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Resumen

El articulo propone analizar las implicaciones de una tendencia reciente en la produccion de las
ciudades secundarias de Uruguay, las urbanizaciones cerradas. Dicha modalidad de uso del
suelo, la cual no es nueva en el area metropolitana, comienza a tener presencia en
conglomerados que se habian mantenido ajenos a ese fenémeno.

Especificamente se presentard una mirada interdisciplinaria al proceso que se viene dando en
la ciudad de Salto, en el litoral noroeste del pais, como resultado de la propuesta de un mega
emprendimiento denominado “Proyecto El Milagro”. Esta iniciativa privada, de caracter exégeno
y con rasgos de extractivismo urbano, impone condiciones que implican la revision del plan
local de ordenamiento territorial lo que, de producirse, tendria importantes consecuencias sobre
las dinamicas espaciales, sociales, econdmicas y ambientales.

Sobre la base de informacién secundaria de fuentes oficiales, se buscara evidenciar los riesgos
que el proyecto conlleva para la sostenibilidad territorial y para el logro de una ciudad
democrética e integrada, de acuerdo a los principios que rigen la politica de ordenamiento
territorial del pais.

Ademas, la respuesta favorable y el activo involucramiento del gobierno local ante la exigencia
de flexibilizacion de la regulacion, se considera indicativa de la funcién estatal en una nueva
fase de la neoliberalizacion de la produccion territorial.

Palabras claves: mega emprendimientos inmobiliarios, urbanizaciones cerradas, extractivismo
urbano, ciudades intermedias, Uruguay

Abstract

The aim of this article is to analyze the implications of a recent trend in the production of
intermediate cities in Uruguay, the gated communities. This modality of land use, which is not
new in the metropolitan area, has begun to spread in conglomerates that had remained outside
this phenomenon.

Specifically, an interdisciplinary look at the process that has been taking place in the city of
Salto, on the northwestern coast of the country, will be presented as a result of the proposal for
a mega-enterprise called “El Milagro Project”. This private initiative, of exogenous nature and
with traits of urban extractivism, imposes conditions that imply the revision of the local land use
plan, which, if it occurs, would have important consequences on spatial, social, economic and
environmental dynamics.

Based on secondary information from official sources, it will seek to demonstrate the risks that
the project entails for territorial sustainability and for the achievement of a democratic and
integrated city, in accordance with the principles that govern the country's land use planning
policy.

Furthermore, the favorable response and the active involvement of the local government facing
the demand for more flexible regulation is considered indicative of the state function in a new
phase of the neoliberalization of territorial production.

Keywords: mega real estate developments, gated communities, urban extractivism,
intermediate cities, Uruguay
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Presentacion

En el articulo se presentan avances de la investigacion que viene llevando a cabo el
Grupo de Estudios Territoriales del Centro Universitario Regional Litoral Norte de la
Universidad de la Republica (GET CenUR LN-UdelaR), cuyo propdsito es analizar,
tanto el proceso de debate y negociacién, como los posibles efectos urbano-
territoriales y ambientales de la propuesta de instalacién de una urbanizacion cerrada
con potencial de modificacion estructural del territorio comprendido por la ciudad de
Salto y su microrregion, la cual lleva por nombre “Proyecto el Milagro” (en adelante
PEM).

Dicho mega emprendimiento, cuyos responsables son capitales privados externos?, ha
sido definida y adoptada por el poder ejecutivo departamental como un proyecto de
desarrollo, atributo que fundamenta el pedido revisién parcial del plan local de
ordenamiento territorial, condicién para poder transformar tres padrones rurales en

suburbanos con el objetivo de la construccién de residencias y otras instalaciones.

La posicidon asumida por el gobierno departamental consistente en un apoyo explicito
de este emprendimiento, el cual redne las caracteristicas de una actividad de
especulacion inmobiliaria de tipo extractivista obliga a, no solamente proyectar los
posibles efectos de la concrecion de la mencionada revision, sino también reflexionar
acerca de las concepciones que el mismo Estado parece tener sobre qué es el
desarrollo y cual es su papel en ese proceso, especialmente en lo que refiere al

vinculo con los grandes capitales exégenos.

Los objetivos del trabajo son, por un lado, hacer visibles los conflictos territoriales que
genera una iniciativa que contiene todas las caracteristicas de un fenébmeno de
extractivismo urbano y; por otro, tensionar los discursos que se construyen en torno a
las mega inversiones como generadoras de desarrollo, donde el Estado asume el
papel de facilitador de las condiciones requeridas por los agentes econdémicos,

asumiendo supuestos de derrame gue no necesariamente ocurren.

En la actualidad, la gestion territorial de los gobiernos locales se encuentra tensionada
por politicas de desarrollo de diferente orientacion, lo que se ha hecho evidente a partir
del caso del PEM. Por un lado, la apuesta al crecimiento econémico basado en la
promocién de la inversion privada, en el marco de una estrategia de tipo

neodesarrollista y, por otro, las acciones dirigidas a generar procesos de desarrollo

! Se trata de la firma “La Tahona”, la cual “orienta sus actividades al desarrollo de Clubes de Campo y a la
comercializacion de lotes procedentes de tierras y se han extendido, mas recientemente, al desarrollo de proyectos
inmobiliarios en propiedad horizontal” (Berensztein, 2019, pag. 52)
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desde el propio territorio, con un fuerte énfasis en la potenciacion de los recursos
enddgenos y la sostenibilidad ambiental y social, aspectos centrales en la ley que rige

el ordenamiento territorial en el pais.

En este escenario se viene asistiendo a un proceso de disputa por la construccién
territorial, el cual es habilitado por la accién del gobierno local en respuesta a la
demanda de un agente del mercado inmobiliario, iniciativa que, de llevarse a cabo,
tendra importantes efectos sobre la configuracion espacial, los activos ambientales y la
cohesion socioterritorial, o que entra en franca contradiccién con los lineamientos de

la legislacién nacional en materia de ordenamiento territorial.
Contextualizacion del caso objeto del analisis
La ciudad de Salto y su microrregion

Ubicada sobre el rio Uruguay a unos 500 kilémetros al norte de la capital nacional, la
ciudad de Salto se posa sobre el punto terminal de la cuchilla homénima. Esta ciudad
puerto se encontré a la vez con condiciones topograficas particulares donde la
presencia de dos arroyos Sauzal y Ceibal tributarios del rio Uruguay flanquearon su
crecimiento. No fue hasta mediados del SXX cuando el damero superé los limites
naturales impuestos para constituir una trama urbana mas extensa con proceso de
aglomeracion de otros asentamientos que la rodeaban, uniendo su centro con el
“Cerro” hacia el norte, y con Salto Nuevo hacia el sur, mientras la costa se desarrolla
en su extension con modernos chalets y adornados paisajismos. La ciudad se continu6
extendiendo hasta conformar los limites urbanos hoy conocidos alcanzado una

superficie urbana de casi 3800 hectareas.

En la Figura 1, se presenta la ciudad de Salto y su microrregion, indicando en amarillo,
la ciudad (capital departamental) y los centros poblados que conforman la estructura
de “archipiélago” que caracteriza a la regién; en contorno rojo, se muestran los
padrones implicados en la recategorizacibn puesta a consideracién para la

implementacién del megaproyecto El Milagro.
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El entorno inmediato de la ciudad se caracteriza por la existencia, desde fines del siglo
XIX, de un corddn de produccion hortifruticola creado por el aporte fundamentalmente
de inmigrantes europeos. Este territorio es un espacio acotado donde la conjuncién de
los tipos de suelos, la presencia de agua (superficial y subterranea) y el clima local son
factores claves que permiten producir alli de modo intensivo diversos tipos de
productos hortifruticolas, incorporando en las ultimas décadas infraestructuras para el
procesamiento de la produccién que se realiza. En esta area existen también ocho

centros poblados que se vinculan principalmente a esta produccion primaria, su

Derecho a la ciudad y urbanizacion latinoamericana. Otra agenda.

procesamiento e industrializacion y el turismo, Osimani y Llerena, Agua Salto, 18 de
Julio, Garibaldi, San Antonio, Albisu y Termas del Dayméan. Estos centros poblados
aislados e interconectados, genera una estructura territorial en “archipiélago” que les

permite complementariedad, identidad local y regional, y es lo que determina la

)
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conformacion de la microrregion de Salto, la conjuncién de esta estructura territorial
rural de calificacion productiva y su interrelacion directa con la estructura urbana de

soporte.

2
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El vigente Plan de ordenamiento territorial. Una experiencia de planificacion

participativa y consensuada
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El Departamento de Salto tiene una larga tradicion en procesos de planificacion
territorial y urbana que lo lleva a contar, desde mediados de la década del "90 del siglo
pasado, con un conjunto de decretos departamentales que conforman lo que se dio a
llamar “El Plan de la ciudad de Salto”. Trabajo llevado adelante por el Ejecutivo y el
Legislativo departamental de manera conjunta y en multiples consultas con los actores
sociales. La aprobacion de la Ley 18.308 de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible (LOTDS) en 2008, dio un nuevo marco legal e hizo que Salto avanzara

significativamente en el ordenamiento de su desarrollo territorial.

Dicho proceso se inicié en 2008 con la elaboracion de las Directrices Departamentales
de Ordenamiento Territorial que fueron aprobadas a través del Decreto Departamental
6524/2011, teniendo otro hito fundamental en 2011, con el comienzo de la revision del
Plan de la ciudad de Salto de los afios noventa, concretandose en 2016, a través del
Decreto Departamental 6953/2016, en el nuevo Plan Local de Ordenamiento Territorial
de la ciudad de Salto y su Microrregién (en adelante PLOT de Salto y su Microrregién).
Dos rasgos especialmente sobresalen en este proceso, por un lado, que se iniciaron
en una administracién y fueron continuados y promulgados en la siguiente, con un
gobierno departamental de diferente signo politico; y por el otro, la participacion de la
Junta Departamental (legislativo) en la elaboracion de los planes, con aprobacién de
estos decretos por unanimidad, contando ademas con una importante participacion de

la sociedad local en las instancias de consulta.

Esta modalidad de planificacion sobre la base de amplios consensos se repitio y
permitio aprobar planes de ordenamiento para otras unidades territoriales (Termas del
Dayman, la microrregion de Quintana—Pepe Nufiez y el centro poblado rural Garibaldi),
siendo valorada a nivel nacional por su continuidad, coherencia, participacion y los

acuerdos politicos y sociales logrados?.

La propuesta de revisién del PLOT de Salto y su Microrregiéon y el “Proyecto
El Milagro” (PEM)

El 29 de diciembre de 2020 el Poder Ejecutivo Departamental puso de manifiesto la
revision parcial del PLOT de Salto y su microrregion, de acuerdo a lo establecido en la
Ley N° 18308 en su Art. 29°, con el objetivo de recategorizar tres padrones rurales
(2220, 12463, 12462). De la revision propuesta, surgen al menos, dos aspectos
centrales a destacar: en primer lugar, la resolucion refiere en forma exclusiva a la
revision del Plan (vigente desde el afio 2017, cuya revisidbn es posible mediante

causas fundadas o a los diez afios) para la recategorizaciéon de los tres padrones

2 EI PLOT de la ciudad de Salto y su Microrregién obtuvo el Premio Nacional de Urbanismo en el afio 2018.
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mencionados; y en segundo, si bien se denomina “revision parcial’, dadas las
transformaciones urbanas que propone, implica una revision total de los lineamientos
estratégicos y fundantes del mismo, por lo cual debiera trascender los padrones

implicados y ser pensada en su totalidad.

El proceso de revision del Plan, se abre solo a los efectos de viabilizar el PEM. De
acuerdo al marco legal, queda una instancia formal obligatoria de participacion que es
la audiencia publica. En ella se espera que, teniendo en cuenta las observaciones
realizadas por la ciudadania durante la puesta de manifiesto, se ponga a su
consideracién la propuesta definitiva que luego sera enviada al legislativo

departamental, para su discusion y eventual aprobacién.

Aunqgue en el expediente 2020/29815 la Intendencia de Salto niega la existencia de un
proyecto al respecto, del andlisis de la documentacion presentada, surge que la misma
es coincidente con lo que se conoce publicamente del PEM, para lo cual se procura la
modificacion de la normativa existente (el ya citado Decreto N° 6953/2016) a los
efectos de satisfacer las aspiraciones de FOMEX SA, impulsora de la propuesta. Se
trata entonces de modificar los atributos del suelo en Unicamente 3 de los méas de
2500 padrones rurales (superficie aproximada 120.000 ha), comprendidos en el area
de aplicacion del PLOT de Salto y su microrregion, los cuales ademas presentan la

particularidad de pertenecer a un Unico propietario privado.

Tabla N°1. Area de incidencia del PEM segln categoria del suelo para la ciudad de Salto

saLTO AREA(H) | pRoVECTO EN EL AREA (4

URBANO 3786 15
URBANO CONSOLIDADO 2851 20
URBANO NO CONSOLIDADO 935 61
SUBURBANO 1044 54
SUBURBANO NORTE 476 119
SUBURBANO SUR 562 101
EL MILAGRO 568

Fuente: Elaboracion propia, con base en informacion de Direccion Nacional de Ordenamiento Territorial
(DINOT — MVQOT)

Vol. XV — Afio 2021 — pp.184 — 217 - Dossier — Proyeccion

190



ISSN 1852 - 0006

ler semestre| Vol. XV | Afio 2021

http://revistas.uncu.edu.ar/ojs3/index.php/proyeccion

Derecho a la ciudad y urbanizacion latinoamericana. Otra agenda.

29

ESTUDIOS GEOGRAFICOS Y DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

2

(| OIrQyEeCcCiomL

O

Leal, J.; Sabafio,0.; Bozzo,A.; Ferrer,J.; Texeira, T.; Bisio, N. | Mega emprendimientos inmobiliarios y politica
publica de desarrollo territorial en ciudades intermedias de Uruguay. El “Proyecto El Milagro” en la ciudad de Salto
El tamafio del area para la cual se pide la revisién del plan de ordenamiento local, es
muy significativo, representando el 15% del suelo urbano y el 20% del suelo urbano
consolidado?® (Fig. N° 2).
Figura N°2. Significacion del area del PEM con relacién a la planta urbana de la ciudad de
Salto
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Fuente: Elaboracion propia, con base en informacién de Direccion Nacional de Ordenamiento Territorial
(DINOT — MVOT) e imagen satelital de la Infraestructura de Datos Espaciales Uruguay (IDE UY)
El emprendimiento que se propone desarrollar en la mencionada area es descrito
como “...un cluster turistico, habitacional y de servicios, donde se propone una mixtura
de programas y de actividades, primando un perfil general rural-turistico y suburbano
con una parte de servicios de avanzada con una implantacion suburbana”
(Berensztein, 2019, pag. 7). En la propuesta presentada al Gobierno Departamental
por el grupo interesado, no se detalla la forma en que estos tres componentes se

3 Ley 18.308 Art. 32° parrafo 2° literales a y b. En el suelo categoria urbana los instrumentos podran establecer las
subcategorias de: a) Suelo categoria urbana consolidado, cuando se trate de areas urbanizadas dotadas al menos de
redes de agua potable, drenaje de aguas pluviales, red vial pavimentada, evacuacion de aguas servidas, energia
eléctrica y alumbrado publico; todo ello en calidad y proporcion adecuada a las necesidades de los usos a que deban
destinarse las parcelas; b) Suelo categoria urbana no consolidado, cuando se trate de areas en las que aun
existiendo un minimo de redes de infraestructuras, las mismas no sean suficientes para dar servicio a los usos
previstos por el instrumento.
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combinardn para su materializacion. En efecto, como se mencionara mas adelante, el

“proyecto” se reduce a la construccion de nucleos habitacionales.

Para la comercializacion del predio se prevé su division en 2500 lotes destinados a
residencias y 5 macrolotes para grandes desarrollos. Quienes impulsan el proyecto
estiman que su construccion demandara diez afos, previendo comercializar 50 ha
anualmente, a razéon de “250 lotes por afio y un macrolote cada dos afos”

(Berensztein, 2019, pag. 55).

Las urbanizaciones cerradas como tendencias recientes en la construcciéon

de ciudades intermedias en Uruguay

Las ciudades intermedias de Uruguay definidas como “aquellos centros urbanos de
mas de 5000 habitantes, con protagonismo local/regional y que no forman parte de la
conurbacion metropolitana” (Martinez & Altmann, 2015, pag. 9), se han convertido
recientemente en objetivo de desarrolladores que impulsan la instalacion de proyectos
inmobiliarios basados en el modelo de barrios privados. La reciente instalacion de
estos modelos de negocio en ciudades intermedias del interior del pais, como
Paysandu, Soriano o Lavalleja, son una muestra de ello. Este proceso de apertura de
nuevos mercados en las ciudades de segundo orden es coincidente con una retraccion
en la dindmica poblacional y en la construccion de viviendas que ha experimentado en
el ultimo tiempo el conurbano de la capital (Martinez, Delgado, & Altmann, 2016), el

principal espacio de implantacion de estas urbanizaciones.

Estos modelos de desarrollo inmobiliario son novedosos para estas ciudades, a
diferencia de la presencia que desde los afios noventa vienen teniendo en el area
metropolitana, con un crecimiento exponencial en las ultimas dos décadas (Pérez &
Ravela, 2019).

Actualmente, las ciudades intermedias del pais conforman un atractivo espacio para el
despliegue de esas practicas de corte especulativo. En efecto, la existencia de
grandes extensiones de suelo suburbano escasamente consolidado, o suelo rural
préximo a las areas urbanas en condiciones de ser transformados a suelo urbano,
permite proyectar un importante incremento de su valor en caso de que se produzca
un cambio de categoria, con minima inversion y riesgo nulo. Para ello los operadores

privados necesitan contar con la intervencién de los gobiernos locales, quienes
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detentan la facultad para modificar la categoria del suelo y habilitar por tanto su

valorizacién por el cambio normativo®.

Estos modelos de desarrollo urbano presentan caracteristicas particulares, y manejan
elementos que se constituyen como reglas de juego habituales.

Por un lado, tienden a ser iniciativas impulsadas a través de un lobby dirigido al sector
politico y a ciertos sectores sociales y empresariales, para ofrecer planes inmobiliarios
como “proyectos de desarrollo”. Utilizan argumentos que se basan en la debilidad
socioecondmica de la localidad en la que se instalan, como la falta de inversion y
empleo, para justificar la obtencion de facilidades normativas y tributarias a cambio de
eventuales mejoras en los indicadores econémicos locales. Por otro lado, operan a
través de la articulacion bipartita entre empresas y actores politicos en busca de
facilidades administrativas para el cambio normativo, tal como sucede en el caso que

se analiza.

Estas modificaciones en los marcos juridicos, habilitan al desarrollo de estos
emprendimientos y permiten maximizar de forma extraordinaria sus ganancias, con la
promesa de dinamizar la economia local mediante flujos econdémicos que
eventualmente se pondrian en juego una vez realizada la modificacion. Esta
expectativa de inversibn —que como se vera mas adelante, no es tal- es utilizada por
parte del gobierno local como muestra de eficiencia en su gestién, asi como de la
existencia de vias de salida a la situacién de estancamiento econdémico y social en la
que se encuentra el territorio. Por otra parte, y en lo que respecta a las finanzas
publicas, la generacién de nuevo suelo urbano es vista como una oportunidad para
acceder a mas recursos por concepto de contribucion inmobiliaria por parte de la

administracion (Martinez, Delgado, & Altmann, 2016).

Por dltimo, estas propuestas de urbanizaciones privadas aprovechan las debilidades
técnicas locales en el proceso de elaboracién de instrumentos de alta complejidad,
frente a contrapartes demandantes de flexibilidades normativas con recursos

econdmicos y técnicos muy poderosos.

Como resultado de lo dicho, estos emprendimientos terminan constituyéndose en
simples procesos de loteamiento de suelo y ventas de parcelas contenedoras de
grandes activos ambientales o productivos, transformandolos en suelo urbano de

periferia, con una alta carga segregacionista derivado del publico objetivo al que

4 Dicha potestad fue establecida en el Articulo 14 de la LOTDS (sobre competencias departamentales de ordenamiento
territorial), donde se expresa que los Gobiernos Departamentales tendran la competencia para categorizar el suelo.
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apuntan y a las promesas de seguridad y vida pristina lejana a los problemas de la
ciudad, produciendo en efecto, territorios de alta fragmentacion fisica y social. En el
caso del PEM, por ejemplo, se afirma que el concepto es crear “un pequefio
microcosmos, en el que se sintetice el disfrute de descansar y habitar en un @mbito de

gran naturalidad, organico,...” (Berensztein, 2019, pag. 55).
Elementos conceptuales implicados en el fenédmeno
Las urbanizaciones cerradas como manifestacion del extractivismo urbano

El fenbmeno de las urbanizaciones cerradas se inscribe dentro del denominado
extractivismo urbano, en la medida en que tiene rasgos comunes con la matriz
extractivista de recursos naturales de la megamineria, los hidrocarburos o, en el
caso de un formato mas conocido para Uruguay, los agronegocios, los cuales
comparten la caracteristica de ser formas de extraccién de valor que, a decir de
Viale,
“... expulsa y aglutina poblacién, concentra riquezas, produce desplazamientos de personas, se
apropia de lo publico, provoca dafios ambientales y desafia a la naturaleza, todo esto en un marco
de degradaciéon social e institucional (...) Se nutre de la misma légica extractivista, que los
monocultivos y la megamineria, dando resultados similares: destruccion de multiplicidad,

acumulacién y reconfiguracion negativa de los territorios urbanos. (...) Convierten a los propios
inmuebles en un bien de cambio, con las caracteristicas de un commaodity” (Viale, 2017, pags. 16-

17).

En esta modalidad de produccion de ciudad, el suelo comienza a ser objeto de l6gicas
de ocupacion que buscan extraer de forma intensa y a gran escala recursos con el fin
de explotarlos, lo que permite la analogia con el extractivismo productivo de los

commodities o al extractivismo minero.

El extractivismo urbano se basa fundamentalmente en un urbanismo de caracter
meramente rentista especulativo que busca explotar atributos fisico—naturales
excepcionales de los territorios que ocupa, convirtiéndolos a valores de renta

inmobiliaria (Pintos, 2017).

La estrategia extractivista esta regida fundamentalmente por un modelo especulativo
de valorizacion, que se produce al amparo de la flexibilizacion de los marcos
regulatorios, para facilitar el incremento de los margenes de ganancia tendientes a
favorecer las acciones de acumulacion a gran escala. En Uruguay, al igual que en
otros paises latinoamericanos, esta logica se expresa en dos modalidades: como
fendmenos de caracter central con la explotacion exacerbada de los mayores

aprovechamientos derivados de las plusvalias de suelo urbano y, como fenémenos de
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dispersion en periferia, a través de las modalidades cerradas o semi-cerradas de
urbanizacion, concebidas como objetos de diferenciacion para sectores medio altos o
altos, recurrentes en el area metropolitana y ciudades costeras de Uruguay.

El extractivismo en su modalidad de especulacion inmobiliaria, al igual que en sus
otras formas, constituye una de las manifestaciones del mecanismo de acumulacion
por desposesion (Harvey, 2003), por medio del cual el capital expande sus espacios
de mercantilizacion para mantener el proceso de acumulacion a través de una
estrategia “basada en mecanismos predatorios que buscan convertir estas instancias
vitales y bienes comunes en productos con alto nivel de rentabilidad” (Merchand, 2013,
pag. 113). Dicha acumulacién no es posible sin la participacién del Estado, quien “con
su monopolio de la violencia y sus definiciones de legalidad, juega un rol crucial’
(Harvey, 2005, pag. 113). Para que se produzca el fendmeno de extraccion de valor el
capital requiere de la intervencién del Estado a través de “excepciones a las normas
de uso, ocupacion y fraccionamiento del suelo” (Capdeville, 2017, pag. 170), con lo
que se asiste a “creciente proceso de mercantilizaciéon del ordenamiento territorial a
cambio de dinero y bienes en funcién de las solicitudes de los grupos empresariales.”
(ibid., pag. 172).

La politica de desarrollo sustentada en mega emprendimientos extractivistas

Como se expresara, entre las causas de la llegada de las urbanizaciones privadas a
las ciudades intermedias del pais se encuentran, la fuerte capacidad de lobby de los
grupos econdmicos que las promueven, la que coincide con una debilidad del aparato
técnico-politico local, asi como también el hecho de que las mismas sean objeto de
capitalizacién politica, ademas de ser percibidas como fuente de recursos financieros
por parte de los gobiernos locales. Pero mas alld de eso, el fendbmeno es una
manifestacion de una politica publica de desarrollo donde las grandes inversiones (0

promesas de éstas) ocupan un lugar central.

Este vinculo entre inversiones y desarrollo ha sido un argumento constante en la
respuesta estatal frente a los desequilibrios territoriales, tanto a escala nacional como
subnacional (De Mattos, 1996). Durante el periodo desarrollista esa concepcion
orientd el trabajo de la Comision de Inversion y Desarrollo Econémico (CIDE) y el
disefio por parte de este organismo del Plan Nacional de Desarrollo Econémico y
Social 1965-1974. Con el objetivo de corregir los efectos de la configuracion territorial
concentrada a la que dio lugar el “fordismo periférico” (De Mattos, 1993) en el marco
del modelo de sustitucion de importaciones, se buscé estimular la localizacion de los

capitales hacia las regiones desfavorecidas con el objetivo de redistribuir las
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actividades economicas y el empleo, para ello se utilizaron dispositivos de estimulo,
como subsidios e incentivos crediticios y fiscales, ademéas de una importante inversion

en infraestructura publica, entre otros.

Hoy nuevamente, y aunque en otro contexto, se apuesta a una politica publica para la
“induccién a la movilidad espacial del capital” (Silva Lira, 2012), en este caso por
medio de la promocién de inversion, fundamentalmente extranjera, en el marco de una
nueva fase de la acumulacién de capital, a la que se ha dado en llamar globalizacién

neoliberal.

En ese contexto se produjo un “retorno” del Estado a la planificacién del desarrollo
como parte del denominado “ciclo progresista” de la region cuando, en el caso de
Uruguay, éste adoptd una estrategia de tipo neodesarrollista, en el marco de lo que

Svampa denomina como “consenso de los commodities” (Svampa, 2013).

Se trata de un modelo de desarrollo apoyado en el fuerte dinamismo econémico
alcanzado gracias a los precios internacionales de las materias primas de exportacion,
como resultado principalmente de la demanda de China, a partir de lo cual el Estado
asumié un rol de promotor del desarrollo, orientando su estrategia a generar las
condiciones institucionales para la atraccion de inversion transnacional, a la vez de
obtener grados de legitimacibn y consenso a través de politicas sociales
compensatorias (Santos, Narbondo, Oyhantcabal, & Gutiérrez, 2013).

El hecho de que dichas inversiones, las que mayoritariamente se desarrollan en una
modalidad de tipo extractivista, sean promovidas por sectores politicos que
histéricamente las han cuestionado, ha llevado a que Gudynas rotule al fenémeno
como “neoextractivismo progresista” (Gudynas, 2009). Asimismo, el que la politica
publica de desarrollo se disefie sobre el supuesto del “goteo” o “derrame” al que daran
lugar estos emprendimientos, no considera la evidencia de que el crecimiento
econémico, medido a través del PIB p/c, no tiene un correlato en la reduccién del
coeficiente de Gini, considerado como medida de la desigualdad en la distribucion de
los ingresos (Campo, Martin, & Rodriguez, 2020), es decir, que puede dar lugar a un

desarrollo concentrado que no mejores los indicadores sociales.

En el caso especifico de las apuestas al extractivismo urbano producto de una
modalidad de especulacién inmobiliaria, la ausencia de relacion lineal entre inversion y
mejora colectiva es ain menos probable, en la medida en que, por las caracteristicas
mismas de ésta actividad, las posibilidades de que se produzcan procesos irradiacion
de beneficios (a través de empleo, generacién de tejido empresarial local, etcétera)

son mucho menores que si se tratara de un emprendimiento de tipo productivo.
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Ademas, la propia desigualdad de la que son objeto muchos de los territorios que
adoptan esta estrategia, situacion que paraddjicamente incide en una mayor facilidad
para justificarla y también en una mejor receptividad por parte de la poblacién, pone en
duda la manera en como a través de estas inversiones se podran generar las
condiciones para superar la heterogeneidad estructural que, y en acuerdo con la teoria
estructuralista del desarrollo (Prebisch, 1981), es una de las variables que determina

su posicién desfavorable.
Metodologia

La estrategia de investigacion es, en parte ex ante facto, buscando anticipar
eventuales impactos de las transformaciones propuestas en el plan de ordenamiento
vigente; pero también, y en tanto el fenémeno se encuentra transcurriendo, se propone
describirlo, en particular en lo que respecta al andlisis de la estrategia del Estado local

y la concepcion del desarrollo implicita en la misma.

Por otra parte, la cualidad multidimensional y multidisciplinar del objeto implicé que el
mismo deba ser analizado desde diferentes areas del conocimiento, abarcando
aspectos vinculados con el uso del suelo, los activos medioambientales del territorio y

las condiciones socioeconémicas del mismo.

De acuerdo con lo dicho, el estudio se enfoc6 en dos momentos, el analisis del

proceso y la estimacion del impacto.

Lo primero implico conocer cémo se viene llevando a cabo el proceso de puesta en
consideracién y negociacion de la propuesta; el rol asumido por el Poder Ejecutivo
Departamental, su relacién con el agente inversor, la respuesta a las demandas de
informacion, el lugar asignado a la participacion de los actores territoriales en las

instancias de decision, etcétera.

Lo segundo se concentré en el andlisis de lo que produciria el PEM en caso de
concretarse en los términos en los que se lo propone, lo que se hizo para diferentes

dimensiones:

- Potenciales impactos urbanos. Estudio de las consecuencias de la revision del
actual plan de ordenamiento territorial en la sostenibilidad socio territorial de la

ciudad y la microrregion.

- Potenciales impactos ambientales. Estudio de las caracteristicas de los tres
padrones a recategorizar y del entorno biofisico inmediato en el cual se

encuentran localizados. Se realizé una revision bibliografica de la tematica,
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teniendo en cuenta antecedentes y relevamientos realizados de la zona,

investigaciones locales, cartografia, etc.

- Potenciales impactos en el desarrollo. Estudio de la probabilidad que se
alcancen los logros que se le atribuyen al PEM en materia de impacto en los
indicadores sociales y econémicos, con foco en el mercado laboral.

Se trabaj6 con informacion secundaria procedente de fuentes oficiales:

- Documento avance revision parcial del plan local de ordenamiento territorial y
desarrollo sostenible de la ciudad de Salto y su microrregién. Presentado por la

Intendencia de Salto en la instancia de “Puesta de Manifiesto”5 (2020)

- Informe Ambiental Estratégico. “Revisién Parcial del Plan Local de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible de la ciudad de Salto y su
Microrregion” Recategorizacion de los padrones rurales N° 2220, 12463,
12462. Salto. Presentado por la Intendencia de Salto en la instancia de “Puesta

de Manifiesto”.

- Informe Ambiental Estratégico del Cluster Turistico y de Servicios proyecto “EL
MILAGRO” (PEM) Padrones 12.462, 12.463 y 2.220 de la 3ra. Seccion
Catastral Salto, Uruguay. Elaborado por la ENVIRO Consultores (2019).

- Estudio socioecondémico de la ciudad de Salto a partir del desarrollo del cluster
turistico y de servicios "El Milagro". Elaborado por la Consultora Berensztein

- Material producido por entrevistas en medios de comunicacion, tanto a
autoridades de la Intendencia de Salto, como a representantes del grupo que

presenta la propuesta.

- Materiales surgidos del ciclo de Mesas Tematicas sobre “Derecho a la ciudad y

barrios privados. Enfoque analitico de un fenémeno silenciado”.6
Una mirada alo que viene sucediendo

El PEM como visibilizador de las tensiones en la politica publica territorial

ante la irrupcion del gran capital

El PEM ha puesto en evidencia la tensién a la que se ve sujeta la politica publica para
el desarrollo de los &mbitos subnacionales - en este caso microrregiones estructuradas
en torno a conglomerados secundarios-, la que se da entre, por un lado, la

mencionada estrategia orientada a la promocion de inversiones y, por el otro, a una

5 Tal como lo establece el Articulo 24 de la LOTDS.
6 Organizadas por el GET CENUR LN de la UdelaR (se llevaron a cabo el 26 de noviembre, y 3, 10 y 17 de diciembre de 2020).
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cuyo protagonista es la escala territorial local, en la cual el desarrollo se concibe como

un proceso desde abajo.

En el primer caso, la nocion del desarrollo como crecimiento econémico como proceso
gue depende la existencia de inversion privada, se vuelve operativa a través de una
serie de mecanismos de estimulo que tienen a las empresas transnacionales (ETN)
como su “cliente principal” (Barreto & Carrau, 2015a, pag. 6). Se trata de un conjunto
de medidas disefiadas para facilitar la llegada de capitales, entre las que se
encuentran la Ley de Puertos N° 16.246, la Ley Forestal N° 15.939; la Ley de Zonas
Francas N° 15.921; la Ley N° 18.786 sobre Contratos de participacion Publico-Privada;
los Tratados Bilaterales de Inversion (TBI) y la firma de Acuerdos marco y Tratados de

Libre Comercio, entre otros (Barreto & Carrau, 2015b).

En ese conjunto normativo destaca la Ley 16.906 de Promocion y Proteccion de
Inversiones y los Decretos reglamentarios 455/007 y 2/012. Dicho régimen establece
beneficios fiscales consistentes en la devoluciéon del IVA; la exoneracion de Tasas o
Tributos a la Importacion y del Impuesto al Patrimonio; asi como también, y
fundamentalmente, la reduccion del Impuesto a la Rentas de las Actividades
Empresariales (IRAE) a las inversiones de acuerdo con una serie de indicadores

derivados de objetivos.

Como parte de las condiciones para el otorgamiento de los beneficios a los proyectos
de inversion se exige que los mismos “contribuyan a la descentralizacién geografica”,
asi como también, “que se orienten a actividades industriales, agroindustriales y de
servicios, con una utilizacion significativa de mano de obra e insumos locales” (Art.
11). Especificamente, esa descentralizacion se supone que acontecera al fomentar la
localizacién de emprendimientos en aquellos departamentos con mayor indice de
pobreza (IPD)’.

En ese contexto los gobiernos locales compiten para hacerse de estas inversiones,
ante la urgencia por obtener recursos financieros para solventar los gastos de
funcionamiento, tanto de su burocracia, como de los servicios que prestan, asi como
también debido a la presién por generar mejoras en las condiciones de vida de la
poblacion, principalmente a través de la disponibilidad de puestos de trabajo. Pero por
la propia naturaleza extractivista de estas inversiones, su promocioén puede poner en
riesgo los recursos colectivos (naturales, culturales, sociales), y con ello el

cumplimiento del objetivo de un desarrollo sostenible, algo acerca de lo que se hablara

7 Excepto en Montevideo, donde se considera el indice de Desarrollo Humano (IDH) segun el barrio.
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més adelante cuando se analicen los posibles impactos socioambientales y

territoriales del PEM.

Por otro lado, y en correspondencia con la politica de desarrollo territorial del Estado
nacional, la cual a su vez se rige por el compromiso del cumplimiento de los
denominados Objetivos del Desarrollo Sostenible (PNUD-ONU, 2019), se adopta el
paradigma del desarrollo territorial, donde el desarrollo es entendido como un proceso
de cambio multidimensional, que se sostiene en factores “no solamente econémicos,

sino también sociales, culturales y territoriales” (Vazquez Barquero, 1988).

En este enfoque, el desarrollo econémico,

“incorpora una aproximacion territorial y no sélo sectorial o agregada; innovaciones productivas, de
gestion, socio-institucionales y ambientales en el tejido productivo y empresarial; considera clave
las microempresas, Pymes, cooperativas y pequefias unidades de produccion rural, asi como la
totalidad de la economia territorial, tanto formal como informal; se basa en el andlisis de sistemas
productivos locales (o sistemas agroalimentarios localizados) y mercados locales de empleo”
(Alburquerque & Pérez Rozzi, 2013, pag. 23)
Ademas, se trata de un enfoque centrado en el protagonismo de los actores locales,
quienes se espera se involucren en las politicas de desarrollo, las cuales deben ser
“elaboradas a partir de la movilizaciébn y participaciébn activa de los actores
territoriales” (Alburquerque & Pérez Rozzi, 2013, pag. 1). Esto se concreta en un
proceso prospectivo participativo territorial para la elaboracion de planes

estratégicos (consulta y participacién de actores locales).

El PEM pone de manifiesto las tensiones entre estas dos concepciones de la politica

publica territorial en la medida en que:

- Si bien por un lado el Estado local se atribuye nuevas funciones en la gestién
territorial con el objetivo de la sostenibilidad en el marco de las atribuciones
dispuestas en la LODTS, por otro busca introducir desregulaciones a favor de

intereses econdémicos que ponen en riesgo dicho objetivo.

- Si bien, y siguiendo los postulados del desarrollo territorial, se enfatiza en un
discurso que prioriza las politicas de fomento de un sistema productivo local
basado en un entretejido de pequeiias y medianas empresas, bajo criterios de
sostenibilidad social y ambiental; se constata la profundizacion de las
relaciones de dependencia con el capital exdgeno, el cual se vincula con el

territorio en una modalidad extractivista.

- Si bien el proceso de descentralizacion en curso hace énfasis en la necesidad

de una activa participacion de los actores locales en la planificacion del
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desarrollo territorial, se observa que la incidencia de los mismos en las

decisiones sobre la propuesta es reducida a una minima expresion formal.

En sintesis, el PEM expone las tensiones existentes entre los enfoques de politica de
desarrollo y sus efectos territoriales, siendo el aspecto donde es mas dificil encontrar
diferencias significativas entre orientaciones de tipo libremercadistas o regulacionistas.
Se esta frente a una neoliberalizacion de la gestion urbana en términos de “un patrén
prevaleciente de reestructuracion regulatoria”, es decir, ya no de un neoliberalismo
utdpico sin injerencia estatal, sino que ahora el capital en la practica “ha intensificado
drasticamente algunas formas coercitivas y disciplinarias de intervencion estatal, cuyo
objetivo es imponer distintas versiones de la supremacia del mercado” (Theodore,
Peck, & Brenner, 2009, pag. 3). Se trata de un “urbanismo neoliberal”’, al que Pintos
describe como:

“aquellas formas de articulacion publica-privada no formalizadas pero con efectos reales, en las

que convergen la liberalizaciéon de los mercados del suelo, la concentracién del capital inmobiliario

con gran capacidad de gestion financiera —y el beneplacito de los gobiernos locales- y la irrupcion

de inversiones para el desarrollo de megaproyectos con alto impacto territorial” (Svampa & Viale,

2015)
Es decir, que el capital ya no necesita que el Estado no intervenga, basta con que
regule o, como en el caso analizado, desregule selectivamente, es decir, una politica

publica a medida de sus necesidades.
Estado y sociedad. La (in)habilitacién de las instancias de participacién

Como se dijo, una de las dimensiones donde el PEM ha puesto en evidencia las
contradicciones de la politica de desarrollo, es la referida al lugar asignado a la

participacién ciudadana en la planificacion y gestion del territorio.

En el caso analizado se esta ante un proceso que deja poco espacio a la participacion,
la cual es uno de los pilares del proceso de descentralizacion que viene transitando el
Estado uruguayo a partir de la vigencia de la Ley N° 18.567 (de Descentralizaciéon

Politica y Participacion Ciudadana) del afio 2009.

Eso también entra en directa confrontacion con lo planteado en la LODTS, la que en
su Articulo 5° establece como principios rectores del ordenamiento territorial y
desarrollo sostenible a “la promocion de la participacion ciudadana en los procesos de
elaboracion, implementacion, seguimiento, evaluacion y revision de los instrumentos
de ordenamiento territorial”; para luego, en Articulo 6°, referido a derechos territoriales

de las personas, sostener que “toda persona tiene derecho a la participacion en los
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procedimientos de elaboracion de los instrumentos de ordenamiento territorial” (Ley
18.308).

En este sentido el Poder Ejecutivo Departamental ha optado por un control de las
decisiones y negociaciones que establece con la empresa promotora, las que se llevan
adelante de manera inconsulta con respecto a los actores locales. Esa forma de
gestion territorial excluye a los ciudadanos de la construccion de la “cosa publica”, al
no establecer espacios gubernamentales que habiliten la democratizacion en el

acceso a la informacién y, con ello, al debate publico.

Con la instalaciéon de un relato que presenta una falsa oposicién entre desarrollo o
miseria -que se corresponde con la concrecién o no del proyecto en cuestion-, desde
el gobierno local se ha procurado construir una argumentacion hegemonica para
inhabilitar voces no alineadas con la propuesta. En efecto, el eje central de dicho
discurso se concentra en la generacién de empleo como fundamento excluyente -
tema que como se verd mas adelante es muy sensible para el departamento- como
justificativo para acceder a las condiciones exigidas por el operador inmobiliario

proponente.

La construccién de esta posicion, amparada en la falta de informacién sobre la
propuesta y el desconocimiento de los términos de las negociaciones en las que el
Ejecutivo Departamental impulsa la recategorizacion del suelo, determina que esa
linealidad de los argumentos oficiales sea de dificil contrastacion por parte de la

ciudadania.

La contradiccion entre un discurso instalado que sostiene la necesidad del
involucramiento de la sociedad local en los procesos de desarrollo territorial y las
experiencias practicas donde eso es resuelto por las elites politicas y los grandes
grupos de interés econdmico, no es algo nuevo. Es asi que, si bien como se
menciond, el actual régimen de promocién de inversiones se propone que éstas den
lugar a procesos de descentralizacion (en sentido de deslocalizacion de las
actividades econdmicas), cuando los actores del territorio intentan incidir en esas
instancias, no son reconocidos. A modo de ejemplo, esto es lo que ocurrié cuando la
Junta Departamental (legislativo local) de Tacuarembd (centro norte del pais) intentd
prohibir la explotacion minera en ese departamento, a través de la votacion de dos
Decretos (20/13 y 21/13); ante eso, la Cadmara de Representantes (6rgano legislativo
nacional) procedié a declararlos nulos, aduciendo cuestiones tales como que no
estaba en discusion “si la mineria es buena o mala, sino quién decide sobre

determinado territorio” o, que “Uruguay es un pais unitario, no federal” (FZ, 2014). Mas

Vol. XV — Afio 2021 — pp.184 — 217 - Dossier — Proyeccion

202



Derecho a la ciudad y urbanizacion latinoamericana. Otra agenda.

\l

DIOS GEOGRAFICOS Y DE ORDENAMIENTO TERRITOF

Leal, J.; Sabafio,0.; Bozzo,A.; Ferrer,J.; Texeira, T.; Bisio, N. | Mega emprendimientos inmobiliarios y politica
publica de desarrollo territorial en ciudades intermedias de Uruguay. El “Proyecto El Milagro” en la ciudad de Salto
alld de lo anecddtico del caso, la situacion planteada refleja la manera en que se ha
venido saldando la cuestion de la participacion ciudadana en los asuntos substanciales

gue hacen a la construccion territorial.

En esa misma linea, el PEM evidencia las dificultades para ceder espacios de poder y
de control a la comunidad (Kliksberg, 1999). La ausencia de implementacién de
mecanismos de participacion efectiva que contribuyan a la agencia de la poblacion,
hace que no exista control ciudadano sobre disposiciones que condicionan el
desarrollo del conjunto de la sociedad a largo plazo y genera compromisos territoriales
y presupuestales de gran incidencia, los cuales, como en el caso del PEM, exceden

largamente el mandato de una administracion de gobierno.

La gestion participativa de la politica publica y por ende del desarrollo del territorio,
supone articular légicas institucionales y organizacionales que operan en al menos tres
niveles (nacional, departamental y local). En este sentido, lo local mediado por las
experiencias de participacion y organizacion de la poblacién, aparece como el espacio
privilegiado para profundizar y enriquecer los procesos de democratizacion, asi como
revitalizar el compromiso ciudadano en y con la esfera publica desde un enfoque
deliberativo e inclusivo (Adelantado, 2009). En este escenario la instrumentacion de la
politica se expresa como campo de lucha y de conflicto, donde distintos grupos de
poder disputan diferentes formas de organizar y producir el bienestar, siendo la
participacion el elemento central a partir del cual se construyen y fortalecen actores
politicos con poder para incidir y decidir sobre el desarrollo democratico del territorio

que habitan.

La desvalorizacion del activo productivo como estrategia de legitimacion del

proyecto

La inhabilitacion de las instancias de participacion, las que en caso de darse pueden
llevar a mayores grados de control por parte de la ciudadania, constituye una las
estrategias utilizadas para lograr la recategorizacién con vistas a la instalacion del
proyecto, pero no la Unica. Como forma de legitimar la solicitud revisién del PLOT de
Salto y su Microrregion, sus impulsores han recurrido a la desvalorizacion del activo
productivo que contiene el area objeto de dicha revision. Para ello se argumenta que el
cambio de categoria del suelo no significaria una pérdida de tierras productivas,
debido a que las mismas presentan un indice de productividad (CONEAT) promedio
de 59, valor bajo e inferior al promedio nacional (100); ademas de que el cultivo de
citricos, al que se destinaba parte importante del predio, “hoy se encuentra en crisis

(...) Hoy las naranjas dejan pérdidas y el costo de mantener una plantacion de naranja
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es alto (...) Las preferencias del mercado (internacional) han cambiado (...) Esta éarea,
hoy improductiva y con claras caracteristicas de abandono” (Rubio, Verme, Galain, &
Cervetto, 2020, pags. 9-10).

Frente a los argumentos mencionados se puede sefialar que, en primer lugar, el indice
CONEAT evalua la capacidad de produccion de carne y lana en condiciones de campo
natural, por lo que no seria correcto utilizarlo para evaluar la capacidad de produccion
intensiva, como la citricultura y horticultura. Dicho de otra manera, pueden existir
suelos de bajo valor en dicho indice, y sin embargo contar con una buena aptitud de
uso para los cultivos intensivos. En definitiva, los padrones en cuestién no son “campo
natural” y tampoco estan destinados a la produccién de carne y/o lana, y su
localizacién como enclave con relacion al resto del departamento da lugar a que su

destino esté directamente ligado a la produccién hortifruticola.

En cuanto a la afirmacion acerca de la inviabilidad de la produccién citricola, ello no se
corresponde con lo que sostiene el Instituto Nacional de Investigacion Agropecuaria
(INIA), el cual expresa que “en 2019 se produjeron 242 mil toneladas y se 28
exportaron 105 mil toneladas (Encuesta citricola primavera 2019, DIEA/MGAP)” (INIA,
2020, pag. 55), para luego afirmar que “en la Ultima década, y posteriormente al
acuerdo logrado en 2010 entre todos los actores de la cadena para la creacion del
Plan Estratégico de la Citricultura, estamos presenciando un resurgimiento de la
citricultura nacional...”. (INIA, 2020, pag. 56). Es decir, que no se trata de un sector en
crisis. El predio en cuestién no presenta limitaciones de recursos naturales para la
produccion hortifruticola; a la vez que cuenta con ventajas del entorno, entre ellas la
existencia de mano de obra especializada muy cercana, asi como todos los servicios
(electrificacion, caminos, transporte, etcétera). Eso se constata en el hecho de que los

predios citricolas linderos producen fruta de exportacién de excelente calidad.

Por otra parte, dicha area brinda servicios ecosistémicos, los cuales no son
considerados, o son infravalorados, en el Informe Ambiental Estratégico (Op.cit)
puesto a consideracion por la Intendencia de Salto. La transformacion territorial de una
extensa superficie de suelo, localizada en la zona periurbana de la ciudad de Salto,
con una alta interaccion con la misma, implica no solo la pérdida de suelo productivo
rural, sino también degradacion ambiental, fragmentacion del paisaje, pérdida de
hébitat y la desaparicion de servicios ecosistémicos, tales como la recarga de
acuiferos, la regulacion del clima de la ciudad, la polinizacion, la descontaminacion de
aguas superficiales, la proteccion frente a las inundaciones, la biodiversidad, la

retenciéon de gases de efecto invernadero, la produccién de oxigeno, entre otros. “En la
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huella ecoldgica de una ciudad, el area necesaria para suministrar a sus ciudadanos
recursos y servicios del medio ambiente, es mucho mayor que el area de la ciudad
misma (Wackernagel y Rees, 1996)” (McDonald, Marcotullio, & Guneralp, 2013, pag.
33).

Estimacion de posibles consecuencias del PEM
Potenciales impactos urbanos

Desde el punto de vista de la sostenibilidad urbano-territorial, la recategorizacién que
se pretende llevar a cabo significaria una expansién de la mancha urbana, lo que
implica mayor ineficiencia en el uso de los recursos con que se cuenta para atender
las necesidades en materia de infraestructuras o servicios. Como consecuencia directa
del proyecto, habria una mayor superficie de calles para atender, mayor tiempo y
costos de traslado de personas y por ende un incremento en la generacion de gases
de efecto invernadero. La ciudad de Salto tiene resuelta dentro de su planta urbana su
crecimiento por un tiempo razonable y previsible, contemplando la necesaria
integracién social, asi como las inversiones en infraestructura requeridas, costos
operativos y uso racional de los diferentes tipos de suelos que implica. Asimismo, la
ciudad cuenta con “Areas de Desarrollo Especial” que permiten sostener en el suelo ya
categorizado todas las actividades que se mencionan en el PEM. En este sentido, la
expansion de la mancha urbana provocaria, ademas del sobrecosto en servicios e
infraestructura implicado en la creacion de un nuevo polo de atraccion, el
desplazamiento de pequefios y medianos productores cuya actividad hortifruticola se
desarrolla en las inmediaciones, dada la incompatibilidad de usos que la urbanizacién

de la zona produciria.

Por otra parte, el PEM se ubicaria en predios que estan al otro lado de la Ruta
Nacional N° 3, definida por el Ministerio de Transporte y Obras Publicas (MTOP) como
corredor internacional, que comunica la regién con el sur de del pais, el litoral sur de
Brasil, y el litoral argentino, Paraguay y Bolivia, desde donde ingresa un flujo
importante de cargas hacia los puertos maritimos uruguayos. Se estima que ese flujo
se incremente en la medida en que a pocos kildmetros se esta construyendo un centro
de comercializacion para la produccién hortifruticola de la region (Central Horticola de
Salto), la que se proyecta generara mas transito de carga pesada por esa ruta.
Ademas, esté prevista la construccién de un puerto binacional de barcazas en el rio
Uruguay entre la ciudad de Salto y la desembocadura del rio Dayméan, que tiene
vocacion para ser el lugar de salida de toda la carga exportable uruguaya, de la region
de Concordia (RA) y de parte de Rio Grande do Sul.
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El crecimiento hacia la zona sur, como resultado del PEM, generaria multiples cruces
vehiculares y peatonales que comprometerian el funcionamiento como corredor
internacional del tramo de ruta existente entre las rotondas de “La Gaviota” y la del
empalme de las rutas 3 y 31. Este tramo es fundamental para canalizar el transito de
pasajeros y el transporte de carga regional, nacional e internacional, sin interferir con
el trénsito urbano. En este sentido, el desarrollo de la propuesta afectaria de manera
creciente, la seguridad vial, comprometiendo la conexion norte sur de las rutas
Nacionales 3 y 31, la conexion con el puente Internacional de Salto Grande, la
conexion con aeropuerto de Salto y la conexién con el proyectado puerto de barcazas

sobre el rio Uruguay.

También se esta frente a un cambio de las reglas de juego e inequidad en el trato
hacia otros desarrolladores urbanos, tanto por la eventual modificacion de la
normativa, como por la exoneracién de impuestos que se prevén pueda tener el grupo
promotor, ya sea de acuerdo a lo solicitado a la Intendencia de Salto (pagar como
suburbanos recién una vez habilitadas las obras), o a los regimenes de exoneracion
de impuestos previstos por la normativa nacional (especialmente la Ley 16.906),
recientemente ampliados a la construccion de barrios privados.

Finalmente, un aspecto central es el de caracter reversible o irreversible de la
recategorizacion que se pretende realizar. Acerca de esto, sus promotores insisten en
la posibilidad de que, en caso de no cumplirse con lo anunciado, se podria regresar el
suelo a su status presente. Sin embargo esto parece improbable, por un lado porque
las obras que se realicen para acondicionar el predio para su fraccionamiento
(movimiento de suelos, construccion de infraestructura, etc.), asi como la construccion
de residencias y otras instalaciones, afectarian definitivamente las capacidades del
mismo como suelo productivo y, por el otro, porque un eventual retorno a la condicion
de suelo rural podria dar lugar a recursos legales por parte de los compradores de
lotes los cuales, habiendo adquirido el suelo con valores acordes a otras funciones,

como resultado de esa accion verian reducida su inversion.

Potenciales impactos ambientales: ausencia de prevision de los efectos del

proyecto sobre la sostenibilidad ambiental

El Informe Ambiental Estratégico (IAE), tal como lo establece el Decreto N° 221-2009,
es un documento de caracter obligatorio que debe ser elaborado por el Gobierno
Departamental como parte del proceso de revision de la normativa, y posteriormente
avalado por la Direccion Nacional de Medio Ambiente (DINAMA). El documento que se

puso a consideracion de la ciudadania, es un informe en el cual, si bien se manifiesta
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gue el disefio y ejecucion de los proyectos de inversion demandara un estudio de
impacto ambiental (Art. 6 — Ley N° 16.466), su contenido no considera los aspectos

centrales establecidos en el Art.5° de dicho decreto.

En efecto, del andlisis del IAE puesto de manifiesto, se puede concluir que en el
mismo no se presenta informacién acerca de la clasificacion y valoracion de los
impactos ambientales. Asimismo, el mencionado informe contiene escasos datos
acerca de la linea de base, imprescindible para realizar un diagnéstico contundente
acerca de la situacién inicial (sin proyecto) y poder estimar y analizar los potenciales
impactos ambientales generados, cuya significacibn es mayor por tratarse de un
emprendimiento de gran envergadura. En este sentido, no se tiene conocimiento de la
“capacidad de carga” del ecosistema y de su ‘“resiliencia”. Segun Gémez Orea y
Gdmez Villarino (2013), el ambiente presenta una funcién de sumidero o receptora de
efluentes (emisiones, vertidos y residuos), cuya capacidad de asimilacion determina
una condicion basica de sostenibilidad para las actividades humanas y asimismo,
dicho ambiente constituye el soporte del medio para infraestructuras y actividades
econdmicas y cuya sostenibilidad reside en el respeto de su vocacion natural. Por otra
parte, en el IAE no existe una descripcion detallada de las diferentes unidades
ambientales o ecosistemas existentes, las areas que abarcan y el area a ser

transformada luego de la recategorizacion.

Asimismo, hay insuficiente informacién acerca de antecedentes de investigaciones a
nivel local y estudios en base a relevamientos de campo como sobre abundancia y
diversidad de especies de flora y fauna, area de humedales, superficie y estado de
conservacion de los montes nativos, indicadores de calidad de aguas superficiales y
profundas y el caudal, la vulnerabilidad a la contaminacion que presenta el Acuifero
Salto, el cual subyace la zona a recategorizar y se caracteriza por ser un acuifero no
confinado, de elevada permeabilidad, compuesto por sedimentos conglomerados
arenosos y ubicado sobre una formacién de basalto, Arapey, que actia como acuifero

fisurado.

Por otra parte, un estudio de la incidencia de virus humanos (Rotavirus A, Norovirus
GIl y adenovirus humano) y bacteriana (coliformes totales y termotolerantes y
Pseudomonas aeruginosa) en la contaminacion del acuifero Salto en el cinturon
hortifruticola de Salto, concluyé que, “de un total de 134 muestras de agua
subterranea, 42 (32.1%) fueron positivas para Rotavirus, solo 1 (0.7%) para Rotavirus
y Adenovirus, y 96 (72.6%) muestras fueron positivas para indicadores bacterianos”

(Gamazo, y otros, 2018, pag. 305). Dichos resultados reflejan los impactos en la
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calidad del agua que genera la falta de saneamiento (pozos negros filtradores).
Ademas, en la documentacion no se establece una franja de amortiguacion riberefia
de proteccion a los cursos de agua superficiales, asi como tampoco estudios
hidrogeoldégicos que permitan determinar la profundidad de las aguas subterrdneas,
estudios hidrolégicos, de inundabilidad y el mapa de riesgo correspondiente para dicha
area, exigencia establecida por la reglamentacion de las directrices nacionales, asi

como también estudios edafolégicos y geoldgicos.

Otro aspecto primordial, el cual no ha sido considerado en el mencionado IAE es el
referido a la necesidad de tener en cuenta el enfoque de cuenca (Fig. N° 3) donde se
estimen las posibles interacciones y relaciones entre las actividades productivas que
existen en el entorno del proyecto (compatibles, sinérgicas, incompatibles), ubicadas

en la Cuenca del Rio Dayman.

Figura N°3. Mapa de actividades productivas existentes en el entorno inmediato al PEM y

distancia (m) a la Planta de tratamiento de aguas cloacales de OSE

El Milagro
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Fuente: Elaboracion propia a través de fotointerpretacién de imagen satelital de la Infraestructura de

Datos Espaciales Uruguay (IDE UY) y Google Earth, verificacion segun relevamiento de campo

Tal como se observa en la Fig. N° 3, hay 1.165 ha de citrus linderas al
emprendimiento, producciones que implican la pulverizacion terrestre y aérea de
plaguicidas que pueden generar impactos ambientales negativos, asi como en la salud
humana. Asimismo, la urbanizacion también podria afectar la calidad del agua de riego
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de los frutales, sea su origen del sistema acuifero Salto-Arapey o del rio Dayméan, el
cual se encuentra a pocos metros aguas abajo. Segun el Art.107 del Decreto N°6953
(PLOT de la ciudad de Salto y su Microrregion), se prohibe la aplicacion aérea de
plaguicidas a una distancia menor a 500m desde el limite de centro poblados, por lo
tanto, la urbanizacion y la citricultura, en este territorio, constituyen actividades

antagonicas.

Cabe destacar que tanto el arroyo Ceibal Grande como la cafiada Dofia Jacinta, son
cursos de agua que atraviesan los padrones, y ambos son afluentes del rio Dayman,
por lo que es importante considerar que la construccion del megaproyecto podria
afectar las actividades desarrolladas en la misma cuenca. Tal es el caso del Centro
Turistico Termas del Dayman, el cual se localiza a 750 metros de la planificada para el
emplazamiento del mega emprendimiento (distancia medida en linea recta entre el
poligono del PEM y el poligono definido para el Plan Local de Termas del Dayman del
afio 2013). Los potenciales impactos negativos generados podrian comprometer las
actividades turisticas y recreativas, y con ello afectar a los ingresos por turismo y a los
puestos de trabajo que alli se demandan. Ademas, los vertidos de los efluentes
liquidos producidos por la urbanizacion podrian afectar la calidad del agua potable
extraida de una perforacion del Acuifero Salto de donde se abastece la poblacion del
Centro Termal, asi como también los cursos de agua superficiales. Por otra parte, otra
de las actividades a instalarse en el entorno inmediato del proyecto es una planta
fotovoltaica, la que se localizara a menos de 1km de distancia cuando, segun la
normativa establecida en el mencionado PLOT, ese tipo de parques debe situarse a
una distancia no menor a 1000 metros del limite del area urbanizada, por lo que

también el desarrollo conjunto de estas actividades es inviable.

Adicionalmente, no existe informacién acerca del origen de la fuente de agua potable
para la poblacion (agua de OSE -Obras Sanitarias del Estado-, agua del sistema
acuifero Salto-Arapey). En caso que el agua se extraiga del Acuifero Salto, ¢se
producird sobre-explotacion del mismo?; ademas, ¢cual sera el destino de los
efluentes cloacales (se conectardn al saneamiento o se realizaran pozos
impermeables) ?, ¢cudl serd su tratamiento? Hasta el momento el organismo
responsable (OSE) no autorizé el destino y tratamiento de los mismos debido a que se
requiere mayor informacion. Tampoco se tiene conocimiento respecto del area a
impermeabilizar para las proyectadas viviendas e instalaciones hoteleras y educativas,
asi como sus potenciales impactos en la recarga de los acuiferos, la pérdida de suelo
anual por erosién, la sedimentacion y la contaminacion en los cuerpos de agua

superficiales, el incremento en la frecuencia e intensidad de los eventos de
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inundaciones asociados al cambio climatico, entre otros. En el IAE falta la estimacién
de la cantidad de residuos sélidos domiciliarios generados por la urbanizacion que se
proyecta en las fases de construccion y operacién, asi como también el tipo de
residuos generados, su potencial impacto ambiental y, si el vertedero de Salto
presenta la capacidad adecuada para su disposicion final. Como se puede apreciar, la
decision de promover el proyecto no se basoé en informacion técnicamente relevante y
que forma parte de los protocolos para estudios de impactos ambientales. Si bien es
cierto que desde la Intendencia de Salto se contratd un estudio que se denomind
ambiental estratégico, su contenido no responde a las preguntas que aqui se formulan,
completando un cuadro general de carencia de informacion acerca de la propuesta y

sus implicaciones.
Potenciales impactos en el desarrollo

Llegado a este punto, y luego de exponer las consecuencias negativas que acarrearia
la recategorizacion del suelo, corresponde analizar al PEM de acuerdo a su capacidad
para dar lugar a procesos de desarrollo, en tanto que esa es su principal carta de

presentacion.

En cuanto a eso, la propuesta se promociona como una inversion muy significativa
(666 millones de dolares) que, segun se expresa, aportard al desarrollo del
departamento. En palabras de las autoridades del departamento, “habra un antes y un

después para Salto” (saltoinforma.com, 2020).

Especificamente, se hace énfasis en el proyecto como una importante fuente de
empleo. En lo que a esto refiere, se menciona la creacion de 13.550 puestos de los
cuales, segun afirman sus promotores, se buscara asegurar que al menos la mitad

sean ocupados por trabajadores locales.

Con eso se da por hecho un efecto positivo sobre los indicadores del mercado de
trabajo, especificamente las tasas de actividad, de empleo y de desempleo, asi como
de los indicadores sociales como la pobreza o el porcentaje de personas y hogares
con NBI, entre otros indicadores donde el departamento de Salto presenta una
situacion desfavorable (INE, 2011; 2019).

Sin embargo, cuando se analiza en detalle la propuesta aparecen fisuras en las
argumentaciones centrales que la sostienen. La informacion contenida en el informe
elaborado para la Intendencia de Salto por la Consultora Berensztein indica que lo que
se dice sera una inversion de alrededor de 600 millones de délares, es en realidad un

“flujo de inversiones” supeditado a la existencia de compradores particulares de los
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lotes que seran comercializados, por o que no se estaria ante una empresa con un
monto de inversion propio y disponible para llevar a cabo el mega emprendimiento en
cuestion.
“En cuanto al flujo econdmico que se pone ‘en juego’ en el PEM, se caracteriza por cuatro
grandes conceptos. La inversion en la adecuacion, la inversion en viviendas y demas
construcciones, el valor generado por la compraventa de lotes y los valores generados por el
consorcio de administracion futuro” (Berensztein, 2019, pag. 8)
De lo anterior surge que se trata de una proyeccién sobre el monto de capital que
estaria involucrado en caso de que inversores particulares, acerca de los cuales no se
demuestra su potencial existencia, adquieran los lotes comercializados vy
posteriormente construyan residencias en ellos, es decir, que se trata de un supuesto.

En cuanto al otro argumento, el que refiere a la creacion de puestos de trabajo, la
afirmacion de que se crearan 13.550 puestos de trabajo en diez afios (el tiempo
estimado que demandara la construccion de la urbanizacién), no equivale a afirmar
que son puestos para esa cantidad de trabajadores durante ese lapso de tiempo.
Nuevamente aqui el dato que se maneja es una elaboracion sobre la base de
supuestos. Dicho dato se obtiene a partir de, a la cantidad de puestos de trabajo que
en promedio se estima demandard la construccién de cada unidad de vivienda, se lo
multiplica por la cantidad de residencias a construir (2.500), de modo que, y como es
obvio, para alcanzar la cantidad de puestos prometida, cada trabajador deberia
participar en la construccion de una Unica vivienda, algo que invalida la promesa de
empleo tal como viene siendo manejada. Por otro lado, la construccion en etapas, a
razén de 250 residencias por afio, implica que la cantidad de empleos por afio sea

significativamente menor que lo anunciado.

Dicho eso, se recuerda que todo lo anterior esta supeditado a que existan
compradores para los lotes, y que luego inviertan en edificar, lo que otorga a la
propuesta un caracter de plan de negocios, mas que de proyecto concreto sobre el

cual sostener la politica de desarrollo para el territorio.

En sintesis, se esta ante un patron que ha demostrado ser comidn a los mega
emprendimientos que se han instalado recientemente en el pais, los cuales se valen
de los regimenes tributarios disefiados como sistemas de estimulo, prometiendo a
cambio que creardn empleos y con ello dinamizaran el consumo y las economias
locales, algo que no acontece en esos términos (Leal, Rundie, & Borrelli, 2013). En el

caso del PEM, su capacidad real para modificar las condiciones estructuralmente
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desfavorables del territorio, principalmente en lo que respecta al mercado laboral (y

especificamente a la calidad del empleo), es muy dificil de sostener.
Conclusiones

La propuesta de recategorizacion de tres padrones rurales para habilitar la instalacion
de una urbanizacion cerrada en la ciudad de Salto, constituye un ejemplo de las
nuevas modalidades de produccion de ciudades intermedias en Uruguay, lo que
supone importantes implicaciones para el desarrollo territorial sostenible, en el sentido

que lo establece la ley de ordenamiento vigente en el pais.

La revisiéon parcial del PLOT de la ciudad y su microrregion supondria la modificacién
de los lineamientos estratégicos que le dan fundamento, imponiendo una légica
disruptiva en términos de expansion urbana y de sostenibilidad socio-ambiental. Los
efectos negativos esperados sobre la trama urbana, la conectividad regional, los usos
productivos, el equilibrio ecosistémico, la viabilidad de actividades econdmicas que
hoy dia se desarrollan en el territorio, entre otros, permiten afirmar que se esta frente a

una transformacion de alcance estructural.

Asimismo, el hecho de que al mega emprendimiento se le atribuya la capacidad de
derrame sobre la economia y el empleo local, aunque la evidencia indique que se trata
de una estrategia de apropiacion de bienes comunes urbanos como resultado de una
accion especulativa posibilitada por el Estado, lleva a la cuestion de la nueva
funcionalidad de éste en el actual patron de acumulacion. Esa nueva funcionalidad se
inscribe en una produccion territorial que se da en el contexto de un neoliberalismo
pragmatico, el cual utiliza al Estado, ya sea para generar marcos regulatorios
(regimenes de promocion y estimulo a las inversiones) o para, como en el caso

analizado, imponer desregulaciones de acuerdo a las necesidades del mercado.

Para que eso sea posible se inhiben formas democréticas de planificacién y gestion
territorial. En el caso estudiado eso se hace visible en la medida en que la revision que
se pide realizar supone una ruptura con la trayectoria participativa y pluripartidaria que
dio como resultado al plan local de ordenamiento territorial vigente. También la forma
en que viene transcurriendo el procedimiento de solicitud de revision contrasta con la
idea de una estrategia de desarrollo pensada desde el territorio y con la participacion
de los actores de la sociedad local, lo que ha sido dejado de lado aun cuando ese es
uno de los objetivos del proceso descentralizacibn que orienta la politica publica

territorial del pais.
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