimiento 
sostenido incorporando nuevas modalidades para un nuevo público, la ruralidad en modelos de chacras 
marítimas y barrios privados, así como enclaves de urbanidad en el paisaje natural con torres en altura 
(Articardi, 2014). En el gráfico 3 se sintetizan las principales características de estos modelos. 
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Gráfico 3: Principales características de los modelos de urbanizaciones turísticas de la costa este uruguaya  
(elaboración propia a partir de Articardi, 2014). 

 
Actualmente, el proceso que se desarrolla en Maldonado está estrechamente vinculado al crecimiento del 
turismo y tiende a ser replicado en Rocha. El crecimiento económico derivado de esta actividad ha mejora-
do las condiciones de vida de la población local, disminuyendo el desempleo y la pobreza. Sin embargo, 
Leicht, et al (2013) explican que la migración interna del país que llega buscando fuentes laborales, se ubica 
en zonas periféricas ambientalmente frágiles en condiciones insalubres (bajos salarios, empleos zafrales, 
extenso horario y alejados de sus residencias), mientras que la migración externa, ocupa suelos producti-
vos (entre balnearios costeros existentes y zonas contiguas) con nuevas urbanizaciones privadas, de gran-
des superficies y cerradas, apropiando sitios privilegiados, modificando el paisaje, afectando casi todo el 
frente costero de Maldonado. Destacan como consecuencias más preocupantes: crecimiento explosivo de 
población y mancha urbana, fragmentación socio-espacial (guetos de ricos y pobres), distribución desigual 
de riquezas, especulación inmobiliaria, contaminación de cuerpos de agua, entre otras (Leicht, et al., 2013). 
Para explicar en números este proceso se presenta el gráfico 4 que sintetiza los principales indicadores so-
cio-económicos de Maldonado y Rocha extraídos del diagnóstico del Plan Estratégico de Desarrollo de la 
Región Este (ERC, 2012) realizado por las Intendencias de Maldonado, Rocha, Lavalleja y Treinta y Tres.   
 

 
 

Gráfico 4: Maldonado y Rocha en cifras, síntesis del diagnóstico realizado para el Plan estratégico de  
desarrollo de la región Este  

(elaboración propia a partir de ERC, 2012) 
 
Los siguientes apuntes del Instituto de Teoría y Urbanismo (ITU, Farq, UdelaR, asesor de la Intendencia de 
Maldonado, para la definición e implementación gradual de un sistema de planificación estratégica para el 
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ordenamiento territorial del Departamento) brindan el panorama del escenario territorial esperado. De 
acuerdo a los análisis efectuados, “la aglomeración central del departamento, Maldonado-Punta del Este-
San Carlos con los balnearios y poblados costeros, en pocos años, será la segunda zona metropolitana más 
grande del país. Ya en el 2004 alcanzaba a 111.000 habitantes permanentes, y para el año 2025 se estima 
que la población permanente pasaría a 156.000 habitantes, que sumada a la población visitante en el mo-
mento pico de la alta temporada (enero – febrero), el área metropolitana contaría con una población esti-
mada entre 400 mil y medio millón de habitantes” (Acuña et al., 2011:48).  
 
Los antecedentes normativos utilizados en el trabajo, refieren a las principales herramientas de ordena-
miento territorial y protección ambiental. En el país el encargado de ejercer el ordenamiento del territorio 
y la protección ambiental es el Estado, que en las últimas décadas incorporó coordinadamente al marco ju-
rídico los conceptos de: desarrollo sostenible, protección ambiental, planificación estratégica, participa-
ción ciudadana y descentralización. Si bien el gobierno central (MVOTMA) tiene la competencia de la pla-
nificación en el ámbito nacional, en lo departamental se le atribuye a los Gobiernos Departamentales, pero 
los instrumentos que elabore deben contar con su aprobación. Apoyado en textos de analistas especializa-
dos, Cousillas (2016), Nario, (2015), Sciandro (2013), Neme et al. (en Rodríguez-Gallego et al., 2012ª) se es-
tudian comparativamente, entre otros la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sustentable 
(LOTDS 18.308/08, Regl. Dec. 221/09), Ley de descentralización política y participación ciudadana (Ley Nº 
18.567/09, modificada 19.272/14), Ley de creación del SNAP (17.234/00 modificada 7.930/05, Regl. Dec. Nº 
52/005), Ley general de protección del ambiente LGA 17.283/2000, Ley de evaluación de impacto ambiental 
(EIA 16.466/94, Dec. Regl. 435/94 y 349/05). Así mismo a escala menor, se analizan detalladamente los li-
neamientos del PLOTLC (IDR, 2010) y el Plan de Manejo del PPLR (PPLR. Rodríguez-Gallego et al, 2012a). 
 
2.1: EL PLAN LOCAL DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL LAGUNAS COSTERAS (IDR, 2010) 
 
El documento se inicia con el modelo de desarrollo deseado: “Se propone un modelo de desarrollo y ocupa-
ción del territorio, que signifique un beneficio para el país, en general y para el Departamento en particular, 
poniendo en valor sus recursos territoriales. Se pretende con ello, la promoción de emprendimientos que 
utilicen mano de obra altamente calificada en todas las ramas, que agregue valores a los bienes y servicios 
producidos en el Departamento, propiciando la capacitación de la población, y estimulando un salto cuali-
tativo en las condiciones generales de vida en todo el departamento… No existe una “población objetivo” 
directamente afectada, por lo que, la población objeto del plan, la constituye la totalidad de la población 
del departamento. Con este plan, se propone retener la población del departamento, especialmente la jo-
ven, con la implantación de emprendimientos de alta inversión en el sector y una ocupación sostenida de 
mano de obra local. Sumado a las condiciones excelentes para el desarrollo de la actividad turística, esta-
blece como el uso, el turístico residencial” (IDR, 2010:5-6). Determina la zonificación estratégica distin-
guiendo siete sectores donde la ocupación se define por diferentes modalidades, densidades y normativas 
reglamentarias (gráfico 5), que a modo de ejemplo se incorpora los lineamientos para la zona D. 
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Gráfico 5: Arriba, Zonificación estratégica y categorización de suelos del PLOTLC (IDR, 2010: anexo).  
Abajo, Síntesis de modalidad de uso del suelo para la zona D del PLOTLC (elaboración propia a partir de IDR, 2010) 

 
2.2: EL PAISAJE PROTEGIDO LAGUNA DE ROCHA (MVOTMA / SNAP) 
 
Según expresan Rodríguez-Gallego et al. (2012a) “La Laguna de Rocha forma parte del sistema de lagunas 
costeras que se desarrolla en el Este de Uruguay y Sur de Brasil, y se conecta periódicamente con el mar 
mediante la apertura de un canal en la barra arenosa. El proceso de conexión determina el comportamien-
to general del sistema. Se trata de un área de destacado valor para la conservación presentando unos 19 
ambientes distintos y un total de 109 especies de flora y fauna prioritarias para la conservación. Por otro 
lado presenta destacados valores culturales, que responden a un proceso histórico de ocupación del terri-
torio desde varios siglos atrás, que hoy se manifiesta en un paisaje marino-costero donde residen dos co-
munidades de pescadores artesanales que desarrollan sus actividades en la laguna, que a su vez se encuen-
tra rodeada de humedales y campos bajos con ganadería vacuna.” (Rodríguez-Gallego et al, 2012a:4). Don-
de “El modelo de gestión promocionado actualmente, tiene un eje importante en la promoción de la parti-
cipación de los diferentes actores cuyos recursos, medios de subsistencia e intereses son afectados. Se 
atiende a los procesos formales e informales de formación de opinión y negociación entre los actores loca-
les, elaboración de propuestas y toma de decisiones en conjunto con los organismos especializados del Es-
tado. Entre los actores sociales que actúan en la Laguna de Rocha se destacan instituciones del Estado, or-
ganizaciones civiles y grupos sociales informales” (Rodríguez-Gallego et al., 2012a:31-32).  
 
El plan de manejo es el instrumento de gestión de más alto nivel para la toma de decisiones y la ejecución 
de acciones de un área protegida. Es clave para la elaboración de los planes operativos y para el seguimien-
to y evaluación, definiendo para un horizonte temporal las metas que se pretende alcanzar, con relación a 
la conservación de la biodiversidad y los aspectos socio-económicos, culturales, e institucionales del área 
protegida, así como las grandes acciones estratégicas a desarrollar.  
 
En el gráfico 6 se muestra la delimitación terrestre del PPLR con su zona adyacente, así como la visión y ob-
jetivos establecidos en el Plan de Manejo. 
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Gráfico 6: Izquierda, Delimitación terrestre del PPLR con su zona adyacente (elaboración propia sobre imagen de 
Google Earth a partir de Rodríguez-Gallego et al., 2012a). Derecha; Visión y objetivos del Plan de Manejo del PPLR 

(Rodríguez-Gallego et al., 2012a) 
 
3: JUSTIFICACIÓN 
 
Del análisis efectuado de los planteos de desarrollo urbano de las intendencias de Maldonado y Rocha 
(planes locales costeros), confrontados con los lineamientos para la protección y conservación ambiental 
de las Áreas Protegidas de Laguna Garzón y Laguna de Rocha (SNAP) dependiente del gobierno central 
(MVOTMA), surgen algunas interrogantes preocupantes incluidas en el gráfico 7.  
 
En primer instancia a escala macroterritorial, según se observa en el gráfico 9, ambos planes (amparados 
en la LOTDS 18.308), definen grandes sectores del territorio, hasta ahora suelo rural, como potencialmente 
transformable a suelo de uso suburbano, destinado a emprendimientos turísticos del tipo cerrado. Esta 
zonificación fue definida sin tener en cuenta las características del ambiente, las actividades productivas 
existentes, la aptitud del suelo, las preferencias de los usuarios, ni el asentamiento de la población local. 
Dentro de estas manchas, el lugar y la forma de ocupación que adquieren las UT quedan libradas a la pre-
sentación de propuestas por particulares (quienes se encargan de todos los gastos de construcción), siendo 
la Intendencia la encargada de autorizar su puesta en marcha. En el caso de Maldonado se estableció ocu-
par hasta el 10% de la superficie comprendida entre la ruta 10 y la ruta 9, mientras que en Rocha se estable-
ció ocupar hasta el 20% en la superficie delimitada entre la ruta 10 hasta una línea virtual ubicada a 5 km 
de la costa hacia el norte.  
 
En segundo lugar, a escala meso dentro del sector Lagunas Costeras de Rocha, en el perímetro delimitado 
por el APLG (al este), el APLR (al oeste), el arco de playa (al sur) y la línea virtual a 5 km de la costa (al nor-
te), el PLOTLC introduce urbanizaciones turísticas que ocuparán una superficie aproximada de 8.643 hás, 
con la incorporación de 28.500 nuevos residentes, sin contar la población local o trabajadora, ni estipular 
claramente los posibles sitios para su asentamiento. 
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Gráfico 7: Principales cuestionamientos según las escalas territoriales de análisis  
(elaboración propia sobre SIG, MVOTMA y foto satelital Google Earth). 

 
En tercer lugar a la microescala, dada en la confluencia entre el PPLR (incluyendo su área adyacente), con 
parte del sector potencialmente transformable a suburbano del PLOTLC, los modelos de UT definidos co-
rresponden exclusivamente a clubes de chacras (con predios privados de 5 hás) y barrios privados (predios 
privados de 5000 m2). Se expresa que se trata de acomodar prudentemente las urbanizaciones y para ello 
condiciona la implantación mediante un bajo valor de ocupación (20%) dentro de una gran superficie, apo-
yado en la creencia de que, como los predios son grandes y baja densidad de población, su impacto será le-
ve. Sin embargo, cuando este fenómeno con capacidad de incidir profundamente en el sistema natural y el 
paisaje, amenaza con desencadenarse en el territorio contiguo del PPLR, se hace necesario activar otra es-
trategia para investigar el fenómeno. Para ello es oportuno desarrollar y aplicar metodologías que permi-
tan analizar diferentes dimensiones del problema, evaluar alternativas y seleccionar aquellas con máximos 
beneficios identificando las desventajas, facilitando la participación de los actores involucrados. El modelo 
de crecimiento establecido, si bien pareciera ser de bajo impacto sobre el ambiente natural no hay eviden-
cias de ello, dejando sin resolver cuestionamientos relevantes como: Cuáles serían los sitios del sector más 
aptos para implantar UT? Existen otros modelos capaces de implantarse? Cómo identificar las urbaniza-
ciones más adecuadas, con menor impacto ambiental?   
 
4: OBJETIVOS DEL TRABAJO 
 
Objetivo general 
Desarrollar y evaluar una metodología capaz de determinar la aptitud de distintas alternativas de urbani-
zaciones turísticas, en el sector oeste del Paisaje Protegido Laguna de Rocha y en el área adyacente, identi-
ficando aquellas que minimicen los impactos sobre el paisaje y el funcionamiento del sistema natural, a la 
vez que promuevan el desarrollo social y económico de la zona. 
 
Objetivos específicos 
Identificar las zonas preferenciales del sector, para localizar urbanizaciones turísticas, integrando la con-
servación del sistema natural, aspectos del paisaje visual, la factibilidad de ejecución y la gestión inmobilia-
ria. 
 
Identificar y seleccionar posibles modelos de urbanizaciones turísticas, aterrizados en propuestas concre-
tas en el área de estudio, con la información requerida para su evaluación. 
 
Evaluar las propuestas de urbanizaciones turísticas para el sector, identificando aquellas que minimicen 
los impactos negativos sobre el paisaje y el sistema natural, a la vez que, promuevan el desarrollo social y 
económico de la comunidad local. 
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5: METODOLOGÍA 
 
La estrategia busca articular potencial local con oportunidades emergentes globales, pretende coordinar 
en objetivos comunes distintas instituciones estatales, ong´s y propietarios, fortaleciendo la gobernabili-
dad y participación ciudadana. Para ello, mediante un trabajo de gabinete y salidas de campo, analizando 
el marco normativo y antecedentes regionales, apoyado en consideraciones teóricas, trabajos técnicos y 
experiencias regionales, se diseña una herramienta capaz de integrar distintos especialistas, combinar in-
formación (cuantitativa y cualitativa) e incorporar percepciones y opiniones. Se desarrolló adaptando y 
combinando herramientas existentes en planificación y diseño urbano, evaluación ambiental y teoría de la 
decisión, mediante procedimientos encadenados: 1) Identificación de las zonas más aptas para localizar 
UT, 2) Identificación e implantación de las propuestas de UT, y 3) Evaluación ambiental de las alternativas 
de UT 
 
Debido a que el objetivo principal del trabajo refiere a la construcción de la metodología y no a su imple-
mentación real, ésta se definió factible de ser modificada y perfeccionada, con la necesaria incorporación 
de todos los actores que la problemática ambiental requiere. El procedimiento se puso a prueba en el sec-
tor costero al Oeste de la Laguna de Rocha, tomando para el estudio dos zonas, una dentro del área del Pai-
saje Protegido y otra en el área adyacente. El trabajo no se propone realmente urbanizar el sector, sino que 
se utiliza como soporte para ensayar la metodología y observar “que pasaría si…” se urbanizara el sector. 
 
5.1: IDENTIFICACIÓN DE ZONAS MÁS APTAS PARA LOCALIZAR URBANIZACIONES TURÍSTICAS 
 
Para identificar las zonas, se adaptaron y combinaron tres procedimientos metodológicos. El primero, ba-
sado en el concepto de aptitud territorial (Fernández, 2000), refiere a identificar en un SIG los sectores del 
territorio con mejores condiciones para implantar posibles UT considerando posibles impactos, preferen-
cias paisajísticas, así como factibilidad de ejecución y gestión inmobiliaria. El segundo procedimiento se 
utilizó para combinar y valorar la información que representa esta aptitud, adaptando la metodología de 
Bojórquez-Tapia et al. (2001), Rodríguez-Gallego et al. (2012b), Rodríguez-Gallego (2004), Estévez (2012) y 
Nin (2013) confeccionando un modelo multi-atributo con aplicación espacial en un SIG, utilizando infor-
mación compilada y desarrollada en el Plan de Manejo del PPLR, en las cuatro etapas descriptas en el grá-
fico 8.  
 

 
 

Gráfico 8: Etapas para la confección del modelo multi-atributo 
 (elaboración propia partiendo de Rodríguez-Gallego et al. 2012b) 

 
Finalmente, para obtener una zonificación operativa de la multiplicidad de valores y celdas obtenidas, se 
realizó el análisis cluster de los valores de resultantes con el método ward o varianza mínima (TransCAD 
4.5), obteniendo grupos homogéneos y posibilitando identificar los padrones de mayor aptitud. 
 
5.2: IDENTIFICACIÓN E IMPLANTACIÓN DE PROPUESTAS URBANO TURÍSTICAS 
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La identificación de posibles propuestas surgió del análisis bibliográfico y relevamiento de casos regiona-
les,  
pautado por las siguientes condicionantes: que respondan a distintas visiones paradigmáticas; que sean 
posibles de desarrollarse en el sector; que incluya las propuestas del PLOTLC; que sea posible extraer y uti-
lizar la información, para ello se clasifican cualitativamente en sus componentes estructurantes (gráfico 9). 
 

 
 

Gráfico 9: Componentes estructurantes, que definen cualitativamente los modelos UT  
(elaboración propia adaptando Bervejillo, 2010) 

 
En segunda instancia se realizó la confección, diseño e implantación de las UT en el sector específico de es-
tudio, con la información que las caracteriza para identificar y cuantificar comparativamente sus potencia-
les impactos ambientales. Teniendo en cuenta algunos supuestos y restricciones (especialmente que cada 
urbanización debía albergar 1.500 residentes), se identificaron y cuantificaron los componentes principales 
de cada UT, mediante estimaciones devenidas de la experiencia personal, cruzando distintas fuentes (grá-
fico 10). Finalmente se representan e implantan gráficamente en las áreas identificadas mediante progra-
mas cad, para chequear su correcta funcionalidad.  
 

 
 

Gráfico 10: Procedimiento realizado para obtener la información cuantitativa de las UT 
(elaboración propia) 

 
5.3: EVALUACIÓN DE LAS ALTERNATIVAS DE URBANIZACIONES TURÍSTICAS 
 
Para obtener la evaluación de las UT, se construyó un nuevo modelo muti-atributo (en punto 5.2) basado 
en el concepto de aptitud, en este caso busca establecer la mejor relación entre ambiente y cada UT o cuál 
UT cumple mejor con el desarrollo sustentable. En concordancia con la visión del plan de manejo del 
PPLR, se define como “…La permanencia de un hábitat humano saludable mediante el desarrollo socio-
económico y cultural de su comunidad, la conservación de la biodiversidad y de los valores culturales, que 
sostienen un paisaje con identidad propia” (Rodríguez-Gallego, 2012a:27). 
 
La aptitud es representada por una batería de indicadores (criterios y atributos). Los criterios que compo-
nen el DS o la sustentabilidad, se establecieron de acuerdo a la definición planteada, en consonancia con la 
bibliografía analizada en la dimensión natural, la dimensión social, la dimensión económica, incluyendo la 
dimensión del paisaje (basado en la consideración que se trata de un paisaje protegido) y para ellos los su-
puestos utilizados fueron: 
 
En la dimensión natural: el mantenimiento de la diversidad de ambientes y ecosistemas característicos del 
sector permite conservar los procesos y servicios ecosistémicos que mantienen la diversidad biológica y la 
productividad ecológica que además sostienen las actividades turísticas y agropecuarias en el área. Así 
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mismo, manteniendo hábitats saludables se conservan las especies relevantes para el área protegida (Ro-
dríguez-Gallego, 2012a, Benseny 2006). 
 
En la dimensión social: el poblamiento y la permanencia de la población de este sector rural en un hábitat 
humano saludable y bajo modelos inclusivos de todos los sectores sociales evitando la segregación socio-
espacial, generando empleos genuinos para la población local y minimizando la zafralidad estacional. (ERC 
2012, Acuña et al. 2011, Benseny 2006, Fernández 2000). 
 
En la dimensión económica: la distribución equitativa de costos y beneficios de las inversiones inmobilia-
rias y la dinamización del mercado local. Que implique a nivel departamental, el incremento de los ingre-
sos por las tasas de ocupación territorial, minimizando los egresos por servicios públicos y control ambien-
tal (ERC 2012, Acuña et al. 2011, Benseny 2006, Fernández 2000, Arocena 1997).  
 
En la dimensión del paisaje: la conservación del paisaje mediante la distribución y localización equilibrada 
de actividades y asentamientos humanos en armonía con el territorio. A partir de mantener sus valores, la 
diversidad de configuraciones de ecosistemas y ocupaciones humanas y minimizando el impacto visual de 
las urbanizaciones e infraestructuras (Rodríguez-Gallego, 2012a, Benseny 2006). 
 
Los atributos que componen cada criterio o dimensión, se corresponden con los posibles impactos de las 
UT sobre el ambiente (capaces de ser mensurados) y surgieron de bibliografía especializada de la región 
(Nin 2013, Rodríguez-Gallego 2012a, Bervejillo 2010 y de Álava 2007).  
 
Para hacer comparables los valores de los distintos atributos se construyeron curvas de utilidad transfor-
mando todos los valores reales al rango 0 (menos apto) – 1 (más apto).  
 
El peso relativo entre criterios es equivalente (0.25) interpretando que para la definición de DS establecida, 
el desempeño de todas las dimensiones es igual de importante. Las ponderaciones de los atributos de cada 
dimensión, surgieron del procedimiento de comparación de a pares jerarquizados, de acuerdo a la contri-
bución del DS esperado, donde la suma de éstos debe igualar el valor del ponderador asignado al criterio 
que los aglutina. Por otro lado, se entiende que los dos sectores analizados (AP y AA) no pueden evaluarse 
de igual forma y deben evidenciar distinta sensibilidad a los impactos, introduciendo otro ponderador que 
afecta el valor de cada atributo relativizando los impactos (gráfico 11).  
 

 
 

Gráfico 11: Ejemplos de curvas de utilidad. Expresan la magnitud y sentido del impacto de los atributos  
y su transformación a valores entre 0 y 1. Contiene los valores del ponderador que relativiza impactos en el AP o en el 

AA  
(elaboración propia) 

 
Finalmente, se construyó una matriz en una planilla de cálculo, con los valores de todos los atributos y 
ponderaciones obteniendo a través de la suma lineal ponderada la aptitud total y la de cada dimensión,  
 



X Seminario Internacional de Investigación en Urbanismo  — ISBN 978-987-4415-25-7    673 

 

Para apoyar los resultados obtenidos a modo de exploración y análisis se modifican los valores que ponde-
ran los criterios, favoreciéndolos con mayor peso uno a uno. 
 
 
 
6: RESULTADOS 
 
6.1: IDENTIFICACIÓN DE ZONAS MÁS APTAS PARA LOCALIZAR URBANIZACIONES TURÍSTICAS 
 
Los atributos seleccionados para el criterio Capacidad del territorio para albergar urbanizaciones, refieren 
a la conservación de biodiversidad, siendo: zonificación de usos del PPLR (del Plan de Manejo), probables 
sitios arqueológicos, erodabilidad de suelos, pérdida de productividad agrícola (Suelos CONEAT, se evita 
ocupar suelos más productivos), coberturas del suelo (por conservación y compatibilidad con uso de 
residencia) y ubicación altimétrica (evita zonas inundables, distanciándose de las lagunas). El criterio 
Preferencias de Paisaje, contiene atributos referidos a posibles preferencias de usuarios para elegir sitio de 
residencia, siendo: zonas desde donde es posible observar algún sector del Océano Atlántico, Laguna de 
Rocha y Laguna de las Nutrias), otros tres por la cercanía a estos mismos sitios y proximidad a cursos de 
agua y lagunas, por su valor paisajístico. El criterio Accesibilidad al sitio, contiene atributos de factibilidad 
económica y construcción, siendo: accesibilidad a rutas y proximidad a caminos internos existentes. 
 
En el gráfico 12 se presentan tres atributos como ejemplo del mapeo según la valoración de preferencias. 
 

Coberturas del suelo por Prefe-
rencia de  
ambiente 

Por conservación y compatibi-
lidad  con uso de residencia 

pastizal, arenal, forestación y monte na-
tivo los mejores (1), agricultura en menor 
grado(0.5), bañado nulo (0) 

Vistas a Laguna de Rocha  Por puntos desde donde se ob-
serva la LR  

Desde donde se ve algún sector (1) y el 
resto (0) 

Cercanía a caminos existentes en 
del predio  

Por beneficios de su reutiliza-
ción en obra 

Hasta 1000m (1), más de 1000 (0) 

 
 

Gráfico 12: Ejemplo del mapeo según la valoración de preferencias para los atributos Coberturas del suelo por 
Preferencia de Ambiente, Vistas a Laguna de Rocha y Cercanía a caminos existentes en del predio  

(elaboración propia). 
 
Los criterios y atributos se ponderaron empleando el procedimiento de comparación de a pares 
jerarquizados. Teniendo en cuenta que el objetivo es conservar la biodiversidad y el paisaje, se entendió 
necesario establecer pesos relativos a los criterios, donde la capacidad del territorio para albergar 
urbanizaciones debía ser el más valorado, seguido por preferencias paisajísticas y accesibilidad al sitio. La 
modelación multicriterio a través de la sumatoria lineal ponderada dentro del SIG permitió obtener la 
aptitud del territorio analizado para las UT, obteniéndose un nuevo mapa con valores que van entre 0.2359 
a 0.8440 para cada una de las 60.680 celdas que lo componen. El análisis cluster en 5 clases permitió 
obtener el mapeo final acorde a la escala de la división catastral (gráfico 13). 
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Gráfico 13: Izquierda, resumen de criterios, atributos y valores de los ponderadores utilizados en el modelo. Derecha, 

mapeo de resultante para la identificación de las zonas más aptas para localizar UT surgidas del SIG  
(elaboración propia) 

 
6.2: IDENTIFICACIÓN E IMPLANTACIÓN DE PROPUESTAS URBANO TURÍSTICAS 
 
Se obtuvieron cuatro modelos: Chacras agroturísticas, Barrios cerrados (UPH), Balnearios abiertos y To-
rres en altura. Posteriormente se identificaron y cuantificaron los componentes principales de cada UT pa-
ra 1500 residentes, vinculando residentes por vivienda, cantidad de trabajadores, cantidad de viviendas, 
superficie de predios, infraestructura general, conjunto, construcciones y valores de inversión. Las estima-
ciones realizadas se digitalizaron y manipularon a través de programa de diseño (cad) y se insertaron en 
los sitios seleccionados según las superficies obtenidas de cada tipo de urbanización. Todos los resultados 
obtenidos del proceso se presentan en figura 14. 
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Gráfico 14: De arriba hacia abajo, 1) imágenes de modelos resultantes, Chacras agroturísticas (CH), Barrios cerrados 
(UPH), Balnearios abiertos (B) y Torres en altura (T) (elaboración propia con imágenes promocionales de emprendi-

mientos). 2) Resumen de valores resultantes de todas las magnitudes involucradas para cada tipo de UT.                         
3) Graficación a distintas escalas de la ocupación territorial de cada UT en los padrones seleccionados del AP y AA 

(elaboración propia sobre foto de Google Earth) 
 
6.3: EVALUACIÓN DE LAS ALTERNATIVAS DE URBANIZACIONES TURÍSTICAS 
 
El análisis multi-atributo permitió evaluar para cada modelo de urbanización turístico en las dos zonas es-
tudiadas cuán sustentables son, en base a una batería de atributos que describen la dimensión ambiental, 
social, económica y paisajística. Se identificaron 29 impactos posibles de las UT (positivos o negativos) que 
se sintetizaron en 22 indicadores o atributos. Siete para la dimensión natural, cuatro para el paisaje, cinco 
para lo social y seis para lo económico.  
 
En primer instancia se asignaron los ponderadores de los pesos relativos entre criterios y posteriormente 
atributos. En este trabajo se consideró que la sustentabilidad está definida por el mismo peso relativo entre 
las cuatro dimensiones ambientales. El valor que asume el ponderador de cada atributo que constituye ca-
da criterio se realizó por el procedimiento de comparación de a pares, teniendo en cuenta que el valor de la 
suma de los ponderadores de cada atributo para un criterio, debe ser igual al valor del ponderador asigna-
do al criterio en el paso anterior, en este caso 0.25. 
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Para el criterio Dimensión natural, se consideraron como más relevantes, el denominado superficie de 
ocupación de la UT / superficie del AA o AP (que corresponde al porcentaje de ocupación del suelo), super-
ficie de jardinería exótica y densidad de población, debido a que aglutinan varios impactos relevantes. Le 
siguen superficie impermeable que refiere al proceso erosivo y cantidad de autos debido a los daños sobre 
la fauna y otras molestias. Finalmente, se ubicó largo de la red de saneamiento como indicador de posible 
contaminación, superficie de ventanas por vivienda / superficie total ocupada de la UT (o densidad de efec-
to reflejo) relacionado a los accidentes de aves. 
 
Para el criterio dimensión Paisajística, se consideró de más importancia el impacto visual de las UT desde 
el entorno representado por el atributo superficie de cuenca visual / superficie de cada sitio (AP o AA) con, 
seguido por barrera visual que fue estimado como la superficie de la UT / superficie de cada sitio (AP o AA), 
cambio del imaginario colectivo y densidad de focos de iluminación que fue estimado como el número de 
viviendas / hás de superficie UT). 
 
Para el criterio Dimensión social, se consideraron como más relevantes población permanente de trabaja-
dores y propietarios y el impacto de la segregación o mezcla social estimado como la superficie de espacio 
público de la UT / superficie total de la UT, les sigue Población trabajadora total por la importancia del po-
blamiento del área rural con la generación de empleos. Finalmente, población trabajadora permanente / 
población trabajadora estacional o empleos zafrales, junto a cantidad de autos por día por las molestias 
por congestión y ruido en alta temporada. 
 
Para el criterio Dimensión económica, se consideraron de mayor importancia tres atributos en conjunto, 
ingresos municipales, concerniente al beneficio del gobierno departamental, gasto promedio de la pobla-
ción permanente, por la distribución de éste ingreso hacia la población local y costo según la dificultad de 
control ambiental, seguido por egreso municipal por infraestructura y valor total de inversión de UT. En el 
gráfico 15 se presentan los resultados obtenidos para las ponderaciones de criterios y atributos. 
 
A partir de los cálculos numéricos, gráficos y otras estimaciones realizados se valoraron y transformaron 
los atributos para cada tipo de urbanización. La valoración se asignó de acuerdo a la contribución al con-
cepto de DS en las cuatro dimensiones descritas en la metodología, la estimación de los valores relativos 
entre un mismo atributo para el Área Protegida (AP) o el Área de Amortiguación (AA) se asignó según el 
análisis e interpretación del Plan de Manejo, especialmente de las condicionantes planteadas en la zonifi-
cación para la gestión de usos.  
 
Resulto que considerando el mismo peso de todos los criterios, en el AP los modelos más aptos a implantar 
serían Balnearios o Torres, descartando Barrios privados y Chacras, mientras que en el AA serían Balnea-
rios, Torres o Barrios privados, descartando las Chacras (gráfico 15). Se puede decir que para minimizar 
impactos negativos en la dimensión Natural se debería optar por las Torres (para AA y AP), mientras que 
en la dimensión Paisaje deberían ser Balnearios (para AA y AP ). Así mismo, para maximizar beneficios 
económicos se debería optar por Barrios privados o Torres (para AA y AP), mientras que en lo Social debe-
rían ser Balnearios o Torres (para AA y AP) incluyendo las Chacras en el AA. 
 
Los resultados obtenidos con otros valores entre criterios se observan en el gráfico 15 y refieren a conside-
rar: 1) se agrupan lo natural con paisaje, de forma que sean la tercera parte, 2) se prioriza conservación na-
tural y paisaje, 3) se prioriza lo social y 4) se prioriza lo económico. 



X Seminario Internacional de Investigación en Urbanismo  — ISBN 978-987-4415-25-7    677 

 

 
 
Gráfico 15: Resumen de criterios y atributos con valores y ponderadores utilizados en la evaluación. Abajo, Izquierda, 

resultados finales de aptitud de las UT (totales y por dimensión) en AP y AA. Derecha, resultados de aptitud                        
modificando la valoración de los criterios. 

 
7: DISCUSIÓN 
 
El foco principal del trabajo estuvo puesto en desarrollar una metodología capaz de abordar un conflicto 
ambiental de alta complejidad a través de un caso real referido al desarrollo urbano (Intendencias de Mal-
donado y Rocha) frente a la protección y conservación ambiental (Áreas Protegidas de Laguna Garzón y 
Laguna de Rocha del SNAP). El análisis del caso derivo en tres cuestionamientos que guiaron el trabajo: 
¿cuáles serían los sitios de este sector más aptos para implantar UT?, ¿existen otros modelos, capaces de 
implantarse?, ¿cómo identificar las UT más adecuadas y de menor impacto ambiental? Estas se tradujeron 
en tres objetivos específicos encadenados que fueron concretados, identificando los sectores más aptos pa-
ra urbanizar, seleccionando posibles modelos de UT, incorporándolos en los sectores identificados, posibi-
litando la evaluación ambiental y seleccionando las más sustentables.  
 
Puede afirmarse que las UT balnearios y torres son las más aptas en todos los escenarios planteados (AA y 
AP), exceptuando dos casos. En el de mayor conservación la UT balneario es exclusivamente la de mayor 
aptitud (en AA y AP), por lo que si se tratara de priorizar la conservación de lo natural y el paisaje sería el 
balneario la más indicada para implantar, mientras que si se pretende conservar exclusivamente lo natural 
serían las torres. El otro caso, en el que se prioriza el criterio económico, la UT barrio privado se ubica en la 
primer posición (en AA y AP), desapareciendo la urbanización en balneario del AA, por lo que lo más ade-
cuado para obtener mayores beneficios económicos sería urbanizar con UT de barrios privados. 
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Como ya fue puntualizado, la investigación buscó poner a prueba una propuesta metodológica. Por tanto, 
los resultados obtenidos del presente trabajo deben ser entendidos como una primer aproximación en la 
aplicación de metodologías multi-atributo para la selección de alternativas urbanísticas. Para una evalua-
ción fehaciente en instancias de toma de decisiones las soluciones a los problemas ambientales de esta na-
turaleza, deben ser incorporados grupos interdisciplinarios con diversos especialistas, los actores involu-
crados y análisis teórico-prácticos basados en la realidad que retroalimenten nuevas soluciones. 
Si bien los resultados obtenidos son relevantes, es en este paso metodológico donde se encuentran las ma-
yores dificultades para tomarlos en cuenta, debido a la introducción de posibles errores. La principal difi-
cultad conceptual refiere a que, la evaluación de las propuestas, está directamente relacionada al concepto 
de “desarrollo sustentable”, donde la valoración de sus distintos componentes, para su aplicación en pro-
puestas concretas no es posible realizarla por una sola persona y desde el gabinete. Si bien se propone ex-
plícitamente una definición del concepto que se expresa en los valores que asumen las variables, el trabajo 
apuesta a una definición que surja de la discusión colectiva y consensuada de todos los actores involucra-
dos.  
 
8: CONCLUSIONES 
 
Se puede concluir que la metodología planteada se destaca por posibilitar sustituir elecciones intuitivas 
por justificadas ante el difuso concepto de desarrollo ambiental sustentable en general, así como su impli-
cancia dentro de las distintas dimensiones que lo componen en particular. En su utilización se mostró fle-
xible y práctica para seleccionar los sitios a urbanizar, comparar modelos de UT, posibiltando incorporar el 
concepto de DS mediante los valores que asumen las variables, habilitando comparar y discutir el signifi-
cado de este concepto para otras posibles visiones. Así mismo, debido a que todas las variables, valores y 
procesos son explícitos es especialmente favorable para utilizar en procesos participativos ya que los resul-
tados pueden ser revisados y modificados en búsqueda de alcanzar acuerdos y decisiones de consenso.  
 
Se destaca su versatilidad ya que puede ser aplicada con otros objetivos tales como establecer límites de 
crecimiento, seleccionar alternativas de sitios de implantación, evaluar cambios de manejo de una misma 
propuesta, explorar variantes de una misma propuesta y crear nuevas. Futuros trabajos podrían incorporar 
avances tecnológicos de edificios e infraestructura urbana relevantes, el balance de energía, los materiales, 
los procedimientos constructivos u otros. También es necesario considerar avances del conocimiento para 
la mejora en herramientas de control y vigilancia ambiental, así como la amplificación de la educación 
ambiental, que posibilite un cambio cultural en las nuevas generaciones, con ciudadanos más respetuosos 
y participativos.  
 
A la luz de los resultados obtenidos, opuestos al planteo de la IDR, motivan un análisis profundo e integral 
del caso posibilitando una mejor coordinación entre las instituciones estatales, fortaleciendo la gobernan-
za, clarificando el dialogo entre los gobernantes (o sociedad política) y la comunidad (o sociedad civil), me-
jorando la capacidad de gestión para el área. 
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