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En Uruguay el turismo se perfila como una politica de Estado. Asi lo evidencia el marco
normativo vigente, la aprobacion del Plan Nacional de Turismo Sostenible 2030, asi como la
aplicacion de multiples acciones sostenidas en el tiempo para posicionar a la actividad. El
turismo es la principal actividad generadora de divisas en el pais, por sobre los rubros
tradicionales de exportacién (Uruguay xxi, 2017) con un crecimiento interanual sostenido,
constituyendo en 2018 un 8,6% del PBI nacional mientras concentré el 6,34% de los empleos
(MINTUR, 2018a). Esta relevancia estd integrada histéricamente en las expectativas de la opinion
publica siendo, afio tras afio, un tema recurrente en los medios de comunicacién con influencia
notoria en las estrategias de multiples actores sociales y agentes econédmicos, motivador de las

diversas estrategias de promocién de los destinos nacionales.

EL OBSERVADOR

NACIONAL > CONTAMINACION

¢Cuando dejara de haber
clanobacterias en las playas?

La produccion ocurre en los embalses y las algas llegan hasta el rio de la Plata pero es esperable
que se vayan

Camilo dos Santos

La aparicién de cianobacterias en las playas de Montevideo, Maldonado y Rocha marco la
temporada de verano. Muchos turistas, alertados por su peligrosidad, prefirieron las termas de
Paysandd y Saltc para vacacionar en la semana de Carnaval, segun dijo a £/ Observador el
encargado de la torre de control de Tres Cruces, Osvaldo Torres.

¢Cuando dejara de haber cianobacterias en la costa este del pais? "Es de esperar que en marzo
o0 abril empiecen a irse, y que en junio ya no haya nada’, explico el bidlogo Guillermo Chalar.

La floracién de estas algas es ciclica. La reproduccion sucede en verano, cuando se dan dos
condiciones fundamentales: temperaturas altas y luz solar. Esta produccién ocurre en los

Figura 1: Noticia de prensa. ¢ Cuando dejaran de haber cianobacterias en las playas?
El Observador. Publicado el 28 de febrero de 2019.
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El turismo de sol y playa es la principal modalidad aunque, paulatinamente, se intenta
diversificar la oferta y desestacionalizarla. Eventos medioambientales recientes que han
afectado la actividad turistica, dejan en evidencia que, para el desarrollo de una politica de
turismo, no alcanza con una vision sectorial sobre el tema, asi como la fragilidad de enfocar la
oferta en un Unico producto turistico. En efecto, en la temporada estival del afio 2019, episodios
de precipitaciones por sobre la media, masivas floraciones de cianobacterias en la costa Este —
producto de las intensas lluvias, temperaturas elevadas y modos de aplicacion de paquetes de
agroquimicos asociados a la produccién agrointensivas en vastas extensiones—, y, las medidas
econdmicas devaluatorias en Argentinal, tuvo como resultado un descenso de casi el 30% de
los turistas ingresados al pais en el primer trimestre del afio.

Esto subraya la necesaria desestacionalizacidn de la actividad y la diversificacién de la oferta

turistica.

En esa linea de trabajo, el MINTUR ha realizado una regionalizacidn turistica del pais?, a efectos
de implementar programas de desarrollo de cardcter regional que impulsen nuevos destinos
turisticos a través de la cooperacion publico-publico y publico-privada entre el Gobierno
Nacional, los Gobiernos Departamentales, los Municipios y los operadores privados. El ejemplo
mas destacado de esta politica lo constituye el Corredor Pdajaros Pintados, caso que serd
presentado posteriormente. En el Plan Nacional de Turismo Sostenible 2030, con la finalidad de
que el impulso de nuevos destinos cuente con un abordaje integral de los diversos componentes
que involucra la actividad, se han definido tres ejes de actuacion: Eje 1 planificacién, gestion del
territorio y diversificacién de la oferta turistica; Eje 2 empleo, emprendedurismo, formacién e

inclusién social; Eje 3 marketing, promocién y comunicacién.

Asimismo, en los Gobiernos Departamentales y Municipales, la promocidn del turismo forma
parte de la actividad tradicional desde hace décadas, enmarcada en las atribuciones,

competencias y cometidos, como parte intrinseca del gobierno y administracidn del territorio.

En tanto el territorio es el sustento del turismo, en esta coyuntura de crecimiento de la actividad
éComo es el vinculo entre el turismo, el ordenamiento del territorio y el desarrollo sostenible?

éEl desarrollo de la politica de turismo es sectorial o existe un abordaje transversal con foco

1. Los turistas argentinos constituyen primordialmente un 65% del total.

2. El Ministerio de Turismo ha dividido el territorio nacional en cinco regiones turisticas: Region Norte (Artigas, Rivera
y Tacuarembd), Region Este (Cerro Largo, Treinta y Tres, Lavalleja, Rochas y Maldonado), Region Metropolitana
(Canelones y Montevideo), Regidn Centro-Sur (San José, Colonia, Flores, Florida, Durazno) y Region Pdjaros Pintados
(Soriano, Rio Negro, Paysandu y Salto).



en el territorio? ¢ Constituye el turismo un proyecto de desarrollo sostenible para el pais? ¢Es

solamente de escala y responsabilidad nacional o también departamental y local?

Tradicionalmente, los desequilibrios territoriales en torno al turismo en varias zonas del pais,
responden a decisiones en materia de desarrollo e inversidon, en muchos casos, carentes de una
visién integral del turismo y el territorio (opp, 2017). Una limitada tradicion planificadora, ha
desconocido diversos recursos capaces de constituir componentes relevantes de una estrategia
de desarrollo turistico. La habitual escasa valorizacion de los bienes patrimoniales y los recursos
naturales del territorio, en términos generales, ha llevado a implementar insuficientes
propuestas de desarrollo turistico a través de la recalificacidn de estos componentes. A esto se
suma, que, al interior de las comunidades, aun el turismo no es percibido como una actividad

econdmica capaz de complementar o sustituir otras actividades productivas tradicionales.

Con este marco de referencia, la investigacion se orienta al estudio de la relacion entre el
turismo, el ordenamiento y desarrollo del territorio a través de un abordaje tedrico, conceptual
e instrumental. Se focaliza en la potencialidad del trinomio turismo-patrimonio-ambiente para
construir una sinergia transformadora en la planificacion y gestidn territorial, como impulsor

de desarrollo local y regional.

Se han seleccionado las variables turismo, patrimonio y ambiente porque se considera que son
las claves sobre las que se debe actuar frente a los crecientes conflictos territoriales, como
resultado de avances productivos de cuestionable sostenibilidad ambiental, para aprovechar las
oportunidades que brindan los potenciales recursos de cada territorio concretos y la
indispensable respuesta a la generacién de politicas que orienten el desarrollo en el corto,
mediano y largo plazo, o sea gobernar, no solamente administrar. Poner en debate el potencial
estratégico del trinomio turismo-patrimonio-ambiente como herramienta de planificacién
territorial, pretende demostrar que es posible la articulacion entre desarrollo productivo y
sostenibilidad ambiental, a efectos de superar la falsa dicotomia Uruguay Productivo vs Uruguay
Natural. En este contexto, se parte de la concepcidon de que la proteccidon del ambiente y la
valorizacion de los bienes patrimoniales pueden generar nuevas alternativas econdmicas a
través del turismo, que permitan el desarrollo local de las comunidades. De esta manera, un
circulo virtuoso entre desarrollo-produccién-cuidado ambiental ha de ser capaz de generar

nuevos caminos.

|11
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El territorio constituye el elemento diferencial que le da singularidad al destino turistico y lo
convierte en un atractivo genuino que le permite competir con otros, el abordaje sistémico que
proporciona el ordenamiento territorial, transversalizando las politicas publicas con el fin de
mejorar la calidad de vida de las personas de forma ambientalmente sustentable, contiene el
enfoque estratégico necesario para afrontar una politica de turismo sostenible. Por su parte, el
turismo requiere de modelos complejos de analisis que permitan profundizar su abordaje y
comprension, y, articular las dimensiones econdmica, social, cultural, ambiental e institucional,

en tal sentido, el ordenamiento territorial ofrece una vision integral del desarrollo.

A partir de esta problematica, el estudio se centra en el caso concreto del territorio de la ruta
11, partiendo de la hipdtesis de que esta puede constituir un corredor turistico de desarrollo. Se
elige este caso, reconociendo que dicho territorio es parte de una corona de transicidn entre el
area metropolitanay la ruralidad. El corredor de desarrollo, es una estrategia de lectura, analisis,
diagndstico e interpretacidon que procura dar soporte conceptual, tedrico e instrumental, a
acciones y politicas planificadas que tiendan al desarrollo integrado de los diversos territorios
atravesados y zurcidos por la ruta 11, con vistas a compensar los desequilibrios territoriales
entre zonas mds y menos favorecidas, a promover sinergias y a conformar y estructurar
progresivamente una pieza territorial diversa y desencadenar multiplicidad de procesos de
transformacion y proteccion.

Esta estrategia, permite pensar en la reconversién de los territorios en destinos turisticos
sustentables asociados a las caracteristicas culturales y productivas de cada zona, diversificar
las actividades productivas tradicionales, asi como brindar oportunidades econdmicas a los

pobladores que les posibilite mantenerse en las areas rurales.

La ruta 11 es uno de los pocos conectores viales transversales este-oeste del pais. En tal sentido,
cuenta con una singularidad a ser valorada, en tanto es el nexo entre las rutas 1y 3 —principales
puntos de acceso de los turistas argentinos por el litoral oeste del pais en transito hacia la costa
ocednica—y la ruta Interbalnearia. Hasta hoy, los territorios no han sido capaces de desarrollar
propuestas turisticas que logren captar parte de este flujo, sin embargo, se trata de una

oportunidad latente. Esta oportunidad ya era vistas varias décadas atras:

“La Ruta 11 puede tener gran importancia de futuro si se la mejora. Se debe proceder a
su ensanche y bituminizacion en todo su recorrido, desde Boca del Cufré hasta Santa
Lucia. De ese- modo se lograria una excelente conexion —mediante su entronque en

Ecilda Paullier en la Ruta 1— hacia los balnearios del Este. Esto ofreceria una alternativa



mds al turista argentino, para trasladarse a aquellos balnearios por un camino diferente,
ddndoles la oportunidad de conocer nuevos panoramas y nuevas poblaciones, a la vez
que hacer el recorrido mds rdpido por el descongestionamiento del transito y el hecho
de que no le serd necesario perder tiempo con la entrada a Montevideo” (Ramela, 1970,

pp. 44-45).

Ahora bien, como se vera a lo largo de la investigacién, para que el turismo sea un recurso
tangible al interno de las comunidades, el impulso de las mismas es determinante. En tal sentido,
de los posibles proyectos de turismo, se seleccionaron ejemplos en el territorio que contaran
con un fuerte componente de gestién comunitaria. Al respecto, vale destacar, que, a nivel
internacional, Uruguay es reconocido como destino turistico, por las cualidades de su gente y
por su genuina hospitalidad. Por lo tanto, la puesta en valor de las identidades locales y sus
tradiciones es un componente a capitalizar. La frecuente presencia del pais en guias

internacionales especializadas en turismo, dan cuenta de esto.

|13
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10. Uruguay

Si Uruguay todavia no esta en la lista de destinos sudamericanos imprescindibles. el 2020
es el afio perfecto para afiadirlo. Mientras las turbulencias econdmicas y politicas agitan la
mayor parte del continente. Uruguay se mantiene como un oasis de calma y estabilidad:
un pais desarrollado y moderno que en los Gltimos afios ha promovido una agenda social
progresista, desde |z legalizacién de la marihuana hasta |z aceptacion de los derechos

GTBI

LGIb

-~ T,

E i n la Ane / ~F I riio 10 Raté | ae
El paseo maritimo de Piriapolis. en la costa de Rocha. Uruguay © EiQjoTorpe / Getty Images

Con frecuencia Uruguay acumula elogios como la Gnica "democracia plena” de Sudamérica y
como lider del turismo sostenible y del respeto al medio ambiente. Pero el mejor recuerdo
que se lleva el viajero es el de su gente, relajadz y sencilla. y el de la sutil pero profunda
oelleza de sus paiszjes. desde |z alargada e inddmita costa atléntica hasta la inmensidad de

la Pampa

Figura 2: Uruguay entre los 10 mejores paises para viajar en 2020 seglin la guia
especializada Lonely Planet. Best in Travel 2020: los 10 mejores paises.



La tesis se desarrolla en siete capitulos, en los que se realiza una aproximacién multiescalar al
territorio, confrontado tres capas que se superponen y se entrelazan: el territorio como
construccion imaginada, el territorio como soporte de politicas publicas y el territorio

encontrado.

El primer capitulo, punto de partida, refiere a la fundamentacién de la tematica seleccionada y
su problematica, el encuadre metodoldgico de la investigacidén y su relevancia a nivel académico
y a nivel pragmatico, en especial como un aporte para el quehacer de las politicas publicas. Se
realiza ademas, una revision de estudios nacionales relacionados al vinculo entre el turismo y el
ordenamiento territorial, asi como el trinomio turismo-patrimonio-ambiente, a efectos de

comprender el estado actual del conocimiento.

El segundo capitulo, se enfoca en el marco conceptual de la investigacidn. Se aborda la necesidad
de reflexiones criticas sobre la construccién de conocimiento en el turismo y su analisis como
sistema complejo, tomando como referente principal el modelo de Boullén (2006). Asimismo,
se conceptualiza acerca de la relacién entre territorio y desarrollo y, su vinculo estratégico con
el ordenamiento territorial. Finalmente, se desarrolla un sistema de hipdtesis acerca del rol de

la ruta 11 como un corredor de desarrollo turistico.

El tercer capitulo, el territorio como construccion imaginada, aborda una serie de variables que
sustentan la posibilidad de pensar el corredor ruta 11 como un territorio otro, a través del
trinomio turismo-patrimonio-ambiente como estrategia de planificacién territorial. De este
modo, se analizan los conceptos de patrimonio cultural, turismo sostenible, turismo rural-
turismo de naturaleza, turismo inteligente, representaciones sociales del paisaje y la

multifuncionalidad de la ruralidad.

El cuarto capitulo, el territorio como soporte de politicas publicas, aborda las politicas de
ordenamiento territorial, proteccion ambiental y turismo. Desde la transversalidad y el
funcionamiento sistémico, observa al fendmeno complejo de construir y gestionar el territorio,
desde e caso concreto de estudio. Se trata de una visién que procura trascender la sectorialidad

y las fronteras administrativas para posibilitar enfoques sostenibles y consistentes.

El capitulo cinco, una mirada a otras experiencias, aborda una serie de ejemplos en los que se
han implementado diversos mecanismos de desarrollo territorial asociadas al turismo

sostenible, en base a los recursos naturales y culturales del lugar. Se analizan tres casos

|15
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enfocados en tres componentes relevantes de una estrategia de turismo asociada al corredor
ruta 11: el modelo de gestidn de los parques naturales regionales de Francia, la marca territorial
Costa Rica y su estrategia en torno a ser el pais del mundo con mayor biodiversidad y finalmente,

el corredor turistico Pajaros Pintados.

El capitulo seis, potencialidades del territorio, realiza un raconto de los espacios diferenciales
atravesados por la ruta 11, cuyas dindamicas y caracter propio son reconocidas a efectos de
visualizar un corredor turistico como sistema. Asimismo, se analizan dos actividades productivas
relevantes para esta region, la ruralidad metropolitana y su importancia como productora de
alimentos y la trascendencia econdmica del turismo. Atendiendo a estas vocaciones del

territorio, se aborda el escenario de la reproyeccion de la ruta 11 como una ruta gastrondmica.

El capitulo siete, el territorio encontrado, profundiza en el andlisis del espacio turistico existente
en el territorio concreto, a través del reconocimiento de cuatro experiencias presentes en el

corredor, en las que el vinculo turismo-territorio es relevante.

Finalmente, las conclusiones surgidas de la investigacion se organizan segun tres visiones: el
ordenamiento territorial como herramienta que transversaliza las politicas publicas, el territorio
y su territorialidad y el turismo sostenible como herramienta de proteccién cultural, ambiental

y desarrollo econdmico local; proponiendo luego una serie de recomendaciones para la gestion.
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PUNTO DE PARTIDA







ANTECEDENTES DEL TEMA

En la edicién 2015 de la MOTDU, en la asignatura Taller de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano, se planted como ejercicio académico reproyectar la ruta 11 bajo la consigna
“Planificacién del Eje ruta 11 concebido como un corredor de desarrollo y ordenamiento

territorial”.

En dicho contexto, se llevd a cabo el trabajo “EL CAMINO HACIA EL MAR - ruta 11: corredor de
desarrollo turistico-productivo” (Cabrera, S., Estramil, V., Fontes, O., Iglesias, G., Mercadal, L.,
Musso, L., & Peigonet, B., 2016). La metodologia empleada por el equipo, consistié en la
realizacion de un diagndstico del territorio a través de sus multiples dimensiones, un analisis
F.O.D.A y un estudio multiescalar del posicionamiento de la ruta 11, a fin de reconocer las
principales caracteristicas, conflictos y oportunidades, asi como los procesos locales y globales

con influencia en esta pieza territorial.

De este modo, se sopesaron una serie de escenarios que sustentaron la definicidn de directrices,
objetivos y lineamientos estratégicos a efectos de posicionar a la ruta 11 como un corredor
turistico-productivo sostenible. Se reconocia ademds, una caracteristica singular competitiva,
ser la via histdrica que conectaba con la costa, lo que inspird la marca territorial “el camino hacia

el mar”y la construccién de la narrativa guia en la que se apoyaba la propuesta.

Con esta base, posteriormente se elabord el trabajo “R 11: Corredor Turistico de Desarrollo”
(Cabrera, S., 2017). Este, profundiza sobre la estrategia de situar a la ruta 11 en el circuito
turistico nacional, a través del trinomio turismo-patrimonio-ambiente en el proceso de
planificacién territorial; propendiendo a la competitividad del corredor a nivel regional asi como

la complementariedad de sus atributos a nivel local.

La actual investigacion surge como una evolucidon de dichos trabajos académicos, se nutre de los
mismos, y, constituye un paso mas en el estudio de un territorio concreto, plausible de ser

puesto en valor a través de sus recursos, como sustento de un territorio otro.
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EL TEMA'Y SU RELEVANCIA

La investigacidn se orienta al estudio de la relacion entre el turismo y el ordenamiento del
territorio a través de un abordaje tedrico, conceptual e instrumental. A partir de esta
conceptualizacidn, se focaliza en la potencialidad del trinomio turismo-patrimonio-ambiente en
la planificacion territorial como impulsor de desarrollo local y regional. Al respecto, cabe

destacar lo expuesto por Ligrone (2011):

“la triada Turismo-Patrimonio-Ambiente, incorporada a los instrumentos de
planificacidn, tiene la ambicion de convertirse en un paradigma que construya una

sinergia transformadora, revolucionaria en el urbanismo, el ordenamiento territorial y

el desarrollo sostenible” (p. 164).

Tradicionalmente en nuestro pais, el recurso principal del turismo ha sido el sol y playa en
temporada estival. En 1969, la publicaciéon “El Turismo en El Uruguay” daba cuenta, que, segin
datos estadisticos de los ultimos 20 afios, la industria turistica dependia de los visitantes
argentinos?®, siendo los principales destinos Montevideo (54%), Atldntida y el resto de Canelones

(8%), Piriapolis (14%), Punta del Este (13%) y Rocha (9%). Al respecto, se subrayaba:

"Es dificil vender publicitariamente al Uruguay. Se cuenta con sélo cuatro meses de
temporada y con el turismo concentrado en una zona del pais, el Este. El resto del afio
dormimos una larga y tranquila siesta. La ausencia de atracciones de invierno es el indice

mds claro de una politica turistica unilateral” (Martinez Carril, 1969, p.30).

En 1972, la Agencia para el Desarrollo Internacional, realiza una serie de recomendaciones para
la aceleracidén del turismo en Uruguay, procurando extender la temporada turistica. A partir de
estas recomendaciones, el Gobierno Nacional, establece un sistema de prioridades para el
desarrollo del turismo a partir de la definicidon de cuatro zona: 1. Montevideo y Punta del Este,
2. Colonia, 3. la costa atlantica entre Castillos y Chuy, 4. la zona termal. En igual sentido, en 1978,
la OEA presenta el estudio “Desarrollo Turistico del Uruguay”, en el que se zonifica al pais en
seis zonas, a efectos de sopesar las posibilidades de desarrollo en torno al turismo y superar la

estacionalidad de la actividad (Lombardo, 2015).

3. Los turistas argentinos constituian el 92% de los visitantes totales ingresados al pais en 1947 (turistas totales
ingresados al pais: 156.000) y el 77% en 1967 (turistas totales ingresados al pais: 456.000).



Como puede observarse, la estacionalidad del turismo, es una preocupacion de larga data, sin
embargo tras diversos esfuerzos para su diversificacion, aun es de escaso desarrollo. Estrategias
en los ultimos 10 afios, han procurado posicionar otros recursos como el turismo de naturaleza
en las areas protegidas, con incorporacion de equipamiento de calidad a las mismas o el turismo
de eventos y convenciones con obras de envergadura como el Centro de Convenciones de Punta

del Este, entre otros programas y proyectos.

A partir de un paneo primario del territorio nacional, se sigue constatando una concentracién
geografica de los atractivos de sol y playa mas buscados por los turistas en Maldonado,
Canelones, Rocha, Montevideo y, menormente, Colonia. Desde los afios 80, el turismo termal
concentrado en Salto y Paysandu, han generado foco de turismo desestacionalizado de impacto
relativo destacable. Finalmente, el turismo de compras al influjo de las oscilaciones de los tipos
de cambio con los paises vecinos, hacen de ciertos polos urbanos de frontera sitios de turismo
también desestacionalizado. Para el resto del pais, el turismo, estival o no, es de baja o muy baja
significacién econdmica. Las Intendencias del interior del pais no costero, han intentado durante

décadas valorizar otros recursos: el patrimonio y la naturaleza.

En este contexto, tantas veces diagnosticado en estudios y discursos institucionales, se pueden
relevar las oportunidades en regiones relegadas del foco del turismo plausibles de ser puestas
en valor a efectos de poder construir su proyecto de desarrollo. En tal sentido, se elige la
interaccion de las variables turismo, patrimonio y ambiente atendiendo a que los bienes
patrimoniales, tangibles e intangibles, y los recursos naturales de un territorio pueden constituir
los principales componentes de un espacio turistico. En las paginas oficiales de presentacién de
las Intendencias, este tipo de atractivos es anunciado. Se pretende, entonces, reconocer en el
territorio, su estructura, morfologia, paisajes, historia, etc., a modo de singularidades, que
apoyen su imagen de marca territorial en una eventual estrategia de desarrollo turistico. De
forma complementaria, en la medida, que, los bienes patrimoniales y naturales son el sustento
de los que se sirve el turismo, la generacion de recursos econdmicos genuinos a partir de esta

actividad productiva, puede asegurar la conservacién de estos recursos.

El marco conceptual se aborda desde tres visiones. En primer lugar, desde el ordenamiento
territorial y su funcién social, como herramienta que territorializa las politicas publicas. En
segundo lugar, desde el territorio y su territorialidad como sustento de las representaciones
simbdlicas de una cultura, que incorpora a el analisis los conceptos de patrimonio y ambiente.

En tercer lugar, desde el turismo sostenible como herramienta de proteccion cultural, ambiental
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y de desarrollo econdmico local. La perspectiva del desarrollo sostenible a través de la mirada al
territorio como sistema complejo, conceptos abordados en los proximos apartados, enmarcan

esta conceptualizacion.

Este triple abordaje pretende acercarnos al potencial del trinomio turismo-patrimonio-ambiente
como herramienta de planificaciéon territorial; como sustento de un paradigma otro, por
analogia con la acepcién del término acufiada por Khun (1962). Vale considerar que para Khun
todo salto en la evolucién del campo del conocimiento se encuentra asociado a la ruptura con
los sistemas anteriores, lo que ocurre cuando éste es incapaz de dar respuesta a nuevos
problemas; esto conlleva una revolucidn que quiebra con los conceptos establecidos —los
valores, las creencias y los métodos aceptados por una comunidad cientifica— y sienta las bases

a nuevos paradigmas que sustituyen a los anteriores.

Resulta preciso indicar que cuando se habla de territorio no se hace referencia a una porcion
delimitada de suelo, sino que, con esta denominacién, se reconocen y revalorizan las formas de
vivir de una comunidad, donde el lugar es el resultado de una accién colectiva; o lo que Lotman

(1996) denomina como la semiosfera: las representaciones simbdlicas de una cultura.

La investigacion afronta el estudio concreto del corredor constituido por la Ruta Nacional N°11
mediante la conceptualizacién aportada por del triptico territorio-territorializacion-
territorialidad propuesto por Guibert (2016). Para la autora, el territorio es entendido como el
“producto y produccion de la evolucidn histdrica de una sociedad. Espacio de representacion y
de realizacién de un poder. Como vector de la identidad social de un grupo territorializado”
(diapositiva 3). Su significacion se contrapone de forma categdrica al concepto tradicional de
territorio como delimitacion administrativa jurisdiccional o como mero soporte fisico.
Complementariamente la territorializacion determina la relacidon entre el hombre y el lugar;
Lussault (2007) la define como la construccion social del drea de un territorio, una construccion
individual y colectiva. Por su parte la territorialidad estd vinculada a procesos de identificacién
y apropiacion (Debarbieux, 2008), como lugares de identidad. En tal sentido Raffestin (1986)
entiende que “existe una coherencia entre territorio y territorialidad porque existe una
coherencia entre la accidn de una sociedad y la semiosfera” (p.183).

Este triptico comprende, ademas, la evolucién que en el tiempo ha tenido el concepto de
territorio. Desde el territorio como objeto de atencién publica (objeto de analisis y gestidn),

hacia una vision del territorio como sujeto de accién (Magri, 2011).



Se opta fundamentar el estudio a través del triptico territorio-territorializacién-territorialidad
atendiendo, a que, la potencialidad de estos tedricos esta sustentada en la caracterizacién y
descripcion del lugar existente y del lugar a construir, aspectos por los que se pretende transitar

a lo largo de los territorios zurcidos por la ruta 11.

A esta conceptualizacidn, se suma el entender al territorio como un proceso, en tanto es el
medio donde se manifiestan las transformaciones locales y globales, producto de la evoluciéon
de la sociedad. Nogar (2009) realiza un analisis acerca de la evolucion del concepto de territorio
a lo largo de la historia, en la que sefala que, actualmente “los territorios no son escenarios
pasivos de soporte para el desarrollo, sino factores para la generacidn de ventajas competitivas”
(p. 28). A esta definicion nos filiamos cuando se propone pensar el corredor ruta 11 como

sustento de un territorio otro.

En la medida que el desarrollo territorial depende, necesariamente, de las infraestructuras de
comunicacion, los aportes de tedricos como Stan Allen resultan especialmente esclarecedores
maxime cuando se piensa en un corredor de desarrollo. A partir del urbanismo infraestructural,
Allen (1997) propone repensar las infraestructuras desde el urbanismo, la arquitectura y el
territorio, en cuanto estas proponen la creacién del lugar mismo. Pensar la ruta 11 como un
corredor turistico, a través de sus enfoques, implica ir a la esencia de dos aspectos del turismo.
Por un lado, el turismo como itinerario en el que, los lugares y los recorridos, son piezas
relevantes engarzadas. Por otra parte, el turismo como soporte de un corredor de desarrollo,
considerando su dimension econdmica, social, ambiental y cultural. El corredor por tanto, es una
estrategia que procura compensar los desequilibrios territoriales entre zonas mds y menos
favorecidas a través del desarrollo integrado. Pensar en un territorio otro en torno a la ruta 11

a partir de esta conceptualizacién, tiene como sustento lo sefialado por Ligrone (2011):

“Hay momentos en la vida de una ciudad o de un territorio que demandan una nueva
forma que reoriente su evolucion, que fije, que innove, que dé imagen de marca, que
relance otro ciclo. Una nueva forma, descubierta o inventada, un motivo de disefio que

oriente su transformacion fisica, la de su geografia, su dimension espacial” (p. 137).

En estos términos, el acercamiento al territorio concreto confronta tres capas que se
superponen y se entrelazan: el territorio como construccion imaginada, el territorio como

soporte de politicas publicas y el territorio encontrado.
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Al inicio del proceso de investigacidn, surgié como preocupacion el comprender la interrelaciéon
de las diversas variables de andlisis seleccionadas. Para evidenciar esta problematica, fue
necesario expresar de forma grafica la sintesis de las dindmicas percibidas en torno al pais
productivo vs pais natural. Se intentaba sefialar como se insertan en esta dicotomia, el
desarrollo sostenible, el ordenamiento territorial, la proteccién del ambiente y los bienes
patrimoniales y el turismo. El nudo es una construccion simbdlica de las tensiones percibidas. El

trabajo de investigacion procura profundizar es esta interrelacion.
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ESTADO ACTUAL DEL CONOCIMIENTO

La revisiéon de estudios a los que se tuvo acceso, detectd escasos ejemplos, en el ambito
nacional, relacionados al vinculo entre el turismo y el ordenamiento del territorio. Los

documentos a destacar son:

El Plan Nacional de Turismo Sostenible 2030 (MINTUR, 2019) define la planificacion estratégica
del turismo nacional. La planificacion y la gestion del territorio, conforma uno de los tres ejes
estructuradores de dicho Plan. Se trata, por lo tanto, de un tema en la agenda de la politica

publica que debe ser desarrollado.

El Programa Integrado Turismo-Patrimonio-Ambiente derivado de las Directrices Regionales de
Ordenamiento y Desarrollo Territorial del Area Suroeste (MvOTMA, 2009) constituye un
antecedente significativo en cuanto al abordaje del trinomio turismo-patrimonio-ambiente
desde el ordenamiento territorial Este programa engloba una estrategia de desarrollo territorial
a través del turismo para el Area Suroeste del pais (que abarca los departamentos de Soriano,
Colonia y San José), basada en los recursos patrimoniales naturales y culturales del territorio. Se
trata de un plan turistico regional con sustento territorial, ambiental y patrimonial, con un
enfoque de desarrollo integrador a través del reconocimiento de las condiciones de

competitividad de la regidn.

El documento Politicas Transversales en Cultura, Turismo y Ambiente: desafios y oportunidades
en Uruguay (UNESCO, 2008) recoge el trabajo realizado en el marco del Proyecto Consolidando el
Uruguay Cultural. Este trabajo pretendia contribuir a la consolidacién de un espacio
interinstitucional abocado a la orientacién de las politicas culturales nacionales, articuladas en
base a tres ejes transversales: cultura, turismo y ambiente. El trabajo generd instancias de
intercambio entre actores gubernamentales, empresarios, representantes de organizaciones de
la sociedad civil y expertos académicos de las areas ejes. Estos encuentros procuraron recoger
las distintas miradas e identificar los lineamientos estratégicos necesarios para la definicion de
las politicas intersectoriales que permitieran posicionar la marca de pais culturar, con el acento

en el territorio por encima de la mirada sectorial.

El estudio Turismo y Patrimonio. Las pequefas localidades y sus microrregiones. Alternativas de

desarrollo (Olivera, coord., 2006) se enfoca en reconocer los valores patrimoniales naturales y



culturales enddgenos de los territorios, a efectos de que éstos constituyan recursos que
permitan desencadenar procesos econémicos a través del turismo sostenible. Esta orientacion
procuraba resignificar el valor de la escala local a fin de propiciar el desarrollo territorial de las
comunidades. Con este encuadre, se propusieron directrices estratégicas a fin de reposicionar
los territorios: puesta en valor de las singularidades del territorio nacional, creacion y
fortalecimiento de las especificidades, identificacion de las modalidades diferenciales en la

gestion.

Finalmente, vale destacar como antecedente relevante la investigacion Construir el futuro
revalorizando el pasado. El turismo cultural, una alternativa de desarrollo en el territorio
metropolitano de Montevideo (Medina, 2005). El estudio vincula el potencial de la construccién
cultural del territorio como recurso para el desarrollo del turismo. De este modo, se sientan las
bases para la puesta en valor del espacio turistico tomando como sustento el reconocimiento
de los procesos de conformacién del territorio asociados al patrimonio natural, cultural,
paisajistico y productivo del mismo. Particularmente se desarrolla el caso del rio Santa Lucia a
partir de su consideracidon como un parque patrimonial, como estrategia de reposicionamiento

del territorio a través de la puesta en valor de su identidad.

A escala mundial, pueden reconocerse diversos ejemplos de integralidad de los conceptos de
turismo, patrimonio y ambiente de larga data. Tal es el caso de la Comisién Mundial sobre Medio
Ambiente y Desarrollo que a través del informe Nuestro Futuro Comun (ONU, 1987), impuso el
concepto de desarrollo sostenible, en el que el ambiente natural y su diversidad bilégica son
catalogados como bienes patrimoniales culturales de la humanidad. Mientras tanto, la
Conferencia Mundial de Turismo Sostenible a través de la Carta del Turismo Sostenible (OMT,
1995) reconocia en el turismo una efectiva herramienta de desarrollo sostenible y de
participacién y cooperacién multiescalar, sin por ello desconocer las cualidades ambiguas de la
actividad. De este modo, se observaba la capacidad del turismo para la valorizacidon del
patrimonio cultural y las tradiciones de una comunidad, mientras que, al mismo tiempo, se
admitia que podia configurar un factor de degradacion ambiental al desarrollarse sobre

recursos fragiles.

Nutrida por estos aportes, la presente investigacién pretende retomar y problematizar el
relacionamiento entre el turismo y el ordenamiento del territorio, asi como su potencial

estratégico para el desarrollo de los territorios.
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ENCUADRE DE LA INVESTIGACION

En un tiempo en que el Uruguay apuesta al desarrollo del turismo sostenible como politica de
estado, se hace necesario analizar como es el vinculo entre el turismo y el ordenamiento

territorial.

En cuanto se trasciende la visidon tradicional del turismo como la interrelacion entre la oferta, la
demanda, el espacio geografico que lo soporta y los operadores (OMT-ONU, 1994), hacia una
visidn sistémica de ensamblajes complejos puede observarse que su sustento territorial es el
paisaje real asi como el paisaje simbdlico, es decir el paisaje imaginado producto de una
narrativa. Para Ryan (1997) el turismo es esencialmente experiencia, el vinculo con el lugar. En

esta conceptualizacion puede reconocerse la interaccidn turismo-patrimonio-ambiente.

El territorio es el principal recurso del turismo. En tal sentido constituye el elemento diferencial
que le da singularidad al destino turistico y lo convierte en un atractivo genuino que le permite
competir con otros. El abordaje sistémico que proporciona el ordenamiento territorial
transversalizando las politicas publicas, con el fin de mejorar la calidad de vida de las personas
de forma ambientalmente sustentable, a través de la interrelacién de los diversos elementos
que componen el territorio, contiene el enfoque estratégico necesario para abordar una politica

de turismo sostenible.

Es necesario indagar, entonces, cdmo es abordada la vision turistica del territorio en las politicas
de ordenamiento territorial, atendiendo a que, tradicionalmente, las dreas administradoras de
la politica de turismo participan de forma tangencial, incluso en los territorios con vocacion
turistica. Por otra parte, el desarrollo del espacio turistico, histdricamente, ha prescindido de la
mirada integral del ordenamiento territorial, respondiendo principalmente a intereses
econdmicos y de especulacidon inmobiliaria; los procesos de planificacién y ejecucion de las
politicas publicas son carentes de ambitos transversales de abordaje y, en tal sentido, su vision

es restringida. Esta constituye una de las preocupaciones que guia esta investigacion.

Asimismo, en las Ultimas dos décadas, el territorio nacional es escenario de la sustitucion de
usos en las unidades productivas originales como consecuencia del cambio de matriz agricola
con la sojizacion y la forestacién para pasta de celulosa de dudosa sostenibilidad ambiental, lo
gue ha traido aparejado sonados conflictos territoriales, principalmente ambientales. Como

consecuencia, se profundiza la dicotomia Uruguay Productivo vs Uruguay Natural,



contraponiendo el paradigma del productivismo desarrollista transnacional frente al paradigma
ambiental anti hegemdnico, constitucionalizado en Uruguay. En este contexto, la promocién del
turismo como recurso econdmico puede ser la base para la reestructuracién ecolégica de los

territorios, en concordancia con lo sostenido por Gofii (2014b):

“En un pais que vive aun las contradicciones de fuertes desigualdades econémicas y
sociales, el concepto de salvaguardar el propio patrimonio o la propia naturaleza por el
valor implicito de estos dos aspectos para la vida del hombre y la calidad de su existencia,
parecen no ser suficientes. Sin embargo, si estos factores pudieran asociarse a formas
econdémicas productivas, podrian tomar un protagonismo en imaginar una reconversion

ecoldgica para los territorios emergentes” (p. 7).

El objetivo de esta investigacidn, consiste en realizar un analisis critico del relacionamiento
entre el turismo sostenible y el ordenamiento territorial, su abordaje tedrico, conceptual e
instrumental. Se pretende ademds, poner en debate el potencial estratégico del trinomio
turismo-patrimonio-ambiente como herramienta de planificacion y gestion territorial, asi
como de desarrollo local. Asimismo, se procura verificar la aplicabilidad del trinomio, mediante

un analisis propositivo del caso concreto del territorio de la ruta 11 como un corredor turistico.

En este marco, la pregunta central de la investigacion es:
¢El trinomio turismo-patrimonio-ambiente tiene el potencial estratégico de constituir una
sinergia positiva transformadora en la planificacion y gestion de los territorios para su

desarrollo sostenible?

Para dar respuesta a estas preocupaciones, se empled un disefo de investigacion no
experimental descriptivo y exploratorio. Como tal, la base fundamental ha sido la observacion
del fendmeno en su contexto natural, sin manipulacion de las variables ni introduccién de

estimulos, para su posterior analisis.

ESTRATEGIA METODOLOGICA

En cuanto a la estrategia de investigaciéon se definieron cuatro etapas de trabajo. La primera
consté de la busqueda y organizacion de fuentes documentales vinculadas a la tematica y al
territorio en estudio, que abordaran: ordenamiento territorial, turismo, patrimonio cultural,

desarrollo sostenible, multifuncionalidad de la ruralidad, a efectos de aportar una caja de

|29



30 |

herramientas para el analisis concreto de la interrelacién turismo-territorio como problema
complejo.

Esta exploracién implicd, profundizar en los instrumentos que proporciona el denominado
“turismo inteligente”, utilizando, como ejercicio pragmatico, las herramientas que la red global
proporciona. Se identificaron entonces redes, portales especializados y guias turisticas a efectos

de conocer cdmo se posiciona turisticamente el pais y cdmo es reconocido a escala global.

En una segunda etapa, se procurd indagar acerca de la politica de turismo en el territorio
concreto, a partir de la participacion en espacios formativos, espacios institucionales y espacios
locales, que pudieran dar cuenta del rol de las instituciones y su vinculo con otros actores de la
cadena productiva. Se participé asi en el 6° Salon Regional de Turismo de San José (19 y 20 de
marzo de 2019, San José de Mayo); charla MINTUR-INAVI La oferta Uruguaya ligada al Territorio:
Turismo Cultural, Espacios y Productos Naturales (17 de junio de 2019, Montevideo); taller del
MINTUR Presentacion de Herramientas de apoyo al Sector Turistico en la Region Metropolitana
(19 de julio de 2019, Santiago Vazquez); 1° Encuentro Pensando el Turismo en Canelones 2019-
2020 (25 de julio de 2019, Ciudad de la Costa); actividad de evaluacion MINTUR-INEFOP para la
Certificacion de Competencias como Baquiano Turistico en el circuito el Junco y la Totora del
area protegida Humedales del Santa Lucia (16 de agosto de 2019, Ciudad del Plata); 1° Foro
Internacional de Municipios de Uruguay. Turismo para el Desarrollo Local (30 y 31 de agosto de

2019, Montevideo).

La tercera etapa, implicé el reconocimiento y relevamiento del territorio concreto, a través de
diversas recorridas exploratorias. Requirié, de varias visitas a establecimientos turisticos,
circuitos turisticos y multiplicidad de atractivos capaces de ser puestos en valor. Todo esto, a
efectos de identificar los componentes del espacio turistico asi como visibilizar diversos espacios
diferenciales capaces de constituir centros turisticos. Si bien, se procurd barrer todas las
opciones presentes en el territorio, se hizo hincapié en las que contaran con procesos
consolidadas de gestion comunitaria. Todos estos recorridos fueron realizados en calidad de

turista.

En esta etapa, se realizaron entrevistas semiestructuradas a referentes técnicos y politicos del
ambito departamental y nacional, relacionados a las politicas de ordenamiento territorial,
turismo, patrimonio y desarrollo, a fin de conocer su operativa e interrelacionamiento. A efectos
de considerar todas las variables que involucra la investigaciéon, estas entrevistas se

estructuraron en funcién de cuatro bloques tematicos: el turismo como politica publica,



relacionamiento nacional-regional-departamental, el turismo y el ordenamiento territorial en el

territorio concreto y finalmente, los posibles proyectos de territorio para el corredor ruta 11.

Con el cimulo de informacidn obtenida, en la cuarta etapa, se realizo el analisis y sistematizacion
de los datos, lo que permitié construir el mapa del objeto de estudio, conocer sus oportunidades
y debilidades para sustentar un proyecto de desarrollo territorial. Finalmente, se discutieron

resultados, se trazaron conclusiones y se esbozaron posibles nuevas lineas de investigacion.

En este punto, es pertinente sefialar las implicancias personales en el proceso de investigacion.
Por una parte, la vinculacién con el departamento de San José lugar donde resido desde hace
algunos afios, y, la vinculacidn con la Intendencia de Canelones, institucion en la que desarrollo
mi actividad profesional. Existe por tanto una implicancia con las instituciones que imparten las
politicas publicas que se pretenden investigar. En tanto la investigacién parte de una
preocupacién personal por este territorio concreto, tiene implicita la subjetividad. Reconocerla
a fin de evitar supuestos y preconceptos ha sido necesario a efectos de que no invisibilice la
realidad observada en la investigacion.

Por otro lado, ser parte del ecosistema institucional, ha permitido el intercambio permanente
con los diversos actores, lo que, sin lugar a dudas, ha enriquecido el proceso de investigacién.
Sin embargo, se ha procurado en la seleccion de establecimientos turisticos relevados no haber
tenido vinculos previos desde lo institucional, a efectos de no generar expectativas o
confusiones de acuerdo al rol de investigadora y no de profesional del organismo.

Asimismo, el ejercicio de ver la institucion “desde dentro y desde fuera” interpela la practica
cotidiana de la profesién. La imperiosa necesidad de implementar ambitos de trabajos
transversales, era una hipdtesis que surgia en el quehacer diario, que el desarrollo de esta

investigacion ha permitido demostrar.

APORTES POSIBLES

El tema se considera relevante para el campo de conocimiento, en funcién de los escasos
antecedentes académicos en el pais en relacién al turismo visto desde la disciplina del
ordenamiento territorial, asi como la vision del ordenamiento territorial desde la triada turismo-

patrimonio-ambiente, lo que ha se sumar al conocimiento interdisciplinar de la politica publica.

Por otra parte, se considera que este tipo de andlisis podria servir de ejemplo para comprender

la importancia de la transversalizaciéon de las politicas publicas. Especialmente, para las
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localidades del interior del pais, podria resultar una herramienta potente de planificacion
territorial al congeniar desarrollo local con turismo, patrimonio y ambiente. De este modo, se
puede evidenciar el potencial de los gobiernos departamentales y locales para vincular este
trinomio a través de proyectos y programas transversales de intervencion. Donde el desarrollo
del turismo sostenible como actividad econdmica, ofrece oportunidades de desarrollo
econdmico local, constituyendo una herramienta de proteccidén y conservacion de los recursos

naturales y patrimoniales del territorio.

En tanto, la investigacion procura una vision colectiva y alternativa de desarrollo para el caso
concreto de la ruta 11, los actores involucrados son estimulados a pensar otros escenarios
posibles. Finalmente, se ha tenido una mirada desde lo disciplinar que procura reproyectar el
territorio a partir del reconocimiento y valorizacidn de sus componentes, apostando a un

territorio otro.






CAPITULO II

MARCO CONCEPTUAL
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En este capitulo se desarrolla el marco conceptual que da sustento a la investigacién. El mismo

se estructura en cuatro dreas de conocimiento.

1. La construccion tedrica del turismo a través de la teoria de los sistemas complejos, a efectos
de analizar el andamiaje turismo-territorio-ordenamiento territorial; 2. El modelo conceptual
sistema del turismo de Boulldn (2006) sobre el que se apoya el desarrollo de un corredor turistico
en laruta 11; 3. La relacidon entre territorio, turismo y desarrollo, asi como su vinculo estratégico
con el ordenamiento territorial; 4. Un sistema de supuestos en torno a las oportunidades

relacionadas al rol de la ruta 11 como un corredor de desarrollo.

LA CONSTRUCCION TEORICA DEL TURISMO

éPor qué una investigacién de ordenamiento territorial aborda la necesidad de reflexiones
criticas sobre el turismo? El desarrollo de una politica de turismo en un territorio implica
cuestiones que exceden a la oferta y demanda e involucra aspectos como infraestructura,
equipamiento urbano, puesta en valor del patrimonio natural y cultural, zonificacion, etc. En
dicho sentido, Ila visidn holistica y sistémica del ordenamiento territorial lo vuelve el
instrumento apto para territorializar de forma estratégica esta politica publica (Fernandez
Tabales, 2004). Por tanto, la construccion tedrica en torno al turismo resulta necesaria a efectos

de analizar el andamiaje turismo-territorio-ordenamiento territorial.

Varios autores coinciden en que, la construcciéon del conocimiento en el turismo, requiere de
una reflexiéon epistemoldgica y filoséfica, que confronte al fendmeno desde el pensamiento
complejo como ejercicio critico (Panosso Netto y Lohmann, 2012; Castillo Nechar, 2017; Molina,

2019). Al respecto Castillo Nechar (2017) plantea que:

“Hablar de epistemologia del turismo es referirnos a un ejercicio critico-reflexivo, mds
que a una indagacion genealdgica, en la construccion y produccion del conocimiento, en
la que la filosofia y la metodologia se entrelazan con aquella, dando lugar a diversos
enfoques tedrico-metodoldgicos para el turismo. (...) La epistemologia del turismo es,
en esencia, un entramado filoséfico-epistémico, tedrico-metodoldgico y evidencia
pragmdtica que permite construir realidades, objetos, discursos sin aferrare a ellos”

(p.135).



Esta vision objeta la forma en la que se produce conocimiento en torno al turismo, asi como se
contrapone a la vision tradicional funcionalista del turismo asociada a aspectos como la
movilidad, el tiempo de estadia en el lugar, etc. Implica por tanto reconocer al turismo como un

hecho econédmico pero sobre todo un hecho social®.

Ahora bien, una reflexién critica en torno al turismo implica ademas cuestionar los conceptos
establecidos sobre la actividad: ¢El turismo guarda una relacidn directa con el desarrollo? éQué
tipo de desarrollo? ¢ Puede impulsar la reconversion econdmica de los territorios como actividad
sustitutiva sustentable? ¢ Quién se beneficia del desarrollo del turismo? ¢Cémo es el derrame de
la actividad en las comunidades locales por el uso de sus recursos culturales y naturales?
¢Cuentan las comunidades con los recursos y capacidades necesarias para liderar los procesos
que le permitan la complementariedad y diversificacion de la base productiva mediante el

turismo? ¢ Cual deberia ser el rol del Estado?

En tanto fendmeno complejo, el turismo requiere ser evaluado desde la muldimensionalidad de
los aspectos que involucra, que trasciende la consideracién econdmica de la actividad turistica
para incorporar ademas las dimensiones sociales, culturales y ambientales. Comprender el
turismo necesita entonces de “nuevos paradigmas de corte critico-reflexivos, que integren la

evidencia empirica con la reflexidn filoséfica” (Castillo Nechar, 2017, p. 151).

El turismo es experiencia, una experiencia que no sélo ocurre en el momento en que se estd
realizando el viaje; inicia en la planificacion del mismo con la busqueda de lugares y actividades
y trasciende en el tiempo al viaje en si mismo con los recuerdos. Por lo tanto, una definicién
sobre el término turismo debe considerar esa dualidad turista-no turista. El turista, entonces, es
un sujeto en construccidn y el turismo puede ser entendido como la busqueda de la experiencia
humana (Panosso Netto, 2007). Como se vera en posteriores capitulos, esta busqueda de
experiencias posiciona al turismo como una herramienta de preservacion de la identidad frente

a la masificacién de los “no-lugares” ® (Augé, 1992).

Iu

4. El turismo es considerado un hecho social “precisamente porque es cambiante, evoluciona con el tiempo, no es
estatico, sino dindmico, pero en especial porque esta inmerso el ser humano, que es quien le da el dinamismo”
(Santana, 1997; citado en Molina, 2019, p. 16).

5. Marc Augé (1992) define el concepto de no-lugar de la siguiente manera “un espacio que no puede definirse ni
como espacio de identidad ni como relacional ni como histérico, definira un no lugar. La hipdtesis aqui defendida es
que la sobremodernidad es productora de no lugares, es decir, de espacios que no son en si lugares antropoldgicos”
(p. 44).
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En cuanto a la evolucidn del turismo, Molina (2019) afirma que, a partir del siglo xx, dejé de ser
una actividad exclusivamente elitista para convertirse en un hecho social masificado, producto
de las conquistas en el mundo del trabajo como el tiempo libre. Desde 1950, los estudios en
torno al turismo fueron, principalmente, de enfoque econdmico y estadistico, asociados a los
beneficios que conlleva la actividad en las regiones donde se desarrolla —generacién de empleo,
ingresos de divisas, relacion oferta-demanda, etc. Para la autora, en tanto el turismo constituye
un fendmeno multidimensional, su estudio requiere de abordajes inter y transdisciplinares para
dar respuesta al todo y no a una parte o a la suma de las partes.

Esta evolucidn en la forma en la que se concibe el turismo —anteriormente el centro estaba
puesto en el desplazamiento del lugar de residencia, el tiempo de viaje y la relacién entre la
regiéon emisora de turistas y la region generadora de turismo— ha mutado hacia corrientes en
que el centro es “el encuentro social (lo socioldgico), la fantasia (lo psicolégico) y los impactos
socio-culturales (lo antropolégico)” (Molina, 2019, p. 17), dando mayor valor al sujeto del

turismo.

La muldimensionalidad del fendmeno ha implicado diversas formas de intentar explicar
tedricamente al turismo. Panosso Neto (2007) define tres grupos de autores que conforman
distintas fases en el estudio tedrico del turismo, a través de la referencia de la teoria de los
paradigmas cientificos de Khun.

La primera fase tedrica la denomina Pre-Paradigmatica y corresponde a estudios previos a seguir
un analisis fundamentado en la Teoria General de los Sistemas. La segunda fase la componen
autores que utilizan la Teoria General de los Sistemas y la denominan Paradigma Sistema de
Turismo. Se trata de un abordaje muy extendido y, en opinién del autor, hasta la actualidad es
la teoria que mejor explica las sinergias del turismo a pesar de que no interpreta por completo
el fendmeno. La tercera fase tedrica la califica Nuevos Abordajes. Se trata de estudios que
intentan superar el Paradigma Sistema de Turismo, a través de la reformulacién de la Teoria
General de los Sistemas aplicada al turismo o llevando al centro de la discusion del turismo al

hombre.

Panosso Neto y Lohmann (2012) enumeran las ventajas y desventajas de la aplicacion de la

teoria general de los sistemas en el estudio del turismo:



Tabla 1: Ventajas y desventajas de la teoria general de los sistemas.

VENTAIJAS
Mediante la creacion de un modelo (disefio
conceptual), se tiene una visién general del “todo”
del turismo.

Es posible segmentar el sistema en partes y
estudiar estas partes por separado.

DESVENTAIJAS
La separacion del sistema turistico de los otros
sistemas facilita su estudio pero al mismo tiempo
ocasionan una vision fragmentada del objeto de
estudio.

Es posible separar el sistema turistico de otros
sistemas, facilitando asi su estudio.

Facilita el estudio interdisciplinario del turismo.

Al separar al turismo como un sistema, debe
tenerse en cuenta que el turismo forma parte de
un sistema mayor, como el sistema social.

Nota. Recuperado de “Teoria del Turismo. Conceptos, modelos y sistemas”, de Panosso, N., y G. Lohmann, 2012, p.
14, Ciudad de México, México.

Sin desconocer las desventajas que presenta esta teoria para explicar el fendémeno del turismo,
debe reconocerse como un aporte su preocupacion por la incorporacidn de otros sistemas que
influyen sobre el turismo. A partir del estudio y comparacién de los modelos tedricos del turismo
desarrollados por Panosso Neto y Lohmann (2012) se selecciona como base de andlisis para esta
investigacion el modelo Sistema de Turismo (SISTUR) de Beni (2001). El SISTUR es organizado a
partir de tres conjuntos de relaciones: relaciones ambientales, organizacién estructural y

relaciones operacionales.

i FASE PARADIGMATICA
ASE PRE-PARADIGMATICA SISTEMA DE TURISMO FASE NUEVOS ABORDAJE

Alberto Sessa
Mario Carlos Beni

A. J. Burkart
K. Krapf

Alfonso de J. J. Martinez

Luiz F. Fuster Raymundo Cuervo : Jafar Jafari

5. Medlik Wahab Salah-Eldin Abdel 99t Krippendorf John Tribe
; Sergio Molina

Walter Hunziker Otros Otros Otros

Jafar J. e J. B. Ritchie
Otros

Neil Leiper
Roberto C. Boullén
Otros

Campo de estudios
del turismo

Area de confluencia
y de transicion entre
una fase y otra

Figura 3: Fases tedricas del turismo basadas en la teoria de los paradigmas de Thomas Kuhn. Extraido de Filosofia
del Turismo. Una propuesta epistemoldgica. Panosso Netto. 2007.
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CONJUNTO de las RELACIONES AMBIENTALES

4 MERCADO
Oferta Demanda
Superestructura
Input Output
t - Producci6n =l Consumo
Infraestructura ‘
Distribucién

CONJUNTO de la ORGANIZACION ESTRUCTURAL

CONJUNTO de las RELACIONES DPERACIONALES

Figura 4: Sistema de turismo (Sistur) de Beni. Extraido de Teoria del Turismo. Conceptos, modelos y sistemas.

Panosso Netto y Lohmann, 2012.



En primer lugar, el conjunto de relaciones ambientales comprende los sistemas ecoldgicos,
sociales, econémicos y culturales. Se trata de sistemas que, si bien se encuentran fuera del
SISTUR, tienen fuerte influencia sobre el turismo, y por tanto, es relevante su consideracion. En
tal sentido, se lo puede entender como un sistema abierto, por su relacién de retroalimentacion.
En segundo lugar, el conjunto de la organizacion estructural comprende dos subsistemas: la
superestructura y la infraestructura. El subsistema superestructura involucra la estructura
publica y privada de la cadena productiva del turismo —Ministerio de Turismo, Direcciones de
los Gobiernos Departamentales y Municipales, Camaras de Turismo, empresarios, sociedad civil,
etc.— en torno a la regulacién, promocion y visién estratégica de la actividad. El subsistema
infraestructura analiza los servicios urbanos para el turismo, la organizacién territorial y usos del
suelo, asi como los costos e inversiones en la infraestructura turistica. En tercer lugar, el conjunto
de las relaciones operacionales involucra las acciones del mercado —la oferta, la demanda, la
produccién que nuclea a empresas de bienes y servicios turisticos, el consumo y finalmente, la

distribucidn de los productos al consumidor— (Panosso Neto y Lohmann, 2012).

Esta sucinta descripcion del sistema permite observar al turismo con una mirada integral, que
engloba los componentes y estrategias en torno a la actividad, y, permite abstraer ideas asi
como realizar interconexiones. Sin embargo, debe ser conceptualizada a través del enfoque del
pensamiento complejo, definido por Morin (2001) como “el tejido de eventos, acciones,
interacciones, retroacciones, determinaciones, azares, que constituyen nuestro mundo
fenoménico” (p.17). Esta complementacidon resulta pertinente, atendiendo a que el
relacionamiento turismo-ordenamiento del territorio requiere de modelos complejos de andlisis

que permitan profundizar su abordaje y comprension.

De este modo, el estudio procura una mirada al turismo que trascienda lo sectorial, como una
herramienta estratégica de desarrollo territorial, a través de la orientacién holistica del

ordenamiento territorial.
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LOS COMPONENTES DEL ESPACIO TURISTICO

A efectos de analizar la relacion entre el turismo y el ordenamiento del territorio, aplicado al
caso concreto de estudio de la ruta 11 como un corredor turistico de desarrollo, resulta
significativo definir una serie de conceptos que transversalizan la investigacion. En este apartado

se precisardn los distintos componentes del sistema del turismo.

Boullon (2006), sefiala que, tradicionalmente el ordenamiento territorial del espacio turistico
ha sido de escaso abordaje en América Latina. A partir de esta preocupacién, desarrolla una
serie de conceptos y teorias en torno al espacio turistico para su estructuracién y ordenamiento
territorial. Su encuadre se basa en entender al fendmeno del turismo como un sistema, que
requiere un enfoque légico de analisis, que permita interpretar la estructura natural del

territorio:

“Planificar bien el espacio es descubrir sin error como es la realidad; nuestra realidad y
no otra, y ser capaz de imaginar aquello que debemos agregarle, para que, sin que
pierda sus atributos, se adapte a nuestras necesidades. Por ello, una estructura Idgica es
aquella que mejor se adapta a un organismo preexistente, dado por la naturaleza. Eso

es orden orgdnico” (Boullén, 2006, p.6).

El autor define al espacio turistico como “la presencia y distribucién territorial de los atractivos
turisticos” (p.65). Entiende, que la forma de determinar un espacio turistico es a través de la
experimentacion, observando la distribucion territorial de dichos atractivos turisticos®. Su
agrupacion, de acuerdo a su escala, conformara zonas, areas, centros, corredores, etc.; los que

se sirven de equipamientos e infraestructuras’:

Zona turistica: areas que involucran a todos los componentes del sistema turistico, y que, como
tal, son la mayor unidad de analisis del espacio turistico. Su forma de agrupacién, cantidad de
elementos y contigiliidad depende de cada contexto.

Area turistica: conjunto de partes en las que se puede dividir una zona a modo de subzonas.

Estas requieren de al menos un centro turistico para que puedan funcionar como un subsistema.

6. El atractivo turistico se define como el objeto o lugar de interés turistico que motiva las visitas del turista y la
permanencia en su entorno (Iraoldi, 2011).

7. Los equipamientos e infraestructuras comprenden el conjunto de servicios basicos como transporte, alojamiento,
alimentacion, salud; infraestructura vial, e infraestructura interna del sitio turistico como camineria, transporte,
sefialética, museos, centro de visitantes, miradores de flora y fauna, etc. (Iraoldi, 2011).



Centro turistico: conglomerado urbano en cuyo radio de influencia cuenta con atractivos
turisticos capaces de motivar el viaje del turista. A partir de esta definicién, Boulldn (2006)
plantea una serie de pardmetros relacionados a distancia y tiempo de traslado que permiten el
viaje de ida y vuelta en el dia. Asimismo, para que en el conglomerado se genere desarrollo a
partir del turismo, observa que deben contar con los siguientes servicios: alojamiento,
alimentacién, actividades de esparcimiento, agencias de viaje y guias locales, puntos de
informacidn turistica, sistemas de transporte interno que conecten los atractivos turisticos asi
como sistemas de transporte externos que conecten al centro turistico a nivel regional, nacional
o internacional.

Corredor turistico: se lo puede leer a partir de dos visiones particulares. Desde el punto de vista
de su funcionalidad como infraestructura vial, es el elemento estructurador del espacio turistico.
Como tal, conecta las zonas, areas, complejos, atractivos turisticos, asi como los puertos
receptores y las plazas emisoras de turismo (Boullén, 2006). Desde el punto de vista simbdlico,
tiene como funcién la promocién de una region (Chan, 2005), en tanto marca territorial. Una
marca territorial vincula al territorio con sus productos. Al respecto, vale considerar la definicion
dada por Guilbert (2016) “el territorio le da nombre a los productos (turisticos, culturales,
alimentarios, etc) procedentes del mismo; la marca vincula a un territorio, sus actividades, sus

actores, su historia”.

A partir de su funcionalidad, Boullén (2006) establece una clasificacion entre corredores
turisticos de traslado y corredores turisticos de estadia. En el eventual desarrollo de ruta 11
como un articulador turistico, se considera que el modelo que mejor se ajusta es el de los
corredores turisticos de traslado, en tanto conector de diversos itinerarios. Este modelo hace
énfasis en una preocupacion por las cualidades paisajisticas en torno al corredor, en el entendido
que éstos extienden el campo de accion mas alla su propia dimensidn fisica. De este modo,
define una faja de proteccién visual que procura asegurar paisajes de calidad a lo largo del
camino. En el caso de territorios sin accidentes geograficos relevantes, como el caso de ruta 11,

plantea una faja de 500m a cada lado del corredor como linea de horizonte.

Rutas tematicas: itinerario de diversos destinos, productos y experiencias bajo un eje tematico,
en un territorio especifico. Su funcidn es multiple. Por un lado, pone en valor los atractivos
turisticos vinculados a la propuesta. Atrae a visitantes interesados en la temdtica. En la medida
que la ruta es reconocida como parte de un corredor, mediante una sefialética identificadora,

contribuye al posicionamiento de este ultimo. La ruta tematica incluye recorridos mas extensos
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que los circuitos, por tanto, abarca distancias mayores, motiva permanencias y consumos en el

destino, lo que incrementa el gasto turistico (MINTUR, 2018b).

A partir de los conceptos aqui abordados, en préximos capitulos se retomaran los mismos, a

partir del analisis de los recursos turisticos concretos en el territorio de estudio.
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Figura 5: Delimitacién de las Zonas Turisticas. Extraido de Planificacion del Espacio Turistico. Boullon.
2006.

Figura 6: Estructura de una Zona Turistica. Extraido de Planificacidon del Espacio Turistico. Boulldn.
2006.
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Figura 7: Radio de Influencia de los Centros Turisticos. Extraido de Planificacién del Espacio Turistico. Boulldn. 2006.
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TERRITORIO-TURISMO-DESARROLLO

Habiendo identificado los componentes del espacio turistico de un territorio ¢ por qué posicionar
turisticamente dicho territorio? Esta preocupacidon pretende generar mecanismos que
posibiliten el desarrollo local de una regién. En ese sentido, el turismo es una herramienta a

tomar en cuenta por sus potencialidades, como se vera mds adelante.

Bertoni (2019) identifica al desarrollo como un concepto con carga valorativa, en la medida que
se trata de una vision o imagen de futuro que inspira los esfuerzos de una comunidad. En
consecuencia, vale considerar, que para el autor, existe un estrecho vinculo entre desarrollo y
territorio. El desarrollo se da en un territorio determinado, con una identidad concreta. De este
modo, el territorio es el espacio construido socialmente, como tal, el desarrollo es un acuerdo
social de una comunidad especifica en un territorio definido. En su exposicidn, enfatiza lo dicho

con la siguiente expresion: “el desarrollo es una acciéon colectiva o no es”.

Puede asumirse entonces, que la escala local es el &mbito adecuado para impulsar procesos de
desarrollo. Se trata del medio donde mejor son escuchadas las cuestiones locales concretas por
sobre otros niveles de toma de decisién, en la medida en que éstas son el resultado de la
cooperacion y coordinacién entre agentes locales para superar diversos conflictos coyunturales
en comun —sociales, econédmicos, ambientales, etc. Sin embargo, cabe considerar, que

solamente lo local no alcanza para el desarrollo, aunque es indispensable.

Por su parte, Gallicchio (2004) define al desarrollo local como un proceso sociopolitico de
cambio. De este modo, el desarrollo, debe resolver desde el territorio concreto algunas
cuestiones relevantes: el reconocimiento y puesta en valor de los recursos existentes, la
captacién de recursos externos al territorio y la gestion del excedente econdmico producido en
el territorio. Con este marco, el autor plantea tres estrategias claves de actuacion territorial para
favorecer el desarrollo local: en primer lugar, la gobernanza local, regional y nacional sobre dos
ejes principales, por un lado, la generacién de politicas nacionales que potencien el desarrollo
local, y, por otro, la promocién de modelos de gobernanza a nivel local; en segundo lugar, el
desarrollo econdmico local, el que debe poner en discusién formas alternativas de gestionar las
relaciones local-global con el territorio concreto como eje; en tercer lugar, la construccién de

capital social que sostenga los procesos de desarrollo trazados.



Complementando los puntos de vista anteriores, cabe considerar el rol de la gobernanza para la
generacion de territorios sostenibles; particularmente en los temas donde existe ausencia de
politicas nacionales o departamentales territorializadas, el nivel local puede gestionar las

diferencias y el conflicto. Vale mencionar al respecto lo expuesto por Stuhldreher (2016):

“Se considera a la gobernanza como el marco donde podrian surgir y ser aplicadas
formas de planificacion y gestion de dindmicas territoriales innovadoras y compartidas,
respaldadas por multiplicidad de actores con mecanismos de coordinacion, que
comparten objetivos consensuados y asumen su parte para la consecucion de los
mismos, todo lo cual implicaria un mejor posicionamiento frente a la meta del desarrollo
sostenible en el territorio. En ese contexto, la participacion adquiere una relevancia
crucial. Se asume, sin embargo, que el territorio no constituye una sintesis equilibrada
de los actores, sino que puede representar un espacio de conflicto y competencia, que

refleja fortalezas y debilidades de los actores y sus proyectos” (p.34).

Debe reconocerse en los debates contemporaneos, los desafios a asumir en el pais para
garantizar el desarrollo sostenible del territorio. Hoy, son cada vez mas evidentes los conflictos
territoriales, que surgen por la creciente presion sobre los recursos naturales frente a la
incorporacién de modelos de produccién ambientalmente no sostenibles, asi como cierta

insensibilidad frente a los bienes patrimoniales.

En el marco de estas problematicas, el turismo es plausible de constituir una estrategia de
desarrollo sostenible. El turismo es un fendémeno territorial. El diagndstico prospectivo turistico
del Uruguay (OPP, 2017) subraya esta caracteristica, a efectos de reconocer que los
desequilibrios territoriales en torno al turismo en varias zonas del pais, responden a decisiones
histéricas en materia de desarrollo e inversién, en muchos casos, carente de una vision integral
del turismo vy el territorio. El turismo modifica el territorio e impregna nuevas dinamicas,
aspectos que debe ser reconocido y valorados al analizar el entramado productivo turisticoy su

desarrollo y gestion.

En efecto, la interaccién turismo-territorio requiere de un abordaje multidimensional. De este
modo se reconoce que tanto el territorio —en cuanto sistema complejo— que sustenta al turismo
asi como la propia actividad turistica son el resultado de construcciones sociales ligadas a la
historia productiva, socio-cultural e institucional de una regidn. En tal sentido, en una estrategia

de desarrollo asociada al turismo sostenible, la orientacién sistémica del ordenamiento
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territorial constituye una herramienta con probabilidades de ser una efectiva articuladora de los
distintos componentes involucrados, asi como un instrumento determinante para la
consolidacion de modelos de desarrollo sostenibles como producto de la construccidn colectiva

del territorio.

Asimismo, para que el turismo sea un recurso tangible al interno de las comunidades, el impulso
de las mismas es determinante. Al respecto Sabaté (2007) sefiala que “los residentes constituyen
los principales recursos. (...) Tan pronto se refuerza su autoestima, dejan de sentirse parte de un
7”7

territorio en crisis, para empezar a construir un futuro sobre aquellos recursos patrimoniales

(p.63).

OPORTUNIDADES EN TORNO A LA RUTA 11

Habiendo definido en el apartado anterior los componentes del sistema turistico, asi como el
vinculo entre territorio y desarrollo, resulta oportuno realizar una breve conceptualizacién
acerca de las infraestructuras como organizadoras estructurales de un territorio.

Stan Allen (1997), como ya se dijo, propone repensar las infraestructuras desde el urbanismo, la
arquitectura y el territorio. En tal sentido, presenta siete enunciados sobre urbanismo
infraestructural. De forma sucinta se puede decir que para el autor las infraestructuras: a. se
constituyen como sustento de la construccion del lugar mismo; b. son flexibles y anticipatorias
en tanto su rol evoluciona con el tiempo frente a situaciones cambiantes; c. su esencia es
colectiva, y como tal, son el resultado de la accidon de multiples actores; d. dirigen sistemas
complejos de flujos que se superponen; e. generan efectos sinérgicos asi como redes capilares
que interrelacionan a escala local y global a la vez; f. operan como ecologias artificiales; g. son
especificas y funcionales, su disefio es a partir de elementos tipo acordes a la funcién que deben

cumplir.

Con base en los anteriores conceptos, y, partiendo de la premisa que es posible desencadenar
procesos de desarrollo local a partir de la revalorizacién de los recursos naturales y bienes
patrimoniales de un territorio, a través del turismo sostenible, la investigacidn se fundamenta
en una serie de supuestos a modo de hipédtesis, acerca del rol de la ruta 11 como un corredor de

desarrollo turistico.



1. El territorio en torno a la ruta 11 constituye un anillo interfase entre el drea metropolitana de

Montevideo® y la ruralidad.

Conformar un anillo interfase urbano-rural, entre una ciudad capital y el resto del pais configura
una singularidad de este territorio, y como tal, es de interés su estudio. Se trata de una premisa
que se sustenta a lo largo de la investigacion.

Por consiguiente, el modelo conceptual de analisis y desarrollo puede contrastarse con otros
casos constituidos por coronas de transicidon entre dreas metropolitanas y areas rurales,
generalmente conformados por territorios en tensién y disputa. Esta tension y disputa responde
a la propia naturaleza de la interfase —entendida como la superficie de contacto entre dos
realidades—, por ser un drea de conexién y articulacion pero también de transicion, con una

delimitacion difusa de usos del suelo urbano y rural.

Analizar el territorio desde esta escala permite abordar un lugar que no es ni rural ni urbano,
sino que funciona como una zona de articulacién, pasible de una planificacidn territorial
especifica y un tratamiento diferenciado. Desde este punto de vista, en tanto Allen (1997)
sostiene que las infraestructuras son la construccidn del territorio mismo, podria entenderse

que la interfase es el ambito territorializado del corredor ruta 11.

2. Frente a la tradicional consolidacion radial-macrocefdlica de las infraestructuras viales
nacionales, el corredor ruta 11 constituye uno de los pocos conectores trasversales del pais. Su
ubicacion atravesando los departamentos de Canelones y San José, lo posiciona en un espacio
estratégico a nivel nacional y regional, como parte del drea metropolitana de Montevideo;
resulta asi un amortiguador y catalizador de la fuerza e influencia de la capital nacional hacia el

interior del pais.

Resulta un amortiguador en tanto tiene el potencial de: 1. mitigar los efectos de la
metropolizacion asociados a la depredacidn del suelo rural con fines especulativos; 2. establece
limites a la expansion urbana descontrolada; 3. maximizar el uso de las infraestructuras
instaladas.

Al hacer foco en el entramado catastral y productivo en torno a la ruta 11, se la puede leer como
un limite entre zonas claramente diferenciables. Hacia el sur, se reconoce una ocupacion

asociada a lo urbano y la expansién metropolitana, mientras que, hacia el norte, predominan las

8. Cabe aclarar que la definicion de los limites del drea metropolitana implica un analisis en si mismo que no es la
finalidad de esta tesis.
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ocupaciones rurales productivas. En cuanto a su rol como soporte de sistemas que se
superponen, se observa la interrelacién de tres flujos a escala local-global: flujo logistico
asociado a las cadenas agroexportadoras de la lecheria y la forestacién; flujo cotidiano hacia las
capitales departamentales y flujo turistico en temporada estival hacia el este del pais. De este
modo, en términos de Allen (1997) puede entenderse al conector como una ecologia artificial,

que dirige los diversos flujos a la vez que controla su densidad y distribucion.

Asimismo, en cuanto al rol catalizador, la ruta 11, puede desencadenar procesos de desarrollo
potenciando los activos del territorio. En este sentido, la recalificacion de ruta 11 como un
corredor turistico puede tener el potencial de generar las sinergias necesarias en los sistemas
de poblados y ciudades en su torno, lo que permite que sean reconvertidos en destinos turisticos
sustentables asociados a las caracteristicas culturales y productivas de cada zona. En este caso,
la actividad turistica posibilita equilibrar y diversificar las actividades productivas tradicionales,
asi como ofrece oportunidades econédmicas a los pobladores que les permite mantenerse en las

areas rurales.

3. La calificacion de ruta 11 como un corredor de desarrollo, refuerza la integracion regional y el
sistema de ciudades que sustenta este corredor, asi como constituye una alternativa a la actual

estructura del pais basada en un “modelo lineal costero sur” (Ligrone, 2004, p.27).

En efecto, a partir de “infiltraciones”® (Sprechmann, et al., 2006, p.81) el corredor se consolida
como un estructurador turistico de itinerarios diversos que acompafian los modos de vida
culturales y productivos en torno a los paisajes de la ruta 11; asi como reconoce las diversas
interrelaciones entre los asentamientos urbanos de distinta escala y las ruralidades. En este
modo, de acuerdo a lo propuesto por Allen (1997) puede observarse la esencia colectiva del

corredor, como el resultado de actuaciones de multiples actores.

4. La ruta 11 cuenta con ventajas competitivas asociadas a infraestructuras existentes, lo que

consolida su vocacion como corredor de desarrollo territorial.

9. En el libro Ciudad Celeste (Sprechmann, et al., 2006) los autores proponen una agenda de actuaciones a modo de
propuestas disparadoras generadoras de desarrollo, las que denominan Infiltraciones —término que toman de Manuel
Gausa (2001) —. Estas infiltraciones ratifican y articulan redes y circuitos de la entidad territorial denominado Ciudad
Celeste. Se trata de actuaciones urbanas y arquitectdnicas que recalifican y reactivan los lugares, asi como pueden
ser complementadas por otras actuaciones de menor porte generando nuevas redes, permanentes, turisticas o
productivas, a modo de constelaciones superpuestas.



A la proximidad con el puerto de Montevideo y la futura Unidad Agroalimentaria Metropolitana,
principales destinos de la produccidn agropecuaria generada en la ruralidad metropolitana, se
suma la presencia de corredores que atraviesan esta area. Estos son categorizados por el MTOP
como corredores internacionales (rutas 1, 23, 3, 5, 8) y rutas primarias (6y 7), conectoras de los
flujos logisticos de las principales cadenas agroexportadoras (soja, forestacidn, arroz, carne).

La ruta Interbalnearia, conectora Montevideo - Punta del Este, resulta un potencial diferencial
de desarrollo para este territorio vinculado a la captacién de turismo, principalmente para

Atlantida como polo turistico intermedio.

Por su parte, los enlaces de la ruta 11 con Colonia a través de la ruta 1, asi como con Salto,
Paysandu y Fray Bentos a través de la ruta 3 —principales puntos de acceso de los turistas
Argentinos por el litoral oeste del pais en transito hacia la costa ocednica— ofrece un potente
atributo diferencial para posicionar a la ruta 11 como un corredor turistico. En el afio 2017 el
67,4% de turistas que recibié Uruguay provenian de Argentina, representando mdés de
2.650.000 visitantes. Teniendo en cuenta lo dicho, dos polos turisticos alternativos presentan
potencialidades de desarrollo como cabeceras de la ruta 11, Boca del Cufré y Atlantida. Sin
embargo, el resto de los territorios zurcidos por la ruta 11, no han sido capaces de desarrollar
propuestas turisticas que logren captar parte de este flujo; se trata, por tanto, de una

oportunidad latente.

5. Atendiendo a las tazas de crecimiento que el turismo ha reportado a escala mundial y sus
perspectivas de crecimiento, el impulso del mismo tiene el potencial de desencadenar procesos
de desarrollo al interno de las comunidades, contribuyendo asi, a la concrecion de los Objetivos

de Desarrollo Sostenible 2030.

Como se verda mas adelante, el territorio en torno a la ruta 11, cuenta con recursos capaces de
ser desarrollados como atractivos turisticos, mediante su incorporacién a programas mundiales
de proteccidén, revalorizacién y desarrollo, a través de infiltraciones (Sprechmann, et al., 2006).
Tal es el caso de las Sierras de Mahoma y Mal Abrigo, el area protegida Humedales del Santa
Lucia y la Iglesia Cristo Obrero de Estacién Atlantida.

Considerar el rol que ruta 11 puede tener a nivel regional implica reconocer la existencia de

procesos globalizadores de la economia, la sociedad y la cultura a escala mundial que de alguna

10. Datos extraidos del Anuario 2018. Estadisticas de Turismo. Ministerio de Turismo. 2018
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forma influyen y afectan el territorio. Histéricamente, Uruguay, ha tenido una visién de politica
internacional de integracién y participacidn en los espacios mundiales de toma de decisidn. En
este contexto, en 2015, la Asamblea General de las Naciones Unidas, aprobd la Agenda 2030 de
Desarrollo Sostenible. Esta, propone objetivos y acciones desde el paradigma de la
sostenibilidad econdémica, social y ambiental, los que requieren de la participacion de los

gobiernos, el sector privado y la sociedad civil para su cumplimiento.

En materia econdmica, a nivel mundial, el turismo representa el 10% del P8I, el 30% de las
exportaciones de servicios y uno de cada diez empleos®. En el caso de Uruguay, segun la Cuenta
Satélite de Turismo (csT), esta actividad representa el 8,6% del P8l nacional y concentra el 6,34%
de los empleos. Esto, hace que el turismo sea considerado una herramienta para el desarrollo
de las economias principalmente las emergentes, a partir de la obtencién de ingresos por
exportacion de servicios, creaciéon de empleo y la ejecucién de infraestructuras?. En la medida,
que el turismo sostenible reporta bienes econdmicos adicionales a las comunidades, contribuye
al cumplimiento de los objetivos de desarrollo sostenible y sus metas establecidas.
Particularmente se encuentra incluido en las metas de los objetivos 8, 12 y 14: promover un
turismo sostenible que cree puestos de trabajo y promueva la cultura y los productos locales,
elaborar y aplicar para tal fin instrumentos para vigilar los efectos en el desarrollo sostenible y
aumentar los beneficios econémicos que los Estados en desarrollo obtienen del uso sostenible
de los recursos marinos, en particular mediante la gestion sostenible de la pesca, la acuicultura

y el turismo®3.

Asimismo, Uruguay ha participado activamente en diversos programas de UNESCO vinculados a
la educacidn y la cultura. De este modo, pueden identificarse oportunidades para el desarrollo
de un corredor turistico en ruta 11. Los programas Reservas de Biosfera, Geoparques y
Patrimonio Mundial “forman una gama completa de herramientas de desarrollo sostenible que
contribuyen a la consecucion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible 2030 a través de la

combinacion de perspectivas globales y locales” (UNEScO, 2016).

11. Organizacién Mundial del Turismo. Objetivos de turismo y desarrollo sostenible. Recuperado el 27 de julio de
2019, de http://tourism4sdgs.org/

12. Organizacion Mundial del Turismo. Panorama omT del turismo internacional. Edicién 2013. Recuperado el 07 de
octubre de 2019, de http://turistec.org/wp-content/uploads/2015/10/dd0acc05fff16e8159f7d53f6bc77b4f.pdf

13. Naciones Unidas. Objetivos de Desarrollo Sostenible. Recuperado el 27 de julio de 2019, de
https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/objetivos-de-desarrollo-sostenible/

14. Geoparques Mundiales de la UNESCO. UNESCO. Recuperado el 05 de junio de 2017, de
http://www.unesco.org/new/es/office-in-montevideo/ciencias-naturales/earthsciences/geoparques/



La teoria del espacio turistico de Boullén (2006), permite pensar la ruta 11 como un corredor
turistico de traslado, en tanto conector de diversos itinerarios. De este modo, ponderando las
cualidades paisajisticas que presenta Sierras de Mahoma y Mal Abrigo, se visualiza la posibilidad
de generar un Geoparque en el corredor, que, ademas, puede conectarse a través de la ruta 11
con el Geoparque Grutas del Palacio, unico en el pais, formando parte de la red mundial de
Geoparques, de los cuales dos se encuentran en América del Sur: Grutas del Palacio'® en
Uruguay y Araripe'® en Brasil.

En los Geoparques Mundiales de UNESCO'’ se procura visibilizar la geodiversidad promoviendo
practicas sustentables de proteccidn, educacién y turismo. Claramente esta propuesta requiere
de estudios especializados a efectos de evaluar la misma, constituyendo instrumentos de
planificacién especificos para el tema, que no son el objeto de esta investigacion. En relacidn al

geoturismo Irazabal (2015) destaca el efecto acumulativo de experiencias vivenciales:

“Recorrer sitios geoldgicos y patrimoniales que atestiguan millones de afios, caminar por
lugares histdricos, degustar alimentos tipicos, apreciar las tradiciones artisticas,
escuchar relatos ancestrales, reconocer las manifestaciones culturales, y disfrutar de los
entornos paisajisticos y comunitarios, son algunas de las aventuras que permite un
Geoparque. La habilidad de quien gestiona consiste en saber tejer y enriquecer todos

esos componentes tangibles e intangibles del lugar” (Irazabal, 2015, p.2).

Independientemente de la viabilidad de que pueda constituirse un Geoparque, interesa esta
conceptualizacién en cuanto al modelo de gestién que promueve. Los geoparques se generan
por iniciativa de los actores locales, quienes asumen la responsabilidad de la gestidon y difusion
de su patrimonio cultural, constituye por tanto, un modelo de gestién bottom-up. Conforman
una herramienta que coadyuva a: a. reforzar la identidad del lugar y el sentido de pertenecia, b.
revalorizar el patrimonio intangible, las tradiciones y el vinculo con el territorio como huella de
un grupo territorializado. El geoturismo como actividad econémica sostenible promueve el
desarrollo econdmico local, asi como constituye una herramienta de proteccién cultural y

ambiental.

15. www.geoparque.uy
16. www.geoparkararipe.org.br

17. Geoparques Mundiales de la UNESCO. http://www.unesco.org/new/es/office-in-montevideo/natural-
sciences/international-programme-for-geosciences-and-geoparks/geoparques/
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Otro potencial atractivo turistico de relevancia lo constituyen las dreas naturales protegidas. En
el afio 2000 se crea el Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas, cuyo objetivo es
establecer criterios de planificacion y manejo de las areas bajo categorias de proteccion
determinadas, con una regulacién Unica que fije las pautas de ordenamiento (Ley N2 17.234,
2000). Esta fue ratificada luego por la Ley de Proteccion del Medio Ambiente (Ley N2 17.283,
2000), que establece como uno de los instrumentos de gestién ambiental al sistema de areas
naturales protegidas. Si bien, ya se contaba anteriormente con reservas naturales declaradas,
es con la creacion del SNAP que se comienzan a consolidar estrategias de conservacién y usos
sustentables de la biodiversidad a nivel nacional. En este marco, en el territorio en estudio, se
observa la presencia del Area Protegida Humedales del Santa Lucia, la que cuenta ademas, con

las caracteristicas para integrar los sitios de la Convencién de Ramsar.

Con las actuaciones estratégicas necesarias, estos dos atractivos pueden constituir centros

turisticos, en la denominacién dada por Boullén (2006).

Recientemente se han designado rutas UNESCO, aquellas rutas nacionales que vinculan sitios y
manifestaciones patrimoniales que Uruguay posee incluidos en las listas de Patrimonio Mundial,
Patrimonio Cultural Inmaterial, la Red Mundial de Geoparques de la UNESCO y las Reservas de
Biosfera, lo que permite visualizar este patrimonio de forma integrada. Ante la eventual
declaracion de la Iglesia Cristo Obrero en Estacion Atlantida, obra del Ing. Eladio Dieste, como
Patrimonio Mundial de la Humanidad, ruta 11 se sumaria a las rutas UNESCO del pais, visibilizando

su patrimonio y, por tanto, reforzando la posibilidad de constituir un corredor turistico.

En sintesis, en este capitulo se han sentado las bases tedricas que permiten analizar el andamiaje
turismo-territorio-ordenamiento territorial. Asimismo, se ha definido el modelo conceptual que
sustenta el desarrollo de ruta 11 como un corredor turistico a efectos de desencadenar procesos
de desarrollo local al interno de las comunidades. Finalmente, se han definido una serie de
supuestos en torno al rol de la ruta 11, reconociendo sus capacidades y transformaciones
posibles en clave de oportunidad. En los siguientes capitulos se retomaran estos ejes, lo que
permitira hacer foco en las caracteristicas propias de este territorio para conformar un espacio

turistico que genere desarrollo local.

18. La Convencidén de Ramsar es el tratado intergubernamental de mayor importancia internacional sobre la
conservacion y el uso racional de los humedales y sus recursos. Ver https://www.ramsar.org/es/acerca-de/la-
convencion-de-ramsar-y-su-mision
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Figura 8: Zona amortiguacion-transicion. Elaboracion propia.
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Figura 10: Afectacion del flujo logistico de la Soja.
Extraido de Lobgicas territoriales del

Uruguay
agroexportador. Martinez, et al., 2019.

Figura 12: Afectacion del flujo logistico de la Carne.
Extraido de Logicas territoriales del

Uruguay
agroexportador. Martinez, et al., 2019.

Figura 11: Afectacion del flujo logistico de Ila
Forestacion (celulosa). Extraido de Ldgicas territoriales
del Uruguay agroexportador. Martinez, et al., 2019.
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Figura 13: Afectacion del flujo logistico de la Leche.
Extraido de Logicas territoriales del

Uruguay
agroexportador. Martinez, et al., 2019.



TURISMO RECEPTIVO La informacion no incluye los visitantes de

Cruceros, ni quienes no hacen tramite
3 . 71 1 ° 948 migratorio (caso de la frontera seca, por ej.
VISITANTES INGRESADOS Rivera-Livramento, Chuy-Chui, Rio Branco-
A URUGUAY ANO 2018  Yaguaron).

TURISMO INTERNO )

2 Las personas que realizan mas de un viaje de
6. 1 3 ° 988 Turismo Interno es contabilizada como una
TOTAL DE VIAJES REALIZADOs ~ Personadistinta cadavez.

POR RESIDENTES DENTRO
DEL PAIS ANO 2018

REGION PAJAROS
PINTADOS

Salto - Paysandu - Rio Negro ,'
Soriano f

M 9,8%

REGION NORTE [l 4,8%

Tacuarembo - Rivera
Artigas

REGION CENTRO SUR
Colonia - San José - Flores
Florida - Durazno

W12,8%
ReGION ESTE ] 38,5%

REGION METROPOLITANA [J§ 34,0% e e LGl

Montevideo - Canelones

Turismo receptivo. Visitantes ingresados a Uruguay, segiin departamento de destino principal del viaje
Turismo interno. Visitas recibidas seglin region de destino

Figura 14: Turismo receptivo y turismo interno aiio 2018. Elaboracién propia en base a datos estadisticos obtenidos
del MINTUR.
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Figura 15: Construccion de los flujos del turismo. Elaboracidn propia en base a datos
estadisticos obtenidos del MINTUR, Direccidn Nacional de Migraciones y MToP.
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Como se ha sefialado anteriormente, el turismo es la principal actividad generadora de
divisas en el pais, por sobre los rubros tradicionales de exportacidon (Uruguay xxi, 2017),
sin embargo no se accedid a mapas permitieran observar la movilidad de la actividad. En
tal sentido, flujos del turismo, pretende acercar una aproximacidn al tema. Se construyé
a partir del cruce de datos de los puntos de ingreso de visitantes no residentes al pais, los
visitantes ingresados segun zona principal de destino del viaje y el transito diario
promedio anual de automoviles por rutas; datos obtenidos de la Direccién Nacional de
Migraciones, el MINTUR y el MTOP respectivamente. El grafico, permite observar la
concentracion de los recursos turisticos y evidencia que amplias dreas del territorio no

participan de la cadena productiva.
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El territorio como construccion imaginada, aborda una serie de variables que sustentan la
posibilidad de pensar el corredor ruta 11 como un territorio otro, como una narrativa guia
construida, como idea generadora de proyectos, soporte del reconocimiento y revalorizacion
del patrimonio tangible e intangible de este territorio. Desde este contexto, el turismo

sostenible puede propiciar sinergias transformadoras del territorio.

Por ello, se analiza el alcance de los conceptos patrimonio cultural, turismo sostenible, turismo
rural — turismo de naturaleza, turismo inteligente, representaciones sociales del paisaje y la
multifuncionalidad de la ruralidad, a efectos de reflexionar acerca de la interaccidon turismo-

patrimonio-ambiente como herramienta de planificacidn territorial y de desarrollo local.

PATRIMONIO CULTURAL

La UNEsco define al patrimonio como la relacién entre los valores materiales e inmateriales de
una cultura, como representacién de la identidad colectiva de ésta, asociados a un territorio

concreto:

“Los valores patrimoniales estdn directamente relacionados, en primer lugar, con
componentes bdsicos de la identidad colectiva. Estos valores dan cohesion al cuerpo
social y sirven de respaldo para su sentido de pertenencia. Dichos valores se reflejan en
atributos culturales, bienes materiales (naturales y culturales), asi como inmateriales,
tales como el idioma y los modismos locales, la comida, el vestuario, la toponimia, entre
otros. Los atributos pasan a representar los propios valores, los cuales son asignados
objetivamente a los mismos. La lengua contiene palabras y giros que definen al
individuo, mientras que el territorio define su permanencia y posesion espacial”

(Carballo, 2011, p.28).

De acuerdo a lo dicho, el patrimonio nuclea una amplia diversidad de entornos naturales,
culturales, paisajes, sitios histdricos, biodiversidad, identidad, tradiciones, etc. A efectos de
clarificar las acepciones dadas en la investigacidon, se toman una serie de definiciones

establecidas por la UNESCO (2014) en relacién al patrimonio cultural, natural e inmaterial:



Patrimonio Cultural: incluye monumentos (obras arquitectdnicas, arqueoldgicas, artisticas,
inscripciones en las cavernas, etc.), conjuntos (grupos de construcciones integrados al paisaje) y
lugares (obras del hombre o en conjunto con la naturaleza), que por su valor universal histérico,
artistico, arqueoldgico, etnoldgico, antropolégico o cientifico merecen ser reconocidos.
Patrimonio Natural: conformado por los monumentos naturales (formaciones fisicas y
bioldgicas); formaciones geoldgicas vy fisiograficas, habitat de especies amenazadas y zonas
naturales delimitadas, que por su valor universal estético, cientifico, su importancia para la
conservacion o su belleza natural, amerita su consideracion.

Patrimonio Cultural Inmaterial: comprende las tradiciones orales, artes del espectaculo, rituales
o festividades, conocimientos y usos relacionados con la naturaleza y el universo y las técnicas

artesanales tradicionales, que las comunidades reconocen como parte de su patrimonio cultural.

Por su parte, el Comité Cientifico Internacional de Turismo Cultural, a través de la Carta
Internacional sobre Turismo Cultural (1999), realiza una serie de recomendaciones para la
gestién del turismo en los sitios con patrimonio significativo. Remarca que cada individuo tiene
el derecho y la responsabilidad de valorar, conocer vy conservar dichos sitios. Asi como

establecen que:

“El concepto de Patrimonio es amplio e incluye sus entornos tanto naturales como
culturales. Abarca los paisajes, los sitios historicos, los emplazamientos y entornos
construidos, asi como la biodiversidad, los grupos de objetos diversos, las tradiciones
pasadas y presentes, y los conocimientos y experiencias vitales. Registra y expresa largos
procesos de evolucion histdrica, constituyendo la esencia de muy diversas identidades
nacionales, regionales, locales, indigenas y es parte integrante de la vida moderna. Es
un punto de referencia dindmico y un instrumento positivo de crecimiento e intercambio.
La memoria colectiva y el peculiar Patrimonio cultural de cada comunidad o localidad es
insustituible y una importante base para el desarrollo no solo actual sino futuro” (ICOMOS,

1999, p.1).

El patrimonio como tal, se constituye, entonces, de la conjuncidon del objeto (recurso a ser
valorado: edificio, tradicion, etc.) y el proceso histdrico, cultural y social en torno al mismo. Su
fragilidad requiere de modelos de desarrollo sostenibles para su conservacidon para las
generaciones futuras, a fin de procurar un equilibrio justo “entre sacar provecho del patrimonio
cultural hoy y preservar su “riqueza fragil” para las generaciones futuras” (UNESCO, 2014,

p.132).
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Para Carballo (2011), el Turismo Solidario y el Comercio Justo constituyen herramientas que
ayudan a proteger y revalorizar el patrimonio de una region, asi como se ajustan a los
lineamientos de sustentabilidad del planeta. Sin embargo, su desarrollo en el mundo del
comercio global, requiere de voluntad politica, financiamiento de los gobiernos nacionales y el

soporte de las organizaciones internacionales.

A efectos de comprender la articulacion de distintos componentes del patrimonio en el
desarrollo de una estrategia de turismo asociada a la ruta 11, se toma como ejemplo el
reconocimiento al Patrimonio Rural Canario desarrollado en el Plan Ruralidades Canarias (IC,
2019). Se considera este instrumento en particular por ser el primero de su tipo en nuestro pais,
y particularmente, por tener influencia directa sobre el area de analisis de este estudio.

El Plan valora una serie de paisajes culturales asociados a los paisajes productivos existentes.
De este modo, reconoce, por ejemplo, los paisajes asociados a la vid, las construcciones aledafas
a las bodegas y las festividades en torno a la produccién como la fiesta de la vendimia. En cuanto
al patrimonio inmaterial rural, considera las costumbres, los oficios tradicionales, la

gastronomia, los modos de produccidn, las transmisiones orales, los juegos, etc.

Ahora bien, al tratarse de paisajes que responden a una evolucidn social, técnica y economia,
que mantiene actualmente, en muchos casos, su actividad productiva, se los entiende como
paisajes activos, producto de transformaciones continuas (Ic, 2019). Este aspecto, se presenta
como un desafio al procurar desarrollar una regién turistica, que, por un lado, mantenga las

actividades productivas que le dan valor y, al mismo tiempo, preserven el patrimonio cultural.

TURISMO SOSTENIBLE

Seguln lraoldi (2011), en tanto el turismo sostenible como paradigma es multidimensional,
constituye una estrategia de accién econdmica, social, ambiental e institucional, que solamente
consolida al mercado turistico si asegura la conservacién de los recursos naturales y culturales
de los que se sirve.

De igual modo, el Plan Nacional de Turismo Sostenible 2009-2020 define entre sus lineas
estratégicas: “planificar el desarrollo turistico a partir del conocimiento de los recursos
culturales y naturales, considerando especialmente las dreas nacionales protegidas, los sitios y

expresiones patrimoniales” (MINTUR, 2009, p.23).



Como se vio en el capitulo anterior, la Organizacion Mundial del Turismo y la Organizacion de
los Estados Americanos (2018), han reconocido en el turismo un importante potencial que

puede contribuir a lograr los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible. En tal sentido, observan que:

“hay una evidencia cada vez mayor del surgimiento de un turista mds responsable, que
demanda productos y servicios turisticos mds pensados para la proteccion del medio
ambiente y el beneficio de las comunidades locales. Ser conscientes de esto, ademds de
comprender como esta demanda se encuadra en el marco de turismo sostenible para el
desarrollo, apunta a que la gestion de destinos asume un papel mds fundamental a la
hora de integrar el uso eficiente de recursos y de coordinar como se implican los
diferentes interlocutores en la adopcion de politicas, medidas e iniciativas adecuadas. La
gestion del turismo sostenible para el desarrollo también pone de manifiesto que es
necesario tejer y consolidar alianzas vigentes entre gobierno y sector privado, asi como
aquellas que incluyen a las comunidades locales, autoridades e interlocutores turisticos
locales, junto con alianzas en la comunidad turistica internacional” (OMT y OEA, 2018,

p.15).

En la misma linea, la Carta Mundial de Turismo Sostenible +20 (2015), reconoce el potencial del
turismo para la conservacién de la biodiversidad, siendo el medio ambiente un recurso turistico
innegable. Particularmente, cabe destacar, la transversalidad del turismo para contribuir a la
disminucién de la pobreza, la proteccion del medio ambiente y el desarrollo sostenible, asi como

constituye la clave para apoyar a modelos emergentes en la transicion hacia economias verdes.

Ahora bien, de los distintos proyectos estratégicos posibles, épor qué elegir al turismo como

motor de desarrollo? Al respecto vale considerar lo expuesto por Goiii (2014b):

“elegimos focalizar nuestra atencion en proyectos locales de Turismo porque se lo define
como una de las locomotoras de crecimiento firme y sostenido de la economia nacional,
que combina una atencion complementaria entre las dreas ambientales, culturales,

economicas y sociales” (p.8).

En este contexto, resulta relevante poner el foco en “el lugar” como elemento cultural, como
estrategia de fortalecimiento, proteccidn y reconociendo de la cultura de un grupo
territorializado, como alternativa y resistencia a la uniformizacién ilusoria presente en la

globalizacién. Augé (2008), nos confronta con las paradojas de nuestro tiempo, la aparicion de
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un nuevo espacio-tiempo donde el presente es perenne y la oposicidn entre lo global y lo local
es campo de la geografica y la estrategia, donde los “no lugares” —espacios de circulacion y
consumo— estan destinados a usuarios individuales y no implican el relacionamiento social,

donde “el color global ha reemplazado el color local” (Augé, 2008, p.59).

De este modo, el turismo responsable tiene el potencial para sustentar una estrategia de
proteccion cultural del territorio, desarrollando propuestas locales gestionadas por las
organizaciones de las comunidades involucradas.

El turismo responsable se presenta entonces, como una oportunidad del desarrollo para este
territorio, al considerar que se trata de un turismo minoritario en términos cuantitativos, que
por lo tanto, los ingresos generados por el turismo constituyen una oportunidad para diversificar
y compensar la economia doméstica y comunitaria, pero no convertirse en una actividad Unica
(Gascdn, 2006). Frente a la modalidad de turismo convencional, el turismo denominado “justo”
contribuye entre sus efectos positivos, a reforzar procesos previos de organizacién comunitaria,
a fortalecer los mismos, mientras aporta a la generacion de ingresos econémicos adicionales,

gestionados colectivamente (Acsup, 2004).

Con base en estos conceptos, la investigacion aborda al turismo como una doble herramienta.
Por un lado, constituye un instrumento para la proteccién ambiental y la puesta en valor de los
recursos naturales y culturales. Por otra parte, es un mecanismo que permite el crecimiento y

dinamizacion de las economias locales.

La actividad turistica en torno al corredor ruta 11, puede leerse hoy, como una serie de
propuestas y servicios aislados a los que les queda un largo camino por recorrer para convertirse
en centros y areas turisticas que acompafen la narrativa guia de un corredor turistico. Asimismo,
como se verd en el capitulo VII, este territorio es escenario de conflictos territoriales asociados
a desarrollos productivos. Sin embargo, se parte de la concepcidon de que la proteccion del
ambiente y la valorizacién de los bienes patrimoniales pueden generar nuevas alternativas
econdmicas a través del turismo, que permitan el desarrollo local de las comunidades. De esta
manera, se construye un circulo virtuoso entre desarrollo-produccidn-cuidado ambiental capaz

de generar nuevos caminos.

El turismo sostenible se vuelve una estrategia de desarrollo territorial posible para el eje ruta 11
y la region. Por consiguiente, el ordenamiento del territorio constituye una herramienta efectiva

para el reconocimiento y conservacién del patrimonio tangible e intangible de dicho territorio



revalorizando “la dimensién espacial y formal de la herencia geografica, urbana, patrimonial en

multiples escalas” (Ligrone, 2011, p.144).

TURISMO RURAL | TURISMO DE NATURALEZA

El turismo esta fuertemente ligado a la experiencia entendida como la vivencia del lugar. Esta
idea es complementaria a la vision del turismo asociada a la movilidad, tiempo de estadia en el
lugar, etc. (Stock et al., 2017). El visitante que consume los destinos rurales y de naturaleza
procura la experiencia turistica, definida por el MINTUR (2019b) como la conjuncién de
sensaciones y conocimientos adquiridos en la accidn turistica. Estas modalidades se turismo se

respaldan en “una fuerte relacidn entre visitante y visitado” (lraoldi, 2011, p.37).

Adicionalmente, puede observarse que los destinos de naturaleza son cada vez mds apreciados
por los visitantes, lo que puede atribuirse directamente al desarrollo del paradigma de la
sostenibilidad en las ultimas décadas. En relacién a lo dicho, la OMT (2007) sefiala que la
preocupacién por el cuidado del medio ambiente fortalecié la oferta turistica asociada a la
interpretacion y conservacién de la naturaleza, asi como posiciond al ecoturismo como un
producto destacado a partir de los afios "90. Esta caracteristica vuelve al turismo una
herramienta efectiva para la conservacién y proteccién de las areas naturales y el patrimonio
cultural, mientras se presenta ademds como una oportunidad de desarrollo local. Para el SNAP,
el turismo constituye un medio para contribuir a la conservacién de la biodiversidad asi como
del patrimonio natural y cultural. El turismo en areas protegidas logra experiencias
transformadoras de conexidn del visitante con la naturaleza, mientras contribuye al mismo
tiempo con el desarrollo local de las comunidades, promoviendo conductas de respecto con el
ambiente (Montequin, 2019).

En igual sentido, los Directores de Turismo de los Gobiernos Departamentales de San José y
Canelones coinciden en la necesidad de fomentar los productos relacionados al turismo rural y
de naturaleza a fin de generar una oferta diversa todo el afio, que se presenta ademas como

una oportunidad para romper con la estacionalidad existente en la modalidad de turismo de sol

y playa.
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Resulta relevante subrayar que un aspecto comun que las guias especializadas en turismo
destacan acerca de Uruguay es su gente y su genuina hospitalidad’®. Asimismo, cabe destacar
que los turistas extranjeros que visitan nuestro pais ponderan a la gente, su cordialidad y
atencion, como el motivo de mayor agrado de su visita (23%). En contraposicién las playas y la
costa presentan valores tres veces menores (8%) como las principales razones de satisfaccion
del viaje?’, lo que resulta particularmente paraddjico si se considera que estos ultimos
constituyen los recursos tradicionalmente desarrollados como atractivos turisticos del pais.
Valorando estos guarismos, es que puede observarse la necesidad de fortalecer los destinos
rurales y de naturaleza, a fin de que constituyan una oferta turistica diversa y de calidad, con

acento en las potencialidades del territorio.

En el drea rural en el Uruguay conviven diversas modalidades de turismo. En este entorno, se
destacan propuestas de turismo rural asociadas a actividades gauchescas y el agroturismo, que
incluyen propuestas de: alojamiento, gastronomia, actividades tradicionales del medio rural,
etc. Asimismo, se reconoce el reciente auge del ecoturismo vinculado a ecosistemas de alta
naturalidad, en busca de la naturaleza pristina, que incorpora diversas actividades de naturaleza:
senderismo, mountain bike, slow bike, trekking, avistamiento de aves, canotaje, etc.

Desde una perspectiva social, podria considerarse que el turismo rural tiene su sustento en la
historia de una sociedad, sus expresiones culturales y sus tradiciones, frente al ecoturismo que
se basa en el disfrute de la naturaleza inalterada, de los lugares con menos historia (Dachary y
Arnaiz Burne, 2006). Sin embargo, lejos de entenderlos como perspectivas opuestas se los debe

leer como opciones complementarias.

Uruguay como destino turistico, debe aprovechar sus singularidades y sus marcas distintivas en
clave de oportunidad. En relacion a la oferta turistica ligada al territorio, Murcia (2019) destaca
al pais por las siguientes caracteristicas: a. la autenticidad, no se trata de un destino teatralizado,
quien visita Uruguay viene buscando un lugar genuino, b. su exotismo como destino
desconocido, c. la imagen proyectada de tranquilidad, paz y estabilidad, d. la reputacién de

sociedad culturalmente diversa y tolerante, e. el rico patrimonio natural y cultural del pais.

19 Bradt guides. Seven reasons to visit Uruguay. Recuperado el 22 de abril de 2018, de:
https://www.bradtguides.com/articles/why-visit-uruguay/?destination=1388

-CNN. Uruguay: 10 great reasons to visit a South American treasure. Recuperado el 22 de abril de 2018, de:
https://edition.cnn.com/travel/article/uruguay-travel-10-reasons-to-visit/index.html

-Evaneos. Las 5 razones para ir a Uruguay. Recuperado el 22 de abril de 2018, de:
https://www.evaneos.es/uruguay/viajes/por-que-visitar/

20 Datos obtenidos en base al promedio de las respuestas ofrecidas por los turistas europeos, cruceristas, brasileros
y argentinos que fueron consultados acerca de cudl es el motivo de mayor agrado de su visita a Uruguay. Anuario
2017. Estadisticas de Turismo. Ministerio de Turismo. 2018.



Con este marco, posiciondndonos en el corredor ruta 11, puede destacarse la presencia de dos
atractivos diferenciales de alta naturalidad, que cuentan con el potencial para convertirse en
verdaderos factores de captacion de turismo rural y de naturaleza, constituyendo potenciales
areas turisticas. Son los casos del Area Protegida Humedales del Santa Lucia y los mares de
piedra de Sierras de Mahoma y Mal Abrigo, cuya planificacidn territorial resulta estratégica para

el desarrollo sostenible de esta regidn.

TURISMO INTELIGENTE

Pensar en el desarrollo de una politica de turismo sostenible para este territorio, no puede estar

IM

disociada de las herramientas pragmaticas que proporciona hoy el “turismo inteligente”.
Como se vera mas adelante, estamos frente a un tipo de territorio de elevada naturalidad,
sustento de paisajes naturales, culturales, productivos e industriales, que, con los instrumentos

de planificacion y gestion adecuados, pueden convertirse en el motor de desarrollo sustentable.

En virtud del término “inteligente” podria establecerse un paralelismo entre el desarrollo del
corredor turistico ruta 11 y las denominadas ciudades inteligentes, o, dicho de otra manera, los

territorios inteligentes como alternativa a los no-lugares:

“las ciudades que estdn teniendo éxito en la etapa de la globalizacion son capaces de
descubrir su propia identidad, sus singularidades y sus fortalezas, y al mismo tiempo,
tienen capacidad para inventar y construir sus propias “ventajas competitivas” en
relacion con sus entornos y en el marco de un mundo complejo, global e interrelacionado

(Vegara, 2009, p.54)".

En contraposicion a los no-lugares como espacios representativos de la globalidad, la
experiencia turistica se encuentra fuertemente ligada al intercambio del turista con “el lugar”
(Augé, 1992). Vale considerar que en la propuesta de Augé la nocidn de lugar estd asociada a la
identidad y las interrelaciones sociales que conforman la historia de un sitio; constituye asi la

memoria del territorio, un lugar simbolizado y antropolégico.
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En definitiva, se trata de reconocer la estructura del territorio para ponerla de manifiesto. Poner
en valor la estructura y morfologia de los atractivos turisticos actuales y potenciales, las
unidades, complejos, centros, corredores, zonas y subzonas turisticas a través de piezas
territoriales delimitadas y asociadas a un instrumento de gestion adecuado para su valorizacién

(MvoTM™mA, 2009).

Sin embargo, el desarrollo de una politica de turismo con foco en el reconocimiento vy
revalorizacion de los valores culturales de un territorio, no significa no utilizar las herramientas
y ventajas que la red global proporciona. La Carta Mundial de Turismo Sostenible +20 (2015),
establece que el turismo “debe aprovechar las oportunidades que brindan las Tecnologias de la
Informacién y la Comunicacion (TIC) para construir el turismo inteligente, responsable y creativo
del futuro” (Cumbre Mundial de Turismo Sostenible, 2015, p.6).

Estadisticamente, puede observarse, que un 95% de los viajeros utiliza resefias digitales para
planificar su viaje, el 85% de los consumidores lee hasta 10 resefias antes de confiar en un
negocio, el 70% de los consumidores globales manifiestan que las revisiones de otros
consumidores es la segunda forma de publicidad mas confiable y el 93% de los viajeros globales

dicen que sus decisiones de reserva se ven afectadas por las revisiones en linea?.

El turismo inteligente, procura generar un ecosistema de innovacién turistica. Trasforma los
territorios en destinos turisticos inteligentes, promueve el encuentro entre los gestores publicos
y la industria tecnoldgica, asi como aborda los problemas de la gestion de los territorios. Un plan
de turismo inteligente, adopta la mejor tecnologia disponible, de manera continua, a efectos de
incrementar la eficiencia en la gestion de los servicios publicos, de garantizar la satisfaccion de
los visitantes acorde a sus expectativas, mejorando, asimismo, la calidad de vida de los

residentes (METAD, 2007).

En esta linea, la Intendencia de Montevideo recientemente ha inaugurado una “oficina turistica
inteligente”, contigua al mercado del Puerto, la cual cuenta con un fuerte componente de
equipamiento tecnoldgico, en procura de posicionar a la ciudad como un destino turistico
inteligente.

En el escenario global, Uruguay comienza a tener un rol ascendente como destino turistico

destacado, lo que queda en evidencia en varias publicaciones de guias de viaje especializadas.

21 Rezdy. Software Travel Agency. Rezdy constituye la mayor plataforma global de reservas especializada en tours y
atracciones turisticas. Datos recuperados el 24 de febrero de 2019, de: https://www.rezdy.com/resource/travel-
statistics-for-tour-operators/



Tal es asi, que la guia de viajes Lonely Planet?? eligié en el afio 2016, por segundo afio
consecutivo, a nuestro pais como uno de los 10 destinos destacados para visitar, siendo el Unico

pais de Sudamérica:

“Progresista, estable, seguro y culturalmente sofisticado, Uruguay ofrece a los visitantes
la oportunidad de experimentar todos los dias momentos “no hechos para los turistas”,
ya sea atrapado en el atasco del trdfico de vacas y gauchos en un camino de tierra a
ninguna parte o paseando a lo largo de Montevideo de frente a la playa. (...) Pero vale
la pena profundizar. Ir observando la vida silvestre a lo largo de la costa atldntica,
fuentes termales saltando el rio Uruguay, o montar a caballo bajo el cielo grande del

interior de Uruguay, donde vastos campos se extienden como los océanos en octubre”?,

Asimismo, la revista National Geographic recomendé a Uruguay como uno de los 20 destinos a
visitar en el afio 2016 definiéndolo como un “oasis de estabilidad”.

Por su parte, VinePair? seleccioné a Uruguay como uno de los 10 mejores destinos de vino del
mundo para el afio 2019. Lo destacé como “un nirvana para los amantes de la carne y el vino”,
asi como reconocid al Tannat como la variedad emblema del pais?.

De igual modo, The New York Times, destaca que si bien Uruguay ha estado fuera del radar para
los norteamericanos, tiene las mejores playas de Sudamérica y descuentos para viajeros
extranjeros, acentuando como principal atractivo el ambiente relajado y progresista del pais,

presentando recomendaciones para realizar un road trip por la costa atlantica?’.

22 Lonely Planet es reconocida como una de las guia especializada en turismo mas importante del mundo, cuya
aplicacidn ha sido descargada mas de 11 millones de veces. (Outsider. The 25-Year-Old at the Helm of Lonely Planet.
Recuperado el 13 de octubre de 2019, de https://www.outsideonline.com/1922236/25-year-old-helm-lonely-planet)
y mas de 4.7 millones de visitas mensuales en sus redes sociales.

23 Lonely Planet: Uruguay. Recuperado el 24 de noviembre de 2016, de:
http://www.lonelyplanet.com/uruguay/introduction

24 National Geographic. Best trips 2016: Uruguay. Recuperado el 24 de noviembre de 2016, de:
http://www.nationalgeographic.com/travel/best-trips-2016/#/bow-uruguay-montevideotango_92380_600x450.jpg

25 Vinepair es la mas grande compafiia de medios digitales especializada en contenidos sobre bebidas. Contando con
mas de 2.5 millones de visitas mensuales en sus redes sociales. https://vinepair.com/about-us/

26 Vinepair. The World’s Top 10 Wine Destinations for 2019. Recuperado el 24 de febrero de 2019, de:
https://vinepair.com/articles/best-wine-travel-destinations-2019/

27 The New York Times. On the Road to Uruguay’s Barely Known and Beautiful Beaches. Recuperado el 24 de febrero
de 2019, de: https://www.nytimes.com/2019/01/22/travel/uruguay-beaches-budget.html
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Las sinergias que estos fendmenos producen deben ser aprovechadas como oportunidad para
el desarrollo territorial de esta regidn. Se trata, ademds, de un valor que, claramente, puede ser

destacado en un potencial desarrollo turistico del corredor ruta 11.

REPRESENTACIONES SOCIALES DEL PAISAJE

Como se vera en el proximo apartado, la sociedad le exige hoy a la produccidn agropecuaria
otras funciones no vinculadas a la actividad productiva, relacionadas a mantener vivas las
tradiciones culturales del lugar asi como a preservar la biodiversidad de los ecosistemas

naturales. Estas exigencias se asocian a la evolucidon de las representaciones sociales del paisaje.

En tal sentido, resulta de interés un acercamiento a la investigacion de Yves Lunginbiihl (2008),
desarrollada entre los afios 1970 y 2000 que aborda el caso de Francia. De acuerdo a los
resultados de su investigacion, hasta los afios 70, el paisaje era representado por el campo
agricola, mientras que en los afios 90 el paisaje es la naturaleza, el campo no degradado,
trabajado por el campesino de manera respetuosa con la naturaleza. Esto responde a una visién
utdpica del paisaje. Sin embargo, esta visién no responde a la realidad contemporanea. Hoy el
trabajo rural es asociado a la agricultura moderna y al agronegocio; el campesino se ha
transformado en un empresario agricola o un asalariado. Como consecuencia, la agricultura
representa la percepcién de problemas medioambientales generados por la actividad. El paisaje
como significacidn utdépica es reconocido como la naturaleza que no estd degradada con las
actividades humanas, la naturaleza lejana y pristina, la que podriamos vincular a los “jardines
globales”?8, En el imaginario colectivo la naturaleza ha sustituido al campo como representacion

social del paisaje.

En la era del paradigma de la sustentabilidad, estas representaciones sociales responden a
légicas donde la proteccion de la naturaleza se ha vuelto una preocupacién global, una
tendencia cada vez mas presente en las agendas politicas mundiales referente a la proteccién

de los recursos naturales como bienes de la humanidad®. Es, asimismo, una respuesta al

28. En términos de Sprechmann, Capandeguy y Aguiar (2006) los jardines globales “agregan nuevos contenidos en la
evolucion de los cambiantes vinculos del hombre con la naturaleza (...) la implosién del espacio material y virtual de
nuestra época, consolida el imaginario de una cultura ambiental mds profunda y radical, que posiciona a los jardines
globales como los nuevos espacios publicos de la mundializacion” (p.17).

29. Resulta importante en este punto profundizar en los aspectos éticos de la valoracion econdémica del medio
ambiente, vinculada a la consideracidn de los recursos naturales como bienes patrimoniales de la humanidad; con el



creciente incremento de la demanda social por mayor calidad ambiental, tal como lo expresa

Santos (2010):

“la expansion de las dreas protegidas en los ultimos afios puede entenderse como parte
del proceso de globalizacion; la cuestion ambiental es una de las primeras
preocupaciones necesariamente no locales de la sociedad, los estados y la
institucionalidad internacional, lo que ha tenido como contraparte la identificacion de la
biodiversidad como uno de los primeros objetos de la preocupacion global sobre la

naturaleza” (p.20).

En este contexto de valoracidn global de la naturaleza, el turismo sostenible aparece como una

estrategia viable de reconversién econdmica y desarrollo territorial.

MULTIFUNCIONALIDAD DE LA RURALIDAD

Tradicionalmente, se ha presentado a lo rural en contraposicidon con lo urbano. Quien vive en el
campo trabaja en el campo. Sin embargo, en las ultimas décadas, el suelo rural ha
experimentado una serie de transformaciones, que le han valido ser soporte de diversas
actividades asi como generar paisajes de alta antropizacion.

Las mixturas de usos a las que se somete al ambito rural y sus intersticios rururbanos, implican
una nueva vision del espacio rural asi como un cambio de paradigma en cuanto a la concepcién
del desarrollo rural, lo que comenzdé a denominarse nuevas ruralidades, asociadas a
transformaciones estructurales globales.

En tal sentido, la FAO (2003) describe algunas caracteristicas coincidentes de esta concepcion
del desarrollo rural tanto en Europa como en América Latina, entre las que se destacan las
siguientes dimensiones: a. el acento en la dimensidn territorial en contraste con la dimensién

sectorial agropecuaria; b. la multiplicidad de vinculos entre ciudades, pueblos y el area rural

ulterior debate de quien decide sobre ellos. Maxime si se toma en cuenta que hoy la mayoria de estos recursos se
encuentran en paises subdesarrollados o en vias de desarrollo, con las consiguientes desventajas globales a la hora
de la toma de decisiones.

Ejemplos de interés plantean al respecto los autores Azqueta (1994) y Tomasini (2000).
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circundante; c. los ingresos econémicos generados por la complementariedad de la actividad
agropecuaria junto a otras actividades diversas desarrolladas en los establecimientos; d. la
funcién residencial del suelo rural en contraposicién a una visién meramente productivista; e. el
reconocimiento al potencial econémico de los recursos geograficos, histéricos, paisajisticos y

culturales del suelo rural y f. la planificacion transversal del desarrollo rural.

La regionalizacién productiva en el area rural, sobre la que se profundizara en el capitulo VI, esta
intimamente ligada a la tradicion e historia de este territorio, asociada a los modos de vida
productivos de los primeros pobladores que conservan ain muchas de sus tradiciones,
constituyendo unidades paisajisticas3® claramente diferenciables. Sin embargo, en un mundo
cada vez mas global, la ruralidad no escapa a las mutaciones continuas que se reflejan en la

multifuncionalidad del espacio rural.

Segun Llambi (2004), esta multifuncionalidad es producto de la creciente incorporacion al suelo
rural de actividades no agricolas, de las modificaciones en las relaciones urbano-rural,
particularmente, de los cambios culturales y de los modos de vida de los habitantes de las areas

rurales. Pero esta idea de multifuncionalidad alude, ademas, a que:

“la agropecuaria desempeiia varias funciones ademds de las cldsicamente productivas
(entendidas como generador de alimentos y actividad econdmica) y que estdn referidas
a dimensiones sociales y ambientales (...) mantener una particular cultura propia del
medio rural (...) mantener un paisaje rural donde se intercalan elementos naturales con
los del trabajo humano, mantener la calidad ecoldgica del ambiente y preservar la

biodiversidad” (Gudynas, 2001, pp. 96-97).

El reconocimiento a la multifuncionalidad del drea rural pone el acento en la dimensidn
territorial de la ruralidad. Trasciende de este modo, la visién productivista sectorial hacia
enfoques sistémicos donde se articulan las dimensiones productiva, social, cultural y ambiental.
Por consiguiente, implica, en su abordaje consideraciones multidimensionales y multiescalares.
En tal sentido, a la ruralidad no sélo se le exige la produccion de alimentos sino, también, la
conservaciéon de tradiciones y modos culturales, asi como la proteccidon del ambiente, Ultimo

bastidon de naturalidad.

30. Al respecto véase el articulo “Una lectura en clave de paisaje cultural” en el Libro blanco del Area Metropolitana.
Tomo 03 Vértice Territorial. 2007. Pag. 117-141.



Es en este contexto en el que puede visualizarse el potencial del turismo sostenible como una
actividad complementaria a la agricola productiva, desde al menos dos modalidades.

Una primera, constituida por el desarrollo del turismo rural, cuya modalidad se basa en el
reconocimiento a modos de vida, rescate de oficios, tradiciones y sabores, en el que se
entrelazan una serie de propuestas que surgen como alternativa y complemento a los usos
productivos tradicionales. De este modo, se puede articular activos en el corredor: posadas,
estancias, bodegas, granjas, restaurantes de campo, etc., en un circuito que invita a descubrir
actividades culturales y paisajes de la nueva ruralidad, viviendo el campo muy cerca de la ciudad.
Una segunda modalidad, se basa en el desarrollo del turismo de naturaleza, al reconocer la
existencia de paisajes de alta naturalidad en el corredor, como Sierras de Mahoma y Mal Abrigo
y los Humedales de Santa Lucia. Estos recursos —que representan una gran riqueza del medio
fisico, bioldgico y antropolégico— se presentan como una oportunidad para promover el
ecoturismo y la educacidn ambiental en el drea, en el entendido de que el desarrollo de distintas
modalidades de turismo rural y turismo de naturaleza, surgen como una herramienta mds para

contribuir a la conservacion de la biodiversidad.

En sintesis, en este capitulo, se han desarrollado y analizado una serie de conceptos que dan
soporte a imaginar el territorio de la ruta 11 como un territorio otro. Esto ha permitido
reflexionar acerca de la interaccion del turismo sostenible, los bienes patrimoniales tangibles e
intangibles y los recursos naturales, considerar las herramientas pragmaticas proporcionadas
por el turismo inteligente y, reconocer que, en un contexto de valoracién global de la naturaleza
y de multifuncionalidad del ambito rural, el turismo sostenible constituye una herramienta de
desarrollo y reconversion productiva. A partir de estas conceptualizaciones, en los capitulos VI
y VII, se desarrollan una serie de ejemplos de turismo rural y de naturaleza presentes en el

corredor ruta 11.
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El territorio como soporte de politicas publicas, aborda las politicas de ordenamiento territorial,
proteccion ambiental y turismo. Desde la transversalidad y el funcionamiento sistémico, observa
al fenémeno complejo de construir y gestionar el territorio. Se trata de una visidon que procura
trascender la sectorialidad y las fronteras administrativas a través enfoques sostenibles y

consistentes.

Las aportaciones de la ciencia en el ordenamiento territorial, nos nutre de orientaciones como
el enfoque sistémico y el pensamiento complejo, particularmente desde dos aspectos
destacados por Morin (2001): en primer lugar, permite evolucionar del concepto de unidad
elemental hacia el de unidad compleja, como “un todo que no se reduce a la suma de sus partes
constitutivas” (p.23). En segundo lugar se fundamenta en una visién transdisciplinar “que
permite concebir, al mismo tiempo, tanto la unidad como la diferenciacion de las ciencias, no
solamente segun la naturaleza material de su objeto, sino también segin los tipos y las
complejidades de los fenémenos de asociacion/organizacion” (p.23).

Para Ligrone (2015), este enfoque se encuentra claramente establecido en la definicion y

finalidad de la Ley N°18.308 de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible (LOTDS):

“su materia conjuga la gama amplia relacionada con el urbanismo cldsico, la proteccion
del ambiente y del patrimonio, la transformacion material y juridica del territorio, la
regulacion de actividades y usos, y las estrategias de desarrollo en funcion de objetivos

sociales, economicos, urbanisticos y ecoldgicos a través de la planificacion” (p.77).

Desde el inicio debe tenerse presente que esta interaccién de elementos debe leerse no como
un hecho acabado sino como un proceso, inmerso en la incertidumbre como elemento
determinante del pensamiento complejo. Morin (2001) plantea la propensidn del pensamiento
complejo al conocimiento multidimensional en cuanto soporte para la articulacion de multiples
elementos, pero sin por esto desconocer la imposibilidad del conocimiento completo “uno de

los axiomas de la complejidad es la imposibilidad, incluso teédrica, de una omnisciencia” (p.11).

La comprensién y abordaje para el desarrollo sostenible del territorio, soporte de multiples
procesos en constante interaccién, requiere entonces de este enfoque, que impregna,

indisociablemente, al marco juridico para su planificacién y ordenamiento.



INTERRELACION ordenamiento territorial | turismo

sostenible | medio ambiente

Planificar el territorio desde la complejidad trae implicito reconocer la necesidad de la
transectorialidad. Esto implica que, afrontar los desafios que nos propone el territorio requiere
trascender los abordajes tradicionales multisectoriales, hacia una reformulacion que
necesariamente procura la articulacion organica de dichas politicas: “la transectorialidad se
convierte en la expresion sectorial de la transversalidad” (Solano Cornejo, 2007, p.4)3..

Considerando que varios de los problemas y potencialidades que un territorio presenta son de
naturaleza espacial, una politica de ordenamiento territorial contribuye no sélo a equilibrar las
diferentes presiones que sobre éste ocurren, sino que, ademas, se vuelve un instrumento

relevante para integrar y promover objetivos concertados.

“«

Nuestra legislacion define al ordenamiento territorial como “el conjunto de acciones
transversales del Estado que tienen por finalidad mantener y mejorar la calidad de vida de la
poblacién, la integracién social en el territorio y el uso y aprovechamiento ambientalmente
sustentable y democratico de los recursos naturales y culturales” (Art. 3°, Ley 18.308). En este
marco, resulta importante conceptualizar de qué hablamos cuando nos referimos a la

sostenibilidad y al desarrollo sostenible.

El uso y abuso de los recursos naturales y sus consecuencias ecoldgicas ha convertido a la
proteccion ambiental en una de las primeras preocupaciones globales; sentando las bases para
el desarrollo del paradigma de la sostenibilidad, como principio base que integra la politica
ambiental al resto de la politica publica. El desarrollo sostenible constituye hoy un objetivo

politico de primera linea (Sanchez, 2017).

La Declaracion de Principios de la Cumbre de la Tierra de Rio de 1992 puso en el escenario
mundial el concepto de desarrollo sostenible, definiendo niveles de cooperacién y obligaciones

para los Estados y la sociedad civil. Uruguay es signatario de varios convenios internacionales de

31. Para Solano Cornejo (2007) “un tema o una autoridad se convierte en transectorial cuando los demds sectores
asumen el tema y las decisiones de dicha autoridad como vinculantes. (...) Una accion intersectorial se convierte en
sostenible cuando asume un esquema transectorial, es decir un tema o accion que cruza los sectores y es incorporado
en su toma de decisiones. (...) el objetivo de las autoridades transectoriales deberia ser desaparecer en el mediano
plazo, una vez que los temas transversales hayan sido incorporados en la accién de los demds sectores” (p.4).
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importancia para la proteccidn y conservacioén de la diversidad bioldgica. Entre ellos, se destaca,
el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica firmado en la Cumbre de Rio 92 y ratificado por la Ley

N°16.408 (1993).

El desarrollo sostenible constituye un objetivo global. Como ya se vio anteriormente, los
Objetivos de Desarrollo Sostenible propician orientaciones a los paises miembros para
garantizar la disminucién de la pobreza y el desarrollo sostenible, conforme a sus prioridades
locales para alcanzar metas globales, siendo clave el cumplimiento de cada quien en su cuota

parte: los gobiernos, el sector privado y la sociedad civil.

En Uruguay, la Constitucion de la Republica a través del Art.47 le da estatus juridico de primer
rango a la proteccion del ambiente. De este modo, pueden distinguirse dos momentos
fundamentales.

En primer lugar, la redaccién dada al Art.47 (1996) establece que “la proteccién del medio
ambiente es de interés general”. Su desarrollo, a través de la Ley N2 17.283 (2000) de Proteccion
del Medio Ambiente, determina como deber fundamental del Estado el “propiciar, un modelo
de desarrollo ambientalmente sostenible, protegiendo el ambiente” (Art. 4°, Ley 17.283). De
este modo, determina deberes esenciales: a. la proteccién del ambiente; b. la conservacién de
la diversidad bioldgica; c. el adecuado manejo de las sustancias tdxicas; d. la prevencion,
eliminacién, mitigacién y la compensaciéon de los impactos ambientales negativos; e. la
proteccion de los recursos ambientales compartidos; f. la cooperacién ambiental regional e
internacional; g. la formulacién, instrumentacién y aplicacidn de la politica nacional ambiental y
de desarrollo sostenible (Art. 1°, Ley 17.283).

La redaccion dada al Art.47 en el afo 2004, determina el segundo momento fundamental. Se
define al agua como un recurso natural esencial para la vida; asimismo se da rango juridico
constitucional al ordenamiento del territorio como base para la politica nacional de aguas y
saneamiento, entre otros aspectos (Art. 47°, inciso 1.a). Finalmente, la LOTDS (2008) establece
como cometido esencial del estado al ordenamiento territorial (Art. 2°, Ley 18.308). En este
sentido, establece como su materia, “la definicion de estrategias de desarrollo sostenible, usoy
manejo del territorio en funcién de objetivos sociales, econdmicos, urbanisticos y ecoldgicos, a

través de la planificacion” (Art. 4° inciso a., Ley N2 18.308), entre otros aspectos.

Lo dicho no supone que la sostenibilidad implique Unicamente la proteccién del ambiente, sino

gue proporciona un enfoque amplio sobre la materia. Al respecto Sanchez (2017) indica:



“Lo que hace que la sostenibilidad haya superado al concepto de proteccion ambiental
es el enfoque proactivo de su existencia —independientemente de sus complejidades—,
enfocado en la accion en contraposicion al cardcter defensivo que el derecho ambiental
y las medidas ambientales comportan. Los pardmetros del desarrollo sostenible, que
surgen como la principal expresion normativa y politica de la sostenibilidad lanzados por
la comunidad internacional en su conjunto, incluyen dentro de un corazén normativo
ecoldgico la justicia social, la equidad, la erradicacion de la pobreza, la cultura y la
seguridad —entre otros valores globales—. Tal contenido ecoldgico abarca el derecho
de las generaciones futuras y la justicia social con un papel especifico y prominente para

la orientacion de las politicas sectoriales” (p.13).

El Sistema Nacional de Areas Protegidas es uno de los instrumento de aplicacién de las politicas
y planes nacionales de proteccion ambiental (Art. 1°, Ley 17.234). En esta linea, el Plan
Estratégico 2015-2020 del SNAP (2015) plantea como un tema la articulacién de la politica de

areas protegidas en los procesos de ordenamiento territorial:

“El territorio es el dmbito en el cual deben ocurrir los acuerdos estratégicos de actuacion
y donde se reflejan y se pueden contemplar las visiones de todos los sectores que actuan
en él. A pesar de que la ley asigna al MVOTMA la competencia de creacion y regulacion
del snAp, las dreas protegidas también se ubican dentro de la jurisdiccion de los
gobiernos departamentales, generando un dmbito de coincidencias de competencias en
materia de politica territorial. Por tanto, es fundamental construir una estrategia de
articulacion entre el SNAP y los procesos de ordenamiento territorial del pais, tanto de
nivel nacional, como regional y departamental, para lograr una red fisica que permita la
incorporacion amplia de sitios prioritarios para la conservacion que complementen el

sistema de dreas protegidas propiamente dicho” (MVOTMA, 2015, p.24).

En este sentido, podria entenderse al plan de manejo como un instrumento especial de
ordenamiento territorial y desarrollo sostenible, como tal tiene el potencial de favorecer los
procesos de desarrollo local, asi como fomentar una visidn estratégica del territorio.

Cabe mencionar entonces, que el ordenamiento territorial proporciona las herramientas para

afrontar a nivel local problemas de caracter global.

Sin embargo, a mas de 10 afios de promulgada la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo

Sostenible, contando con decenas de instrumentos aprobados, aun es incipiente en la
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ciudadania en general, el reconocimiento a la importancia estratégica del ordenamiento
territorial como instrumento fundamental para alcanzar el desarrollo sostenible del pais. Como
consecuencia, no se ejercen las presiones necesarias para su aplicacion y cumplimiento.

Podria entenderse, que es el resultado del escaso desarrollo e implementacion que han tenido
en estos anos las herramientas de gestion y articulacién territorial que proporciona la Ley,
olvidando asi, que la elaboracion del instrumento de ordenamiento territorial es solo el principio
del camino. Como plantea Capandeguy (2011), iqué sucede el dia después de la aprobacién?
En esta misma linea, la Direccién Nacional de Ordenamiento Territorial (2018) reconoce que es

necesario impulsar las capacidades de accidn y gestion previstas por la Ley:

“A pesar de los esfuerzos institucionales al respecto, no ha habido grandes progresos en
suimplementacion. Esta tarea nos exige, ademds del compromiso politico e institucional,
recorrer el camino de la elaboracion normativa, la construccion de los procesos y la
formalizacion de la coordinacion institucional multisectorial que rompa los nudos que no

han permitido el avance”(MvOTMA, 2018, p.10).

Gorosito y Ligrone (2009) recogen las bases filosoficas orientadoras del ordenamiento territorial
de nuestra legislacion definida en sus principios rectores. Pueden destacarse tres de ellos como
determinantes para la transversalidad del ordenamiento territorial: coordinacion, cooperacion

y concertacion (Art.5° literal b). Los autores sefialan que estos:

“suponen tres principios de acercamiento y compromiso mutuo entre actores de la
transformacion del territorio, publicos entre si, publicos con privados, para mejorar la
eficiencia y sostenibilidad de los procesos. En términos de sistemas, constituyen tres
modalidades de establecer los vinculos entre las partes y ayuda, directamente, a la
capacidad de supervivencia y evolucion del mismo. Son de gran valor a la hora de resistir
crisis. La transversalidad y el realismo del OT y DS dependen de su aplicacion. {(...) la
experiencia internacional demuestra que quienes logran implementarlos ganan y

multiplican su sinergia positiva” (p.109)

Asociado a estos principios rectores, puede considerarse el principio de integracion, propio de
la politica ambiental. A través del mismo se procura la articulacion de esta ultima a otras politicas
sectoriales.

La politica ambiental integrada a otras, trascendiendo el abordaje tradicional multisectorial

hacia un enfoque transversal, ademds de las légicas sinergias que conlleva intrinsecamente,



proporciona una ventaja tactica relacionada a la fuerte sensibilidad social que tienen hoy las
problemdticas ambientales, la activa participacién de la poblacidn en los debates publicos vy las

consecuentes exigencias a los Estados responsables.

En tal sentido, puede observarse el impulso que han cobrado en los Ultimos afos los
movimientos sociales ambientalistas en defensa del agua, la tierra y los bienes naturales a nivel
nacional y su influencia en la resolucidn de algunas politicas de estado. Tal es el caso del grupo
Uruguay Libre de Megamineria, que tuvo durante todo el proceso de discusién del proyecto de
Aratiri un rol activo, asi como el caso de la regasificadora en Punta de Sayago, el puerto de aguas
profundas en Rocha, o mas recientemente, los debates en torno a la instalacion de la segunda
planta de UPM y las fuertes transformaciones territoriales asociadas a ella.

Si bien se trata de colectivos cuyo estimulo es la proteccion ambiental frente a la embestida de
desarrollos productivos con fuertes impactos sociales, econdmicos y ambientales, de fondo, lo
que exigen, es garantizar el desarrollo sostenible del territorio, es decir, la aplicacidon de las

herramientas proporcionadas por la ley de ordenamiento territorial y desarrollo sostenible.

La proteccién de la naturaleza como preocupacién global no es ajena a nuestro pais, que, en los
Ultimos afios, ha sido escenario de una serie de medidas que procuran la protecciéon de sus
recursos naturales y la regulacidn de las actividades productivas que sustenta. Tal es el caso de
la incorporacidn de 16 dareas al sistema nacional de areas protegidas, las acciones tomadas a
través del Plan de accién para la proteccién de la calidad ambiental y las fuentes disponibles
para agua potable en la cuenca del Rio Santa Lucia, la aplicacién de varias medidas cautelares
para la proteccidn de recursos naturales vulnerables, entre otras.

Sin embargo, frente a estas premisas surgen voces disidentes, particularmente en América
Latina, donde, en pos del desarrollo y el crecimiento de sociedades otrora relegadas, se continua
con la explotacién de los recursos naturales desde una visidn utilitarista, bajo la concepcidn de
estar frente a un continente que cuenta aun con riquezas suficientes para ser aprovechadas, lo
qgue Gudynas (2017) denomina “el mito de la naturaleza silvestre” dejando de manifiesto la alta

antropizacion de nuestro entorno.

Uruguay no ha sido indiferente a esta presién desarrollista. En apariencia, los acuerdos respecto
ala proteccién de las dreas naturales parecerian unanimes. No obstante, cuando esta proteccion
comienza a afectar las actividades econdmicas comienzan a oirse voces disidentes. Cobra
entonces relevancia la tradicional dicotomia Uruguay Productivo vs Uruguay Natural. Al respecto

Pifieiro y Moraes (2008) sefialan:
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“El Uruguay hoy transita ambos caminos: mientras algunos lo ven como sistemas
opuestos e irreconciliables otros buscan el camino del medio que permita producir mds
y mejor sin impactar irreversiblemente nuestros recursos naturales. ¢ Existe ese camino?
Esta es otra de las preguntas que nuestra sociedad tendrd que responder en los afios

futuros” (p.4).

El pais, debe transitar caminos en la busqueda de una estrategia de pais que logre conjugar la
produccién sustentable con la proteccién del ambiente. De este modo, el turismo sostenible

puede aportar lineas de desarrollo alternativas y complementarias.

Como se vio anteriormente, el advenimiento del paradigma de la sustentabilidad ha modificado
las representaciones sociales en torno a la ruralidad y a la proteccién del ambiente. El imaginario
del medio rural como refugio ecolégico en contraposicidn al caos de la ciudad, ha fomentado el
desarrollo de emprendimientos asociados a la valorizacion del campo como sindnimo de
naturaleza intocada, a sus estilos de vida y tradiciones. Si bien, se trata de una actividad
productiva, que en términos econémicos y de incidencia fisica respecto al area ocupada no tiene
un peso significativo, su proliferacidn es ascendente y continua, tratandose de un rubro que, en
general, se desarrolla como actividad complementaria a la produccién rural de los
establecimientos. En los capitulos VI y VIl se abordardn algunos ejemplos en el territorio

concreto.

El turismo sostenible, como politica esencial del estado, ha sido declarado de interés nacional
por la Ley 19.253 Regulaciéon de la Actividad Turistica (2014), en cuanto constituye “el ambito
mas adecuado para demostrar que el equilibrio entre desarrollo de actividad econdmica y la
proteccion del medio ambiente es posible con el compromiso de la sociedad toda y la firme

conviccidn en tal sentido del Estado” (Art. 1, inciso d., Ley 19.253, 2014).

En tanto actividad multisectorial y multiescalar, la cooperacién —entre los distintos niveles de
gobierno y con el dmbito privado— y la sostenibilidad —que asegure el equilibrio entre la
rentabilidad econédmica y la conservacion de los recursos naturales y culturales—, constituyen

principios reguladores (Art. 3, incisos ay b., Ley 19.253, 2014).

Se confiere al Ministerio de Turismo la declaracién de zonas prioritarias para el desarrollo

turistico, a las dreas que por su belleza, recursos naturales y valores culturales, cuentan con las



caracteristicas para constituir recursos turisticos. De este modo, se determina la necesaria
participaciéon de la cartera de estado en “las acciones y decisiones de los drganos publicos
nacionales y departamentales en esas zonas, en materia de ordenamiento territorial y medio
ambiente” (Art. 7, inciso h., Ley 19.253, 2014). Si bien parece plausible que el MINTUR conciba
estrategias de desarrollo turistico identificando zonas prioritarias como responsabilidad de
gobierno nacional, su instrumentacidon no puede hacerse desconociendo la distribucién de
competencias que establece la Constitucién y la ley 18.308 asignando a los Gobiernos
Departamentales el Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible el establecimiento de los
regimenes de suelo (zonificacidn, categorizacidén de suelo, autorizaciones de uso, actividades,
modalidades de ocupacién, etc.) en sus territorios respectivos a través de instrumentos de

ordenamiento territorial y desarrollo sostenible (IOTDS).

No obstante lo dicho, es necesario reconocer que, el sistema de normas nacionales dispone la
transversalidad, cooperaciéon y coordinacion, en la definicién estratégica de las politicas

publicas, en materia de turismo, ordenamiento territorial y proteccion ambiental.

LA PLANIFICACION Y GESTION PARTICIPATIVA DEL
TERRITORIO

Existen consensos en cuanto a los beneficios de la participacién ciudadana en los asuntos
publicos: empodera a las personas, anticipa conflictos y ayuda a resolverlos, fortalece el sentido
de pertenencia y ejerce un rol democratizador en la toma de decisiones. Ademas, en Uruguay

es un derecho de las personas constitucionalmente consagrado.

Puede entenderse entonces, que promover una planificacion y gestion participativa del
territorio, se presenta como una oportunidad para propiciar sinergias que impulsen puntos de
partida, que fortalezcan las capacidades locales, y que, por tanto, puedan sustentar politicas de

desarrollo econdmico local.

Como ya se ha visto, la doble funcién del turismo, como herramienta para la conservacion de

los recursos naturales y culturales, asi como vehiculo para la dinamizacidon de las economias
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locales; requiere necesariamente de la activa participacion y gestién de las comunidades. En
relacidn al impacto social del turismo, la oMT (1997), compromete a los estados miembro a
“apoyar una mayor participacion de las comunidades en los procesos de planificacion,
implementacion, monitoreo y evaluacion de las politicas, programas y proyectos turisticos en el

contexto de los objetivos y prioridades nacionales” (p.5).

En esta linea, el marco normativo nacional prevé la planificacion y gestion participativa del
territorio. La LOTDS (Ley N2 18.308, 2008) establece en sus principios rectores la promocion de
la participacion ciudadana en los procesos de elaboracién, implementacion, seguimiento,
evaluacidn y revisién de los instrumentos de ordenamiento territorial, estableciendo ademas
instancias como la puesta de manifiesto o la audiencia pubica como mecanismos de consulta y

recepcion de las observaciones por parte de la ciudadania.

Por su parte, la Ley de creacién del Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas (Ley N2
17.234, 2000), definido como uno de los instrumentos de gestion ambiental por la Ley de
Proteccion del Medio Ambiente (Art.7°, Ley N2 17.283, 2000), establece entre sus objetivos
especificos el fomentar la participacion de las comunidades locales en las actividades vinculadas
al area protegida, permitiendo que la administracién de la misma pueda estar a cargo de
organismos o personas publicas o privadas.

Asimismo, la politica ambiental define entre sus principios que “la proteccidn del ambiente
constituye un compromiso que atafie al conjunto de la sociedad, por lo que las personas y las
organizaciones representativas tienen el derecho-deber de participar en ese proceso” (Art.6°,

Ley N2 17.283, 2000).

Sin embargo, resulta fundamental establecer instrumentos de gestién que permitan superar la
participacién consultiva, que promueve espacios de informacién y consulta, hasta llegar a la
participacién profunda, que empodera a los ciudadanos y a las organizaciones de la sociedad

civil (Santandreu, 2007).

La participacién ciudadana en materia de asuntos publicos es descripta por varios autores como
una escala con distintos niveles de involucramiento.

En este sentido, Santandreu y Gudynas (1997) reconocen en Uruguay tres tipos de participacion:
la participacién testimonial donde se permite a los participantes emitir su opinidn sin asegurar
que sus puntos de vista seran tomados en cuenta; la participacidon consultiva que incluye

instrumentos que permiten a los participantes emitir su opinién contribuyendo a formar la



posicidn final, aunque la decisién es tomada Unicamente por las autoridades; finalmente, la
participacion profunda, que incluye instrumentos de gestion, planificacion y/o control del
Estado en los que la decisién final es tomada por espacios mas amplios, en los que participa
tanto el Estado como las organizaciones no gubernamentales, las camaras y gremiales

empresariales y los movimientos sociales, entre otros.

En el dmbito internacional, estas preocupaciones ya se manifestaban hace varias décadas, como
puede verse en la escalera de la participacion ciudadana de Arnstein (1969). Cada escaldn
simboliza los distintos grados de participacidon y no participacidn. Inicia en los grados de no
participacién denominados manipulacidn o informacién y pasa por otros niveles donde la
poblacién es informada y consultada pero las decisiones finalmente son tomadas por otros,
prescindiendo de otras opiniones. Sefiala Santandreu (2007) que existe una participacion
simbdlica de la ciudadania, estos emiten opiniones generales y avalan con su presencia procesos
y decisiones que ya fueron tomadas por el Estado. Finalmente, los niveles de plena participacion,
corresponde a ambitos donde se comparte el poder en la toma de decisiones y control, entre la

comunidad y el Estado.

La LOTDS promueve entre sus principios rectores “la descentralizaciéon de la actividad de
ordenamiento territorial y la promociéon del desarrollo local y regional, poniendo en valor los
recursos naturales, construidos y sociales presentes en el territorio” (Art. 5° inciso c, Ley N2
18.308, 2008). En este sentido, como indican Gorosito y Ligrone (2009) el desarrollo local se
constituye como uno de los elementos doctrinales de la LOTDS, destacando ademas que “los
instrumentos especiales, al referirse a porciones territoriales mas precisas se acercan alin mas
a la cuestion local (...) se llega mas cerca de los habitantes, de los actores institucionales

concretos, de las empresas, de las asociaciones, del vecino” (p. 110).

Por su parte, la Ley de Turismo, establece entre las competencias de la Direccidon Nacional de
Turismo, “facilitar la efectiva participacion de los distintos actores de la actividad en Ia
planificacidn turistica del pais” asi como “territorializar la gestion a fin de atender las diversas
realidades del pais, aprovechando los distintos niveles de descentralizacion geografica en

departamentos, municipios y regiones” ” (Art. 9° incisos ny o, Ley N2 19.253, 2014).

De este modo, pueden establecerse las bases para el desarrollo de una politica de turismo en

el dmbito local, coadyuvando a fortalecer las comunidades, atendiendo lo establecido por el
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Comité Cientifico Internacional de Turismo Cultural, a través de la Carta Internacional sobre

Turismo Cultural (1999):

“El Turismo es cada vez mds apreciado como una fuerza positiva para la conservacion
de la Naturaleza y de la Cultura. El Turismo puede captar los aspectos econémicos del
Patrimonio y aprovecharlos para su conservacion generando fondos, educando a la

comunidad e influyendo en su politica” (Icomos, 1999, p.2).

Un enfoque participativo en los programas de planificacién y gestion publica, favorece el
cumplimiento voluntario de los acuerdos establecidos, una poblacidn que apoya y promueve los
procesos, es el centro de una implementacion exitosa de las estrategias definidas (Olsen y
Ochoa, 2007). De igual modo, Goii (2014a) sefala que la construccion colectiva del territorio
establece una contractualidad a través de un abordaje colaborativo que permita a los actores
involucrados tener la certeza de que las decisiones tomadas en el proceso serdn aplicadas, en
tanto constituye una relacién contractual real, promoviendo de este modo “procesos politicos
innovadores que garanticen transparencia y un control civico de las negociaciones (hacia) la co-

construccion y co-gestion de los territorios” (Goii, 2014a, p.8)

En sintesis, es en este marco que se entiende relevante el desarrollo de una politica de turismo
sostenible, atendiendo a que la misma empodera comunidades y coadyuva a rescatar
tradiciones y modos de vida. Asimismo, se presenta, como una estrategia de fortalecimiento de
la identidad local frente a la cultura de lo global, reconociendo la estructura y la esencia del

lugar para ponerla de manifiesto.

INTERRELACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS EN EL
TERRITORIO CONCRETO

En los apartados anteriores de este capitulo se ha abordado al territorio como soporte de
politicas publicas, de este modo, se ha analizado la necesaria transversalidad, cooperacidn,
coordinaciéon y concertacion en la definicidn estratégica de las politicas publicas en materia de
turismo, ordenamiento territorial y proteccion ambiental. Asimismo, se han observado las

fortalezas de la participacidn ciudadana en los programas de planificacion y gestidon publica,



hacia la construccion y gestion colaborativa de los territorios. Con dicho marco, en el presente
apartado se analiza la interrelacién de las politicas de ordenamiento territorial, proteccion

ambiental y turismo en el territorio concreto en estudio.

Comprender la forma en la que se hace politica publica es necesario a efectos de entender sus
relaciones y sus dinamicas inter e intra-institucionales. Es preciso subrayar, que la definicidon de
las politicas publicas no se resuelve en ambitos administrativos neutros. Al respecto, Lowi (1964)
analiza las politicas publicas como arenas de poder, diferenciadas entre si por su grado de
conflictividad. En tal sentido, sefiala que cada arena desarrolla su propia estructura politica,

élites y relaciones de grupo:

“La relacion politica estd determinada por el tipo de politica en juego, de manera que
para cada tipo de politica es posible encontrar un tipo especifico de relacidn politica. Si
el poder se define como la posibilidad de participar en la elaboracion de una politica o
asignacion con autoridad, la relacion politica en cuestion es una relacion de poder y, con

el tiempo, una estructura de poder” (Lowi, 1964, p.99).

El autor remplaza las categorias tematicas descriptivas como “politica de salud”, “politica de
educacién”, etc., hacia un enfoque de caracteristicas funcionales. Define asi, cuatro categorias:
politicas redistributivas, politicas reglamentarias, politicas distributivas y politicas constitutivas,
con sus diversas interrelaciones.

Tomando como base esta categorizacién, considerando que la politica de ordenamiento
territorial es fundamentalmente estratégica enfocada en las transformaciones positivas de las
condiciones de vida de la poblacion y se centra en el desarrollo sostenible, se la puede entender
como una politica redistributiva, en la medida que promueve territorios mas justos enfocados
en el interés general. Asimismo, al igual que la politica de proteccién ambiental, podrian ser
entendidas como politicas reglamentarias, atendiendo a que sus acciones consisten en dictar
normas que regulan el comportamiento de los ciudadanos, el Estado obliga, prohibe y determina
la forma en la que se deben de realizar las cosas. En tanto, diversos grupos tienen intereses
contrapuestos, el nivel de conflictividad es elevado. Un enfoque de este tipo, permite
comprender los limites y alcances de las politicas publicas, e interesa particularmente su
consideracion, por dejar de manifiesto que éstas son el resultado de la confrontacidn,

negociacién y formulacidn de alianzas entre los actores involucrados (Pérez Tejada, 2009).
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Con este sustento, se analizan las diferentes miradas sobre el tema, en el territorio concreto, a
través de las entrevistas realizadas a técnicos y actores politicos del ambito departamental y

nacional.

Puede observarse, que, en los Gobiernos Departamentales de San José y Canelones, no existen
ambitos transversales establecidos donde abordar una politica conjunta de turismo-patrimonio-
ambiente. En cierta medida, esto puede estar relacionado directamente a la propia estructura
sectorial de los ambitos de toma de decisién. Al respecto Sennett (2012) plantea que “en
principio todas las organizaciones modernas estdn a favor de la cooperacion, pero en la practica

su propia estructura lo impide” (p.21).

Asimismo, se detecta que en los sistemas de gestion existe un mayor grado de articulacién en el
nivel departamental-nacional en politicas sectoriales, frente al relacionamiento intersectorial a
nivel departamental. En el primer caso, los actores reconocen ambitos definidos de negociacion
y coordinacién. En contraposicion, en el caso del relacionamiento intersectorial a nivel
departamental, la toma de decisiones en forma consensuada multisectorialmente corresponde
principalmente a respuestas frente a conflictos o eventos puntuales. No obstante, todos los
involucrados sefialan la necesidad de establecer sistemas de gestion transversales.

En relacion a estas debilidades, se observa, ademds, que en la medida que no se institucionalizan
ambitos de actuacidn articulados, en varias ocasiones diversas areas intervienen de forma
descoordinada ante el mismo evento, multiplicando las actuaciones y generando insumos
desmembrados. De forma pragmatica, en el hacer cotidiano, estas dificultades buscan ser

superadas por el vinculo personal entre funcionarios de las distintas reparticiones.

En los espacios de coordinacidon nacional-departamental son recurrentes las manifestaciones
relacionadas a la superposicién de ambitos de participacién en temas de naturaleza similar, lo
gue a entender de los involucrados, dificulta las intervenciones y deja en evidencia el déficit de
técnicos en varias areas. Como ejemplo, puede sefialarse el dmbito del rio Santa Lucia. Existe la
Comision de Cuenca del rio Santa Lucia que tiene por finalidad dar sustentabilidad a la gestion
de los recursos naturales y administrar los potenciales conflictos por su uso, asi como el Comité
de Gestidn del Area Protegida Humedales del Santa Lucia que es el 6rgano que co-administra el
area y la gestiona. Si bien se trata de dos dmbitos institucionales diferentes de coordinacion y
gestidn, en muchos casos los actores son los mismos, principalmente en el caso de los Gobiernos

Departamentales y Locales.



Otra dificultad asociada a la participacion en dmbitos multinivel de coordinacién, es la
relacionada a la representatividad de las instituciones. Por lo general, una Direcciéon de los
Gobiernos Departamentales es la designada para asumir la representatividad de la Intendencia.
Sin embargo, cuando en el devenir de las intervenciones es necesaria la participacién de otras
areas por la especificidad de los temas, surgen conflictos asociados a individualismos y
liderazgos que no quieren ser cuestionadosy, que, en algunos casos, ponen en evidencia ademas

la falta de conocimiento de las diversas areas de la propia institucidn que se representa.

En el ambito de coordinacién departamental, puede observarse que la transversalidad de las
areas de planificacidn territorial y patrimonio es limitada. Si bien, en algunos instrumentos de
ordenamiento territorial se incluyen inventarios de bienes patrimoniales arquitectdnicos, no se
ha definido aun una categorizacién relacionada al grado de proteccion de acuerdo a la
importancia testimonial del bien, el nivel de intervenciones permitidas, ni su modelo de gestion.
Como consecuencia, las intervenciones de los privados sobre los bienes patrimoniales se
resuelven en dmbitos de negociacién publico-privado, caso a caso, a efectos de no afectar el
valor patrimonial y regular la intervencién pretendida, con todas las debilidades asociadas que

este sistema puede tener, como el voluntarismo de las partes.

En cuanto a la politica de turismo, podria decirse que existen dos miradas sobre el tema: por un
lado, el turismo como actividad econdmica y los activos que deja en territorio y, por otro lado,
la gestidn del lugar como destino turistico. Si bien se trata de dos visiones complementarias, en
las entrevistas se detectan conflictos asociados a la primacia de una sobre la otra, sus liderazgos
y pugnas interpersonales.

Por otra parte, a partir del acceso a fondos publicos de financiacidn disponibles para
emprendimientos turisticos, se ha podido detectar, que el vinculo desde lo nacional con la
territorializacion de proyectos a nivel local, ha generado desarrollos que no se comunican entre
ellos, a pesar de emplazarse en zonas cercanas y de ser propuestas turisticas complementarias.
En apariencia, esto podria responder a que se trata de proyectos relacionados a diferentes

programas nacionales o departamentales.

En relacidon al disefo de las politicas de ordenamiento territorial y turismo Fernandez Tabales
(2004) seiiala:
“Lo usual es que la denominada coordinacion se limite a garantizar que la planificacion
turistica no se realice en contradiccion con lo establecido en los Planes o Directrices de

Ordenacion del Territorio (cuya competencia reside en las consejerias de Obras Publicas,
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Transportes y Urbanismo, o denominaciones similares), sin que las administraciones de
cardcter turistico participen de manera decidida en la elaboracion y seguimiento de

aquellos planes de O.T. referidos a espacios de nitida vocacion turistica” (p.40).

Desde el Ministerio de Turismo se sefiala que, definido el Plan Nacional de Turismo, sus metasy
lineas de actuacién, seria deseable que en el ordenamiento y gestion territorial, pueda
contemplarse la vision turistica del territorio, a efectos de desencadenar procesos de desarrollo
turisticos sostenibles. Al respecto, la no articulacién de estas areas ha dado como resultado
territorios fuertemente degradados tales como el caso de la faja costera, lo que incluso ha
llevado a desandar caminos, siendo “ejemplar” Cabo Polonio. Por el contrario, en la medida de
que existan instrumentos de ordenamiento territorial con vision turistica el territorio se valoriza.
En tal sentido, desde el MINTUR se apuesta a la mayor participacion de las Direcciones de Turismo

de las Intendencias, en los procesos de planificacion y gestidn territorial.

En relacion a la politica de ordenamiento territorial, desde el ambito departamental y local las
miradas son dispares. Mientras algunos actores sefialan a la LOTDS como la herramienta que
coadyuva al trabajo transversal de las distintas areas y disciplinas, otros, por el contrario,
entienden que la legislacién los limita en sus ambitos de actuacion. Es un claro sintoma de la
necesidad de reforzar en las instituciones el conocimiento sobre el potencial de ordenamiento
territorial. Comprender que los I0TDS han de establecer reglas de juego claras para la
ciudadania, empresarios y tomadores de decisiones, para el desarrollo sostenible de los
territorios, a partir de consensos establecidos en procesos participativos y, como tales, no son

una limitante sino una garantia para sus acciones.

En resumen, podria decirse, que a partir de las dificultades y conflictos detectados, surge la clara
necesidad de definir programas de fortalecimiento institucional, que permitan instrumentar
ambitos transversales de generacién de politica publica, no sélo como respuesta a conflictos
eventuales, sino como una forma cotidiana de accionar sobre el territorio. Pensar un proyecto
de territorio requiere, intrinsecamente, que la transversalidad sea un dmbito instituido en las
etapas de formulacién, toma de decisiones, ejecucién y evaluacion de las politicas publicas. El
desafio, ademas, consiste en definir mecanismos para que ese ambito permita acciones agiles y
en sintonia con los objetivos trazados, lo que requiere de pragmatismos para su abordaje. En tal
sentido, han de detectarse las lineas de acciones en las que se pueda actuar de forma articulada
de modo de generar los circulos virtuosos necesarios, sin por esto desconocer las especificidades

de cada sector (UNEScO, 2008).



Hasta aqui, se han analizado los principios de cooperacién y coordinacién definidos en las
politicas publicas de Ordenamiento Territorial, Proteccion Ambiental y Turismo, su necesaria
articulacién y transversalidad. Asimismo, se profundizd en el analisis de la gestion institucional
a efectos de conocer cémo se da la interrelacion de dichas politicas en el territorio concreto.
Este andlisis pretendia reconocer las dificultades y potencialidades del vinculo turismo-
territorio. Como se ha visto anteriormente, el territorio es el principal recurso del turismo. En
tal sentido, constituye el elemento diferencial que le da singularidad al destino turistico y lo
convierte en un atractivo genuino que le permite competir con otros. A partir de dicho vinculo,
en el proximo capitulo se despliega una mirada a experiencias nacionales e internaciones, en las

gue se han implementado mecanismos de desarrollo territorial asociadas al turismo sostenible.
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Retomando lo antes sefalado en relacién a que “los territorios no son escenarios pasivos de
soporte para el desarrollo, sino factores para la generacidon de ventajas competitivas” (Nogar,
2009, p. 28), en este capitulo se abordan una serie de ejemplos en los que se han implementado
diversos mecanismos de desarrollo territorial asociadas al turismo sostenible, en base a los

recursos naturales y culturales del lugar.

Se consideran ejemplos en los que la planificacidn territorial del turismo se manifiesta a través
de distintas estratégicas asociadas a las ventajas competitivas del territorio. Como criterio de
seleccidn, se identificaron espacios turisticos en los que coexistan atractivos de elevada
naturalidad asociados a areas protegidas, areas productivas rurales y patrimonio tangible e

intangible.

Se analizan tres casos enfocados en componentes relevantes en vistas de una estrategia de
turismo asociada al corredor ruta 11: el modelo de gestidn, la marca territorial y el corredor
turistico. Se eligieron como referentes, respectivamente, el modelo de gestidn de los parques
naturales regionales de Francia, la marca territorial Costa Rica y su estrategia en torno a ser el

pais del mundo con mayor biodiversidad y el corredor turistico Pajaros Pintados, Uruguay.

MODELO DE GESTION: Parques Naturales Regionales de

Francia

En Francia, la declaracién de areas protegidas constituye una de las principales herramientas
para la conservacion de la diversidad bioldgica, los paisajes relevantes y los bienes y servicios
ecosistémicos que proporcionan a los habitantes locales. De esta forma, el pais se ha
comprometido al cumplimiento de las Metas de Aichi®*’, lo que significa crear una directa
interaccion entre las politicas de proteccion ambiental, ordenamiento territorial y desarrollo
econdmico, generando un modelo de gestidon contractual con mayor participacién de los

agentes locales (UICN Francia, 2013).

32.En el Convenio de la Diversidad Bioldgica (2010), los estados parte acordaron el Plan Estratégico para la Diversidad
Bioldgica 2010-2020. Dicho Plan se instrumenta a partir de las Metas de Aichi para la Diversidad Bioldgica, las que
conforman un conjunto de 20 metas agrupadas en cinco objetivos estratégicos. En Francia, si se suman todas las
categorias, las areas protegidas comprenden el 20% de su area terrestre. El pais se ha comprometido, al afio 2020, a
conferir un alto grado de proteccidn al 2% de su superficie terrestre metropolitana como minimo y proteger el 20%
de su ambito marino (uicn Francia, 2013).



La gobernanza en las dreas protegidas refiere a quien detenta la autoridad y es responsable por
dicha area. De acuerdo a la UICN, la gobernanza compartida®® constituye un modelo de
gobernanza ampliamente utilizado en varios paises, en diversos campos de aplicacion ademas
de las areas protegidas, que ha ocasionado la adaptacion de leyes, politicas y acuerdos
administrativos a efectos de su implementacidn. Se trata de un mecanismo mediante el cual los
representantes de varias instituciones y organizaciones constituyen un organismo de
gobernanza, con autoridad y responsabilidad para la toma conjunta de decisiones,

preferentemente por consenso (Borrini-Feyerabend et al., 2014).

Figura 19: Areas Protegidas Francesas. Extraido de UICN Francia, 2013.

33. La uicN (Union Internacional para la Conservacion de la Naturaleza) y el coB (Convenio sobre la Diversidad
Biolodgica) reconocen cuatro tipos generales de gobernanza definidos sobre la base de quién ejerce la autoridad, la
responsabilidad y rinde cuentas por las decisiones fundamentales para las areas protegidas: gobernanza por parte del
gobierno, gobernanza compartida, gobernanza privada y gobernanza por parte de pueblos indigenas y comunidades
locales (Borrini-Feyerabend et al., 2014).
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De este modo, el manejo de las dreas protegidas estd a cargo de diversos actores institucionales
o fundaciones que cuentan con el apoyo de comités cientificos y académicos y con una creciente
participacion de las comunidades locales, generado una variada bateria de dispositivos de

gobernanza:

“El comité consultivo de una reserva natural constituye un auténtico parlamento local

en el que tienen cabida todos los actores involucrados y que expresa su opinion sobre
cualquier decision relativa a la reserva. Los representantes electos locales también

forman parte del consejo de administracion de los parques nacionales y del consejo de

gestion de los parques naturales marinos. Por dltimo, para cada sitio Natura 2000°* se

designa un dérgano de concertacion local, denominado comité de pilotaje (Copil),

encargado de la planificacion y el seguimiento de las acciones de manejo” (UICN Francia,

2013, p.16).

En el caso de los Parques Naturales Regionales, relnen una serie de riquezas naturales que
permite desarrollar una accién coordinada por parte de las Comunas de la Regidon, quienes
tienen facultad para proponer la creacion del parque. Las Comunas que eligen formar parte a
través de un consejo deliberativo, elaboran una carta de objetivos que recoge los compromisos
asumidos y las metas, establecidos a través de planes de accion multianuales. La adhesién a la
carta ofrece un marco de asociacion y accién a las autoridades y al conjunto de actores locales,
con el objetivo de fomentar iniciativas econdmicas, culturales, sociales y ambientales que
fortalezcan y valoricen estos territorios, entre las que se encuentra la promocién del parque
regional como destino turistico sostenible. Todas las entidades publicas deben proceder en
coherencia con los compromisos contraidos en la carta. Se procura por tanto un proyecto comun

de territorio®.

Estos parques no son recintos cerrados, a modo de Parques Nacionales como en el caso de
EE.UU. Por el contrario, se trata de regiones de territorios diversos que involucran ciudades,
areas rurales, recursos naturales y diversos paisajes, por lo que, se entiende particularmente

apropiado para el caso de estudio.

34. Los sitios Natura 2000 constituyen una red de areas de conservacidn de la biodiversidad de la Unién Europea,
definidas para alcanzar los objetivos del Convenio sobre la Diversidad Bioldgica. En el caso de Francia, la gobernanza
de estos sitios estd a cargo de un comité directivo integrado por representantes electos, propietarios, agricultores,
silvicultores, cazadores, usuarios y asociaciones (UicN Francia, 2013).

35. http://www.calanques-parcnational.fr/en



MARCA TERRITORIAL: Costa Rica

Costa Rica, ubicada en América Central, cuenta con una extensién de 51.100 km? y 5.003.402
habitantes®. Caracterizada por areas de elevada naturalidad y belleza escénica, |a biodiversidad
ha sido el principal recurso para el posicionamiento del pais y para la generacién de turismo de
naturaleza. Recibe actualmente 3.016.667 de visitantes al afo, representando el turismo la
principal actividad econdmica del pais con el 6,3% del eI, 3.823 millones de ddlares en divisas y

8,8% del empleo®”.

Costa Rica es relevante a nivel internacional ya que en un territorio relativamente pequefio,
0,03% de la superficie terrestre, alberga el 5% de la biodiversidad de especies conocidas en el
mundo (MINAE, 2016). La proteccién de las especies y ecosistemas ha procurado la creacion de
una extensa red de Areas Silvestres Protegidas y Corredores Bioldgicos, que se refleja en que el
26,51% del drea terrestre y un 2,75% del area marina se encuentran bajo proteccion del Sistema
de Areas Silvestres Protegidas®, en sus diversas categorias (MINAE, et al., 2018). Asimismo, los
servicios ecosistémicos que proveen estas areas, apoyan diversas actividades que benefician a
los pobladores a través de actividades econémicas y culturales. Al respecto el Ministerio

Nacional de Ambiente y Energia de Costa Rica (2016) sefiala:

“La transformacidn de la economia, principalmente agricola, hacia el sector turistico y
servicios relacionados (entretenimiento, restaurantes, transporte, artesanias) se ha
capitalizado por la inversion en la conservacion de la biodiversidad (mediante el

establecimiento de Areas Silvestres Protegidas y Corredores Bioldgicos)” (p.26).

Como consecuencias, los principales productos turisticos desarrollados son el turismo de sol y
playa y el turismo de naturaleza en sus diversas modalidades. En tal sentido, las principales
actividades que los turistas declaran realizar son: 80% sol y playa; 75% ecoturismo; 61%

aventura; 40% bienestar; 26% deportes y 21% cultura (icT, 2017).

36. Datos obtenidos del Instituto Nacional de Estadistica y Censos de Costa Rica. http://inec.cr/

37. Datos obtenidos del Instituto Costarricense de Turismo. https://www.ict.go.cr

38. A modo comparativo, el en caso de Uruguay, la superficie terrestre bajo proteccion del Sistema Nacional de Areas
Protegidas —incluyendo las superficies terrestre y marina— alcanza al 0,977% del territorio en 16 dreas ingresadas
(Datos recuperados el 20 de octubre de 2019, de http://www.mvotma.gub.uy/ambiente/conservacion-de-
ecosistemas-y-biodiversidad/areas-protegidas/snap).
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Figura 19: Areas Silvestres Protegidas de Costa Rica. Extraido de
BioCostaRica.gub.

Costa Rica se inserta en una zona geografica en la que comparte similares riquezas naturales con
varios paises; sin embargo, sefiala Bassotti (2012) “Costa Rica destaca en relacién a sus
competidores latinoamericanos, por un enfoque de sostenibilidad bien desarrollado, como
también por la estrategia constante de su esfuerzo de marketing” (p.79), lo que implica que la
marca turistica Costa Rica se base en sus ventajas competitivas, a través de la integracion de sus
recursos —naturaleza, cultura y sostenibilidad®*- y campafias de promocidn internacionales

enfocadas a los emisores mundiales de turismo®.

39. Costa Rica fue seleccionada por la guia especializada en viajes Lonely Planet como uno de los diez mejores paises
para viajar en 2020, ocupando el sexto lugar. En dicha seleccion, Uruguay ocup6 el décimo lugar, ambos por constituir
destinos sostenibles.

40. Al considerar los visitantes ingresados en Costa Rica segun su nacionalidad, puede observarse el peso de los
turistas procedentes de los principales mercados emisores de turismo. En el caso de América del Norte (EE.UU.,
Canadd y México) representan el 52% de los visitantes y los europeos un 16% (Datos obtenidos del Instituto
Costarricense de Turismo. https://www.ict.go.cr).



Finalmente, cabe destacar que, entre las estrategias y lineas de accién que propone el Plan
Nacional de Desarrollo Turistico de Costa Rica 2017-2021 para posicionar al pais como destino
relevante, se sefiala la planificacidon del espacio turistico y su articulacion con el territorio a
través de procesos de ordenamiento territorial. En tal sentido, se impulsa la integracién del
turismo en todo el sistema de planificacion nacional, lo que permite coordinar, articular y

conducir las acciones necesarias para el desarrollo sostenible de la actividad.

CORREDOR TURISTICO: Pajaros Pintados

El MINTUR cuenta, entre sus herramientas de planeamiento estratégico, con el Programa de
Desarrollo de Corredores Turisticos. A través de éste, se implementé como primera experiencia,
una accién ordenada de desarrollo turistico en el eje del Rio Uruguay, el que se denomind
Corredor de los Pajaros Pintados. El corredor vincula una serie de actividades turisticas nduticas,
termales, naturales y culturales en los departamentos de Colonia, Soriano, Rio Negro, Paysandu,
Salto y Artigas.

El Coordinar General del Programa*! sefiala que se ha contado con financiacién del Banco
Interamericano de Desarrollo de USD 6.250.000, de los cuales USD 5.000.000 corresponden al
préstamo y USD 1.250.000 a aporte nacional. De la cifra final, se ha destinado un 66% para obras
de infraestructura, entre las que se destacan el desarrollo del paisaje industrial del frigorifico
Anglo, potenciando la oferta a turistas atraidos por la marca UNESCO, con una inversién en Rio
Negro que ronda los USD 535.000 y la estacion fluvial Bella Unidn con una inversion de USD

350.000. A la fecha el corredor nuclea 255 operadores turisticos.

El analisis de los productos turisticos del corredor utilizé un enfoque multidestino, como tal, se
lo considerd como un estructurador integrado por diversas localidades con desarrollos dispares
en relaciéon a la actividad turistica. De este modo, se realizdé un diagndstico de los productos
existentes, su nivel de consolidacion y desarrollo, a partir del cual establecer unidades
operativas, programas, instrumentos y acciones especificas para posicionar cada destino
asociado al corredor. Entre dichas acciones, dentro del Programa Mejora de Productos, se

propuso la creacién de rutas temdticas inter o intradepartamentales. Las rutas nuclean

41.Crénicas. El Mintur con apoyo del BID lleva adelante un programa de corredores turisticos con una inversion de
USS 6.250.000. Recuperado el 15 de junio de 2019, de http://www.cronicas.com.uy/empresas-negocios/mintur-
apoyo-del-bid-lleva-adelante-programa-corredores-turisticos-una-inversion-us-6-250-000/
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Figura 20: Corredor P3jaros Pintados. Extraido de MINTUR, 2018.



itinerarios bajo ejes tematicos especificos que a su vez contribuyen con el posicionamiento del
corredor (MINTUR, 2018b).
El corredor turistico ha implicado por tanto, trabajar en clave de region superando la vision

individual de cada departamento, a efectos de posicionar la marca territorial Pdjaros Pintados.

El modelo de gestidon implementado, a través de una mesa estratégica, constituye un elemento
a destacar. La mesa es conformada por representantes de las Direcciones de Turismo de los
departamentos involucrados y el MINTUR, los que se reunen de forma mensual y cuentan con
secretaria rotativa cada seis meses. Asimismo, se realizan dos asambleas anuales que reune a
todos los operadores turisticos adherentes al corredor; asi como seminarios periddicos abiertos
a operadores adherentes y no adherentes al corredor. Por otro lado, se realizan reuniones
mensuales de comunicacion en las que se coordina la estrategia de comunicacién y participacion

en ferias turisticas con la marca Pdjaros Pintados.

El desarrollo del corredor ha implicado diversas acciones de capacitaciéon y fortalecimiento
dirigidas a los actores del corredor: la certificacion de baqueanos turisticos a través de
capacitaciones brindadas por el instituto Nacional de Empleo y Formacién Profesional, una
campafia de sensibilizacion a operadores y prestadores de servicios turisticos, fondos
concursables no reembolsables para proyectos vinculados al turismo financiados por el MINTUR
y la ANDE, el proyecto binacional de pesca deportiva del litoral uruguayo-argentino y el proyecto
ruta de los sabores financiado por el MINTUR y la Comisién Mixta de Salto Grande, que procura
transformar las propuestas gastrondmicas del corredor revalorizando los productos locales.

(Pardo, 2019).

Otro aspecto relevante lo constituye el Observatorio Turistico Pajaros Pintados, que permite la
construccion de datos estadisticos asi como conocer el perfil del turista que llega a la regién,

incorporandose como una herramienta de evaluacidn para la toma de decisiones.

El Director Nacional de Turismo destaca tres componentes del proyecto como relevantes: la
puesta en valor turistica del Corredor del Rio Uruguay y sus destinos asociados; la colaboracion
publico-privada mediante el apoyo a emprendimientos e inversion privada, y finalmente, el
establecimiento de un modelo de gestién integral para el Corredor. Del mismo modo, subraya
tres elementos cuyas sinergias han propiciado el éxito del corredor turistico: tiempo para

implementar el programa, financiamiento y recursos técnicos en el territorio.
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A modo de sintesis, pueden observarse una serie de datos estadisticos en torno a la evolucién
de la actividad turistica ex post la implementacién del Corredor Péjaros Pintados*. En el afio
2017, se observd un aumento del 31% en la llegada de turistas asi como del 46% en el gasto total
realizado por los visitantes, respecto al afio 2016. Durante el afio 2018, el corredor recibio el
17,4% del total de visitantes residentes en el exterior que llegd a Uruguay, con un gasto total de
USD 170.839.870. Respecto al turismo interno captd 605.547 turistas, lo que representa el
16,3% del total del pais.

SINTESIS

Los tres casos analizados resultan experiencias exitosas de desarrollo e implementacion de un
modelo de gestién compartida, una marca territorial como sustento de promocién de las

caracteristicas competitivas del lugar y el corredor turistico como instrumento de desarrollo.

Pensar la institucionalidad de la ruta 11 como un corredor turistico, implica reconocer un
territorio en el que tienen injerencia dos Gobiernos Departamentales, nueve Gobiernos
Municipales, el MINTUR, la Cdmara de Turismo de San José, la Corporacién Turistica Canaria,
empresarios y la sociedad organizada, entre otros, atendiendo al caracter supradepartamental
de la propuesta. En un modelo de gobernanza compartida, a través de un comité de gestion, las
comunidades locales representan el maximo interés en la salvaguarda de los recursos naturales
y culturales del territorio, por constituir un simbolo de su identidad asi como una fuente de
recursos econdémicos. Una comunidad empoderada puede ejercer el control y monitoreo

necesario para que se cumpla la contractualidad concertada para este territorio.

En tal sentido, el modelo de gestién que proponen los Parques Naturales Regionales de Francia,
con amplia representacion de todos los actores institucionales en territorio, organizaciones
sociales, cdmaras empresariales, productores rurales, autoridades locales y la academia, se
entiende aplicable al caso del corredor ruta 11%.

Asimismo, abordar como linea estratégica de desarrollo territorial la implementacién de una
marca territorial, como idea generadora de proyectos, como sustento de un territorio otro, se

presenta como relevante.

42.Datos obtenidos del Observatorio Turistico Pajaros Pintados.

43. La definicion de los instrumentos de planificacion y el modelo de gestion asociado a estos parques, implica un
analisis en si mismo que no serd abordado en esta tesis.



Finalmente, respecto al Corredor Pajaros Pintados, cabe destacar, que de los visitantes que
tuvieron como destino principal alguna de las localidades de la region, el 18% realizé una visita
secundaria a otro destino de la misma regién*, lo que demuestra el potencial de la herramienta

corredor turistico para su implementacion en ruta 11.
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En capitulos anteriores se abordd el acercamiento al territorio confrontando capas que se
interpelan y se entrelazan. Se profundizé en las interrelaciones entre ordenamiento territorial,
turismo sostenible y proteccion ambiental. Se realizd una aproximacion al territorio
entendiéndolo como una construccién imaginada. Se analizé su estructura como soporte de las
politicas publicas, a fin de acercarnos al potencial del trinomio turismo-patrimonio-ambiente

como herramienta de planificacion territorial.

En este capitulo, se realizara un breve reconto de los espacios diferenciales en el territorio de la
ruta 11, cuyas dindmicas y caracter propio son reconocidas a efectos de visualizar un corredor
turistico como sistema. De igual modo, se observardn una serie de incipientes atractivos
turisticos, los que sin embargo, para que conformen una real estrategia de desarrollo territorial

deben ser puestos en valor.

Asimismo, se analizardn dos conjuntos de actividades productivas relevantes para esta region:
a. la ruralidad metropolitana y su importancia como productora de alimentos y b. la
trascendencia econdémica del turismo. Atendiendo a estas dos actividades relevantes del
territorio, en el Ultimo apartado se abordara el escenario de la reproyeccion de la ruta 11 como

una ruta gastrondmica, nutrida por las experiencias vistas en el capitulo anterior.
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LOS COMPONENTES DEL ESPACIO TURISTICO RUTA 11

Tomando como punto de partida los componentes del espacio turistico propuesto por Boullén

(2006), desarrollados en el capitulo Il, a lo largo de los territorios atravesados y zurcidos por la

ruta 11, se identifican componentes de la oferta turistica ya existentes y multiplicidad de otros

capaces de ser puestos en valor, a efectos de motivar el viaje del turista*:

Boca del Cufré, balneario de relevancia local de la costa oeste del pais

Ecilda Paullier, centro de colonias agricolas y de inmigrantes con fuerte vinculo con la

produccion lechera y quesera artesanal
Los mares de piedra de las Sierras de Mahoma y Mal Abrigo
Las ciudades de fundacién histérica San José, Santa Lucia y Canelones

el Santoral de Canelones de fuerte vocacién agroalimentaria y con potencialidades de

desarrollo de la produccion agroecoldgica
El drea protegida Humedales del Santa Lucia con caracteristicas ambientales relevantes

El paisaje rural productivo, en el departamento de San José asociado a la lecheria y la

ganaderia y en el departamento de Canelones asociado a la granja

El icono arquitectdnico capilla Cristo Obrero obra del Ing. Eladio Dieste en Estacion
Atlantida, patrimonio arquitecténico de relevancia internacional, que se encuentra en

proceso de ser declarada Patrimonio de la Humanidad por la UNESCO
La Laguna del Cisne, area de espacial atencién por sus valores ecosistémicos

Atladntida principal balneario de la costa de Canelones y simbolo del tradicional paisaje

balneario

45. Para el desarrollo de este apartado se toma como estructura orientativa los componentes del espacio turistico
expuestos en el trabajo “R 11: Corredor Turistico de Desarrollo” (Cabrera, S., 2017).

|115



EJE COSTERO RURAL PAISAJE MARES DE PIEDRA EJE PATRIMONIAL AREA PROTEGIDA EJE RURAL AGROALIMENTARIO EJE COSTERO ECOLOGICO
Boca del Cufré | Ecilda Paullier San José | Santa Lucia|Canelones HUMEDALES del SANTA LUCIA Santoral Canario Laguna del Cisne |Estacion Atda. | Atlantida







& O
: = LERL
- — OAYW 30 350 NYS =

NOWYY NYS vasyd
YZOON3IW

. \\\\|¢ 0D1HD YZOUNIW
\\ _
OAYW 30 52

e vano14

soopsung sojuaiweloyy [l
sefiapog [l
sa|qiBuel sejewowned sauaig [ll

sa|eUoIIpRl] Selsal4-salqiBUelU] sajRIuDWLILR] sauatg |

EZIRINTEN 3P SODNSLINL SOIAIRS .
sajeiny oanjsun) soyuaiwalgesy [l
s02]1qng sanbied [

sefeld
SIIURAS|RY SRLUISISOD] .

HIMINVd V01133

seluaIjay

Figura 23: Recursos turisticos del corredor ruta 11. Elaboracion propia.



Para comprender las posibles estrategias asociadas a estos espacios, se analizd su estructura y
morfologia. De este modo se identificaron seis piezas territoriales con recursos naturales y

culturales, capaces de constituir centros turisticos a través de su puesta en valor:

B Eje costero rural Boca del Cufré-Juan Soler

B Paisaje Mares de Piedra y Mal Abrigo

B Area Protegida Humedales de Santa Lucia

B Eje patrimonial San José de Mayo-Santa Lucia-Canelones
B Eje agroalimentario Santoral Canario

B Fje costero ecoldgico Laguna del Cisne-Estacion Atlantida-Atlantida

De esta forma, se pueden observar las potencialidades de desarrollo multiescalar, asociadas a
cada eje como un parque turistico, que recuperan y revalorizan la memoria de estos territorios,
constituyendo una oportunidad de desarrollo territorial de base local. Asimismo, el desarrollo
regional con las distintas articulaciones posibles entre estos ejes, permite pensar en un parque
regional que nuclee las propuestas. Con esta mirada analitica, la ruta 11 se presenta como un

atractivo en si misma, corredor turistico, estructurador del espacio turistico.

La identificacidon de estas piezas territoriales, pretende demostrar que el territorio cuenta con
potencialidades para afrontar estrategias de desarrollo asociadas al turismo. La implementacion
de parques turisticos y la transformacién de sus atractivos en recursos turisticos asociados al
corredor, requiere de instrumentos de planificacion especificos para su valorizacion.

Asimismo, cada una de estas piezas, asi como el conjunto, requerird definir instrumentos de

gestion adecuados a cada caso.

A continuacién, se realiza una breve descripcién de las caracteristicas y recursos asociados a

cada eje territorial.
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I.I EJE COSTERO RURAL BOCA DEL CUFRE-ECILDA PAULLIER
Este ambito territorial involucra las localidades de Boca del Cufré, Ecilda Paullier asi como el
arroyo Cufré y su desembocadura en el rio de La Plata, donde Ecilda Paullier se presenta como

puerta de entrada al eje.

Boca del Cufré, constituye un balneario relevante de la costa maragata y pivot oeste del eje ruta
11, que puede verse reforzado por el desarrollo de las actividades fluviales en el arroyo
homdnimo. A estas caracteristicas se suma el reconocimiento al entramado rural productivo
conformando una unidad paisajistica rural-costera.

En la actualidad, a través del Programa de Pequefias Donaciones, dirigido a organizaciones de la
sociedad civil, con el apoyo del Gobierno Departamental de San José, se encuentra en desarrollo
el proyecto Senderos Ecoturisticos en Boca del Cufré, que procura poner en valor la calidad
escénica de la zona, a través del disefio de cuatro senderos de interpretacién, terrestres y

nauticos.
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Fotos: Boca del Cufré | Ecilda Paullier.
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.1 EJE PATRIMONIAL SAN JOSE DE MAYO-SANTA LUCIA-CANELONES

Se trata de un territorio con un rico acervo patrimonial, en torno a tres ciudades de implantacién
histérica, fundadas en 1783. En consecuencia, su abordaje requiere reconocer los inventarios
patrimoniales de las localidades de Santa Lucia, Candelones y San José de Mayo, a efectos de
establecer una estrategia conjunta de gestion y valorizacidon de estos recursos, que provoque

una verdadera activacion turistica patrimonial.

SAN JOSE DE MAYO
San José de Mayo, posee cualidades patrimoniales destacadas asociadas a su arquitectura y
trazado derivado de las Leyes de Indias. Entre ellos, sobresalen la Zona de la Terminal de
Ferrocarriles y el Centro Histdrico Cultural y Administrativo, la Basilica Catedral de San José de

Mayo, el Teatro Maccio y la Capilla Nuestra Sra. del Huerto.

Asimismo, la ciudad cuenta con una rica actividad cultural y artistica fortalecida por la presencia
de pintores, escultores y otros artistas de distintos rubros, con diversas propuestas patrocinadas

por el Gobierno Departamental.

Cuenta ademas con varias ofertas de alojamiento con hoteles de distinta categoria, asi como
algunas estancias, bodegas y posadas rurales en su entorno, que complementan la oferta. Se
suma ademas, variados locales gastronédmicos como restoranes, cafés, etc. Cabe destacar, la
existencia de circuitos citadinos guiados, asociados al patrimonio artistico y arquitecténico, que

seria necesario potenciar con nuevas actividades y recursos.

SANTA LUCIA
Santa Lucia, cuenta con una singularidad dentro del eje, el mds antiguo desarrollo turistico del
pais. Esta caracteristica la posiciona como una oportunidad para retomar dicha actividad y
volverse un punto de interés en el corredor.
La ciudad fue escenario, en la segunda mitad del siglo XIX, de la instalacién de varios hoteles, de
los que destaca el Hotel Oriental (otrora Hotel Baltimore) por ser el primer hotel turistico del
pais, asi como el emplazamiento de casas quintas y palacetes que hoy perduran como
testimonio de aquella época de esplendor. Entre ellas destaca la Quinta Capurro, declarada
Monumento Histdrico Nacional Forestal, hoy restaurada y con variados senderos y atractivos,

gue constituye un paseo en si misma.
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A efectos de constituir un centro turistico, es necesaria la puesta en valor de estos atractivos, a
través intervenciones, equipamiento e itinerarios, asi como, la recuperacién de su trazado

histérico —asociado a las leyes de Indias— mediante un adecuado tratamiento paisajistico.

La estacién de ferrocarril, al igual que la estacidn de la ciudad de Canelones, se encuentra activa,
resultando éste un valor a potenciar con circuitos en ferrocarril desde la capital nacional
rememorando los paseos de antafio®.

Al tratarse de una ciudad sobre la costa del rio Santa Lucia, presenta caracteristicas relevantes
para circuitos fluviales y la practica de deportes acuaticos, ubicada, al borde del drea protegida

Humedales de Santa Lucia goza de un lugar de privilegio como inicio de itinerarios ecoturisticos.

En cuanto a la capacidad hotelera, la misma es escasa contando con dos alojamientos, aunque
al tratarse uno de ellos del primer hotel turistico nacional ofrece una singularidad que debe ser
potenciada. Cuenta con un camping municipal sobre el rio carente de equipamiento que debe
ser mejorado, no obstante, el mismo resulta de interés asociado a circuitos de turismo aventura

en el drea protegida.

A escasos 8 km, surge como atractivo relevante, el Museo del Agua en la localidad de Aguas
Corrientes, primera usina de bombeo que existio en el pais y que suministraba agua potable a
la ciudad de Montevideo. Simbolo de la revolucién industrial, fue declarado Monumento

Historico Nacional en 1988.

CANELONES
Canelones, ha sido escenario de multiples hechos relevantes de la historia del pais. Tal es asi
que, fundada como Villa Nuestra Sefiora de Guadalupe fue designada por José Artigas como
capital de la Provincia Oriental en 1813. Aqui, ademas, fue creado el primer el pabelldn nacional,
de lo que se da testimonio al ingreso de la ciudad en la interseccion de las rutas 11 y 5. Estos
hechos deben ser puestos de relevancia, si se pretende incluir en los itinerarios patrimoniales
del corredor.
Si bien, el acervo de patrimonio arquitectdnico es muy reducido respecto a las ciudades vecinas
del eje, la remodelacién del Teatro Politeama ha revitalizado la localidad con una propuesta

cultural permanente.

46.Sobre este punto surgen algunas incertidumbres, atendiendo a la proxima ejecucion de la obra denominada
Ferrocarril Central, que une las ciudades de Montevideo y Paso de los Toros, asociado a la instalacidn de la nueva
planta de celulosa.



Los servicios turisticos son muy reducidos. No cuenta con alojamiento y los servicios
gastrondmicos son muy escasos. No obstante, la ciudad presenta como fortaleza su cercania al
circuito ecoturistico con eje sobre la ruta 5 en la zona de Juanicé-Progreso-Las Piedras-La Paz,
tratandose de uno de los mayores atractivos del departamento, con fuerte presencia en la zona
de bodegas que han logrado reconvertirse en éptimos atractivos turisticos. La ruta enoturistica
cuenta con un sélido trabajo en redes, que ofrece variedad de tours y servicios vinculados al
vino. A estas bodegas se suman otras en Costa de Oro que, por su cercania con laruta 11, pueden
generar las sinergias necesarias para la generacion de itinerarios y rutas tematicas asociadas a

la misma.
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Il EJE AGROALIMENTARIO SANTORAL CANARIO
Este ambito, compuesto por las localidades Santa Rosa, San Jacinto, San Bautista y San Antonio,
constituye la Unidad Territorial reconocida como el Santoral Canario, que deja de manifiesto la

uniformidad de sus vinculos culturales y productivos asociados a la produccion de alimentos.

En una zona de fuerte tradicién de granjas familiares, asi como en la busqueda de producciones
alternativas agroecoldégicas, el fomento al turismo rural, es una estrategia de desarrollo posible,
potenciando los valores ambientales, productivos y culturales asociados a la produccién de la
tierra y las tradiciones. Como se vera en el siguiente capitulo, el departamento ya cuenta con

ejemplos de este tipo.

El turismo rural entonces, puede ser una apuesta a la visivilizacién de los estilos de vida rurales
—tradicionales y modernos—, asociados a las nuevas ruralidades, a las nuevas formas de vivir en
el campo vy el rescate de los oficios, de las manifestaciones culturales y de los paisajes rurales,

constituyendo por tanto, una herramienta de fortalecimiento de la identidad local.
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I.IV EJE ECOLOGICO COSTERO LAGUNA DEL CISNE-ESTACION ATLANTIDA-ATLANTIDA
Este territorio marca la transicidon del paisaje rural de granja hacia el paisaje de balneario

costero.

Se trata de un drea a ser recalificada a efectos de poner en relevancia el icono arquitecténico
Capilla Cristo Obrero, hoy en proceso de ser reconocida como Patrimonio de la Humanidad por
UNESCO, seleccionada por la Getty Foundation de Los Angeles para financiar el plan de
conservacién y manejo de la misma.

Asimismo, como puerta de acceso a la costa, debera ser acompainada de un acondicionamiento
paisajistico y equipamiento que vincule Estacién Atlantida con el balneario. La continuacion de
la ruta 11 con la Avda. General Artigas, requiere de una cualificando del area, reconociendo a lo
largo de la intervencidn el acervo patrimonial, cultural y natural del territorio. En este territorio,
el atractivo escénico de la costa, constituye un cierre significativo del corredor turistico, con un

marco paisajistico de gran relevancia.

A esta area, se suman ademas, los ecosistemas costeros de alta naturalidad como la cuenca de
la Laguna del Cisne, la desembocadura de los arroyos Solis Chico y Sarandi, los bafiados de

Guazubira y Del Negro y las barrancas de Atlantida.

ATLANTIDA
En este eje, Atlantida constituye un centro turistico en si misma. Se trata de la ciudad del
corredor que cuenta con los mayores servicios turisticos desarrollados, asociados
principalmente al turismo de sol y playa en la temporada estival. Posee una variada oferta de

servicios gastrondmicos y de alojamiento, siendo el principal balneario de la costa de Canelones.

Asimismo, cuenta con una serie de edificios de valor patrimonial como el Edificio Planeta Palace
construido como hotel y declarado Monumento Nacional, “el dguila” que sin constituir un

edificio patrimonial configura un hito para la ciudad llena de fadbulas e historias, entre otros.

Atlantida y el corredor turistico presentan una oportunidad de retroalimentaciéon. Mientras el
corredor puede ayudar a superar la estacionalidad del destino Atlantida, incorporando nueva
oferta turistica, esta ultima, como principal captadora de visitantes, puede impulsar visitas

secundarias a otras regiones del corredor.
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Finalmente, vale aclarar que el caso del Area Protegida Humedales de Santa Lucia, serd
abordado en el siguiente apartado, cuyo potencial de constituir un recurso turistico de
relevancia ha sido destacado por numerosos estudios, ademas de ser el ambito territorial que
puede impulsar las sinergias necesarias para el trabajo conjunto entre los departamentos de
Canelones y San José.

Asimismo, en el siguiente capitulo, sera analizado en detalle, el caso del Paisaje “Mares de
Piedra” Sierras de Mahoma y Mal Abrigo por tratarse de un recurso singular que cuenta con

propuestas incipientes de turismo.
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Fotos: Estacion Atlantida | Atlantida.






AREA PROTEGIDA HUMEDALES DEL SANTA LUCIA

Los Humedales del Santa Lucia ingresaron al Sistema Nacional de Areas Protegidas en febrero
del afio 2015 (Decreto N°55/2015), e involucran una superficie total de 86.517 ha (discriminadas
en 29.263 ha correspondientes al Rio de la Platay 57.254 ha terrestres)?. Actualmente el Comité
de Gestion del Area Protegida —conformado por representantes de los Gobiernos
Departamentales y del SNAP— se encuentra trabajando en la elaboracién del Plan de Manejo*y
co-administracién del drea®, disefiado conforme a las pautas correspondientes a la categoria de

area protegida con recursos manejados.

El territorio del APHSL presenta recursos naturales y paisajisticos de gran relevancia tanto por su
diversidad bioldgica como por su valor ecosistémico. Este recurso, que representa una gran
riqueza del medio fisico, biolégico y antropoldgico, se presenta ademas como una oportunidad
para promover el turismo de naturaleza, la educacién ambiental y el desarrollo local del area.
Su cercania con la capital nacional, asi como sus ventajas competitivas vinculadas a la presencia
de infraestructuras —atravesada por corredores nacionales e internacionales como las ruta 1, 5
y 11— la posiciona estratégicamente frente a otras dreas protegidas. Asimismo, su ubicacion en
el corredor ruta 11 le confiere una caracteristica relevante como rétula de los departamentos

de San José y Canelones, en tanto limite departamental y cuenca hidrografica compartida.

Esta drea, conformada por la cuenca baja del rio Santa Lucia hasta su desembocadura en el rio
de La Plata abarca: extensos humedales, playas, barrancas, pajonales y montes riberefos de alta
naturalidad. Soporta ademads una serie de actividades que constituyen un crisol particular junto
a la riqueza natural de la zona, donde coexisten: dreas rurales productivas, industriales,
actividades artesanales de diversa indole, asi como poblaciones asentada con diversos modos

de vida.

47. SNAP. Area Protegida con Recursos Manejados Humedales del Santa Lucia (Canelones Montevideo, San José).
Recuperado el 06 de agosto de 2019, de http://www.mvotma.gub.uy/ambiente/conservacion-de-ecosistemas-y-
biodiversidad/areas-protegidas/areas-protegidas/item/10006600-area-protegida-con-recursos-manejados-
humedales-de-santa-lucia-canelones-montevideo-san-jose

48. A nivel internacional son muchas las definiciones respecto a que es y que involucra un plan de manejo de un area
natural protegida, sin embargo podria decirse que existen consensos en definir al mismo como un instrumento
técnico y normativo que conduce y controla el manejo de los recursos protegidos, los usos del drea y su gestion
mediante la especificacion de objetivos y metas mensurables que guien el manejo de la misma (UICN, 1990).

49. El 2 de febrero de 2016 se firmod el convenio de co-administracion del drea protegida Humedales de Santa Lucia
entre los gobiernos departamentales de San José, Canelones y Montevideo y el MVOTMA.
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Figura 24: Recursos turisticos del Area Protegida Humedales del Santa Lucia. Elaboracién propia.



En sintesis, se podria decir que se esta frente a un drea que forma parte de “un enclave de
elevada naturalidad rodeado de una matriz altamente urbanizada” (Urdiales, C., 2006, p.8). En
este contexto, es posible observar algunos recursos turisticos, asociados principalmente al sol y
playa, equipamiento para deportes fluviales, parques publicos, zonas de camping, senderos de
interpretacion, etc., en Santiago Vasquez, Las Brujas, Aguas Corrientes, Parador Tajes y Santa
Lucia. Se suman ademas, edificios de valor patrimonial, establecimientos rurales con incipientes

propuestas de turismo rural y de naturaleza y bodegas.

Sin embargo, aun constituyen recursos aislados, que no pueden leerse como una propuesta
articulada, y que, en ocasiones, desconocen que se encuentran dentro de un area protegida.

En este territorio, el fortalecimiento de distintas modalidades de turismo de naturaleza y
turismo rural —como senderos de mountain bike, slow bike, trekking, cabalgatas, avistamiento
de aves, senderos fluviales, etc. — se presentan como herramientas de proteccién ambiental y
captacién de recursos econdmicos, a desarrollar, formando parte de un plan de turismo para el
conjunto del area protegida, el que debera estar en consonancia con el plan de manejo de la

misma.

Oviedo (2006) destaca las oportunidades asociadas a las areas protegidas: contribuir a mejorar
y asegurar los medios de subsistencia, ayudar a fortalecer los marcos legales; mejorar los
sistemas locales de gobierno de los recursos naturales para dar mas participacion y seguridad a
la gente, abrir nuevas oportunidades para crear bienes econdmico, generar espacios de didlogo
para reducir las tensiones sociales y evitar conflictos, etc.

Por su parte las Directrices para la planificacion del uso publico de las dreas protegidas del
Uruguay (MvOTMA, 2014) establecen como uno de sus principios, el aporte al desarrollo local. De
este modo, se entiende que el uso publico provee de oportunidades de desarrollo a la poblaciéon
local, facilita la promocidén de productos y servicios locales, contrata preferentemente productos
y servicios de proveedores locales, promueve la participacion de actores locales generando
actividades para su beneficio, fomenta el respeto y reconocimiento de la cultura e identidad
local en su gestidn y cuenta con canales de comunicacion reconocidos entre la administracion

del areay la poblacién local.

Reconocer y poner en valor los recursos naturales, patrimoniales y paisajisticos que presenta
este territorio, lo consolida como una oportunidad relevante para fomentar estrategias de

desarrollo de base local, en las que el turismo sostenible tiene un rol importante que jugar.
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Il.I PROGRAMA DE DESARROLLO DE DESTINOS TURISTICOS EMERGENTES

En los dmbitos locales el turismo tiene el potencial de dinamizar las economias. En la medida
gue comienzan a generarse recursos econémicos genuinos, se propicia un marco adecuado para
la sensibilizacidn y consiguiente proteccion de los recursos naturales y patrimoniales. La gestion
territorial del turismo debe procurar la conservacion de estos recursos, en tal sentido, debe
establecer los lineamientos normativos y estratégicos que permitan el desarrollo de la actividad
turistica, pero que a su vez, aseguren el resguardo de los recursos, a fin de garantizar la

sostenibilidad de sus valores naturales y culturales (MINTUR, 2019a).

En este marco, el Plan Nacional de Turismo Sostenible 2020-2030, a través del Programa de
Desarrollo de Destinos Turisticos Emergentes, procura generar renta turistica y empleo en zonas
desfavorecidas, a través de la incorporacion de nuevos destinos emergentes. De este modo, se
definieron tres areas de actuacion®, entre ellas el denominado Corredor de la Cuenca del Rio
Santa Lucia con énfasis en el drea protegida Humedales del Santa Lucia (MINTUR, 2019b). Cabe
recordar que, desde hace varios afos, el MINTUR ha tenido un rol importante en la consolidacion

de equipamientos que procuran poner en valor las dreas protegidas nacionales®?.

El programa definidé tres componentes estratégicos sobre los cuales trabajar: la puesta en valor
de recursos y la mejora del equipamiento turistico, el apoyo a la inversidn turistica privada y a
la comercializacion y finalmente el fortalecimiento institucional. Por otra parte, las
infraestructuras proyectadas incluyen dos areas territoriales especificas: en Santiago Vazquez la
mejora del centro de interpretacidn como puerta de entrada a los Humedales del Santa Lucia 'y
en Parador Tajes la restauracion del embarcadero, estacion fluvial y mejora del museo Maximo
Tajes.

Ambas intervenciones, entre otros aspectos, incluyen el desarrollo de una sefialética propia del

destino, a efectos de proveer la seializacidon de itinerarios que conecten estos puntos con Aguas

50. Las areas definidas por el Programa de Desarrollo de Destinos Turisticos Emergentes son: a) Corredor de la Cuenca
del Rio Santa Lucia, con énfasis en la cuenca baja y particularmente en el area protegida de Humedales del Santa Lucia
y la desembocadura del rio Santa Lucia. b) Area Norte, a lo largo del eje ferroviario que une Valle Edén-Tacuarembo-
Tranqueras, e incluyendo el paisaje protegido del Valle de Lunarejo y el paisaje protegido todavia no declarado de
Laureles — Cafias. c) Itinerario Cultural Camino de la Costa, con énfasis en los restos jesuiticos de la Calera de las
Huérfanas y la localidad de Carmelo, a orillas del rio Uruguay y proxima a su desembocadura (MINTUR, 2019b).

51. Como ejemplo de consolidacién de equipamientos en areas protegidas a través del MINTUR, pueden destacarse: la
Puerta del Polonio, centros de visitantes en el Valle del Lunarejo y Montes del Queguay, estacién fluvial de Villa
Soriano y Nuevo Berlin, el desarrollo del corredor turistico Pajaros Pintados que incluye las dreas protegidas Esteros
de Farrapos e islas del rio Uruguay, Rincdn de Franquia y Montes del Queguay, etc.



Corrientes, Canelones y Santa Lucia, de modo de generar una via fluvial turistica del rio Santa
Lucia.

Puede entenderse, que este Programa, tiene el potencial para generar un modelo de gestion de
todos los componentes de la oferta turistica articulados en funcién del destino: el ordenamiento
del espacio fisico del territorio que involucre el espejo de agua y la mejora de las condiciones
portuarias; la ordenacién de la oferta turistica relacionada a un plan de marketing y
comunicacion del destino; el ordenamiento del drea protegida a través de su Plan de Manejo,
asi como la definicion de un dmbito de coordinacion y gestion compartida. Asimismo, las
sinergias generadas por un corredor fluvial equipado, las diversas ofertas de turismo de
naturaleza y la presencia de bodegas en el drea, puede generar un circulo virtuoso que permita
un efecto derrame en el territorio, que posicione al turismo como una actividad econdmica
relevante y que permita generar incentivos para la necesaria reconversidn productiva dentro del

area protegida.

La Directora de Turismo de Canelones, visualiza un enorme potencial en el desarrollo del area
protegida como area turistica, sin embargo, reconoce falencias en el abordaje.

Destaca algunas intervenciones puntuales, como la incorporacién de diversos senderos y
actividades programadas en el Parque Joaquin Suarez, contiguo a Parador Tajes, que ha tenido
una aceptaciéon muy buena por parte de los visitantes en las actividades programadas que se
realizan en el afo. Enfatiza la oportunidad de desarrollo asociada al programa impulsado por el
MINTUR, a través de la generacién de itinerarios que vinculen diversas ofertas, uniendo
Montevideo rural con Las Brujas, Parador Tajes, Aguas Corrientes y Santa Lucia, donde la
renovada Quinta Capurro podria oficiar como cierre del circuito.

Por otra parte, sefiala el salto de calidad que han tenido las bodegas en la implementacion de
actividades ecoturisticas, que las posiciona como el segundo atractivo turistico del
departamento en capitacién de visitantes. Sin embargo, a modo de comparacién, observa que
los establecimientos rurales aun no han incorporado servicios turisticos de similar nivel de
calidad, situacién que a su entender debe abordarse, al considerar que estos establecimientos
pueden desarrollar un importante rol como mojones dentro de los itinerarios del area protegida.
La implementacién del programa impulsado por el MINTUR, junto a un trabajo de sensibilizacion,

puede generar los impulsos necesarios para su posicionamiento del sector.

Ambos Directores de Turismo, de las Intendencias de San José y Canelones, coinciden en que el

area protegida es el ambito estratégico donde desarrollar una propuesta piloto comun, de
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gestién conjunta entre los Gobiernos Departamentales de San José y Canelones, que permitiera

luego, extender la experiencia al corredor turistico ruta 11.

Las estadisticas del turismo en dreas protegidas del Uruguay, sustentan la hipdtesis del potencial
del area protegida Humedales del Santa Lucia para generar desarrollo local a partir del turismo
sostenible. Las areas protegidas reciben anualmente mas de 140.000 visitantes. Cifra que oscila
por area, desde un minimo de cien visitantes hasta un maximo de 90.000 en el Parque Nacional
Cabo Polonio (MvoTMA, 2015), este ultimo con un promedio de 2.500 a 3.000 visitantes diarios
en temporada alta. En este contexto, cabe destacar el caso de la Quebrada de los Cuervos, que
en el afio 2018 recibié 16.400 visitantes, de flujo continuo durante los cuatro trimestres del afio,
dando muestras de que la desestacionalizacidon de la actividad turistica es posible en estos

ambitos (Montequin, 2019).

Las tendencias de crecimiento del turismo de naturaleza y el ecoturismo a nivel mundial
representan una oportunidad de desarrollo para el pais. Uruguay cuenta con 16 areas protegidas
a lo largo del territorio nacional integradas al SNAP, las que han sido servidas progresivamente
por equipamientos de calidad. En dicho contexto, considerando las distancias y las
caracteristicas geograficas del pais, es posible pensar en un itinerario que una por carretera las
distintas areas protegidas. Pueden considerarse como ejemplos, en América, los casos de EE.UU.

y Costa Rica que tienen un importante desarrollo en esta materia.

De este modo, puede impulsarse un corredor turistico-ambiental de las dreas protegidas, con
un inicio probable en Montevideo, como principal destino captador de turismo del pais, en el
que los Humedales del Santa Lucia constituyen la puerta de entrada al corredor, proponiendo
diversos itinerarios posibles. Se trata de una modalidad con enfoque multidestino, que potencia
las vivencias del visitante a través del intercambio con la naturaleza y la cultura del lugar,
mientras refuerza la experiencia turistica.

Un desarrollo de este tipo, necesita servirse de una estrategia de comunicaciéon y marketing que
refuerce la idea del corredor, asi como con una sefialética propia que guie la propuesta. De igual
modo, la creacidn de un pasaporte a modo de entrada Unica, que permite el acceso a todas las

areas protegidas. Se trata de pequefias intervenciones cuya sumatoria dan valor al conjunto.

En sintesis, a partir de lo expuesto en este capitulo, y del andlisis acerca de las potencialidades
turisticas de los territorios en tono a la ruta 11, sin lugar a dudas, el area protegida Humedales

del Santa Lucia constituye el punto singular de mayor relevancia. Se entiende entonces, que es



el drea en la que deben enfocarse los esfuerzos institucionales para la generacién de una
estrategia de desarrollo, en la que el turismo sostenible podria tener un rol significativo.

Los recursos que esto signifique, se encuentran plenamente justificados por los beneficios y las
sinergias positivas que desarrollos de esta naturaleza pueden traer aparejados al conjunto de la

sociedad.
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DESAFIOS EN TORNO AL CORREDOR TURISTICO

Desde el Ministerio del Turismo, a través del Plan Nacional de Turismo 2009-2020, se visualizan
una serie de debilidades vinculadas al recurso turistico a nivel pais identificadas a grandes rasgos
en: a. una oferta turistica poco diversificada, concentrada territorialmente con falta de
atractivos reconocidos internacionalmente, b. el no reconocimiento de las expresiones
culturales propias y el desconocimiento del patrimonio cultural nacional tanto de los turistas
como de las comunidades locales, c. estacionalidad de los destinos, d. falta de comunicacion e
integracion nacional y regional a nivel de organizacidon de circuitos turisticos, e. limitada

profesionalizacién y emprendedurismo del sector, etc.

A 10 afos de detectadas estas problematicas, aun surgen de forma reiterada en las entrevistas
realizadas a los representantes institucionales, asi como en las diversas ponencias de
académicos, técnicos y emprendedores en foros de turismo®%. De forma resumida, puede
reconocerse un importante énfasis en la necesidad de la construccion de confianza entre las
partes, asi como el fortalecimiento de la asociatividad, el trabajo en clave de regién y la
generacion de herramientas que posibiliten la cooperacién publico-privada en la gestion del

territorio.

En tal sentido, el Director de Turismo de la Intendencia de San José, sefiala la necesidad de
profundizar en lineas de accidn que permitan la construccion de la asociatividad para generar el
entorno turistico y el trabajo en red, temas que, a su entender, cuesta que sean reconocidos por
los emprendedores del sector. De igual modo, la Directora de Turismo de la Intendencia de
Canelones, subraya la importancia de la sensibilizacion y profesionalizacion de la actividad que
permita el posicionamiento, diversificaciéon y desarrollo del destino para competir con otros que
van surgiendo, para lo cual, contar con un observatorio turistico que permita conocer al visitante
y sus preferencias es determinante, para disefiar la estrategia del destino.

Asimismo, el Director Nacional de Turismo, sostiene que pensar un destino de forma asociativa,
como lo es un corredor turistico, permite interactuar a un abanico amplio de actores con
distintos niveles de desarrollo de sus actividades, lo que beneficia especialmente a los pequefios
empresarios que visibilizan sus emprendimientos al sumarse a otras propuestas ya posicionadas

turisticamente.

52. 6° Salon Regional de Turismo de San José, 19 y 20 de marzo de 2019. 1° Encuentro Pensando el Turismo en
Canelones 2019-2020, 25 de julio de 2019. 1° Foro Internacional de Municipios de Uruguay. Turismo para el Desarrollo
Local, 30 y 31 de agosto de 2019.



En esta misma linea, el Plan Nacional de Turismo Sostenible 2030, propone como desafio

planificar en lo local pensando globalmente, a fin de agregar valor a las partes y al conjunto.

Por otra parte, se observan una serie de oportunidades relacionadas a una bateria de
herramientas proporcionadas por el MINTUR, que responde a una politica publica de promocién
y desarrollo a emprendimientos turisticos emergentes bajo el lema “turismo todo el afio, en
todo el pais, para todas las personas”.

Alianzas con INEFOP>® han permito genera una serie de capacitaciones en el drea del turismo,
enfocadas en la calificacion de los recursos humanos. Un convenio con Republica
Microfinanzas®®, permite acceder a financiaciones con tazas diferenciales a pequefios
emprendimientos turisticos. Asimismo, el programa de Turismo Social®®>, desarrolla seis
proyectos dirigidos a que publicos especificos puedan ejercer el derecho al turismo. Se trata de
paguetes turisticos subvencionados, que se comercializan en agencias de viaje adheridas al
programa en todo el pais, conformando circuitos turisticos por zonas, a los que se pueden sumar
emprendimientos que cumplan con los requisitos definidos por el programa. Los destinos de
Atlantida y Mal Abrigo son parte de los circuitos ofrecidos, por lo que resulta una oportunidad

para el corredor el poder incorporar nuevas localidades a este programa.

En igual sentido, el Programa de Pequefias Donaciones de PNUD, el premio Pueblo Turistico del
MINTUR, el programa de Validacion de Ideas de Negocios Turisticos de la ANDE, entre otros,
permiten acceder a organizaciones de la sociedad civil y emprendedores a fondos publicos no
reembolsables®®, para el desarrollo de proyectos turisticos. Estos fondo, incluyen el
acompafiamiento técnico en diversas areas para apuntalar las propuestas. Si bien, se reconoce
como una fortaleza de la politica publica de turismo el impulso a estas iniciativas, surgen algunas

dudas relacionadas a la sostenibilidad de estos proyectos si esos apoyos fueran retirados.

En sintesis, como se ha observado, existen una variedad de recursos puestos al servicio del

desarrollo de una politica de turismo, asimismo, esta regidén cuenta con una serie de atractivos

53. Los cursos brindados por INEFoP abarcan una amplia bateria de opciones de capacitacidn para recursos humanos
relacionados al turismo: atencién al publico, idiomas, marketing digital, gestion de establecimientos turisticos, etc.

54. Republica Microfinanzas es un proyecto del Banco Republica Oriental del Uruguay, que proporciona productos
finaiceros especificos para la microempresa.

55. El Programa de Turismo Social cuenta con seis proyectos enfocados en publicos objetivos: adultos mayores,
estudiantes, quinceariera, trabajadores, paseos por el dia y jovenes.

56. En el caso del Programa de Pequerias Donaciones de PNUD los proyectos reciben un monto de USD 10.000 para su
ejecucion. El premio Pueblo Turistico del mINTUR destina una suma de USD 30.000 para la ejecucién del proyecto
ganador. El programa de Validacién de Ideas de Negocios Turisticos de la ANDE ofrece un monto de USD 2.400 para
realizar una validacidn técnica y USD 3.300 para la validaciéon de ideas de negocio.
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capaces de conformar rutas tematicas, centros turisticos y un corredor turistico. Sin embargo,
“deben sufrir un proceso de incorporacion de valor agregado para convertirse en productos
turisticos” (MvVOTMA, 2009, p.15). Adicionar valor a los recursos y disefiar un modelo de gestion,
es imprescindible si se pretende dar un salto de calidad necesario para el desarrollo sostenible

de este sector.

Superar las debilidades que se presentan, requiere de una orientacion estratégica clara que:
articule politicas, propicie sinergias, se centre en programas de fomento de las capacidades
competitivas de este territorio y desarrolle y fortalezca los recursos, procurando el equilibrio
territorial. En este sentido, el ordenamiento del territorio se vuelve indispensable para
territorializar de forma articulada la bateria de politicas publicas para el desarrollo sostenible de

esta region.

A efectos de incorporar valor a los potenciales componentes del espacio turistico antes
descriptos, en los préximos dos apartados se describirdn sucintamente dos actividades

econdmicas relevantes en este territorio: la produccién de alimentos y el turismo.

LA RELEVANCIA DEL TURISMO EN EL AREA
METROPOLITANA

De acuerdo con los datos aportados por el Ministerio de Turismo (2019) en el afio 2018 Uruguay
recibid 3.711.948 visitantes®’, los que reportaron un ingreso total que superd los 2.154 millones
de ddlares corrientes. Su mayor proporcién estuvo constituida por argentinos, brasilefios y
uruguayos residentes en el exterior; representando un 62%, 13% y 12% respectivamente. Si
bien, la principal captacion de turistas es de residentes de paises limitrofes, la ubicacion
estratégica de Uruguay en el Cono Sur “tiene un mercado potencial de 95 millones de turistas —
considerando Unicamente las grandes ciudades a menos de 2.000km de distancia—" (Uruguay
XXl, 2017, p.7), lo que se ve reforzado ademas, en que, de acuerdo a datos de la Organizacidn

Mundial del Turismo, cuatro de cada cinco viajes internacionales se originan en la misma region.

57. Cabe aclarar que los 3.711.948 visitantes no incluye los visitantes de Cruceros ni quienes no realizan tramite
migratorio por su acceso al pais por la frontera seca (por ejemplo: Rivera-Livramento, Chuy-Chui, Rio Branco-
Yaguaron).



Atendiendo a que, el ambito de estudio se encuentra inmerso en el drea metropolitana de
Montevideo, su fuerte influencia es determinante para cualquier actividad. En tal sentido, cabe

sefialar:

“El territorio metropolitano, con su gran concentracion productiva y poblacional, con su
dotacion de infraestructuras y de instalaciones estratégicas, con diversidad de
ambientes y paisajes, con su capital de activos y de oportunidades, con sus grandes
problemas y dilemas pero, por sobre todo, con el inmenso patrimonio que reune —
patrimonio conformado por el acervo de las comunidades y de las personas que lo
habitan—es uno de los grandes espacios de construccion de cualquier proyecto nacional”

(Rubio, 2007, p.15).

Costa de oro constituye un destino turistico intermedio a nivel nacional, captando mas de
217.000°® visitantes de los ingresados al pais. En el caso del turismo interno, la zona sur =San

José, Canelones y Montevideo— es el principal destino con 1.335.817 visitantes>®.

El turismo de sol y playa representa para el Uruguay la principal fuente asociada a esta actividad;
concentrando la costa Este cerca del 42% de los visitantes, con Punta del Este como principal
destino. Por su parte, Montevideo y Colonia centralizan el mayor porcentaje de turismo urbano
(Uruguay xxI, 2015). En el afio 2018, de los visitantes ingresados a Uruguay, el 6% eligié Costa
de Oro como destino principal. Si bien, en términos de pais, parece un porcentaje poco relevante
cabe destacar el crecimiento exponencial que esta zona ha tenido como receptora de visitantes.
Su variacién interanual entre los aflos 2008-2012 ha mostrado un crecimiento del 47%°%,
mientras que en el periodo 2015-2018 dicho incremento representd el 65%, con una estadia

promedio de 7 dias.

58. Visitantes ingresados a Uruguay en 2018. Recuperado el 03 de noviembre de 2019, de
https://www.gub.uy/ministerio-turismo/estadisticas

59. Anuario 2017. Estadisticas de Turismo. Ministerio de Turismo. 2018. Cabe aclarar que se utiliza el dato del afio
2017 por ser el ultimo donde se contabiliza a la zona sur en su conjunto, constituida por los departamentos de San
José, Canelones y Montevideo. Posteriormente, atendiendo a la regionalizacién implementada por el MINTUR, los datos
se desagregan segun regidn de destino, en regién Metropolitana (Canelones y Montevideo) y regidon Centro Sur (San
José, Durazno, Colonia oeste, Flores y Florida).

60.Turismo receptivo 2018. Ministerio de Turismo. Recuperado el 03 de julio de 2019, de
https://www.gub.uy/ministerio-turismo/datos-y-estadisticas/datos/turismo-receptivo-2018

61. Visitantes ingresados a Uruguay en 2012, 2011, 2010, 2009 y 2008 y variacion interanual segun destino principal
del viaje. Recuperado el 09 de noviembre de 2016, de http://www.mintur.uy/index.php/es/estadistica
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Debe considerarse ademas el crecimiento que afio a afio ha tenido el turismo de cruceros. Al
respecto, de los 140 cruceros arribados en la temporada 2017-2018, 86 lo hicieron en el puerto
de Montevideo, con 136.319 personas descendidas. Sise considera, que muchos de los recursos
del corredor ruta 11 se encuentran a menos de una hora de distancia, esta caracteristica
competitiva puede resultar relevante para desarrollar estrategias de aglomeracién de los

atractivos y diversificacion de la oferta.

El acumulado de estos aspectos, refuerzan la posicidon privilegiada de Atlantida como nodo
turistico destacado, consolidado ademas por ser un area servida con infraestructura de calidad
que permite una rapida conexién tanto con Montevideo como con la costa Este. Constituye el
punto de encuentro del corredor ruta 11, costa de oro y la dimensién metropolitana del

territorio.

Al respecto cabe destacar, que en el Presupuesto Quinquenal 2016-2010 de la Intendencia de
Canelones, la Direccidn de Turismo, definié como uno de sus objetivos estratégicos posicionar
la marca Atlantida. Al respecto, la Directora de Turismo subraya que el principal turista a nivel
regional que visita Canelones es el argentino, el que reconoce a Atlantida como destino por
sobre el departamento. Capitalizar esta caracteristica en clave de oportunidad, implicé
potenciar la marca Atlantida para entonces recalificar el destino Costa de Oro y el departamento

en su conjunto.

En este ambito, Atlantida tiene el potencial de proyectar parte de los turistas que capta hacia el
territorio mediterraneo del corredor. Esta capacidad podria ser reforzada mediante alianzas con
establecimientos gastrondmicos y hoteleros de la ciudad como gran punto de atraccién que
tiene la ruta, utilizando en los mismos productos km 0% —productos donde la distancia entre el
punto de origen y el lugar de consumo final es menor a 100 km—. De este modo, puede
impulsarse a los visitantes a que “suban” por la ruta 11 a adquirir los productos que probaron
en los establecimientos en los que se hospedaron, mientras se genera un circulo virtuoso de

cooperacion e impulso a las economias locales.

62. Los productos km 0 son una tendencia que procura aportar identidad a la propuesta gastrondmica. Promueve asi
el consumo de alimentos de temporada y el intercambio productor-empresa gastronémica-consumidor. Entre sus
principales ventajas se reconoce el reparto justo de las ganancias por la eliminacién de intermediarios, la reduccion
de las emisiones de CO2 por la menor distancia de transporte de la mercaderia y el refuerzo a las economias locales.
Como ejemplo en Uruguay, puede mencionarse el proyecto Gastronomia kmO impulsado por la Intendencia de Rocha,
la Corporacién Rochense de Turismo y el Centro Universitario Regidn Este de la Universidad de la Republica, con el
apoyo de MGAP/DGDR, MIEM y MINTUR, vy financiado por el programa "Uruguay mads cerca" de la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto.



En el extremo opuesto del corredor ruta 11, Boca del Cufré se presenta como uno de los
principales atractivos turisticos del departamento de San José. El balneario recibe en temporada
estival, entre 8.000 y 9.000 visitantes en fines de semana®, los que, tradicionalmente, provienen
del propio departamento y localidades vecinas y, en menor medida, de Argentina. Una
particularidad de este balneario es que se encuentra certificado por el Ministerio de Turismo
como “Playa Natural de Gestion Ambiental Certificada”, lo que ofrece garantias respecto a la
calidad ambiental del agua y la arena, gestion de los residuos, entre otros aspectos, procurando

valorizar y estimular la calidad del producto sol y playa.

Por otra parte, surge como ejemplo relevante en este territorio, el desarrollo del enoturismo.
Segun estimaciones de la Asociacién de Turismo Enoldgico del Uruguay (ATEU), en 2017, se llegd
a la cifra de 75.000 turistas en las bodegas asociadas, con un gasto promedio por turista de USD

70.

Ahora bien, se trata principalmente de un turismo que se desarrolla en la temporada estival, por
lo tanto, el desafio de diversificar la oferta de servicios y atractivos resulta fundamental si se
pretende posicionar al corredor ruta 11 como un destino relevante, asi como desestacionalizar
la actividad. En este sentido, el turismo rural y de naturaleza se presenta como una opcidn valida
para esta area, por los valores ambientales y paisajisticos que presenta asi como la dotacién de

servicios, que si bien es considerable debe ser mejorada.

LA RURALIDAD METROPOLITANA EN TORNO AL CORREDOR

La relevancia del drea metropolitana como productora de alimentos queda de manifiesto en la

siguiente expresion de Pifeiro (2007):

“mientras en el resto del pais se producen bdsicamente nuestros rubros exportables, en
el Area Metropolitana se producen los rubros granjeros y se procesan productos que
proporcionan los alimentos bdsicos a los pobladores urbanos del pais. En ese sentido, es

posible ver al drea rural metropolitana como la ‘despensa’ del Uruguay” (p.61).

63.Radio del Oeste. Verano 2018: Temporada “exitosa” en Boca del Cufré. Recuperado el 31 de octubre de 2019, de
http://ro.com.uy/2018/02/23/verano-2018-temporada-exitosa-en-boca-del-cufre/#prettyPhoto
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Puede ponerse en perspectiva esta expresion mediante algunos datos del Censo Agropecuario
2011. En relacidén al Uruguay la ruralidad metropolitana nuclea: el 27% de las explotaciones
agropecuarias, el 45% de la poblacidn rural y el 25% de los trabajadores rurales. Asimismo, en
relacidn a la produccién nacional produce: el 28% de la leche, el 94% de las aves, el 82% de los

vifiedos, el 45% de los frutales no citricos y el 76% de la produccién de huerta.

Sin embargo, en Canelones y San José su poblacién se concentra basicamente en las dareas
urbanas —90,7% en Canelones y 84,8% en San José®- si bien las principales actividades

econdmico-productivas se desarrollan en el suelo rural.

Al poner la lupa al territorio en torno a la ruta 11, puede observarse en términos generales dos
regiones de especializacidon agropecuaria de acuerdo a la caracterizacion definida por el MGAP
(2015). En el caso de Canelones, las principales explotaciones estan asociadas a la actividad de
frutiviticultura y horticultura, caracterizada por explotaciones que aprovechan las ventajas
competitivas de infraestructura, asi como la cercania con Montevideo como principal mercado
consumidor (Martinez Guarino, ed., 2007).

La actividad productiva de esta zona tiene estrecha relacidn con el concepto de granja en cuanto
actividad que nuclea varias producciones complementarias —hortifruticultura, cria de animales,
vifiedos, etc. —, lo que para Martinez Guarino (2007) se manifiesta directamente con el modo de

produccién y de vivir de la poblacidn:

“el empleo generado en la granja corresponde en mds de dos tercios al productor y su
familia. Se trata, por tanto, de una actividad muy vinculada al afincamiento y el sustento
familiar en el medio rural. En la horticultura, actividad concentrada en la region del AM,
esto se acentua aun mds ya que el productor y su familia constituyen el 80% del empleo

total” (p.244).

Estas caracteristicas se observa claramente en los relevamientos cartograficos (mapas de
cobertura del suelo, suelos de prioridad forestal, mapa de productividad, regiones
agropecuarias, etc.) asi como en los datos obtenidos del Censo Agropecuario 2011. De las
aproximadamente 2500 explotaciones censadas en torno a la ruta 11 en Canelones: 40% tienen
como principal actividad productiva la horticultura y 23% la cria de ganado vacuno para carne,

con un promedio de 2,28 trabajadores por explotacion, 3,47 residentes por explotacién y un

64. Datos obtenidos del Observatorio Territorio Uruguay en base a la Encuesta Continua de Hogares 2014 y Censo
INE 2011.



promedio de 12 has por trabajador. Asimismo, en el departamento, el 61% de explotaciones se
encuentra por debajo de las 20 has de superficie. Estos datos demuestran que se trata

principalmente de emprendimientos de produccion familiar.

Una segunda region agropecuaria puede distinguirse en el departamento de San José. En torno
a la ruta 11 se evidencia una estructura catastral de grandes predios, de mas de 50 y 100 has,
asociados principalmente a la cuenca lechera y la agricultura de secano. De las
aproximadamente 1300 explotaciones censadas, 51% tienen como principal actividad
productiva los vacunos de leche y 25% la cria de ganado vacuno para carne; con un promedio
de 2,76 trabajadores por explotacidn; 3,66 residentes por explotacion y un promedio de 43 has

por trabajador®.

En sintesis, se puede hablar de areas con fuerte vocacion en la produccion de alimentos, que un
eventual corredor turistico ruta 11 puede aprovechar y potenciar. Constituye entonces, una
herramienta para el rescate de las manifestaciones culturales y modos de vida tradicionales.
Asimismo, el turismo sostenible ofrece una oportunidad de reconversiéon productiva —

alternativa y complementaria— generadora de desarrollo local genuino.

En resumen, en los anteriores apartados, se han relevado algunas de las caracteristicas propias
del territorio de estudio. Esto ha permitido observar, que el corredor ruta 11 cuenta con las
potencialidades para convertirse en un corredor de desarrollo asociado al turismo sostenible.
Asimismo, se ha demostrado la relevancia del turismo como actividad econédmica en esta region,
particularmente asociado a la oferta cultural de Montevideo, el producto sol y playa y el
enoturismo, asi como las potencialidades que se presentan en torno a un recurso de relevancia
como el area protegida Humedales del Santa Lucia. De igual modo, se ha realizado un reconto
de las caracteristicas productivas en torno a la ruta 11, a fin de reconocer su vocacién como un
area productora de alimentos. Con este sustento, en el siguiente apartado se indagara acerca
de la estrategia de desarrollar una ruta gastrondmica atendiendo a lo vacacion agroalimentaria

de su territorio.

65. Datos extraidos del Sistema de Informacion del Censo Agropecuario SICA.
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CORREDOR GASTRONOMICO: revalorizando la vocaciéon

del territorio

Pensar la ruta 11 como un territorio otro, implico recoger las distintas percepciones posibles en
torno a la misma. En este contexto, se consulté a actores institucionales —nacionales vy
departamentales— acerca de su vision sobre la reconceptualizacidn de ruta 11 como un corredor
turistico. Al respecto, se sefialé que deberia reforzarse la singularidad de la ruta como un
conector que vincula dos regiones productoras de alimentos diferenciadas, asociadas a su vez,

a otras areas territoriales con las que comparten su especificidad productiva.

Considerando la vocacién agroalimentaria del territorio, podria explorarse entonces, el
potencial de constituir una ruta alimentaria. Las manifestaciones culturales a través de la
gastronomia, tienen en este territorio una variada oferta que puede ser puesta en valor y
desarrollada: la ruta lechera de la que San José es parte —junto a Rosario, Colonia, Nueva
Helvecia, 25 de Mayo, Cardal y 25 de Agosto—, a la que se suman los quesos de Ecilda Paullier,
en Canelones una ruta asociada a la produccién de alimentos frescos, con especial potencial en
el Santoral y la producciéon agroecolégica en torno a la Laguna del Cisne, el enoturismo
potenciado por la presencia de la ruta del vino Canelones-Montevideo rural y los vinos de Villa

Rodriguez, la produccion artesanal revalorizada por diversos colectivos de mujeres rurales, etc.

Una ruta gastronémica® como sustento del corredor turistico, vincula al territorio con sus

productos como una marca territorial, como valor identitario del lugar.

Analizar el corredor de ruta 11 como una ruta gastrondmica, reconoce ademads, la actual
predileccion por las actividades de ocio en torno a la comida, las que cada vez captan mas
adeptos. Esta tendencia ha tenido eco en las bodegas, donde se han incorporado servicios de
gastronomia local y catas de vinos, que logran fidelizar la marca y ofrecen, ademas, algunos

productos exclusivos que solo se consiguen por venta directa en los establecimientos. Asimismo,

66. En el desarrollo de una ruta gastrondmica en ruta 11, puede considerarse como antecedente el proyecto “ruta 5
sentidos”; impulsada por los gobiernos departamentales de Montevideo, Canelones, Florida y Durazno, con el apoyo
del MINTUR, OPP y el programa Unidos en la Accién de las Naciones Unidas. Esta iniciativa, lanzada en el afio 2009,
constituyd la primera intencién de cooperacién interdepartamental de generar una ruta turistica en el eje de la ruta
5, articulador y elemento de identidad comun. La propuesta incluia una variada oferta vinculada a establecimientos
rurales, turismo de naturaleza, estancias, posadas, granjas, bodegas, gastronomia en base a productos locales y
particularmente el intercambio con los pobladores.



puede observarse el incipiente éxito de las ferias gastrondmicas al aire libre como Montevideo

Pop-Up, Degusto Montevideo y Garage Gourmet®’.

A nivel local, comienzan a observarse una serie de manifestaciones similares. En tal sentido,
puede destacarse el festival gastronémico de la ciudad de San José de Mayo que promueve
exponer lo que San José produce, el festival del tannat y el cordero que se celebra en varias
bodegas durante el mes de junio, asi como el festival de la vendimia en marzo que involucra
diversas actividades: visitas guiadas, degustacién de vinos y comida tipica, experimentacién de
diversos procesos de la cosecha y la vinificacién como el corte de racimos o la pisada de uva, etc.
Cabe destacar ademas, la fiesta de la uva y el vino en Villa Rodriguez y la fiesta quesera de Ecilda
Paullier, ambas propuestas ponen en valor la identidad local asociada a la producciéon
agroindustrial de cada zona. A estas se suma, la fiesta de la chacra en San Jacinto, que destaca
el valor histdrico y patrimonial del campo, la que en su ultima ediciéon convocé a mds de 50.000

personas.

Ahora bien, aunque estas fiestas constituyen expresiones culturales con fuerte arraigo local
debe trabajarse en una articulacidn conjunta que comience a posicionar a toda la regién, de este
modo podra reforzarse la singularidad competitiva de este territorio en torno a la produccion
de alimentos. De igual modo, es necesario desarrollar turisticamente estos eventos locales, a
fin de reconocer su capacidad como generadores de imagen y marca de una ciudad, asociados
a una estrategia de difusiéon y promocion territorial que procure posicionar turisticamente a la

region (Calace, 2019).

A las propuestas locales antes descriptas, se suma como atractivo el mercado de cercania® de
Estacién Atlantida, como punto donde se unen el campo y la ciudad. Se trata de un mercado que
reune a productores rurales familiares, especialmente de produccién organica. Este punto no
solo constituye un centro de comercializacién conjunta sino que, ademads, procura ser un
instrumento de fortalecimiento de la autogestidon y el asociativismo, asi como de puesta en valor

de las tradiciones canarias. Acerca de este emprendimiento, el Director de la Agencia de

67. Las ferias gastrondmicas Montevideo Pop-Up, Degusto Montevideo y Garage Gourmet se desarrollan varias veces
al afo en distintos puntos de Montevideo. Conformadas por una oferta gastronédmica variada de cocina de autor y
callejera, procuran la convivencia en espacios urbanos. Las actividades conjugan ademas ferias de productos
organicos, moda, musica, charlas sobre gastronomia, etc. Un valor importante de estas ferias es que refuerzan el
vinculo productor-cocinero-consumidor.

68. El Proyecto Mercado de Cercania fue financiado parcialmente por la OPP a través del Fondo de Apoyo a Pequeias
Localidades, en la convocatoria a iniciativas municipales y cuenta con el apoyo de la Intendencia de Canelones y el
Municipio de Atlantida.
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Desarrollo Rural de la Intendencia de Canelones subrayd su importancia como ejemplo de
soberania alimentaria demostrando otra forma de relacionamiento productor-consumidor.
Valoré ademas, la importancia del mercado como servicio turistico para los visitantes que
buscan productos orgdnicos®.

Otro emprendimiento similar lo constituye la feria de mujeres rurales Flores Silvestres de San
Jacinto”™. A través de la feria, se da un relacionamiento directo redefiniendo los vinculos
comerciales. La propuesta incluye venta de productos agropecuarios, artesanias, productos de
belleza realizados a partir de plantas medicinales, comidas caseras, etc.

Si bien, el objetivo principal de la feria es comercializar la produccién de las integrantes del
grupo, las participantes valorizan la autonomia lograda, el fortalecimiento del colectivo y el
trabajo asociativo como elementos fundamentales. La siguiente etapa del grupo es lograr una
marca a través de la cual comercializar su produccién y un empaque comuin que muestre la

trazabilidad del producto’.

Considerando esta serie de recursos antes enumerados, la Directora de Turismo de la
Intendencia de Canelones visualiza al corredor turistico ruta 11 con un rol articulador de los
activos existentes, en el que se relacione el perfil de la produccidon organica de gran
potencialidad en el Santoral, las propuestas de mar y las bodegas. En consecuencia, entiende de
suma relevancia la creacién de una marca territorial que articule todas las propuestas, con
sefialética especifica e itinerarios diversos a través de rutas tematicas.

Esta marca territorial tiene como rol oficiar de hilo conductor de la narrativa guia de la
propuesta, con su correspondiente correlato en cada pueblo a lo largo del corredor, que ofrezca
sobre la ruta puntos gastronémicos donde comercializar los productos tipicos de cada regién.
En este sentido, considera que debe potenciarse el rol del mercado de cercania, a través de la
incorporacidon de nuevos servicios y atractivos como cafeteria y restoranes, diversificaciéon de

productos, etc.

69.El periddico del este. El mercado de cercania: un circuito de agro y turismo. Recuperado el 27 de julio de 2019, de
http://elperiodico.com.uy/2018/05/04/mercado-de-cercania-un-circuito-de-agro-y-turismo/

70. La Feria de mujeres rurales Flores Silvestres surge a partir de un fondo de fortalecimiento institucional del MGAP
que gano la Sociedad Fomento de San Jacinto. Dicho fondo proporcionaba asistencia técnica social lo que propicié la
consolidacion del grupo de un grupo de mujeres rurales a través de una feria para comercializar sus productos.
Posteriormente se contd con el apoyo de la Agencia de Desarrollo Rural de la Intendencia de Canelones para la
construccion de infraestructura, entre otros aspectos.

71. TV Ciudad. Enfoque regional. Serie Documentados: Grupo de mujeres de San Jacinto Flores Silvestres. [programa
de television]. Recuperado el 27 de julio de 2019, de https://www.youtube.com/watch?v=tMmKGS8-LQs



Una propuesta de esta naturaleza, permite observar la multiescalaridad y sinergias de la
intervencién. Por un lado, la implementacién del corredor turistico implica pensar en calve de
regidon, por otra parte, el desarrollo de cada centro turistico requiere del directo intercambio
entre Municipios para el desarrollo local de la propuesta.

La ruta gastrondmica como idea fuerza, se retroalimenta de subsistemas que potencial al
sistema general del corredor en su conjunto. Puede observarse como ejemplo, la interaccion de
Atlantida como centro turistico, a la que se suma la obra de Dieste (préxima a ser reconocida
como Patrimonio Mundial de la Humanidad) y el circuito turistico Agua y Vida en torno a la
produccién agroecoldgica en la Laguna del Cisne. Otro ejemplo lo constituye el Pueblo Turistico
Mal Abrigo, su vinculacién con los mares de piedra de las Sierras de Mahoma y Mal Abrigo y el

circuito turistico de Colonia América que une establecimientos rurales.

En sintesis, a lo largo de este apartado, se han enumerado una serie de activos con los que
cuenta el territorio a fin de fomentar un corredor turistico como instrumento de desarrollo. Sin
embargo, para que estos constituyan un efectivo producto turistico se deberdn potenciar y
valorizar estos recursos, servirlos por infraestructuras adecuadas, con actores locales capaces
de liderar las estrategias de desarrollo, un marco normativo que sustente y regule las
propuestas, equipos técnicos en territorio con capacidades desarrolladas para acompafiar estos

procesos, asi como una estrategia de comunicacidn instalada al servicio de la propuesta turistica.

En el siguiente capitulo, se confrontaran los debates que permitan visualizar la potencialidad del
turismo como herramienta de proteccion ambiental y desarrollo, particularmente para areas de
este territorio de notables caracteristicas naturales que cuentan con incipientes propuestas
turisticas: los mares de piedra de las Sierras de Mahoma y Mal Abrigo y la cuenca de la Laguna

del Cisne.

| 159



ULO VII
RIO ENCONTRADO

i
7

<
@

EL







162 |

El territorio encontrado es la sintesis entre los incipientes atractivos turisticos presentes en el
territorio de la ruta 11, capaces de sustentar una estrategia de desarrollo territorial tras su
puesta en valor, abordados en el capitulo anterior y el andlisis del espacio turistico existente. Se
profundizara por tanto, el reconocimiento de cuatro experiencias presentes en el corredor, en

las que el vinculo turismo-territorio es relevante.

En el presente capitulo, se desarrollardn una serie de ejemplos, con un fuerte componente de
gestién comunitaria, que permiten pensar en un corredor turistico de desarrollo. Se analiza el
paisaje Mares de Piedra Sierras de Mahoma y Mal Abrigo, donde se observan tres propuestas
turisticas con potencial de conformar un centro turistico. Se estudia el caso de la ruta
enoturistica Canelones-Montevideo rural, exitosa experiencia de reconversion productiva con la
incorporacién del turismo como actividad complementaria, cuya cercania hace que se lo pueda
visualizar como una de las rutas temdticas asociadas al corredor. Finalmente, se considera el
caso del circuito del Agua y la Vida de la Laguna del Cisne, por considerarlo un ejemplo que

ilustra, sintéticamente, varias de las problematicas que han guiado esta investigacion.
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PAISAJE MARES DE PIEDRA

El paisaje Mares de Piedras tiene como escenario las Sierras de Mahoma y Mal Abrigo. Estas se
ubican en el departamento de San José, sobre la ruta 23, a 40 km de la capital departamental y
24 km de la ruta 11. Se trata de un excepcional paisaje de formaciones rocosas de magnifico
valor escénico.

La presencia de las Sierras de Mahoma y Mal Abrigo se presenta como un recurso de gran
relevancia por su valor natural y cultural, pero también por su valor geoldgico en cuanto podria

constituir el marco para el desarrollo de un Geoparque, tal como se ha visto en el capitulo Il.

Este paisaje cuenta con una serie de activos presentes en el territorio, que sin embargo, deben
ser articulados a fin de desarrollar un centro turistico. En tal sentido, el MINTUR (2010), sefiala
que, el desarrollo turistico equilibrado y sostenible requiere, entre otros aspectos, de la

planificacién para la coordinacidn y generacién de sinergias. De este modo entiende que:

“si los productos que se desarrollan estdn considerados dentro de un marco estratégico
de planificacion, resulta mds fdcil orientar su desarrollo para contribuir al logro de los
objetivos del desarrollo turistico en general. Se logra mayor sinergia entre las
actuaciones publicas y las privadas y mejor aprovechamiento de las infraestructuras y

recursos existentes” (p.27).
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Figura 25: Recursos Turisticos Paisaje Mares de Piedra. Elaboracién propia.



MAL ABRIGO




I.I MAL ABRIGO
El centro poblado Mal Abrigo se ubica a 35 km de San José de Mayo y a 5 km de las Sierras de
Mahoma. Su emplazamiento data de 1897 y se encuentra vinculado al desarrollo del ramal

ferroviario a Puerto del Sauce (actual Juan Lacaze).

En 2015, Mal Abrigo gané el Premio Pueblo Turistico promocionado por el Ministerio de Turismo

(MINTUR). El mismo fomenta:

“proyectos de desarrollo local, que den impulso a la innovacion y diversificacion de la
oferta turistica, buscando aprovechar y valorizar los atributos patrimoniales y
ambientales propios de la localidad y su entorno inmediato, apuntando al desarrollo

local sostenible, para localidades de hasta 5000 habitantes””2.

Se presentaron 13 proyectos de 10 departamentos, recayendo el premio en el pueblo Mal
Abrigo, con la propuesta denominada “Mal Abrigo, paraiso escondido”’®. Esta fue presentada
por la Asociacion Rural de San José, a instancias de un grupo de vecinos con el objetivo de
“explotar en forma sustentable la belleza de las sierras”. Actualmente el proyecto es
implementado por el “Grupo Gestor Mal Abrigo Turistico” y ha recibido desde 2015 una serie
de talleres e instancias de capacitacion por parte del MINTUR a fin de fortalecer la propuesta y
el equipo de trabajo.

El premio, destina una suma de USD 30.000 para la ejecucidn del proyecto, se asegura la difusion
del mismo y se lo integra a la oferta del Sistema Nacional de Turismo Social. Esta ingenieria
pretende dar visibilidad al proyecto seleccionado, el que debe contar a su vez, con una
evaluacidn y promocion del Gobierno Departamental. En referencia a los fondos asignados, en
el caso particular de Mal Abrigo, la Intendencia de San José dispuso también recursos

econdmicos para el proyecto a efectos de viabilizar el mismo.

72.Ministerio de Turismo. Descubre el encanto de los pueblos uruguayos. Recuperado el 23 de abril de 2018, de
https://www.premiopuebloturistico.gub.uy/

_Primera Hora. Un dia para el recuerdo de Mal Abrigo, un paraiso escondido que es “pueblo turistico”. Recuperado
el 23 de abril de 2018, de http://www.primerahora.com.uy/dia-recuerdo-mal-abrigo-paraiso-escondido-pueblo-
turistico/

_Presidencia de la Republica. Mal Abrigo rescata su origen ferroviario para posicionarse como destino turistico.
Recuperado el 23 de abril de 2018, de https://www.presidencia.gub.uy/comunicacion/comunicacionnoticias/mal-
abrigo-turismo-pueblo-premio

_EFE. El pueblo uruguayo de Mal Abrigo convierte se pasado ferroviario en atractivo turistico. Recuperado el 23 de
abril de 2018, de https://www.efe.com/efe/cono-sur/turismo/el-pueblo-uruguayo-de-mal-abrigo-convierte-su-
pasado-ferroviario-en-atractivo-turistico/50000833-3368472

73. https://www.facebook.com/MalAbrigoPPT/
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El proyecto tiene como eje central la puesta en valor del patrimonio ferroviario, reconociendo
el origen histérico del poblado. De este modo, se recuperd la estacién de ferrocarril asi como
magquinaria e instalaciones. En la actualidad, cuenta con un museo en la estacién ferroviaria y
una cafeteria, emprendimientos de artesania local de ceramica, lana, cuchilleria y productos
gastrondmicos locales. Nuclea ademas la estancia turistica Finca Piedra y la Posada Sierras de
Mahoma con propuestas rurales y ecoturisticas. Estas ofrecen actividades de naturaleza —
senderismo, paseos ecuestres, kayak, mountain bike—, degustacion de gastronémica tipica y
productos locales, vifiedos y bodega, diversas actividades rurales, etc. De este modo, se

complementa y diversifica una variada propuesta.

Del didlogo mantenido con algunos integrantes del grupo gestor, se supo que el impulso llegd
desde la Direccién de Turismo del Gobierno Departamental, quien veia en Mal Abrigo el
potencial para constituir un destino turistico. De este modo, se convocd y nucleo a vecinos,
productores rurales de la zona, docentes y estudiantes, a efectos de generar el proyecto, asi
como identificar los recursos y servicios que la zona y sus habitantes tenian para ofrecer.
Indicaron, ademads, que sus expectativas iniciales fueron ampliamente superadas en cuanto al
numero de visitas y la comercializacion de los productos. Si bien no llevan un registro de
visitantes, estiman que desde la inauguracién de las instalaciones, en setiembre de 2017 a
diciembre del mismo afo, recibieron mas de 5000 personas.

Subrayaron haber tenido éxito en los eventos programados, entre los que se destaca la Fiesta
del Chocolate Normando celebrada en abril de 2018, atendiendo al caracteristico ganado
Normando de Mal Abrigo. Esta fiesta incluyd: musica en vivo, pruebas de rienda, plaza de
comidas, feria de artesanias, degustacion de dulce de leche casero y chocolate normando,

quesos, dulces y vinos, entre otros productos locales.

Dos testimonios ejemplifican la importancia de este tipo de proyecto. Por un lado, una
integrante del colectivo ponderé la obtencién del premio pueblo turistico como puntapié inicial

de cambios y de una nueva forma de mirar el territorio:

“el premio fue un paso importantisimo, que ya le dio otra vida. Con ese empuje y la

voluntad de la gente que quiere cambiar el chip, suceden cosas como esta””*.

74. San José Ahora. Fiesta del chocolate desbordd todas las previsiones. Recuperado el 12 de mayo de 2018, de
http://sanjoseahora.com.uy/2018/04/15/fiesta-del-chocolate-desbordo-todas-las-previsiones/



Por otra parte, el Intendente de San José sefialé la importancia del proyecto como ejemplo del

empoderamiento de la comunidad de Mal Abrigo en la toma de decisiones, indicando que la

misma:

“ha entendido e interpretado lo importante que es trabajar en gobernanza y lo
importante que es trabajar en recuperar la identidad de un lugar. (...) el poder articular
y el recuperar la identidad de los lugares, como ha sucedido acd a partir del proyecto de
pueblo turistico (...) el cambio es posible si lo trabajamos desde abajo, desde las raices,

la identidad y de los valores””.

De esta forma, comienzan a asentarse las bases para implementar estrategias de desarrollo

territorial y sistemas de gestidn y gobernanza bottom-up. Estas iniciativas promueven la

construccion colectiva del territorio y propician el desarrollo econémico local.
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75. Gobierno Departamental de San José. Mal Abrigo: Un ejemplo de comunidad pujante que ha revitalizado su
pueblo. Recuperado el 12 de mayo de 2018, de http://www.sanjose.gub.uy/mal-abrigo-un-ejemplo-de-comunidad-
pujante-que-ha-revitalizado-su-pueblo/
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1.1 COLONIA AMERICA

Colonia América se situa sobre la ruta 52, a 8 km de Mal Abrigo, en un paisaje serrano, natural
y productivo. En este entorno, un grupo de Mujeres Rurales, llevan adelante un emprendimiento
de turismo rural, complementario de las actividades productivas que realizan en sus

establecimientos.

La Directora de Desarrollo de la Intendencia de San José, sefiala que se trata de un grupo con el
que se venia trabajando hace varios afios, conformado por un colectivo consolidado de mujeres,
las que ademads de la actividad rural de sus emprendimientos realizaban conservas, licores y
mermeladas, participaban de ferias y eventos, se entendia que se debia fortalecer la propuesta.

Ill

De este modo, en el afio 2015, en el marco del “Proyecto de Diversificacion Productiva para la

I"76

Economia Social””® se sopesé la posibilidad de incorporar el turismo como actividad econdémica

complementaria.

El disefio e implementacion de un circuito turistico, requiri6 de un largo proceso de
sensibilizacion, a efectos de que las emprendedoras pudieran visualizar que contaban con
recursos capaces de generar una propuesta turistica y atraer visitantes. Implicaba comprender,
por tanto, que quien visita establecimientos rurales procura una vivencia autentica del lugary,
esta justamente, es la fortaleza de esta propuesta. Al respecto, las integrantes del colectivo,
sefialan que con las personas que reciben se genera un enriquecimiento personal mutuo entre
visitante y visitado, surgen remembranzas de tiempos pasados, anécdotas e intercambios de
experiencias, lo que fortalece la propuesta y las impulsa a continuar con la actividad. En tal
sentido, subrayan que este intercambio, ha significado un cambio de vida y una valorizacion de

su rol en los establecimientos.

El circuito, reune al establecimiento rural de tambo y queseria artesanal La Mansedumbre y el
establecimiento Los Ombues que ofrece senderismo en el monte serrano, mangas de piedra y
formaciones minerales de cuarzo. A efectos de diversificar la oferta turistica de estos
establecimientos, el primero incorporo la produccién de mermeladas y licores caseros, mientras

que el segundo sumo un vivero de tunas y suculentas. El recorrido articula la visita a ambos

76. El Proyecto de Diversificacion Productiva para la Economia Social, realizado con financiacion del Fondo de
Desarrollo del Interior y del Proyecto Uruguay Mas Cerca de OPP, procuraba apoyar diversos colectivos de
trabajadores, como pescadores, artesanos, tejedoras, entre las que se encontraban las Mujeres Rurales de Colonia
América. El proyecto apoyaba la formacién de los integrantes, la deteccion de nuevas estrategias de desarrollo de los
emprendimientos y la identificacion de posibles mercados.
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establecimientos, almuerzo y comercializacion de productos artesanales gastrondmicos,

artesanias y tejidos.

Los establecimientos, en los dos afios de implementacién del circuito turistico, han recibido
diversas excursiones de entre 10y 110 personas, asi como varios grupos familiares, provenientes
principalmente de localidades del departamento de San José, del darea metropolitana de

Montevideo y algunos extranjeros; sumando mas de 500 visitantes.

Las integrantes del colectivo, destacan como fortaleza, el vinculo con los establecimientos
turisticos Posada Sierras de Mahoma y Finca Piedra —cercanos a Mal Abrigo— quienes les han
derivado turistas que se alojaban en sus instalaciones, asi como la comercializacién de las
mermeladas y licores producidos en La Mansedumbre. Esta cooperacién consolidada, refuerza
la oportunidad de generar un centro turistico que articule las propuestas de Colonia América,

Mal Abrigo y los establecimientos en torno a las Sierras de Mahoma.

Si bien, Colonia América, puede ser considerada un caso exitoso de implementacién de un
circuito de turismo rural, su desarrollo no ha estado exento de dificultades. El circuito,
inicialmente reunia cinco establecimientos con diversas propuestas complementarias, sin
embargo, en la actualidad solo dos de estos brindan servicios turisticos. En las estrategias de
desarrollo vinculadas al trabajo conjunto, se observa el desmembramiento de los colectivos
frente a conflictos que deben ser resueltos de forma concertada, lo que evidencia la falta
cotidiana del ejercicio asociativo. Esta caracteristica, se percibe en todos los casos de colectivos
considerados en esta investigacién. En el caso de los establecimientos rurales, se suma la
significacién del rol tradicional de la mujer. En algunos casos, el empoderamiento que genera
ser parte de un colectivo, el estar a cargo de una linea de negocio complementaria a la actividad
principal del emprendimiento como lo es el turismo, asi como el intercambio que se genera con
otras personas al recibir visitantes en sus hogares, no es compartido o aceptado por el resto de
los integrantes de las familias, lo que precipita el abandono de la actividad turistica. En tal
sentido, las fortalezas del asociativismo y la construcciéon de confianza, son temas que deben
estar presentes en los acompafamientos institucionales que se realizan a estos

emprendimientos.

Frente a estas dificultades, en este circuito turistico, puede observarse claramente los multiples

beneficios del turismo comunitario: herramienta para obtener recursos econdmicos



complementarios, fortalece al colectivo de mujeres, pone en valor las tradiciones y los recursos

naturales y culturales del territorio. Como sintesis la Directora de Desarrollo afirma:

“El proyecto ademds de los recursos econdmicos, trae aparejado una revalorizacion de
la vida de estas mujeres, que sienten que lo que hace tiene valor para alguien mds que

para ellas mismas, las empodera, para nosotros eso es desarrollo”.
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1.1l ARTICULACION DE LOS PROYECTOS DE MAL ABRIGO Y COLONIA AMERICA

Al observar los servicios que ofrecen los emprendimientos mencionados, podemos clasificarse
entre: actividades vinculadas al turismo de naturaleza, la produccién rural, las tradiciones
gauchescas y el rescate patrimonial. La diversidad de estas propuestas, refuerza la fortaleza de
la articulacién del trinomio patrimonio-turismo-ambiente como herramienta de planificacion

territorial para el desarrollo.

Sin embargo, resulta necesario robustecer la gestiéon de estos emprendimientos desde las
comunidades, a efectos de que constituyan una propuesta asociativa articulada y no la
sumatoria de emprendimientos individuales. Puede observarse que, cuando una agencia de
viajes se presenta a comprar servicios turisticos para su posterior comercializacion, las ofertas

ofrecidas contintdan siendo de cada emprendimiento de forma individual.

Si bien, puede observarse, determinada complementariedad entre los distintos recursos que
conforman la oferta turistica de Mal Abrigo, Colonia América y Sierras de Mahoma, las
propuestas no se proyectan como parte de un mismo centro turistico. Este aspecto se observa
como una importante debilidad, puesto que se trata de emprendimientos que se encuentran a
menos de 10 km de distancia y que tienen el potencial para constituir una oferta articulada,

maxime si se consideran las estrategias de cooperacién ya existentes entre las propuestas.

De igual modo, se entiende que a efectos de visibilizar los circuitos, seria oportuno la
incorporacién de Juan Soler al area como puerta de entrada desde la ruta 11. En tal sentido, la
ruta 23, con un adecuado proyecto de acondicionamiento paisajistico y sefialética, podria

constituir un corredor panoramico de acceso, sumando valor a la propuesta global.
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LA RUTA ENOTURISTICA CANELONES-MONTEVIDEO RURAL

Un ejemplo relevante, que surge en el entorno de la ruta 11, asociando un producto a un
territorio concreto, es el generado por la ruta enoturistica Canelones-Montevideo, donde, el

trabajo asociativo y la gestion publico-privada ha jugado un rol determinante.

En los afios 90, la creacion del MERCOSOR se visualizé como una amenaza para el sector vitivinicola
nacional que no podria competir con el ingreso de vinos argentinos de menor costo. Por tanto,
la estrategia oficial implementada por el INAvI (Instituto Nacional de Vitivinicultura) impulsé la
reconversién del sector orientada hacia la produccién de vinos de calidad elaborados con uvas
vitiviniferas finas, la incorporacion de tecnolégica al sector y modernos procesos de produccioén;
de este modo, se procuraba el ingreso de vinos finos uruguayos al mercado nacional e
internacional (Filardo, 1996).

Esta reconversion productiva fue acompafiada, ademas, por una estrategia de desarrollo de una
marca territorial a efectos de ampliar y fidelizar la demanda fortaleciendo la imagen de pais
vitivinicola; como la construccion de la imagen del producto fundamentalmente centrado en
una variedad: el Tannat. Este modelo imagen-variedad denominado variedad locomotora, es
equiparado a otros ejemplos en el mundo como el Malbec en Argentina o el Cabernet Sauvignon

en Chile (Blum, 2003), transformandose en una marca pais.

La reconversién en los modos de produccién trajo aparejada la incorporacion de nuevos rubros
al sector, tal es el caso del enoturismo. En este sentido, desde el afio 2016, el Ministerio de
Turismo junto a la intendencia de Canelones, INAVI y empresarios privados del sector, han
impulsado la ruta enoturistica Canelones-Montevideo rural, en el marco de una estrategia de
cooperacion publico-privada y privada-privada para el desarrollo econémico y local”’. Dicha ruta,
tiene como eje central la puesta en valor de la cultura del vino de los territorios de Montevideo
y Canelones, asi como el posicionamiento de Uruguay como destino destacado en la produccién

de vino de calidad.

77. Presidencia de la Republica. Uruguay ya cuenta con una ruta piloto de enoturismo en Canelones y Montevideo
rural. Recuperado el 09 de noviembre de 2016, de
http://presidencia.gub.uy/comunicacion/comunicacionnoticias/enoturismo-kechichian-bodegas-dossier-ruta+piloto

Presidencia de la Republica. Ministerio promueve ruta enoturistica en Canelones y zona rural de Montevideo.
Recuperado el 09 de noviembre de 2016, de
https://www.presidencia.gub.uy/comunicacion/comunicacionnoticias/mintur-kechichian-enoturismo

La Red 21. Montevideo Rural y Canelones tendrdn la “Ruta piloto de enoturismo”. Recuperado el 09 de noviembre de
2016, de http://www.Ir21.com.uy/comunidad/1294494-montevideo-rural-canelones-tendran-ruta-enoturismo
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Este territorio conjuga ademas, una serie de caracteristicas que complementan esta propuesta
enoturistica, como los establecimientos de produccidn familiar, la gastronomia tradicional y los
atractivos culturales, entre otros, potenciados ademas por la cercania de Montevideo como
principal atractor de turistas durante todo el afio, con un 28,3% de los turistas ingresados al pais
en el afio 201874, En esta linea, la Directora de Turismo de Canelones, sefiala que el turista que
llega a Canelones desde Montevideo lo hace en busca de las bodegas. Particularmente,
argentinos, brasileros y cruceristas que se alojan en Montevideo por no contar Canelones con
alojamiento de alto estatus. El perfil del visitante de bodegas se caracteriza, principalmente por
ser extranjeros de nacionalidad brasilera, los que representan mas del 85% de los visitantes. En
este sentido, es necesario focalizar las politicas hacia la promocion y captacion del turismo
interno, ya que se trata de un producto que solamente en la regién metropolitana, tiene un

mercado potencial de visitantes a menos de una hora de distancia.

La Directora de Turismo de Canelones destaca que el desarrollo de una ruta enoturistica surge
como estrategia para romper con la estacionalidad del turismo de sol y playa. De este modo, en
el afio 2013, se comenzo a trabajar en un Plan de Enoturismo visualizando que el departamento
nuclea mas del 60% de la produccidn vitivinicola del pais. Sefiala, que si bien la Asociacién de
Turismo Enolégico venia trabajando desde hace mas de 10 afios, lo hacia de forma
independiente con cada bodega, donde estas mostraban sus propuestas que eran todas
similares en sus caracteristicas. Para avanzar en este trabajo de integracion si firmo un acuerdo
de cooperacién entre la Intendencia de Canelones y la region de Villafranca del Panadés
(Catalufia). El Plan, generado en el marco de dicho acuerdo, permitid generar una ruta y unir
otros actores que no fueran sdélo bodegas, tales como los establecimientos rurales y
gastrondmicos a fin de diversificar la propuesta, y la generacion de actividades como el Dia de
la poda, el Dia de la vendimia, la Noche de San Juan, etc.

La responsable de la cartera, sefala que, entre las experiencias desarrolladas a partir de la
cooperacion con Villafranca, puede destacarse la diversificacion de las propuestas en las
bodegas Pizzorno, Moizo y Spinoglio, entre otras. En el caso de Pizzorno, una bodega familiar
fundada en 1910, con el ingreso de la tercera generaciéon a fines de los afios 80 se paso a la
produccién de vinos finos, incorporando destacados endlogos para lograr un producto de
calidad. Hace cinco afios, al sumarse la cuarta generacion, se diversificd la oferta en dos unidades
de negocio: por un lado, la producciéon de vinos finos y la apertura de nuevos mercados

internacionales vy, por otro lado, el desarrollo del enoturismo. Respecto a esta ultima unidad, se

78.Turismo receptivo 2018. Ministerio de Turismo. Recuperado el 03 de julio de 2019, de
https://www.gub.uy/ministerio-turismo/datos-y-estadisticas/datos/turismo-receptivo-2018



comenzé con visitas guiadas y degustaciones, luego se sumoé un restoran, y a fines de 2018, se
incorpord alojamiento en los vifiedos, siendo el primero de su tipo en Canelones.

En el caso de Moizo, una bodega familiar pequefia, que incorpord un salén de eventos con
capacidad para albergar 150 personas con tres actividades al mes, encontrd en el turismo una
veta interesante ya que su venta de vino es a granel.

En el caso de la bodega Spinoglio, su responsable desataca que, a partir del freno de las
ganancias en la produccién de vino’®, se sumaron otras alternativas de negocio, en especial, la
realizacion de fiestas sociales y eventos empresariales, donde el enoturismo representa la
principal fuente de ingresos de la bodega. Sefiala ademas, que en estas actividades “no solo se

780

consume el vino, sino que también se esta vendiendo el territorio”*®, al respecto, cabe subrayar

lo dicho, atendiendo a la significacidn de que un empresario manifieste este concepto, lo que

da cuenta de la visibilidad tangible del vinculo produccidn-territorio-turismo.

El fortalecimiento de esta actividad turistica y el posicionamiento de la cadena productiva es el
resultado del trabajo articulado entre actores publicos y privados. Para ello, se cred la
Coordinadora de Enoturismo dentro de la Direccion de Turismo de la Intendencia de Canelones,
la que reune diversos actores: Asociacion de Turismo Enoldgico del Uruguay, Asociacion de
Endlogos del Uruguay, INAVI, MINTUR, Escuela de Vitivinicultura (UTu), INIA, Intendencias de
Montevideo y Canelones, entre otros. En sentido andlogo, el MINTUR ha generado la Mesa
Nacional de Enoturismo como dmbito de articulacion para el desarrollo de la actividad.

Producto de estas alianzas, se ha presentado el Proyecto Polo Vitivinicola Metropolitano, con
financiamiento de la Agencia Nacional de Desarrollo en el marco del Programa de bienes
publicos regionales para la competitividad. Este polo procura generar las sinergias que permitan
canalizar las ventajas singulares de la cadena, hacerlas competitivas a nivel internacional asi

como fortalecer al sector como motor de desarrollo territorial (Intendencia de Canelones, 2018).

79. En el Uruguay, tras una cosecha excepcional en el afio 2012, comienza una caida continua en la venta de vinos
que ya se percibia desde afios antes. Segun datos estadisticos de INAVI, mientras en el afio 2007 se producian 88
millones de litros de vino, en 2015 se elaboraron 65 millones de litros y en 2018 74 millones.

Asimismo, el presidente de INAVI sefiala, que la caida de la venta de vinos se da de forma paralela a un mayor
conocimiento del vino por parte de los consumidores uruguayos, lo que ha implicado un consumo en menores
cantidades, pero de vinos de mayor calidad. (Diario Crdnicas. Bodegas le buscan la vuelta con turismo y exportacion.
Recuperado el 01 de diciembre de 2019, de
https://www.diariocronicas.com.uy/index.php?id_prod=2833&id_cat=12&noticia=Bodegas%20le%20buscan%20la
%20vuelta%20%20%20con%20turismo%20y%20exportaci%C3%B3n).

En este contexto, a partir del afio 2013, comienza a observarse de forma paulatina, la incorporacién de productos de
enoturismo a las bodegas.

80. La Republica. El enoturismo: 3 millones de personas visitan las bodegas al afio. Recuperado el 11 de agosto de
2019, de https://www.republica.com.uy/e-31/
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En base a lo expuesto, podria decirse que la estrategia en torno al enoturismo pretende
posicionar el destino a nivel regional asi como lograr la complementariedad de sus recursos y
atributos a nivel local. El reconocimiento del pais como productor de vino, ha propiciado la
incorporacion del destino a paquetes de rutas del vino sudamericanas, donde agencias de viaje
internacionales cuentan con ofertas que incluyen la visita conjunta a bodegas en Mendoza,
Argentina o Santiago de Chile, junto a bodegas uruguayas, principalmente en Maldonado. Al
respecto, una de las endlogas de la bodega Pizzorno sefiala respecto al relacionamiento entre
las distintas bodegas, que si bien al final del dia se trata de competidores, son aliados en
posicionar al pais como un destino destacado en la produccién de vino mundial y a la ruta del

vino como su producto comun. Esta cita, es sintoma de la fortaleza de la articulacidn del destino.

Cabe agregar, que la Directora de Enoturismo de Panadés, indicé que el pais debe
profesionalizar la actividad destacando sus singularidades®. Asimismo, los profesionales
catalanes detectaron un diferencial en las bodegas nacionales: la explotacién familiar de las
mimas, “cuando vas a visitar una bodega en Uruguay desde el primer paso sientes que alli hay
una historia, una familia y una raiz que a nivel emocional ya te transporta y te permite vivir una

experiencia”®?,

En sintesis, podria decirse que frente a la pérdida de competitividad que vivié la actividad
vitivinicola hace algunas décadas, la estrategia del sector estuvo ligada a la reconversién
productiva y mas recientemente a la incorporacion del turismo como actividad complementaria,
lo que resulto una estrategia de estado al ser sostenida, desde comienzos de los "90, por las
sucesivas administraciones de los gobiernos nacionales. Para el desarrollo y reposicionamiento
de esta actividad ha resultado fundamental el rescate de las caracteristicas propias del territorio.
En este contexto, resulta particularmente apropiado citar a Sabaté (2002): “nuestras
intervenciones han de estar guiadas por la firme creencia de que en la identidad del territorio

empieza a sintetizarse su alternativa” (p.19).

81. Ibidem

82. El Observador. Inspiracion catalana para mejorar el turismo de vinos. Recuperado el 14 de octubre de 2017, de
http://www.elobservador.com.uy/inspiracion-catalana-mejorar-el-turismo-vinos-n1119761



Fotos: Ruta enoturistica Canelones | Montevideo Rural.
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CIRCUITO DEL AGUA'Y LA VIDA DE LA LAGUNA DEL CISNE

La cuenca de la Laguna del Cisne en el departamento de Canelones, constituye una de las
reservas mas importantes de agua potable para el abastecimiento de Costa de Oro. Se trata de
una cuenca de aproximadamente 5.000 hectdreas, en la que conviven unos 80 productores
familiares, a los que paulatinamente, se fueron incorporando empresas de agronegocio, en un
proceso de avance de los cultivos extensivos, principalmente soja, al que venia asociado un

paguete de agroquimicos y sus modos de aplicacién.

A partir del afio 2010, en el departamento de Canelones, comienzan a manifestarse los primeros
conflictos con multiples denuncias de vecinos y organizaciones sociales y ambientales. Los casos
mas sonados al respecto ocurrieron en la cuenca de la Laguna del Cisne y en el paraje rural La
Armonia. En este ultimo, en febrero de 2017, siete productores rurales con predios menores a
las 5 has, perdieron las plantaciones de sus invernaculos producto de que el curso de agua del
que obtenian el riego habia sido contaminado por fitosanitarios utilizados por un

emprendimiento cercano®,

El Director de la Secretaria de Planificacion del Gobierno Departamental, sefiala que el territorio
fue escenario del choque entre el modelo productivo, las amenazas ambientales asociadas a la
aplicacion y el manejo de agroquimicos y la politica de proteccién ambiental. Frente a estas
problematicas, en el caso de Paso Picdn y la Laguna del Cisne®, se establecieron perimetros de
actuacién y medias cautelares, para la zonificacién del suelo, usos permitidos y prohibiciones.
Sin embargo, cuando se suma un nuevo conflicto en el paraje La Armonia, se entiende necesario

no continuar actuando sobre los casos particulares, sino, avanzar en la elaboracién de un

83. El Espectador. Vecinos de la Laguna del Cisne denuncian que son fumigados en forma periddica con agrotoéxicos.
Recuperado el 15 de octubre de 2017 de http://www.espectador.com/medioambiente/330227/vecinos-de-laguna-
del-cisne-denuncian-que-son-fumigados-en-forma-periodica-con-agrotoxicos

-Hoy Canelones. Ecos de la contaminacion ambiental registrada en la zona de La Armonia. Recuperado el 15 de
octubre de 2017 de http://hoycanelones.com.uy/web/2017/02/02/informe-especial-ecos-de-contaminacion-
ambiental-registrada-en-zona-de-la-armonia/

-La Diaria. La cuenca de la Laguna del Cisne avanza hacia otro modelo productivo. Recuperado el 15 de octubre de
2017 de https://ladiaria.com.uy/articulo/2017/2/la-cuenca-de-la-laguna-del-cisne-avanza-hacia-otro-modelo-
productivo/

84. Los padrones incluidos en el area geografica de la cuenca de la Laguna del Cisne, se los categorizé cautelarmente
a través de la Resolucién N°2805, de fecha 15 de abril de 2015, por la Junta Departamental de Canelones,
disponiéndose su cumplimiento por la Intendencia de Canelones por Resolucién N° 15/06959, de fecha 29 de octubre
de 2015. Posteriormente, encontrandose en etapa de puesta de manifiesto el instrumento Plan Local Directrices de
Ordenamiento Territorial de Costa de Oro, por Decreto 0012/016 de la Junta Departamental, de fecha 07 de octubre
de 2016, se aprobd la categorizacién cautelar, medidas cautelares y de proteccidon, con el objeto de delimitar el
dmbito de actuacion para su salvaguarda e incorporacidn de criterios de gestién.

| 187



BUIAQD UDIIINPOLY E
BIODLIDH UDI2ONpold E
FIV d 18 0134ipg SEDIRWDIY SEQISIH A B10211U0H UDIIINpoig E

sojuaAg ap ugjes -Aiey e rioey) s
BJO3INIS UDIDINPoid E
BJ0D1IDH Utizanpod fird

EYNGY 13 Jopeiiy

U2 mmw_._mww.u._q_.g_)o uppaanpoid E
DJaqLUIR| ojuBILD3)qeIsT E

u|gY CISNIA E

euLidey uolaaNpo.y E

1eUCLIIPRIY B]0DNIOY Uojanpold K8
easog 03oelg m.mm_uamﬁ
vjeidnf} 84158023 0U3U) E
ausiy jap eunge jeinynd Eum%m!
DJjuanou3 |2 eapdiy eoul4 E

BUET U soijald-eauedig ejodiuoy uoiaanpodg KIS
BUIAQ UQIIINPOId H

Qs S0] 3p opaul), e8apog mu_c—wmho B|0310OY ualaonpold n

\

Qquil] 13 eluajundsqe1sy B

Bin| 18P Bipaid ojusiuIa)qes] H
210211I0H A BISpEURG UOIIINPO.Y H
BIURIIAT] 3P opRIEY H

010] 18P Bipald /7).N ®1an3s3 ﬂ
ewieq #1874 N eianos3 [

—— SaNY 3P IOPRIIW-SeL] BSOS 691 N JeIy ¥jands3 H

oyapupeuzy 13 oiuswodTers [l

epiA €] A endy |ap 03na41D

1\

8\ BIny

L~

\

on propia.

da. Elaboraci

t

da - Atlan

ion Atlanti

to del Agua y la Vida - Estac

ircui

isticos Ci

Recursos Tur

Figura 26



instrumento de Ordenamiento Territorial especifico que ordenara la gestion del suelo rural, el

Plan de Ordenamiento Rural de Canelones — Ruralidades Canarias.

En el caso concreto de la Laguna del Cisne, la regulacidon del uso del suelo, fue un proceso
complejo por la diversidad de intereses en juego, donde primé la necesidad de la proteccidn
ambiental de la cuenca por los servicios ecosistémicos que esta brindaba. Asimismo, se procurd
avanzar en la regulacién de la reconversién de las actividades productivas tendientes a la
produccién agroecoldgica y organica, con los conflictos asociados no menores que esto conlleva.
La regulaciéon no prohibe cultivos, pero establece un marco de acciéon para que los procesos
productivos sean sostenibles. Define ademas, una zona de amortiguacién, categorizando el
suelo como rural natural, que incluye el cuerpo de agua de la Laguna del Cisne y sus humedales,
asi como una faja de 100 m en torno al espejo de agua, el monte riberefio asociados a cursos de
agua y una faja de 20 m a ambos lados de la linea media de todos los cursos de agua. En esta
area esta prohibido el ingreso de ganaderia a abrevar asi como la tala de monte nativo y la

remocidn de tapiz vegetal y roturacién del suelo.

Si bien, se traté de un proceso conjunto entre el Gobierno Departamental —que involucro a las
areas de Planificacidn Territorial, Gestion Ambiental y la Agencia de Desarrollo Rural-y los
productores rurales —tanto productores familiares como empresas vinculadas al agronegocio—,
estos ultimos reclaman que en las medidas cautelares no se han contemplado sus demandas y
solo responden a presiones de grupos ambientalistas. Si bien, ambas partes estdn de acuerdo
en avanzar en la reconversién productiva del area hacia métodos sustentables de produccidn,
la diferencia estd en cémo abordar dicha reconversion. Es interesante considerar la trascripcion
de la comparecencia de la Intendencia asi como de un grupo de productores ante la Comision
de Ganaderia, Agricultura y Pesca del Parlamento, donde se contraponen dos fuertes visiones
sobre una misma problematica, dejando claramente establecido lo mucho que resta avanzar en

la materia®.

Estos ambitos propiciaron la creacién de la Comisidon de Cuenca de la Laguna del Cisne, en

noviembre de 2014, que permitio el dialogo entre la Intendencia de Canelones, los Municipios

85. Parlamento. Comision de Ganaderia, Agricultura y Pesca. Version Taquigrafica N° 680 de 2016. Enajenacion de
Inmuebles Rurales. Sustitucion del articulo 35 de la Ley N°11.029. Grupo de Productores de la Laguna del Cisne. 16
de agosto de 2016.

-Parlamento. Comisién de Ganaderia, Agricultura y Pesca. Versién Taquigrafica N° 711 de 2016. Intendencia de
Canelones. Cuenca Laguna del Cisne. Medidas Cautelares. 6 de setiembre de 2016.
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involucrados, habitantes del area, productores rurales, organizaciones ambientalistas y diversos
organismos como OSE, UDELAR, MSP, MGAP, MVOTMA, etc., con el fin de constituir medidas de
salvaguarda del recurso hidrico y su ecosistema, que contaran con un amplio consenso.

Al respecto, el equipo técnico de la Agencia de Desarrollo Rural, sefiala que en los primeros
meses se requirié de mucho dialogo para moderar el conflicto. Sin embargo, cuando se comenzé
a trabajar caso a caso en cada predio, los productores comenzaron a identificar las
oportunidades que generaba el proceso. En tal sentido, cada vez que un productor requiere
asesoramiento, se vista el predio y se realiza un relevamiento y diagnostico conjunto entre

técnicos y la familia, a fin de determinar las opciones mas éptimas de produccion®,

Desde el afio 2016, a partir del trabajo en los predios, la caracterizacién productiva de los
mismos y el vinculo directo con los productores y habitantes, permitidé la identificacién de
algunos de ellos con aptitudes para desarrollar productos agroturisticos. De este modo,
comenzé un trabajo de sensibilizacién por parte de la Direccidn de Turismo, a fin de que desde

el colectivo se pudiera visualizar al turismo como una actividad productiva complementaria.

En dicho marco y con el objetivo de posicionar a la cuenca de la Laguna del Cisne como drea
protegida con potencial turistico para el desarrollo local, recientemente se ha comenzado a
trabajar en la implementacién del circuito del agua y la vida®. Si bien, el objetivo central es
concientizar del cuidado del agua y sus recursos ecosistémicos, se reunié a los distintos actores
presentes en torno a la cuenca y se convocd a los establecimientos interesados en conformar
un circuito turistico, donde el énfasis en el trabajo esta en fortalecer la articulacion de los

emprendedores.

Como resultado, se han identificado 20 establecimientos rurales, en las que el turismo puede
desarrollarse como actividad complementaria y posible estrategia de reconversidn productiva.
El circuito relne establecimientos de diversa produccion: ganaderia bovina, ovina y caprina,
bodega, centro ecuestre, horticola organica y tradicional, fruticola, hierbas aromaticas, vivero,
artesanos, a los que se suman el Mercado de Cercania de Estacidn Atlantida, tres escuelas

rurales y el Espacio Cultural Laguna del Cisne.

86.TV Ciudad (2018). Enfoque Regional. Informe Laguna del Cisne. [programa de television]. Recuperado el 08 de
noviembre de 2019, de https://www.youtube.com/watch?v=gRN1SddgR5g

87. El circuito del agua y la vida se trata de un proyecto presentado por los Municipio de Atlantida, Empalme Olmos
y Salinas y el Gobierno Departamental de Canelones, que cuenta con financiamiento de OPP a través del Programa
Gobiernos Locales: Desarrollo sostenible y equidad, asi como del Programa de Pequerias Donaciones de PENUD.



En el mes de setiembre, se realizaron dos circuitos a modo de prueba, a fin de valorar el recorrido
y evaluar modificaciones y ajustes antes de su comercializacion, la que se estima a partir del mes
de diciembre. El primer circuito, incluyo la visita a un predio horticola organico ubicado en la
zona de amortiguacion de la laguna, una huerta organica de autoconsumo, el establecimiento
ecuestre El Timbo y la Escuela N°169 Sosa Dias. El segundo circuito, reunié un establecimiento
caprino, el establecimiento ganadero Piedra del Toro, el Centro Cultural Laguna del Cisne y la

Escuela N°169 Sosa Dias.

Varios puntos son destacables en estos circuitos. El recorrido es acompafiado por una técnica
de la Direccién de Turismo de la Intendencia de Canelones, un baquiano de la zona y propietarios
de establecimientos del circuito, lo que asegura el intercambio de varios saberes y experticias,
que se mezclan con anécdotas y diversas historias en torno al lugar.

El circuito redne productores rurales que debieron modificar sus sistemas de produccién en
funcién de las medidas cautelares establecidas, asi como vecinos que formaban parte de los
colectivos ambientalistas. Lo que da cuenta de la madurez del proceso y la articulacién lograda.
En cada establecimiento se explica la actividad productiva, la reconversion llevada adelante
hacia producciones sustentables y, particularmente, la experiencia vivida en el proceso de
cambio.

Como parte del recorrido, en uno de los establecimientos se ofrece el almuerzo, el cual es
preparado por otros integrantes del circuito que se nuclean ademas en el colectivo Sabores
Criollos. Estos procuran poner en valor las tradiciones gastronémicas elaborando platos tipicos
de la cocina rural. A esto se suma la venta de productos horticolas y artesanias, producidos y

elaborados por productores locales, los que comparten su historia y experiencia.

Respecto a las regulaciones establecidas en el uso del suelo y las prohibiciones asociadas, existe
coincidencia en el rechazo generalizado surgido inicialmente. Se entendia que se los limitaba y
afectaba, lo que incluso los llevd a pensar en emigrar, aspecto curioso, ya que otros vecinos que
se sentian afectados por la problematica ambiental también pensaron en abandonar sus
hogares. Finalmente, dan cuenta del camino transitado hacia transformar esa limitacién en una

oportunidad de desarrollo.

Cabe resaltar el hecho, de que a lo largo de la visita, es recurrente la mencidn a las regulaciones

establecidas por las medidas cautelares, los controles establecidos por la Intendencia, asi como
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la importancia del ordenamiento territorial para resolver un conflicto ambiental. Lo que deja en

evidencia que se trata de preocupaciones que comienzan a estar instaladas en la ciudadania.

En sintesis, puede entenderse que la fortaleza del proyecto es la gestion comunitaria, un ambito
donde se generan redes de conocimiento interno, complementariedad y sinergias, en el

apuntalamiento institucional ha sido fundamental.

Es preciso sefialar ademas, que la proximidad del circuito el agua y la vida al Mercado de
Cercaniay la Iglesia Cristo Obrero en Estacion Atlantida, asi como del balneario Atlantida y otros
recursos naturales destacados de la zona como la desembocadura de los arroyos Solis Chico y

Sarandiy los bafados de Guazubira y Del Negro, suman valor a la oferta en su conjunto.

Finalmente, vale destacar, que se elige cerrar esta investigacidon con este caso por entenderlo
un ejemplo sintesis de las preocupaciones que han guiado la tesis. Frente a un conflicto
territorial, ocasionado por la expansién productiva no tradicional, que genera importantes
problematicas medioambientales, el ordenamiento territorial ha constituido el instrumento
para mediar en el conflicto y ofrecer las garantias de procesos sostenibles. En este caso ademas,
el turismo ha sido la herramienta propicia para generar una reconversiéon productiva en los
establecimientos involucrados, a través del reconocimiento de las singularidades competitivas
del lugar. Queda claramente definido ademas, que con las reglas de juego clara y la voluntad

politica necesaria, la interaccién desarrollo-produccién-cuidado ambiental es un camino posible.



Fotos: Circuito del Agua y la Vida, cuenca de la Laguna del Cisne.
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SINTESIS

Los territorios zurcidos por la ruta 11 presentan recursos naturales y patrimoniales
caracteristicos y singulares, conformando paisajes culturales asociados a los paisajes
productivos existentes. Como se observé en el drea de estudio, los paisajes asociados a la vid, a
la lecheria, la ganaderia y a la produccién de alimentos, vinculadas a las festividades en torno a
estas producciones y el patrimonio inmaterial como las tradiciones, las transmisiones orales y la
gastronomia, conforman un paquete de recursos con potencialidad para conformar centros

turisticos.

El territorio cuenta con circuitos turisticos instaurados, con incipientes procesos de puesta en
valor de sus recursos y diferentes niveles de consolidacion. Una siguiente etapa en el desarrollo
de los mismos, necesariamente debera considerar la articulacién e interaccidn de las propuestas
a efectos de sumar valor al destino turistico, a través de una marca territorial que potencie el
caracter integral de la propuesta y la ancle territorialmente. Aqui, los circuitos ya consolidados
pueden generar las tracciones necesarias que impulsen el desarrollo de otras iniciativas adn en

proceso germinal.

El sustento de estas propuestas turisticas son paisajes activos, resultado de la evolucién social y
productiva, por lo que resulta un desafio mantener las actividades productivas que le dan valor
al territorio y al mismo tiempo preservar el patrimonio material e inmaterial de esta region.
Como se ha visto, el turismo sostenible es una herramienta posible para conjugar el desarrollo
econdmico de las comunidades y la conservacidn de sus recursos naturales y culturales. En este
contexto, el trinomio turismo-patrimonio-ambiente ha propiciado a través de la planificacidon y

gestion territorial, un circulo virtuoso de desarrollo.
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A lo largo de la investigacién se estudié el vinculo entre el turismo y el ordenamiento territorial,
focalizado en las potencialidades del trinomio turismo-patrimonio-ambiente como una

herramienta transformadora en la planificacién y gestion de los territorios.

Se realizd una aproximacion a los territorios en torno a la ruta 11, identificando los recursos
naturales y patrimoniales capaces de sustentar una propuesta de turismo sostenible de base

local, mediante la puesta en valor de la ruta 11 como un corredor turistico de desarrollo.

Este abordaje pretendia dar respuesta a las interrogantes que guiaron la investigacién: ¢El
trinomio turismo-patrimonio-ambiente tiene el potencial estratégico de constituir una
sinergia positiva transformadora en la planificacién y gestion de los territorios para su
desarrollo sostenible? i Cémo es el vinculo entre el turismo, el ordenamiento del territorio y el
desarrollo sostenible? ¢El desarrollo de la politica de turismo es sectorial o existe un abordaje
transversal con foco en el territorio? ¢ Constituye el turismo un proyecto de desarrollo sostenible
para el pais? ¢Es solamente de escala y responsabilidad nacional o también departamental y

local?

El trabajo realizado permite concluir que el trinomio turismo-patrimonio-ambiente tiene el
potencial de generar una sinergia transformadora para el desarrollo sostenible de los territorios.
Los ejemplos abordados, dan cuenta de que, el turismo ha permitido generar alternativas
econdmicas complementarias al interno de las comunidades, a través de la valorizacion de los

recursos naturales, patrimoniales y culturales existentes.

En cuanto, el turismo requiere de modelos complejos de analisis, los referentes tedricos
seleccionados, permitieron reforzar la vision de que una politica sostenible de turismo no puede
desarrollarse de forma sectorial. El Sistema de Turismo de Beni (2001) que vincula las relaciones
ambientales, la organizacidn estructural y las relaciones operacionales, asi como el modelo de
Boullén (2006) de los componentes del espacio turistico, posibilitaron observar la necesidad de
una visién sistémica que articule las dimensiones econdmica, social, cultural, ambiental e
institucional. En tal sentido, el ordenamiento territorial constituye el instrumento
imprescindible para esta articulacidn, haciendo posible la interaccién desarrollo-produccién-

proteccidon ambiental.



Las potencialidades a partir de la mirada a otras experiencias seleccionadas, como el modelo de
gestién de los parques naturales regionales de Francia, la marca territorial Costa Rica y su
estrategia en torno a ser el pais del mundo con mayor biodiversidad y el corredor turistico
Pajaros Pintados, permitid poner en valor los desafios y oportunidades en torno a los territorios
enlazados por la ruta 11, a partir de la implementacién de un modelo de gestion compartida,
una marca territorial como sustento de la promocidn de las caracteristicas competitivas del lugar

y el corredor turistico como instrumento de desarrollo.

En cuanto a la metodologia de investigacidn seleccionada, se procuré el recorrido amplio por
fuentes documentales que barrieron los diversos aspectos de la interrelacidn turismo-territorio,
la indagacién de la politica de turismo y ordenamiento territorial mediante la participacion de
espacios formativos, espacios institucionales y espacios locales, el contacto con el quehacer
diario a partir de las entrevistas a referentes institucionales técnicos y politicos a nivel
departamental y nacional, el relevamiento del territorio concreto, tras multiples recorridas
exploratorias a efectos de sopesar las potencialidades del territorio y sus posibilidades de
desarrollo en relacién al turismo. Esta estrategia, permitio el acercamiento al relacionamiento
de las politicas publicas de turismo y ordenamiento territorial, desde la teoria, desde la practica
y desde la territorializacién de las mismas, a través de la vivencia de las experiencias concretas

y el intercambio con los emprendedores.

El estudio, ha dado como resultado una serie de productos que aportan a la construccion
colectiva del conocimiento del turismo y el ordenamiento del territorio, para el ambito concreto,
pera también como modelo a replicar en otras zonas del pais en cuanto a las potencialidades
del trinomio turismo-patrimonio-ambiente, para el desarrollo sostenible. Constituyendo el
turismo, la principal fuente de ingresos de divisas al pais, no se accedié a mapas que permitieran
observar la movilidad de la actividad. En tal sentido, la construccién de los flujos del turismo,
permitié observar claramente, la concentracidn de los recursos turisticos y la estacionalidad de
la actividad. En este contexto, la posibilidad de relevar recursos turisticos a partir de
reconocimiento de bienes patrimoniales y recursos naturales en regiones relegas del foco del
turismo, evidencia una posibilidad de desarrollo local latente. La seleccidn de los territorios en
torno a la ruta 11, el mapeo de los recursos existentes, el relevamiento de propuestas turisticas
incipientes, la valoracion de areas con posibilidades de desarrollar centros turisticos, procurd

sumar al debate.
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A partir de estas conceptualizaciones, la investigacién confrontd diversas miradas sobre el
problema de estudio: las potencialidades en torno a la ruta 11 como un corredor de desarrollo
turistico, los desafios y oportunidades en relacion al trinomio turismo-patrimonio-ambiente asi
como la institucionalidad del mismo, las diversas visiones sobre el turismo y el ordenamiento
territorial, y, el turismo sostenible como herramienta de proteccion cultural, ambiental y
desarrollo local. Estas visiones estructuran este capitulo, junto a una serie de recomendaciones

para la gestidn, incorporando los resultados surgidos de la investigacion.

RUTA 11 COMO UN CORREDOR TURISTICO DE DESARROLLO

Indagar la ruta 11 como un corredor turistico de desarrollo, fue una estrategia de lectura,
analisis, diagndstico e interpretacién del territorio, que procuré compensar los desequilibrios
territoriales entre zonas mas y menos favorecidas, promover sinergiasy conformary estructurar
una pieza territorial diversa a partir de desencadenar procesos de transformacién y proteccion,
asi como la reconversidn del territorio como un destino turistico sostenible asociado a las

caracteristicas culturales y productivas de cada zona.

La investigaciéon afrontd el estudio, mediante la conceptualizacién aportada por del triptico
territorio-territorializacion-territorialidad propuesto por Guibert (2016), definido en el capitulo
I. La potencialidad de este triptico esta sustentada en la caracterizacion y descripcion del lugar

existente y del lugar a construir.

A partir de estas definiciones, se reconocieron una serie de recursos naturales y patrimoniales
capaces de conformar atractivos turisticos, en muchos casos como actividad econdmica
complementaria a la produccidn existente en el territorio. Sin embargo, la sola existencia de

estos recursos no alcanza para asegurar un desarrollo turistico del lugar.

En los ejemplos relevados con potencialidad de conformar centro turisticos, como el caso de los
mares de piedra de Sierras de Mahoma y Mal Abrigo, el drea protegida Humedales de Santa
Lucia y la cuenca de la Laguna del Cisne, se detectaron recursos turisticos directamente
relacionados a los modos de asentamiento y produccién de estos territorios. Estos adquieren
caracteristicas particulares en cada caso, capaces de ser complementadas con diversos circuitos
y sus interrelaciones. Construir un territorio otro a partir de estos recursos, requerira reconocer

que el propio lugar es la respuesta, como sefiala Sabaté (2002) “nuestras intervenciones han de



estar guiadas por la firme creencia de que en la identidad del territorio empieza a sintetizarse

su alternativa” (p.19).

Revalorizar estos recursos requerird de voluntad politica, del involucramiento de las
comunidades y de técnicos en territorio, que permita la interaccion entre diversas experticias.
Cada territorio, necesitard entonces, de abordajes particulares que reconozcan sus
caracteristicas, simbolos identitarios, singularidades e idiosincrasias, como componentes a

capitalizar, que sienten las bases a narrativas guias para una propuesta turistica.

En el caso del area protegida Humedales del Santa Lucia, se la ha reconocido como el
componente singular de mayor relevancia en el corredor por su excepcional calidad natural,
capaz de impulsar sinergias positivas transformadoras en su entorno, asi como promover el
trabajo conjunto entre los departamentos de Canelones, San José y Montevideo. En tal sentido,
tiene la capacidad de constituir un proyecto emblema, que oriente a definir un sistema de
actuaciones articuladas en torno a objetivos de desarrollo sostenible. Una intervencidn de esta
naturaleza, requiere ademas de un proyecto de detalle, incorporar herramientas de gestién que

guien claramente las actuaciones en su conjunto.

Cabe destacar, que de todo el territorio analizado, la cuenca de la Laguna de Cisne, constituye
el Unico ejemplo donde la potencialidad de la planificacion territorial, a través del trinomio
turismo-patrimonio-ambiente, puede observarse claramente. En tal sentido, el circuito turistico
del agua y la vida, es una estrategia de reconversién productiva y trasformacion territorial,
donde el turismo sostenible ha permitido la puesta en valor de los recursos naturales y
patrimoniales del territorio. En un escenario de conflictos territoriales asociados a problematicas
ambientales, el ordenamiento territorial ha sido el instrumento para ofrecer las garantias de

procesos sostenibles.
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Figura 28: Sintesis de la actividad turistica encontrada en los territorios en torno a la ruta 11. Elaboracién
propia.

Ruta de la Leche
Ruta del Queso
@ Ruta Enoturistica
Ruta Agroalimentaria
Santoral Canario
@ Produccién agroecoldgica Laguna del Cisne
@ Humedales del Santa Lucia

Figura 29: Sintesis de la actividad turistica en los territorios en torno a la ruta 11 a partir de la reproyeccion
como un corredor gastronémico. Elaboracion propia.



EL TURISMO SOSTENIBLE COMO HERRAMIENTA DE PROTECCION CULTURAL,
AMBIENTAL Y DESARROLLO ECONOMICO LOCAL

El estudio partida de la concepcion de que la proteccidon del ambiente y la valorizacién de los
bienes patrimoniales pueden generar nuevas alternativas econdmicas a través del turismo, que
permitan el desarrollo local de las comunidades. Como se vio anteriormente, los ejemplos

desarrollados dan cuenta de que esta es una opcién viable.

Sin embargo, para que el turismo constituya una alternativa que produzca desarrollo local,
debera de ser percibido como una actividad econédmica capaz de complementar o sustituir otras
actividades productivas tradicionales. Las entrevistas realizadas, reflejan que aun hoy esta es
una visidn a construir, la que requiere de permanentes esfuerzos de apuntalamiento desde los

ambitos institucionales.

Esta visidn a construir, requiere ademas de procesos de sensibilizacién que permitan visualizar
que los dmbitos productivos, las tradiciones, la gastronomia y los recursos naturales, son
atributos genuinos capaces de atraer visitantes. De los intercambios realizados con los colectivos
gue llevaban adelante propuestas de turismo comunitario, era recurrente el hecho, de que les
costd reconocer que sus establecimientos y modos de vida podian constituir productos

turisticos.

Una debilidad sefalada por autoridades y confirmada en los intercambios con los
emprendedores, radica en la escaza importancia dada al registro de visitantes y a los recursos
econdmicos obtenidos. La no construccién de datos estadisticos, a efectos de conocer el perfil
del turista que llega a la regidén, como herramienta de evaluacién para la toma de decisiones,
resulta una debilidad que debe ser afrontada. En tal sentido, programas de capacitacion y

profesionalizacidn de la actividad deben ser desarrollados.

Paraddjicamente, en los emprendimientos familiares, la principal fortaleza puede constituir
también una debilidad. Diversos expertos subrayan que la participacién de la familia le da
autenticidad al recurso turistico, se entrelazan las tradiciones, la historia familiar, el abrir el
hogar para convivir con el visitante. Sin embargo, la transformacidn productiva que incorpora el
turismo al emprendimiento como actividad complementaria, no genera un nuevo empleo, la
misma persona debe sumar a sus obligaciones diarias las tareas propias del turismo. A esto se
suma, que las acciones de promocion del turismo requiere de la participacion en eventos, ferias,

seminarios, etc., fuera del emprendimiento. En ocasiones, esto debilita el desarrollo del
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proyecto turistico, el que compite con la actividad productiva primaria, de la que se conocen sus
costos y beneficios, mientras, que el nuevo proyecto, estd cargado de incertidumbres y
continuos aprendizajes. Frente a estas dificultades, desencadenar procesos de articulacion y
apuntalamiento entre emprendedores con distintos niveles de desarrollo, resulta fundamental.
Aqui juega un rol relevante el apoyo que estos colectivos puedan recibir desde los gobiernos

locales.

Queda de manifiesto entonces, que la responsabilidad de una politica de turismo trasciende la
escala nacional, siendo necesario asumir liderazgos multinivel de forma articulada, a efectos de

posicionar al turismo como una politica de desarrollo a escala nacional, regional y local.

Finalmente, los ejemplos analizados, demuestran que el reconocimiento de los recursos
naturales y patrimoniales del territorio, asi como su puesta en valor a través del turismo,
requiere del involucramiento de las comunidades locales, valorizando su propia historia y

desarrollando propuestas turisticas basadas en su identidad, modos de vida y produccion local.

LA INSTITUCIONALIDAD EN RELACION AL TRINOMIO TURISMO-PATRIMONIO-
AMBIENTE

Como se ha observado a lo largo de la investigacion, el desarrollo sostenible de los territorios
requiere de enfoques transversales de las politicas publicas, a efectos de su abordaje y
comprension como problema complejo. En tal sentido, el ordenamiento territorial es un

instrumento estratégico para alcanzar el desarrollo sostenible.

La legislaciéon nacional, en materia de ordenamiento territorial, politica ambiental y turismo
prevé la coordinacion y la cooperacién como principios generales. Sin embargo, como se ha
visto, en los Gobiernos Departamentales de San José y Canelones, no existen ambitos
transversales establecidos donde abordar una politica conjunta de turismo-patrimonio-
ambiente. Las acciones transversales son limadas y en ocasiones se restringen a la solucién de

conflictos puntuales.

Tradicionalmente, la participacion de las instituciones administradoras del turismo en la
planificacién territorial ha sido limitada. Por otra parte, el desarrollo de destinos turisticos ha

carecido de la mirada del ordenamiento territorial, respondiendo en muchos casos a ldgicas



econdmicas de inversion inmobiliaria, desprovistas de una vision integral del turismo y el
territorio.

En cuanto al reconocimiento del acervo patrimonial a través de los instrumentos de
ordenamiento territorial, ha tenido un desarrollo dispar. En el departamento de Canelones, los
planes locales incluyen inventarios de bienes patrimoniales a proteger, si bien en su mayoria se
centran en patrimonio arquitectonico, aunque con excepciones. En el caso del departamento de
San José, los instrumentos indican que deberan construirse catalogos patrimoniales, no
obstante no incluyen listados de dichos bienes. En ambos casos, se observa la ausencia de
instrumentos de proteccion de bienes y espacios patrimoniales, asi como de herramientas de
gestién definidas en torno al grado de proteccién del bien y niveles de intervencién adecuados.

Lo que pone en dudas el alcance real de la proteccion.

Por otra parte, se detecta un alto nivel de articulacidn en el nivel departamental-nacional en
politicas sectoriales. En contraposicidn, se observan insuficientes dmbitos transversales
intersectoriales a nivel departamental. Al mismo tiempo, surgen dificultades en los espacios de
coordinacion nacional-departamental en relacion a la superposiciéon de los espacios de
participacién en temas de similar naturaleza, lo que dificulta la representatividad de la
institucion y agota el proceso. Asociado a este punto, en ocasiones, surgen dudas respecto a la
legitimidad de los representantes en dmbitos de coordinacidn, en relacidn a si son capaces de
interpretar todos los intereses de la institucién que representan, lo que evidencia fragilidades

en el tratamiento transversal de las estrategias al interno de las organizaciones.

Se debe agregar ademads, que se han podido detectar dos visiones contrapuestas en torno al
desarrollo del turismo. Por un lado, una mirada sobre el turismo como actividad econdmica, que
condice a desarrollos enfocados en la captacidn de turistas y la generacion de divisas para el
territorio. Por otra parte, una visién de la gestién del lugar como destino turistico, donde el
énfasis esta puesto en la articulacién de propuestas y en la sumatoria de recursos que puedan
complementar una oferta turistica coordinada. Si bien, se trata de dos visiones

complementarias, se detectan conflictos que dificultan el desarrollo estratégico de la actividad.

Estas problematicas, refuerzan la necesidad de fortalecer e institucionalizar los ambitos
transversales de desarrollo de las politicas publicas, a escala local, departamental y nacional,
para la formulacidon, toma de decisiones, ejecucién y evaluacién de las mismas. La

transformacidn sostenible de los territorios, requiere entonces, de mas coordinacién, mas
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cooperacion y mas concertacién en los diversos dmbitos de actuacién publico-publico y publico-

privado.

HERRAMIENTAS TERRITORIALIZADAS PARA EL DESARROLLO TURISTICO

Como se ha podido observar, la politica publica de turismo, ha desarrollado una bateria amplia
de herramientas para la promocién y el apoyo a emprendimientos turisticos. Existen diversos
programas, que permiten a emprendedores y organizaciones de la sociedad civil, acceder a
fondos publicos no reembolsables para el desarrollo de proyectos turisticos.

En el caso de los circuitos turisticos detectados en corredor ruta 11, los proyectos Senderos
Ecoturisticos de Boca del Cufré, Mal Abrigo paraiso escondido, turismo rural Colonia América y
el circuito del Agua y la Vida de la cuenca de la Laguna del Cisne, han contado con estos fondos

para su desarrollo. Todos ellos, han continuado teniendo apoyo institucional de diversa indole.

Si bien, se reconoce la fortaleza de la politica publica de turismo, al proporcionar estas
herramientas a emprendimientos que sin estos apoyos dificilmente hubieran podido desarrollar
propuestas turisticas, se detectan dos debilidades. Por un lado, la territorializacion de estos
proyectos a nivel local, ha generado el desarrollo de propuestas desarticuladas —pese a su
cercaniay complementariedad—, producto de que responden a diferentes programas nacionales
o departamentales. Por otra parte, el continuo apuntalamiento institucional necesario para el
mantenimiento activo de estos desarrollos, pone en duda los sostenibilidad de los proyectos si

estos soportes fueran retirados.

LAS MIRADAS SOBRE EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

En relacion a la politica de ordenamiento territorial, desde el ambito departamental y local las
miradas son dispares. Por un lado, algunos actores sefialan a la LOTDS como la herramienta
capaz de coadyuva al trabajo transversal de las distintas areas y disciplinas dentro de la
institucion. Por otra parte, otros actores apuntan al ordenamiento territorial como una limitante
para el desarrollo y la toma de decisiones. Es un claro sintoma de los esfuerzos aln necesarios
para posicionar al ordenamiento territorial en su real magnitud, como instrumento estratégico

para el desarrollo sostenible.

Si bien, el ordenamiento territorial provee de una caja de herramientas amplia para este

cometido, en tanto la proteccion ambiental constituye hoy una de las principales



preocupaciones globales, la politica ambiental integrada a otras, proporciona ventajas
estratégicas, producto de la sensibilidad social que despierta el medioambiente.

En este aspecto, la politica ambiental puede constituir una “politica locomotora” capaz de
generar el impulso necesario para el desarrollo de acciones transversales con enfoque holistico,
sistémico y prospectivo, que logre dar visibilidad al ordenamiento territorial como herramienta

estratégica en su real magnitud.

De acuerdo a los ejemplos desarrollados, frente a los conflictos territoriales —cada vez mas
presentes por el embate de desarrollos productivos de cuestionable sostenibilidad ambiental-,
el trinomio turismo-patrimonio-ambiente como herramienta de planificacién territorial, ha
demostrado ser una herramienta capaz de articular desarrollo productivo y sostenibilidad
ambiental. En tal sentido, el ordenamiento territorial ha generado politicas que orientan el
desarrollo en el corto, mediano y largo plazo, trascendiendo la simple administracién de los

territorios, a través del reconocimiento y la puesta en valor de sus principales recursos.

Sin embargo, vale considerar que, a mas de 10 afios de aprobada la LOTDS, contando con
decenas de instrumentos aprobados, es escaso aun el desarrollo e implementacion de las
herramientas de gestidon y articulacién territorial proporcionados por la Ley. En términos
generales, podria decirse que estos instrumentos, han restringido el cardcter estratégico del
ordenamiento territorial y el desarrollo sostenible, al establecimiento de zonificaciones, usos
del suelo y prohibiciones asociadas. Es necesario por tanto, avanzar en una nueva generacion
de instrumentos, que hagan foco en la gestidén de los territorios, que reconozcan y disminuyan
la brecha entre tedrica y practica, que permita la construccién de procesos transversales
concertados, a fin de promover territorios mas justos, equilibrados y enfocados por el interés

general.

RECOMENDACIONES PARA LA GESTION
En tanto, la investigacidn procuraba una visidn colectiva y alternativa del desarrollo sostenible
del territorio, se entiende pertinente realizar una serie de recomendaciones para la gestion

territorial:

e Disefiar, instrumentar e institucionalizar ambitos transversales para la formulacion,
toma de decisidon, ejecucion vy evaluacion de las politicas publicas. Esta

institucionalizacién tiene como desafio adicional, el abordaje pragmatico, a efectos de
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asegurar un accionar agil en consonancia con los objetivos trazados, a través de lineas
de actuacién articuladas, sin desconocer las especificidades de cada area.

e Crear un observatorio turistico nacional, como herramienta que permita construir una
politica publica planificada, a fin de consolidar una oferta personalizada acorde a las
demandas de turistas cada vez mds informados y exigentes.

e Desarrollar catdlogos de proteccion de bienes patrimoniales materiales e inmateriales,
asociados a instrumentos de gestion que incorporen la mirada del turismo, a efectos de
constituir recursos turisticos genuinos.

e Reconocer los recursos naturales existentes en el territorio, generar instrumentos de
salvaguarda y planes de manejo que permitan su gestion y sustenten propuestas de
turismo de naturaleza.

e Implementar una institucionalidad de gobernanza publico-privada que permita la
gestidn del destino turistico de forma asociativa y concertada. En nuestro pais, pueden
ser considerados ejemplos exitosos la OGD Rocha (Organizacidén de Gestion del Destino
Rocha) y la APROTUR Piridpolis (Asociacién de Promocion Turistica de Piridpolis).

e Desarrollar una marca territorial asociada al destino turistico que sustente una narrativa
guia, como idea generadora de proyectos, como soporte de un territorio otro.

e Reconocer en el area protegida Humedales del Santa Lucia una pieza territorial
estratégica, capaz de sustentar una transformacion sostenible del territorio a partir del

turismo.

Como se ha podido observar a lo largo de la investigacion, el turismo se trata de una actividad
productiva dindmica, con un creciente impacto sobre la economia nacional, en el que territorio
y la poblacién son sus principales activos. De hecho, |la Estrategia de Desarrollo 2050 (OPP, 2019),
ha sefialado al turismo como uno de los seis complejos estratégicos para la trasformacion
productiva sostenible del pais a largo plazo. El desarrollo sostenible a través del turismo, debera
combinar crecimiento econdmico, sostenibilidad ambiental y justicia social. En tanto, el
ordenamiento territorial es estrategia al servicio de las transformaciones de las condiciones de
vida de la poblacidn y el desarrollo sostenible, constituye el instrumento imprescindible para

esta articulacion.

A partir de los ejemplos analizados, se ha demostrado que el turismo sostenible es una
herramienta posible para conjugar el desarrollo econdmico de las comunidades y la

conservacién de sus recursos naturales y culturales. En este contexto, el trinomio turismo-



patrimonio-ambiente puede propiciar a través de la planificacién y gestion territorial, un circulo

virtuoso que conjugue desarrollo-produccion-cuidado ambiental.

Hacer evidente este circulo virtuoso, requiere de un compromiso compartido entre las
instituciones publicas, los tomadores de decisiones, la academia, los técnicos y la ciudadania.

Este trabajo procurd ser un aporte mas a la trasformacion sostenible y colectiva del territorio.
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Al inicio de esta tesis, pudo observarse un nudo como construccidn simbdélica de las tensiones
percibidas en los territorios en torno a la dicotomia pais productivo vs pais natural. En el proceso
de la investigacion estas tensiones pudieron observarse claramente. No obstante, el recorrido
permitid reconocer que existen experiencias en la que la conjuncidn proteccién ambiental-
desarrollo productivo es un camino posible. En estas experiencias, el turismo sostenible ha sido
la herramienta propicia para conciliar el desarrollo econémico de las comunidades y la
conservacién de sus recursos naturales y culturales, mientras, el ordenamiento territorial ha
proporcionado reglas de juego claras como garantia de procesos sostenibles. En este punto, la
cuerda es la representacion simbdlica de estas interacciones, en la misma, cada variable a modo

de hebra, es capaz de sumar a la construccion colectiva de territorios mas sostenibles.
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