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RESUMEN

Si bien en las dos dltimas décadas son numerosas las experiencias, a diferente escala,
que se han puesto en marcha sobre Gestién Integrada de Areas Litorales (GIAL) en el
mundo, son muy pocas las que han contado con una evaluacién para comprobar el grado de
cumplimiento de las mismas. Es por ello que este trabajo pretende contribuir a la difusion
de una de las experiencias de gestion integrada de dreas litorales mds interesantes que en
Iberoamérica se han dado, conocido como Programa Ecoplata (Uruguay). Por otro lado,
también tiene como objetivo realizar una evaluacion de la planificacion y de la ejecucion
del citado programa, es decir, de un proceso de GIAL a largo plazo que no estad exento de
retos y oportunidades.
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ABSTRACT

Although in the last two decades numerous programmes on different scales have been
launched on Integrated Coastal Zone Management (ICZM) around the world, very few
have had an evaluation to assess the degree of progress in the management model. This
study has two fundamental objectives: the first of which is to contribute to the spreading of
the iniciatives of integrated management’s most interesting coastal areas in Iberoamérica,

Fecha de recepcion: mayo 2013.
Fecha de aceptacion: julio 2014.

Boletin de la Asociacion de Geografos Esparfioles N.° 70 - 2016 11



Juan Adolfo Chica Ruiz y Maria Luisa Pérez-Cayeiro

known as the Ecoplata Program (Uruguay). The second objective is to do an evaluation of
the planning and implementation of that program, this process of long-term ICZM is not
without its challenges and opportunities.

Keywords: coastal management, evaluation, Uruguay.

. INTRODUCCION Y ANTECEDENTES

La gestion integrada de las areas litorales (GIAL): 1°) es un proceso de administracion,
2°) que se dirige al desarrollo humano, pero al mismo tiempo, 3°) pretende conservar los
recursos naturales y culturales (Barragan, 2003). Tanto en ésta como en otras definicio-
nes (Clark, 1992; Carvalho y Rizzo, 1994; UNEP, 1995; OCDE, 1995; Cicin-Sain y Kne-
cht, 1998; Kay y Alder, 1999; Comisién Europea, 2000; Council of Europe, 2000, a, b;
UNESCO/COI, 2006) se asume, de forma implicita o explicita, que la GIAL es una herra-
mienta al servicio de una determinada politica publica. Por ésta se entiende aquello que una
autoridad gubernamental decide hacer o no, ya que esto tltimo supone también una forma de
actuar. De lo anterior se deducen algunas hipétesis (Barragan, Chica, Pérez-Cayeiro, 2008):

— La gestidn del litoral se inscribe dentro del marco de las politicas ptiblicas que operan
al servicio del desarrollo sostenible de estos &mbitos geograficos.

— La GIAL, como interpretacion especifica de un determinado modelo de gestion que se
identifica en gran medida con el concepto de gobernanza.

Si se entiende la gobernanza como una forma de gobierno que tiene el objetivo de un
desarrollo econémico, social e institucional duradero, que promueve un sano equilibrio entre
el estado, la sociedad civil y el mercado de la economia, la toma de decisiones no se basa, de
forma exclusiva, en el principio de jerarquia sino ademds en los de participacion, negocia-
cioén, consenso, cooperacion, etc. (Aguilar, 2006).

Por otra parte, el proceso que caracteriza la formulacién de una politica publica, segtin
Olmeda (1999), implica la consecucién de cinco fases: 1) identificacion del problema y esta-
blecimiento en la agenda politica; 2) formulacion; 3) adopcion de la misma; 4) implantacién
y 5) evaluacién. Por su parte, GESAMP (1996) y Olsen, Lowry y Tobey (1999) senalan
que el desarrollo de los programas gubernamentales de GIAL siguen un ciclo similar al
que corresponde con el desarrollo de las grandes politicas de Estado. De acuerdo con los
argumentos de estos autores, se afirma que el método de la GIAL y el ciclo descrito estan
plenamente relacionados.

Algunas de las ideas subyacentes que apoyan estas hipétesis son: La GIAL esta basada
en el ecosistema, integrando los aspectos ecoldgicos, sociales y econémicos en todos los
sectores y organismos, y entre las diferentes escalas de gobierno; la GIAL es una gestion
adaptativa capaz de aprender de la experiencia; la GIAL tiene una perspectiva estratégica y
con capacidad de anticipacion, enfocada a largo plazo. Y por dltimo, la GIAL requiere de la
participacion activa de los agentes sociales e institucionales con intereses en las dreas litora-
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les y sus recursos. En este sentido, el interés de los objetivos de este articulo se centra en dos
elementos esenciales de la gestion del litoral:

A) Evaluar el Programa Ecoplata como un programa de gestion a largo plazo. Segun Gee
et al. (2006) con el seguimiento y la evaluacion de un programa se asegura que la
GIAL sea adaptativa. Por tanto, la vision estratégica en el proximo ciclo de GIAL se
formulard en funcion del cumplimiento de los objetivos y resultados previstos.

B) Analizar de forma critica una experiencia de gestion integrada del espacio litoral en
Iberoamérica. Su finalidad es realizar una aportacion al conocimiento de la gestion
de las areas litorales. Ademads, pretende transmitir los resultados de los procesos de
gestion a los implicados e interesados. Incluso, esta accion puede constituir una refe-
rencia o servir de inspiracion a los gestores y responsables de administrar recursos o
ambitos similares.

Por todo ello es conveniente reiterar que cualquier iniciativa que pueda contribuir al
uso mds racional de los recursos costeros debe ser bien recibida y apoyada. Como sefiala
Barragan (2005 a) en América del Sur, Uruguay, a través de la gestiéon ambiental, se interesa
cada vez mads por la gestion especifica de las zonas costeras, destacando expresamente el
Programa Ecoplata.

El mejor antecedente que puede citarse se corresponde con la Evaluacién del Programa
de Manejo de Recursos Costeros de Ecuador, Etapa I, (PMRC II). Bajo la responsabilidad
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) se inicia en 2012 un detallado proceso de
evaluacion que permite conocer detalles de método y de contenido de sumo interés (www.
pmrc.gob.ec).

Il. ASPECTOS FORMALES: CONCEPTOS, METODO Y FUENTES DE INFORMACION

Es preciso sefialar que en la evaluacién de cualquier programa de GIAL, interpretado éste
como un ejercicio de politica publica, conviene distinguir entre las diferentes etapas a las que
va dirigida. En el caso presente se han tenido en cuenta las que otros autores (Merino, 2010;
Subirats et al., 2012) proponen con un caracter genérico: Planificacién (ex ante), Ejecucion
(in itinerem) y Final (Resultados, Impactos y Efectos). Por otro lado, y ya de una forma maés
especifica, el método utilizado en este trabajo también se ha inspirado en evaluaciones de
programas de GIAL iberoamericanos (Olsen, Lowry y Tobey, 1999; Barragan, 2003; Olsen,
2003; Olsen y Ochoa, 2004). En dltimo lugar, otras evaluaciones realizadas por organismos
internacionales (Comision Europea, 1999; UNESCO/COI, 2001, 2003 y 2006; PNUD, 2009)
también han servido de referencia. En la Tabla 1 se relacionan los aspectos del Programa
Ecoplata evaluados en esta investigacion (primera columna) y su pertenencia a alguna de las
etapas antes mencionadas (primera fila).

Como se observa en la Tabla 1 buena parte de los aspectos evaluados se corresponden
con las etapas de planificacion (ex ante) y ejecucion (in itinerem). Es 16gico que ello sea asi
teniendo en cuenta que Ecoplata tiene su origen en la cooperacion internacional y que, por lo
tanto, no debe extrafar un ritmo mds lento de avance en comparacion a un proceso cuya ini-
ciativa hubiera partido de las instituciones nacionales uruguayas. Otras aclaraciones concep-
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tuales que ayudan a comprender mejor la Tabla 1 son las que distinguen entre evaluaciones
ex post hechas para a) los Resultados (outputs), que se identificarian a partir del contraste
obtenido entre el Acuerdo de actuacidn institucional definido (Programa Ecoplata en este
caso) y los actos de implementacion y productos administrativos obtenidos en el proceso de
desarrollo del propio programa; b) los Impactos que podrian atribuirse al Programa y que
estdn relacionados con los cambios de conducta de los grupos objetivo (aqui se incluyen
también las instituciones publicas porque la GIAL tiene en ellas especial interés debido a la
necesidad de cambio en los modelos de gestion publica); y ¢) los Efectos reales (outcomes)
del Acuerdo de actuacion institucional sobre los beneficiarios finales; que en el caso de
Ecoplata se puede reflejar en cambios ambientales que juegan a favor de los grupos sociales,
usuarios o interesados en la costa uruguaya y sus servicios ecosistémicos.

Tabla 1
RELACION ENTRE LOS ASPECTOS CONSIDERADOS
EN LA EVALUACION DE ECOPLATA Y LAS ETAPAS DEL PROGRAMA

Aspectos evaluados Planificacion .Eje':c.ucién Resultados | Impactos | Efectos
(ex ante) (in itinerem) | (ex post) | (ex post) | (ex post)
Equipo técnico X X
Integrantes y participantes X X
Sinergias X X
Planteamiento planificacion X
Implicacién gubernamental X X
Ejecucion X X
Grupos objetivo y/o beneficiarios X X
Cambios institucionales X X
Uso de recursos X
Cambios ambientales X

La evaluacion de los aspectos seleccionados se expresa en términos cualitativos: favo-
rable (F), medio (M) y desfavorable (D). A modo de conclusiones generales, se expone una
sintesis de dicha evaluacién utilizando un analisis DAFO (debilidades, amenazas, fortalezas
y oportunidades).

La informacién bésica a la que se ha tenido acceso para la realizacién del andlisis procede
de fuentes de muy distinta naturaleza:

* Bibliografica, identificada con una serie de estudios e informes que al respecto ha
editado el propio Programa Ecoplata, publicaciones de autores que trabajan en la dis-
ciplina y distintos organismos internacionales.

* Trabajo de campo en diversos municipios costeros y entrevistas con técnicos y politi-
cos responsables de la administracion de recursos costeros.

e Participacién en reuniones y actividades que el Programa Ecoplata desarrolla (Mesa
Ejecutiva, Junta Local del Parque del Plata, Intendencia de Maldonado, Taller de indi-
cadores, Curso de Gestion Integrada de Zonas Costeras).
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lll. CONTEXTO. EL LITORAL DE URUGUAY Y LA GESTION INTEGRADA DE LAS ZONAS
COSTERAS

Siguiendo a Barragdn (2005 a y b) se puede afirmar, de una forma general, que las
zonas costeras tienen una funcion muy relevante en Latinoamérica. En Uruguay son varias
las razones que justifican dicha afirmacion: a) Desde el punto de vista ambiental sustentan
ecosistemas ricos y productivos que mantienen en gran medida su desarrollo econémico
(Viana, 2009: 9); b) concentran el 69% de su poblacion asi como las principales activida-
des econémicas, llegando a generar mds del 70% del PIB nacional; c) su gran metrépolis,
Montevideo, estd situada en la costa; d) la mayoria de sus puertos son de interés nacional;
e) en esta metrépolis y esos puertos se concentra gran parte de la produccion industrial y
el comercio de productos de mayor valor, y f) sus dreas costeras constituyen el principal
destino turistico de Uruguay y de paises de su entorno, fundamentalmente Argentina y
Brasil (PNUMA, CLAES y DINAMA, 2008; Viana, 2009), albergando casi al 80% de los
turistas que llegan al pafs.

Paralelamente a este proceso, la zona costera de Uruguay ha ido sufriendo cambios de
manera acelerada que se traducen en una serie de problemas y conflictos. La variedad de
usos y actividades que se desarrollan en estos espacios la convierten en un drea compleja
y dindmica. Dichos problemas se asocian a formas y modalidades de uso y ocupacién de la
costa, que han encontrado su sustento en multiples relaciones sociales, ambientales, econd-
micas e institucionales (MCI-Sur, 2006: 9; Gémez, 2009: 268). Lo anterior induce a pensar
que la presion sobre los servicios de los ecosistemas, siendo elevada en la actualidad, tiende
a ser mayor en el futuro, razén por la cual el litoral de Uruguay requiere de iniciativas que
contribuyan al uso mds racional de dichos servicios.

Es por ello que desde los afios 90 en el pais se han desarrollado con muy distinto alcance,
escala y éxito, una serie de experiencias tendentes a promover la gestion integrada de sus
areas litorales. Entre otras, ademds de Ecoplata, objeto de este trabajo, destacan los progra-
mas Freplata y Probides (Conde, 2006: 68).

El programa binacional (Uruguay-Argentina) Freplata se inicia en 2000 con el fin de
encontrar férmulas conjuntas para mejorar la gestion de los recursos costeros del Rio de la
Plata. El proyecto fue financiado por el Fondo de Naciones Unidas para el Ambiente Global
(GEF). Los objetivos fueron prevenir y mitigar la degradacion de los recursos transfronteri-
zos del Rio de la Plata y su Frente Maritimo; contribuir a su uso sostenible por los habitantes
de ambos paises riberefios. Ademads, establecieron realizar un andlisis de diagndstico trans-
fronterizo que llenase una serie de vacios de informacion y suministrase datos e instrumentos
clave para la definicién del programa de accidn estratégica. Dicho plan incluia propuestas
para las politicas, el marco legal e institucional, e inversiones prioritarias para el Rio de la
Plata y su frente maritimo, asi como estrategias y planes especificos, objetivos y mecanismos
de implantacién para la prevencion, reduccion y control de la contaminacién, proteccion y
conservacion de la biodiversidad.

Probides, por su parte, es un Programa interinstitucional integrado por el Ministerio de
Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA); varias intendencias
municipales y la Universidad de la Republica; ademés cuenta con el apoyo del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Su finalidad es la conservacion de la bio-
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diversidad y el desarrollo sustentable en la region Este del Uruguay, y tiene como objetivos:
contribuir a la conservacion y uso sostenible de la biodiversidad; incentivar el desarrollo eco-
ndmico y social; colaborar en el ordenamiento territorial, y apoyar el desarrollo institucional
y de las capacidades locales presentes en la region. Desde que inici6 sus actividades en 1993,
se han ido ejecutando varios proyectos con recursos del Fondo para el Medio Ambiente
Mundial (GEF), la Unioén Europea, la Agencia Espafiola de Cooperacion Iberoamericana
(AECI), el MVOTMA y contribuciones privadas.

IV. EL PROGRAMA ECOPLATA

Actualmente, Ecoplata es un programa que tiene por objeto fortalecer en los aspectos
vinculados con la gestion integrada de areas litorales a las administraciones publicas, a la
comunidad cientifica, a los gestores y a la sociedad uruguaya en general. El programa se basa
en un acuerdo interinstitucional entre el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y
Medio Ambiente, el Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca, el Ministerio de Defensa
Nacional y la Universidad de la Republica. Participan también la Direcciéon Nacional de
Saneamiento y Aguas, la Direccién de Recursos Renovables, la Prefectura Nacional Naval y
las Intendencias Municipales costeras (Colonia, San José, Montevideo, Canelones, Maldo-
nado y Rocha).

DATOS GENERALES DEL P,‘-?r?)bCliaRiMA ECOPLATA (2006- 2009)
1. Nombre Conectando el conocimiento con la accion para la gestion integrada de la zona costera
del Rio de la Plata (Ecoplata)

2. Ubicacion geografica | Zona costera de Uruguay

Area terrestre 5.891
3. Superficie sujeta al esfuerzo de manejo (km?) —

Mar territorial 140.297
4. km de costa 714
5. Poblacion estimada en el area del Programa 1.832.015
6. Duracién |4 afios 2006-2009
7. Monto total de financiacién (US $) 780.060
8. Fuentes de financiacion
International Development Research Centre - Canada (IDRC) 73%
Ministerio de Vivienda Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente (MVOTMA) 27%

Fuente: elaboracion propia a partir de PNUMA, CLAES y DINAMA, 2008; Programa Ecoplata, 2006 a 'y 2010.
IV.1. Origen y evolucion

Desde su constitucion en 1991, tras la firma de un convenio entre el Gobierno de Uru-
guay y la Universidad Dalhousie de Halifax (Nova Scotia, Canadd), el Programa Ecoplata

ha pasado por cuatro etapas que vienen a consolidar un ciclo. Dichas etapas se sintetizan a
continuacion:
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Primera etapa (1991-1993)

En este periodo se pretendia establecer vinculos entre las comunidades cientificas de
Uruguay y Canada. Con lo cual, el Programa se orient6 al fortalecimiento de las capacida-
des de investigacion en las ciencias del mar (Martinez y Fournier, 1999). Asi se abria un
camino para que las instituciones participantes aunaran esfuerzos en torno a objetivos de
trabajo comunes.

Segunda etapa (1994-1996)

Producto del anterior periodo fue la elaboracion del Proyecto Ecoplata II (1994-1996).
En esta etapa, con financiacion del IDRC y las instituciones uruguayas, se penso ya en esta-
blecer una iniciativa a largo plazo. En estos afios se aposto por fortalecer y desarrollar la
capacidad de las comunidades cientifica y pesquera con objeto de prevenir la degradacion de
los espacios y recursos costeros.

Con la finalidad de dar a conocer a los representantes de los diferentes actores implica-
dos en la gestion costera los resultados obtenidos hasta el momento, y ampliar la iniciativa
con la integracion de nuevas instituciones, en 1996 se celebr6 la Conferencia Internacional
Ecoplata’96: Hacia el desarrollo sostenible de la zona costera uruguaya del Rio de la Plata.
Fruto de este encuentro fue la aprobacién de la Declaracion de Montevideo sobre desarrollo
sostenible en la zona costera, que recogia los principales acuerdos logrados en la reunién.

Tercera etapa (1997-2001)

En 1997 se aprueba Ecoplata III (1997-2001) con la finalidad de contribuir a la gestién
integrada de los recursos de la zona costera uruguaya del Rio de la Plata. A través de un
proceso interactivo e interdisciplinario el programa pretende contribuir a la formulacién
de politicas y estrategias de gestion integrada, siendo desarrolladas por las instituciones
gubernamentales en el dmbito de sus competencias, con la participacién de los actores
sociales involucrados. En esta fase se incorporaron lineas de investigacion relacionadas
con las ciencias sociales y se abordd las partes terrestres de la costa del Rio de la Plata.
También se llevan a cabo proyectos de GIZC a escala local con objeto de acumular apren-
dizajes en este nuevo enfoque de gestion, comenzando a trabajar en 1999 en dos areas
piloto (Arroyo Carrasco-Arroyo Pando y Playa Pascual-Punta Espinillo) a través de la
investigacion y la realizacién de acciones demostrativas (Aguirre et al., 2001; Programa
Ecoplata, 2001).

Cuarta etapa (2002-2009)

En 2002, con apoyo del IDRC-Canada y el respaldo de las instituciones participantes, se
firmé el documento que ampliaba el proyecto hasta 2005. En este periodo los trabajos estu-
vieron encaminados a la realizacion de distintas evaluaciones, estudios y diagndsticos de la
zona costera de Uruguay (MCI-Sur, 2006). Mds adelante, el lema «conectar el conocimiento
con la accién» expresa bastante bien la intencién del proyecto por avanzar mds en su ejecu-
cién (Programa Ecoplata, 2006a, 2006b, 2007, 2009a y 2009b).

Durante el quinquenio 2010-2015 el Programa Ecoplata se encuentra en la fase de institu-
cionalizacion, segin el modelo (UNESCO/COI, 2001). La adopcioén formal del programa de
gestion es el fin de un proceso de legitimacion iniciado desde la primera etapa. Gracias a este
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proceso, la gestion se ha de considerar parte de un contrato social, frente a los responsables
técnicos y politicos; contrato que, sin duda alguna, se deberia insertar en la estrategia nacio-
nal de desarrollo sostenible de las zonas costeras de Uruguay.

IV.2. Objetivos y funcionamiento del Programa Ecoplata (2006-2009)

Teniendo como objetivo general fortalecer la GIAL mediante un modelo de gobernanza
para el desarrollo sustentable del litoral del Rio de la Plata, los objetivos especificos son los
que se detallan a continuacion (Programa Ecoplata, 2007, 2009a y 2009b):

1. Favorecer la participacion y coordinacion de las instituciones y actores vinculados al
espacio costero, en apoyo al desarrollo de un modelo de gobernanza para la GIAL que
incorpore el conocimiento generado.

2. Generar y sistematizar conocimiento mediante la recopilacion de informacion y promo-
cion de investigadores aplicada y participativa en apoyo a modelos de gestion costera.

3. Coordinar las actividades técnicas inherentes al proyecto.

El programa es ejecutado por el MVOTMA y supervisado por una Junta Directiva y una
Mesa Ejecutiva. Cuenta ademds con la Unidad de Coordinacién que es la encargada de arti-
cular y coordinar a los diferentes actores implicados y realizar trabajos técnicos junto con
determinados Grupos Técnicos Tematicos y Consultores.

La Junta Directiva desempena las funciones de aprobar las politicas que orientan su fun-
cionamiento, asi como las fuentes de financiacién, normas de seleccién de personal, promo-
ver y concertar acuerdos con otros organismos y establecer nuevos objetivos. Presidido por
el MVOTMA, estd constituida ademds por otros ministerios que también tienen relacién con
el espacio y los recursos costeros (Ganaderia, Agricultura y Pesca; Defensa Nacional; Trans-
porte y Obras Publicas; Turismo y Deporte), la Universidad de la Republica (Facultades de
Ciencias, Ciencias Sociales, Arquitectura e Ingenieria), organismos internacionales (IDRC,
PNUD y UNESCO) y las seis intendencias municipales con zona costera (Canelones, Colo-
nia, Maldonado, Montevideo, Rocha y San José).

Por su parte, la Mesa Ejecutiva es la encargada de orientar y supervisar la puesta en
marcha y desarrollo de las actividades del Proyecto. Presidida también por el MVOTMA,
la componen la Direccion Nacional de Ordenamiento Territorial y la de Medioambiente,
el Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca, la Direccién Nacional de Recursos Acua-
ticos, Ministerio de Defensa Nacional, el Servicio de Hidrografia, Oceanografia y Meteo-
rologia de la Armada, la Universidad de la Republica (Facultad de Ciencias y Facultad de
Ciencias Sociales), el IDRC, el PNUD, la UNESCO, el Programa de Ciencias Ecolégicas,
y dos representantes de las Intendencias Municipales de Canelones y Montevideo.

V. DISCUSION
La consulta de la bibliografia resefiada, las entrevistas y las visitas técnicas realizadas a

determinadas zonas costeras y organismos institucionales de la Reptblica de Uruguay nos
permiten expresar algunas opiniones al respecto.
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El fin dltimo, como se ha expuesto en paginas precedentes, no es otro que contribuir de
forma modesta a una de las tareas, o necesidades, mds importantes que todo programa de ges-
tion costera debe prever: la evaluacion que permita una posterior retroalimentacion del mismo
programa en fases ulteriores. Y es que las caracteristicas intrinsecas de estos instrumentos de
gestion costera implican contindas remodelaciones y adaptaciones (Barragin, 2005a).

En primer lugar, este trabajo se considera desde una perspectiva politico-técnica con objeto
de definir el marco institucional de gestion de las areas litorales. Asi se analiza la firma de
convenios o acuerdos entre agentes institucionales y sociales implicados en la gestion integrada
de zonas costeras. También, se estudia la parte relacionada con las tareas de planificacion, es
decir, el equipo técnico, los integrantes, socios y el apoyo gubernamental. Y por ultimo, la for-
mulacion logica que corresponde a una planificacion estratégica: declaracion de intenciones o
de principios, redaccion de la vision y la mision, objetivos, tareas, recursos, etc.

V.1. Valoracion del Programa Ecoplata
V.1.1. Valoracion del equipo técnico

La formacion ideal de un grupo de gestores o técnicos costeros debe ser multidiscipli-
nar. No cabe duda de que la capacitacién es fundamental para abordar con éxito un cambio
en el modelo de gestion costera. Dependiendo de la capacitacién se tendran dos concep-
ciones bien diferenciadas de la GIAL: una muy ligada a las ciencias fisicas y naturales
«aproximacion ecolégica» (con evidentes sesgos hacia la biologia, ecologia, oceanografia,
geomorfologia, quimica, etc.). Y otra mds orientada a las ciencias sociales «aproximacion
antropoldgica» (mds relacionada con la gestién y administracion publica, resolucion de
conflictos, técnicas de negociacion, técnicas para la toma de decisiones, comunicacidn,
economia de recursos, etc.). Con el paso del tiempo una y otra han ido cediendo parte de
sus contenidos hasta producir una interesante fusién. En el caso de Ecoplata, se evidencia
un desequilibrio entre estas aproximaciones, dominando el perfil de las formaciones orien-
tadas a las ciencias sociales.

Tabla 3
VALORACION DEL EQUIPO TECNICO

Valoracién F M D
(Es multidisciplinar? X
(Permite tener una vision holistica? X

(Es competente y comprometido? X

F: favorable; M: medio; D: desfavorable.
V.1.2. Valoracion de los integrantes y socios
Como se ha comentado en la introduccién, el modelo de gobernanza como nueva forma

de gobierno consiste en implicar a los tres actores fundamentales: la sociedad, el mercado y
el gobierno en la toma de decisiones. Por tanto, entre los integrantes y socios del Programa
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Ecoplata' se echa en falta a los dos primeros. Respecto a la participacion publica se constata
la ausencia de mecanismos para involucrar a los agentes sociales en el proceso de toma de
decisiones del programa. Es decir, en los dos 6rganos colegiados que supervisan, orientan y
deciden sobre el desarrollo de Ecoplata, la Junta Directiva y la Mesa Ejecutiva, la representa-
cion es, casi en exclusiva, de tipo institucional. No existe representacion de la sociedad civil
(Pérez-Cayeiro, 2013). Por su parte, en relacion con las escalas territoriales de la administra-
cion existentes en el pais, estatal y local, se constata que ambas aparecen bien representadas.
En este sentido se destaca que los seis municipios litorales estdn presentes en Ecoplata, a
través de sus gobiernos locales, al igual que los ministerios mds vinculados a la gestion de
los recursos y el espacio litoral.

Tabla 4
VALORACION DE LOS INTEGRANTES

Valoracion F M D

(Estan representados todos los actores institucionales y sociales con
competencias o intereses en la zona costera?

(Estan representadas todas las escalas territoriales de la administracién?
(escalas nacional y local)

V.1.3. Valoracion de las sinergias creadas entre Ecoplata y otras iniciativas

En la etapa evaluada han sido diversas y numerosas las colaboraciones entre Ecoplata y
otras iniciativas relacionadas con el litoral del pais. Destacan entre otras, Sistema Nacional
de Areas Protegidas, Maestria en Manejo Costero Integrado del Conosur, Red Nacional
de Educaciéon Ambiental para el Desarrollo Humano Sostenible, Proyecto «Implementing
Pilot Climate Change Adaptation Measures in Coastal Areas of Uruguay», etc. En el dambito
internacional, ademds de Freplata, hay que destacar que Uruguay es miembro de la Red
Iberoamericana de Manejo Costero Integrado (IBERMAR). Esta iniciativa, auspiciada por
el Programa Iberoamericano de Ciencia y Tecnologia para el Desarrollo (CYTED) y confor-
mada por investigadores y gestores de 13 paises, tiene dos objetivos especificos (Barragén,
2009 y 2011). Por un lado, establecer una plataforma de coordinacion para el intercambio de
conocimiento y experiencias orientadas al manejo costero integrado. Y por otro, formular y
consensuar a escala regional un Programa Iberoamericano de Cooperacion y Transferencia
Cientifica y Tecnoldgica en Manejo Costero Integrado (Barragan, 2012).

1 Instituciones y socios integrados en el Programa Ecoplata: Universidad de la Republica del Uruguay;
Direccién Nacional de Recursos Acudticos; Servicio de Oceanografia, Hidrografia y Meteorologia de la Armada;
Prefectura Nacional Naval; Ministerio de Vivienda Ordenamiento Territorial y Medioambiente; Ministerio de Edu-
cacién y Cultura; Ministerio de Ganaderia Agricultura y Pesca; Ministerio de Turismo y Deporte y los gobiernos
locales de las intendencias municipales de: Colonia, San José, Montevideo, Canelones, Maldonado y Rocha. Socios
del Ecoplata: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo Organizacién de las Naciones Unidas para
la Educacién, la Ciencia y la Cultura; Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo Ministerio de
Vivienda Ordenamiento Territorial y Medioambiente.
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Tabla b
VALORACION DE LAS SINERGIAS CREADAS EN ECOPLATA

Valoracion F M D

(Ha habido esfuerzos de colaboracion e intercambio de conocimiento
con otros proyectos/programas de dmbito nacional?

(Ha habido esfuerzos de colaboracion e intercambio de conocimiento
con otros proyectos/programas de dmbito internacional?

V.1.4. Valoracion del planteamiento de planificacion estratégica de la iniciativa

A raiz de la revision de la informacién técnica del programa, se pone de manifiesto
que su planteamiento se corresponde con la légica de una planificacion estratégica. Asi,
la vision enuncia de forma detallada las mejoras institucionales, sociales y ambientales
que se esperan. Estas mejoras estdn disefadas con un horizonte a medio largo plazo para
aprovechar e intercambiar aprendizajes, y para mejorar los usos y la calidad de vida de la
poblacién local de forma interdisciplinaria, interinstitucional y con una fuerte participacion.
Por su parte, la mision describe de qué manera el programa hace operativo su papel en el
respaldo de la visién: apoyando a sus socios directos; identificando a los actores principales
y especificando los instrumentos que se desarrollardn en la ejecucién del mismo. También,
los objetivos especificos se corresponden totalmente con el objetivo general del programa.
Estos cubren los asuntos que abarca la misién y son realistas teniendo en cuenta los recur-
sos, la experiencia de las instituciones y el contexto politico, econémico y social en el que
opera Ecoplata. Ademads, las tareas involucran a diferentes agentes sociales e institucionales
y requieren esfuerzos de coordinacién entre diversos grupos. Y por dltimo, los productos
esperados son resultados tangibles a corto y medio plazo.

Tabla 6
VALORACION DEL PLANTEAMIENTO DE PLANIFICACION ESTRATEGICA

Valoracion

(Existe una declaracion explicita de la mision y visién?

(Estdn definidas las metas y los objetivos del programa?

XK x|

(Existe un cronograma organizativo de tareas y resultados?

V.1.5. Valoracion de la implicacion gubernamental

Tanto en la Junta Directiva como en la Mesa Ejecutiva del programa Ecoplata hay una
importante implicacion gubernamental. De la revision de las actas de seguimiento del pro-
grama se puede comprobar que la asistencia y participacién de los miembros que constituyen
ambos Organos es adecuada. Ademds, la periodicidad de la convocatoria es Optima. La Mesa
Ejecutiva celebra una reunion al mes y la Junta Directiva realiza un encuentro cada seis meses.
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En cuanto a la representatividad y representacion cabe destacar, por un lado, que la parti-
cipacion de los integrantes es representativa. Es decir, que los miembros institucionales que
forman parte de ambos 6rganos tienen potestad para la toma de decisiones de los grupos a los
que representan. Por otro, en la composicion de las dos figuras faltan responsables de otros
ministerios del gobierno vinculados con los recursos costeros. En este sentido, seria intere-
sante incluir a otras instituciones de la administracion publica que estén relacionadas directa
o indirectamente con los recursos y el espacio litoral.

Tabla 7
VALORACION DE LA IMPLICACION GUBERNAMENTAL

Valoracién F M D
(Hay representatividad en la Junta Directiva de Ecoplata? X
(Hay representacion en la Junta Directiva de Ecoplata? X
(Hay representatividad en la Mesa Ejecutiva de Ecoplata? X
(Hay representacién en la Mesa Ejecutiva de Ecoplata? X

V.1.6. Valoracion de la ejecucion

Del andlisis y la revision de los documentos técnicos, que se reseflan en la bibliografia
y proporcionados por Ecoplata, se obtienen los siguientes resultados: el cronograma planifi-
cado ha sido cumplido; se han obtenido los resultados esperados y se ha hecho el seguimiento
de las distintas actividades desarrolladas a través de indicadores y medios de verificacion.

~ Tabla8 )

VALORACION DE LA EJECUCION
Valoracién F M D
(La ejecucion ha seguido la 16gica del plan de gestion? X
(El desarrollo de tareas ha sido suficientemente explicito para %
permitir el andlisis de su validez?
(Se han alcanzado las metas y objetivos planteados? X
. Se han difundido los resultados obtenidos? X
(Se ha evaluado adecuadamente la ejecucion de las tareas? X
(Se ha formulado un programa de seguimiento? X

V.1.7. Valoracion de los beneficiarios? de los resultados de Ecoplata

Un gran nimero de actividades desarrolladas por el Programa Ecoplata, en esta etapa,
estdn muy vinculadas a la educacién ambiental y al uso turistico de las playas (regeneracion
de dunas, accesos, etc.). Por tanto, se echa en falta a grupos sociales ligados a otros inte-

2 Los beneficiarios de las iniciativas desarrolladas por Ecoplata son: Agentes sociales de las Intendencias:
Colonia, Canelones, San José, Montevideo, Maldonado y Rocha; Universidades; ONGs (EI Abrojo, CLAES, Orga-
nizacién Conservacién de Cetdceos y Karumbé) y Centro Cultural de Espafia en Uruguay.
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reses economicos (pescadores, agricultores, etc.). Es por ello, que seria de interés valorar
en el disefio del programa de gestion litoral, una vez ejecutado, ;qué grupos obtendrian los
beneficios y qué grupos verian amenazados sus intereses? En algunos casos, aquellos que se
benefician monetariamente y/o politicamente de los patrones prevalecientes de uso de los
recursos estarfan reacios a una iniciativa de gestion porque ello puede afectar a sus intereses.

Tabla 9
VALORACION DE LOS BENEFICIARIOS DE LOS RESULTADOS DE ECOPLATA

Valoracién F M D
(Se han beneficiado los agentes sociales e institucionales de forma X
equilibrada en todo el territorio costero nacional?

(., Se han beneficiado agentes de la mayoria de los grupos de interés? X

V.1.8. Valoracion de los cambios institucionales

Finalizada la quinta etapa y puesta en marcha la institucionalizacion del programa se
vislumbran cambios en las instituciones. Asi, se encuentra en la Junta Directiva, creada
por Ecoplata, un espacio de discusion y de toma de decisiones para la gestion integrada de
areas litorales. Por otro lado, el Plan Estratégico de Gestion Costera validado y sometido a
aprobacion, se ha elaborado siguiendo los principios de la Gobernanza de participacion y
consenso entre diferentes agentes sociales e institucionales. Es destacable la colaboracion
del Programa en la elaboracion de las Directrices Nacionales del Espacio Costero, que seran
la futura politica nacional explicita para la zona costera. El Modelo de Unidad Gestora de las
Intendencias tiene en cuenta el principio de subsidiariedad, colocando la toma de decisiones
en la escala de gobierno mas cercana al ciudadano. También, los numerosos Acuerdos Insti-
tucionales firmados garantizan el apoyo y el compromiso de los diferentes grupos de interés
para un cambio de modelo en la gestion integrada de las zonas costeras. Y por ultimo, las
reuniones de los Grupos Técnicos Tematicos (GTT) facilitan la busqueda de consenso en la
toma de decisiones.

Tabla 10
VALORACION DE LOS CAMBIOS INSTITUCIONALES

Valoracion F M D

(Los resultados estdn provocando un cambio en la toma de
decisiones de forma mds integrada?

(Los resultados garantizan la creacién de una figura institucional
que centralice la gestion de los asuntos costeros?

(Los resultados proveen recursos econdmicos y humanos que hagan
factible la implantacién del plan estratégico y su posterior evaluaciéon?

(Los resultados han favorecido el establecimiento de procedimientos
de coordinacion y participacién en la escala nacional y en la escala X
local?
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V.1.9. Valoracion de los cambios en los usos

A partir de las iniciativas llevadas a cabo en esta etapa’, en términos generales, los cambios en
los usos se pueden considerar positivos sobre todo desde una perspectiva de educacion ambien-
tal. Aunque, en algunos sectores productivos de la sociedad estos parecen ser mds modestos.

Tabla 11
VALORACION DE LOS CAMBIOS EN LOS USOS

Valoracion F M D

(Los resultados han conseguido potenciar la concienciacion y la
participacion de los distintos sectores sociales?

(Los resultados estan favoreciendo la mejora en el uso de los recursos?

(Los resultados estdn contribuyendo a la mejora de equipamientos
e infraestructuras?

(Los resultados estdn ayudando a aumentar el conocimiento de los
usuarios de los recursos y procesos naturales?

V.1.10. Valoracioén de los cambios ambientales

Las mejoras introducidas en el espacio litoral a través de los proyectos piloto en las
diferentes intendencias han tenido como objetivo estabilizar dunas y crear accesos a la playa
en Canelones, Maldonado y Rocha. No obstante, estas iniciativas parecen estar mds relacio-
nadas con una politica turistica que con una politica ambiental. Es por ello que el Programa
Ecoplata deberia haber sido mds ambicioso con la proteccién ambiental e introducir cambios
desde el punto de vista urbanistico y de la ordenacion del territorio en determinadas zonas.

Tabla 12
VALORACION DE LOS CAMBIOS AMBIENTALES

Valoracién F M D
(Los resultados han mejorado unidades ambientales costeras? X
(Los resultados han mejorado el estado de los recursos costeros? X

V.2. Diagnéstico integrado de la GIAL en Uruguay

A continuacion se procede a la sintesis de los aspectos més relevantes de esta evaluacion
del Programa Ecoplata en el periodo 2006-2009. Con el anélisis de cada uno de ellos, se ha
pretendido desglosar las que se pueden denominar razones subyacentes. Por éstas se entien-
den aquellas causas udltimas o profundas, que ayudan a detectar o a comprender mejor el
funcionamiento de la iniciativa.

3 Gestion costera participativa en el Arroyo Pando, Modelo de gestion participativa en la localidad Colonia
Wilson; I Foro de Desarrollo Sustentable de la Zona Costera; Encuentro de Jovenes por la costa; Publicaciones;
Informes técnicos para la toma de decisiones; Pagina web de Ecoplata (www.ecoplata.org); Cursos de capacitacion
a distintos sectores o el Sistema de Informaciéon Ambiental Costero (SIAC).
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Para ello se utiliza la matriz de analisis DAFO. Esta herramienta permite trabajar con
informacion e ideas referidas al contexto: uno interno (Debilidades y Fortalezas) y otro
externo (Amenazas y Oportunidades). Algunos autores como Medianero (2004) proponen su
utilizacién como una herramienta de analisis estratégico que permite obtener una perspectiva

general de la gestion institucional.

Tabla 13
ANALISIS DAFO DEL PROGRAMA ECOPLATA

Debilidades

- Ausencia de un soporte legal especifico que res-
palde el cambio hacia un modelo més integrado
de gestion.

- Recursos insuficientes y dispersos para una ges-
tién mds integrada de las zonas costeras.

- Ausencia de 6rganos colegiados para la partici-
pacién y cooperacion en asuntos litorales.

- Escasos recursos dedicados a programas espe-
cificos de educacién y concienciacion.

Amenazas

- Lentitud de los cambios institucionales que
contrasta con la rapidez de los procesos de de-
gradacion del espacio y los recursos.

- Modelo reactivo de gestion publica.

- Origen externo de la financiacién (organismos
internacionales).

- Caracter excesivamente formal y representativo
de la participacion y cooperacion.

Fortalezas

- Conciencia de las politicas publicas para asumir
un nuevo modelo de GIAL.

- Sentido incipiente de gobernanza que cala en la
accion de gobierno.

- Capacidad del Programa de institucionalizar y
fortalecer el proceso de GIAL. Ecoplata tiene
una trayectoria de mds de 15 afios.

- Vinculos establecidos entre el Programa y di-
versos agentes institucionales y sociales.

- Recopilacién de informacion de gran interés y
en formatos que permiten la utilizacién de las
nuevas tecnologias.

- Experiencia en participacion publica y coopera-
cion administrativa.

- Experiencia en programas educativos y de con-
cienciacion sobre temas litorales.

Oportunidades

- Futura aprobacién de las Directrices Naciona-
les del Espacio Costero.

- Revitalizacién de la Comision Oceanogréfica
Uruguaya.

- Demanda social creciente para una gestion mas
sostenible.

- Contexto nacional e internacional favorable
para iniciativas aplicadas a la GIAL.

- Elevada conciencia sobre la necesidad de coor-
dinacién y cooperacion institucional.

- Posibilidades de cooperacién con las diferentes
escalas de la administracion.

- Vinculos con otras iniciativas de GIAL nacio-
nales e internacionales.

- Apertura de canales especificos para la partici-
pacién publica y la cooperacidn institucional.

VI. CONCLUSIONES

En primer lugar hay que destacar que la cooperacion internacional, en este caso de la
mano de International Development Research Centre- Canada (IDRC) a través del patro-
cinio del Programa Ecoplata, ha conseguido generar una concienciacién y un compromiso
gubernamental inusuales en el litoral. Como expresion del entendimiento y la colaboracion
internacional entre ambas partes la gestion integrada de zonas costeras se interpreta como
un drea de gestion estratégica en Uruguay. Es decir, en este ejercicio de cooperacién, un
concierto de voluntades, se ha convertido en un instrumento potente para consolidar y hacer
frente a la GIAL en el pais con el transcurso de los anos (Pérez-Cayeiro, 2013).
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Es también digno de resaltar los importantes esfuerzos realizados por el Programa Eco-
plata para favorecer el entendimiento entre las dos escalas territoriales de la administracion
de la costa en Uruguay: estatal y municipal. A ello puede que haya contribuido en cierta
manera la estabilidad social y econdmica que ha disfrutado el pais en los ultimos afios y sus
dimensiones terrestres y maritimas, no hay que olvidar que estamos ante un pais de unos 700
km de costa y mas de 3 millones de habitantes.

Otra reflexion se identifica con las conclusiones obtenidas después de nuestras visitas a
las instituciones relacionadas con el Programa, las entrevistas realizadas y las actividades
desarrolladas. En ellas se ha podido comprobar la aceptacion que ha tenido el Programa en
esta etapa.

A diferencia de otras iniciativas semejantes, el Programa Ecoplata ha conseguido escalar
hasta la esfera gubernamental. Y por este motivo la iniciativa continuda, atn, cuando finaliza
el apoyo y la financiacion externa. No obstante, la voluntad politica juega un papel funda-
mental para proseguir con los procedimientos ya establecidos, en este caso, desde hace mas
de una década. De todas formas, el reto de esta nueva etapa, sin duda, serd comprobar que
la GIAL es asumida con recursos propios. En la actualidad la iniciativa se alimenta de los
presupuestos nacionales. En cierto modo, se puede considerar un gran paso en la institucio-
nalizacion de la iniciativa. Y ello resulta fundamental para la consolidacién de una politica
especifica de las dreas litorales.

No se debe desaprovechar la oportunidad que Ecoplata representa para institucionalizar
un modelo de desarrollo sostenible en las zonas costeras de Uruguay. Por ello cabe valorar
positivamente dicha iniciativa en el sentido de que el MVOTMA ha sido capaz de dotarse de
una moderna herramienta para la gestién de su zona costera. Ello estd permitiendo consolidar
una buena base para su gestion integrada.

La idea general que subyace en lo redactado anteriormente respecto al Programa Ecoplata
es muy favorable. Esta iniciativa, como decision y proyecto politico orientado a la accién,
«conectar el conocimiento con la accién», es de una enorme trascendencia para el litoral de
Uruguay. Se debe resaltar que constituye una relevante aportacion al disefio del aparato insti-
tucional que muy probablemente gestionard en el futuro las dreas litorales del pafs.
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