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INUNDACIONES EN EL SISTEMA DE LAS LAGUNAS ENCADENADAS
NOTAS ACERCA DE COMO SE GESTIONA LA COMPLEJIDAD

Raquel Gurevich
CENTRO

Dentro del proceso de formulacion y ejecucion de politicas publicas en materia de inundaciones
la autora nos muestra la necesidad de enfatizar la dimensién politico-institucional, pues de no
considerarse en el analisis por las caracteristicas, limites y alcances de las competencias y
facultades de los distintos actores sociales que intervienen en el fenémeno, tanto de los
diferentes niveles del Estado como de los agentes privados, no seria posible el planteo de
soluciones acordes a la gravedad del problema.

INTRODUCCION

Uno de los problemas ambientales mas criticos de la Republica Argentina de las ultimas
décadas es, precisamente, el referido al fenomeno de las inundaciones. La provincia de Buenos
Aires es una de las areas del pais donde se expresan con mayor magnitud los efectos
economicos, politicos y sociales de este tipo particular de desastre natural.

En este trabajo el area de analisis corresponde a los partidos del sudoeste bonaerense, donde
se encuentran las siete lagunas que componen el Sistema de las Encadenadas. Se trata de una
cuenca cerrada interconectada desde la laguna Alsina, la mas alta, hasta la de Epecuén, donde
terminan desembocando todos los excedentes de agua del oeste de la provincia.

De las areas sujetas al riesgo de inundacion de alto impacto socioeconémico, la
correspondiente al Sistema de las Encadenadas es la que cuenta con menor trabajo y
experiencias acumuladas. Por lo tanto, es fundamental obtener la mejor tipificacion posible del
fendmeno en cuestion y su forma de interaccion particular con la sociedad.

Pensamos que resulta necesario enfatizar la dimension politico-institucional, pues de no
considerarse en el analisis por las caracteristicas, limites y alcances de las competencias y
facultades de los distintos actores sociales que intervienen en el fenémeno, tanto de los
diferentes niveles del Estado como de los agentes privados, no sera posible el planteo de
soluciones acordes a la gravedad del problema.

En estos momentos se estan finalizando las obras hidraulicas del Plan Director para la Cuenca
de las Lagunas Encadenadas del Oeste y Cuenca Superior del Arroyo Vallimanca, que
constituyen la primera etapa de un plan de sistematizaciéon de la Cuenca del rio Salado de la
Provincia de Buenos Aires. El objetivo es sanear, en primer lugar, la situacién en las Lagunas
Encadenadas (1994-1996) y poner fin a las inundaciones en el area circundante.
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Por lo tanto, entendemos que es oportuna la presentacion de estas ideas, que nutren y son
parte de un proyecto de investigacion que tiene como objetivo principal analizar y evaluar el
proceso de formulacion y ejecucion de politicas publicas en materias de inundaciones. El
trabajo pretende constituirse en un aporte a la comprension del proceso que estamos sefalando
y en una referencia acerca de los encuentros y desencuentros entre actores, racionalidades,
tiempos, recursos naturales y territorios diversos, muchas veces no compatibles entre si, que
han participado y participan en dicho proceso.

Los principales insumos de esta contribucién estan representados por la informacion
secundaria, recogida de informes técnicos, material documental y noticias periodisticas y por la
informacién brindada por funcionarios, vecinos y representantes de asociaciones de la
comunidad afectada.

Intentaremos primero dar una panoramica de la situacion de la zona en estudio para luego
mostrar los conflictos territoriales, legales e impositivos originados en los diferentes niveles
jurisdiccionales del fendmeno. A continuacion, presentaremos los actores publicos de distintos
organismos nacionales, provinciales y municipales intervinientes en el fenédmeno y su relacién
con las organizaciones no gubernamentales y con las asociaciones vecinales y empresariales.
Finalmente, se incluyen algunas ideas en relacion al valor de las indagaciones académicas en
el proceso de formacion de ideas politicas y su posterior puesta en practica.

PRESENTACION EN SOCIEDAD

Las Lagunas Encadenadas constituyen una cuenca cerrada ubicada en el oeste de la Provincia
de Buenos Aires, en los partidos de Adolfo Alsina, Guamini, Daireaux y Bolivar. La cuenca es
significativa por su extensién (1.400.000 de hectareas de superficie), pero lo es mas por su
importancia econdmica. La actividad basica de la regién es la ganaderia y, en segundo lugar, la
agricultura. Por lo tanto, al contabilizar las pérdidas por inundaciones cuentan la destruccion de
las cosechas, las pérdidas de ganado (principalmente por falta de alimentacién), los dafios por
el anegamiento presente y futuro de las tierras y el aislamiento derivado de la intransitabilidad
de las rutas y caminos.

En las poblaciones urbanas de la cuenca —Carhué, Guamini, Rivera, Villa Maza, Puan, Tres
Lagunas, Thames— la actividad econdmica esta ligada basicamente a la actividad rural zonal.
Las unicas agroindustrias que operan son plantas aceiteras (girasol), frigorificos, ademas de
plantas acopiadoras de cereales y oleaginosas y procesadores de cebada cervecera. En
consecuencia, las ciudades han sufrido la falta de demanda de sus productos, maquinarias y
servicios asociados, falta de adecuados caminos para trasladar la produccion y para obtener
insumos basicos. Los problemas mas graves se registraron en el sector residencial: pérdida de
viviendas y bienes, miles de evacuados, relocalizaciones, residencia en albergues, modificacién
de sus esquemas de vida e incertidumbre generalizada. Aun los que no perdieron sus viviendas
sufren problemas con los servicios de agua potable, servicios sanitarios, energia eléctrica, gas,
teléfono y la semiparalizacion de sus actividades cotidianas.

Desde mediados de este siglo en el Sistema de la Encadenadas se estan realizando diferentes
obras de ingenieria que han modificado el equilibrio hidraulico de la region. EI Canal Ameghino,
obra hidraulica principal del sudoeste bonaerense, es un ejemplo de ello (Caputo y Herzer
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1987). Dichas obras han sido realizadas anarquicamente y la presencia de un ciclo humedo —
que provoca la saturacion del suelo por las sucesivas lluvias— potencié la inadecuacion de las
medidas tomadas. Por su parte, siguieron inversiones publicas y privadas en infraestructura y
viviendas sin atender los niveles de riesgo y vulnerabilidad del area. En Villa Lago Epecuén, hoy
desaparecida bajo las aguas, se realizaron construcciones sin tener en cuenta las cotas de
inundacion y actualmente la orientacién del crecimiento urbano de Carhué, es en direccion al
lago. Cabe decir que, a partir de la inundacion de 1985, Carhué se encuentra ubicada a orillas
del lago, mientras que antes del desastre se encontraba a 8 kilbmetros de distancia de él.

Las propuestas que se manejaron después de "la gran inundaciéon" (como es llamada por los
pobladores locales) han sido varias. En el orden infraestructural estuvieron: mudar la ciudad de
Carhué a una cota mas alta, desviar el agua excedente desde Epecuén a otras lagunas, hacer
un canal aliviador que saque el agua hacia Bahia Blanca; también, forestar la laguna de
Epecuén con especies arboreas con alta capacidad evapotranspirante. La ultima gran obra
publica puesta en accién (1994) es el trabajo de bombas holandesas y norteamericanas en el
area.

En el orden del apoyo presupuestario, las respuestas mas frecuentes fueron exenciones o
moratorias impositivas, lineas de crédito y refinanciacién de las deudas contraidas.

Sin embargo, hasta la fecha no se han encontrado soluciones sostenibles en el largo plazo para
el manejo integral de la relacién naturaleza-sociedad de la region. Puede afirmarse que las
respuestas han sido histéricamente reducidas a las coordenadas espacio-temporales del
presente, esto es, en el lugar del desastre y durante la inundacién. Como vemos, es poco lo que
se ha logrado en términos de una mejor comprension de los problemas relativos al patrimonio
publico, natural y construido, de la sociedad. El "stock" paisajistico de recursos naturales,
arquitecténico y arqueolégico no es considerado adecuadamente a la hora de la busqueda de
soluciones y de la elaboracion de politicas publicas en materia del medio ambiente. Esta
afirmacion vale tanto para el manejo de la emergencias, en el corto plazo, como para la
busqueda de respuestas de tipo estratégico, tendientes a la planificacién territorial global, en el
largo plazo.

LOS CONFLICTOS EMERGENTES

Hemos agrupado, por razones de orden analitico, los problemas en tres tipos, sin desconocer la
articulacion que ellos tienen entre si.

De orden legal

En cuestiones de derecho ambiental son tres los principales problemas: la cuestién de la
competencia, del control de aplicacion y del derecho de propiedad (Barbero 1993).

En las Lagunas Encadenadas los casos mas comunes se refieren a las demandas judiciales de
los hoteleros de Epecuén y de los productores agropecuarios afectados por el mal manejo de
las aguas. A marzo de 1995 existian 350 juicios contra la provincia referidos a las inundaciones
de 1985 y 1987 por la responsabilidad politica en el desborde de las aguas. A propdsito, es
importante sefialar que dichos juicios se deben en gran parte a la realizaciéon del Canal
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Ameghino y que fueron ganados por los propietarios rurales y urbanos en la mayor parte de los
casos. Uno de los primeros juicios favorables data de 1986, se refieren a un propietario de
campos en Guamini, al que la provincia debera pagar indemnizaciones por las 300 hectareas
que quedaron cubiertas de agua, por las inundaciones producidas como consecuencia de
trabajos de canalizacion emprendidos en la Laguna Alsina en 1978.

Segun testimonios recabados, la Provincia no cumplié con la totalidad de sus obligaciones y se
encuentran pendientes de pago hasta la fecha numerosos juicios. Noticias periodisticas
anunciaban que en setiembre de 1992 el gobernador de la Provincia de Buenos Aires recibid
personalmente a los vecinos de Epecuén que aun no habian cobrado sus indemnizaciones, con
el fin de agilizar los tramites.

Sin embargo, en marzo de 1995, funcionarios de la municipalidad de Carhué no confirmaron
que las indemnizaciones efectivamente se pagaron y el propio intendente reconocia que aun
faltaba solucionar el pago de alrededor de 100 indemnizaciones luego de transcurridos ya 10
afos del desastre.

El periddico local Nueva Era declaraba que "no se ha cumplido con la gente de Epecuén”
(13/1/95). Se formé una Comision de damnificados de Carhué, que reclamaba el pago por
expropiaciones a las familias de la desaparecida villa turistica y sobre todo, el de contratos
firmados y vencidos. Los juicios se refieren principalmente al caso urbano de Villa Lago
Epecuén, que quedaba bajo la modalidad de expropiacion segun un Decreto expedido en 1986.
Los pagos pendientes son de propiedades de periferia de la villa y linderos a los campos.

En el caso de los hoteleros de Lago Epecuén, mas alla de las deficiencias técnicas, politicas y
de prevencion demostradas por el Estado en sus tres niveles, hay que tener en cuenta que en
muchos casos estos actores productivos ocuparon areas inundables. Por lo tanto, de hacerse
efectivos los pagos, puede generarse una situacion de inequidad social pues los costos de
prevencién o proteccidn estarian recayendo sobre otros sectores de la sociedad.

En este sentido, es importante la delimitaciéon de linea de ribera para deslindar el dominio
publico del privado de los particulares demarcando territorialmente los derechos y deberes del
Estado y de los particulares. En el caso de las inundaciones la determinacion de areas
inundables y de la linea de ribera es una decision politica expandir o achicar el area territorial
del dominio publico (Cano 1988).

De orden impositivo

Las leyes nacionales de emergencia agropecuaria son la 21.130/75 y la 22.918/83. Las leyes
provinciales de emergencia agropecuaria son la 8.394/75 y la 10.390/86 y sus modificatorias,
que extienden los beneficios que la ley otorga a sectores productivos como comercios o
industrias o a la totalidad de las personas fisicas o juridicas que desarrollen el centro de sus
actividades en los partidos declarados en emergencia o desastre agropecuario.

Se entiende por emergencia agropecuaria a aquellos "factores de origen climatico, telurico o
fisico que no fueren previsibles, o siéndolo, eran inevitables, y por su intensidad o caracter
extraordinario, modificaren la produccién o capacidad de produccién de una regién, dificultando
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gravemente la evolucion de las actividades agricolas y el cumplimiento de las obligaciones
fiscales y crediticias."

Los beneficios que la ley de emergencia agropecuaria otorga son para el predio. Por lo tanto,
cuando el predio no es explotado por el propietario los beneficios impositivos dependen de los
arreglos privados realizados entre el arrendatario y el propietario en base a lo cual se pagan los
impuestos.

Vemos asi como se manifiesta otro ejemplo de intereses diferenciales entre los agentes de la
produccion agropecuaria. No detectamos casos conflictivos que llegaran a la escena publica por
este tema, pero si quejas de los productores ante las demoras de los tramites para entrar en el
sistema de moratorias impositivas.

De orden territorial-jurisdiccional

Las relaciones en sentido vertical son las que existen entre el gobierno nacional, el provincial y
el municipal. Como las funciones ambientales se encuentran concentradas en la administraciéon
publica nacional, interesa ver como esta organizada la distribucién de competencias en esta
materia. Se trata de una complicada trama de organismos de gestién, otros de apoyo técnico,
otros de asistencia social, etc. sin contar los relacionados con la gestion privada.

Por el interjuego de escalas territoriales diferentes, por la multiplicidad de actores intervinientes
y sus respectivas racionalidades e intereses, por la competencia de los tres niveles
organizativos del Estado y por la convergencia de sectores econdmicos involucrados en nuestra
area de estudio, se pone de manifiesto un conjunto de conflictos territoriales,
interjurisdiccionales, sociales y sectoriales.

"La politica hidrica {trata} de un grupo de un principio claro, aceptado y razonablemente estable
que puede usarse para la conduccién del (...) desarrollo de recursos hidricos en el interés
publico. Naturalmente, la variedad de intereses publicos implica que las politicas difieran
considerablemente segun el contexto social, cultural y politico de que se trate." (Ackerman
1965, citado en Ministerio de Obras y Servicios Publicos 1971)

La no compatibilidad de las soluciones con la gravedad del problema puede explicarse, en
parte, porque el impacto socioecondmico y ambiental de las inundaciones supera los limites
municipales. En efecto, en algunos casos el desastre sobrepasa las jurisdicciones municipales y
provinciales y —no en este caso, pero si en otros— las regionales e incluso las nacionales, lo cual
pone de manifiesto que se trata de un problema que supera los limites politicos y organizativos
del Estado.

Hemos clasificado los principales conflictos ocurridos en la zona segun las partes intervinientes
(entre partidos, entre partidos y provincia, entre sociedad local y provincia). Aclaramos que la
relacion municipio-nacién aparece mediatizada por la intervencion provincial, pues del material
analizado no surge en forma directa el reconocimiento —por parte de los municipios o de sus
vecinos— de la autoridad nacional como parte obligada y competente en la cuestion.
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Conflictos entre partidos

"(...) la falta de una vision integral del problema, de diagndstico con un pertinente conocimiento
de las estructuras hidraulicas de drenaje y una planificacion adecuada, puede permitir que en
vez de resolverlo, en realidad s6lo se consiga transferir el problema hacia otras areas vecinas"
(Cirnigliano 1993).

- En noviembre de 1985 tuvieron lugar acusaciones mutuas entre funcionarios de Guamini
y Carhué, por la decisién de dejar las compuertas abiertas del sistema. Ademas, se jugd la
rivalidad politica de ambos intendentes (el de Carhué, radical y el Guamini, justicialista).

- A fines de ese mismo afo se detecta un conflicto entre el partido de Lamadrid -por la
decision de poner un tapén en el cruce del Canal Ameghino con el Canal de Huascar y practicar
voladuras en taludes del Canal Ameghino- y Guamini, que senalaba que las inundaciones en su
partido eran el resultado del agua que venia de Lamadrid.

- En 1992 el intendente de Coronel Suarez manifiesta no estar de acuerdo con las
propuestas callejeras alentadas por el propio intendente de Carhué.

- En 1992 se sucedieron discusiones entre los intendentes de Adolfo Alsina, Guamini,
Daireaux, Coronel Suarez, Lamadrid y Bolivar, ante la decisién provincial de abrir las
compuertas para trasvasar aguas al lago Epecuén. El gobernador afirmaba que la ciudad de
Carhué no corria riesgo y que el objetivo era salvar Guamini. El mismo declaraba que no habia
que provocar enfrentamientos entre las poblaciones y acuso a la prensa de sensacionalista y de
crear animosidad entre los vecinos.

- En 1993 el intendente de Bolivar estaba dispuesto a volar la Ruta Nacional No. 226 para
permitir el escurrimiento de las aguas, que irian a los partidos de Saladillo y 25 de Mayo.

- En 1993 los partidos de la cuenca media del Salado (Saladillo tenia el 80% de su
superficie anegada) denuncian que la inundaciéon se origind a partir del bombeo de las
Encadenadas. El intendente de Saladillo pidié al gobierno de la Provincia suspender las bombas
que llevan agua al Vallimanca, pues ellas aportan aguas al arroyo Saladillo y otros canales de
su partido.

- En 1993 se originan disputas entre Guamini y Carhué por la apertura de la represa de
Rolito.

- En 1994 reaparecen los conflictos entre Saladillo y los partidos del oeste de la provincia.

Conflictos municipio-provincia

- En 1985 el intendente de Bolivar asumio la responsabilidad de la apertura de brechas de
la Ruta Nacional 226, mediante la colocacion de explosivos a fin de impedir el ingreso de las
aguas al casco urbano. La Vicegobernadora de la provincia y el Ministro de Obras y Servicios
Publicos bonaerense criticaron el dinamitado y expresaron que se habian contrariado
disposiciones en el sentido de no efectuar la voladura. "No he asumido una actitud inconsulta ni
arbitraria. (...) La cuestion era salvar Bolivar y asi procedimos”, declaraba el intendente de
Bolivar a los medios periodisticos (Clarin, 22/11/85).
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Esta medida desata también un conflicto a nivel intermunicipal, pero la incluimos aqui pues el
intendente de Bolivar se manifestaba -en forma directa- contra las politicas provinciales del
manejo de aguas.

- En 1986 los intendentes de la cuenca de encadenadas acusan de burécrata al gobierno
provincial. "La burocracia y los funcionarios burécratas" son las expresiones con las que se
refieren a la gestion de la provincia.

- En 1992 el intendente de Carhué firmo un acta en la que deslind6 responsabilidades por
eventuales inundaciones a partir de la apertura de las compuertas Rolito, decision tomada por la
Direccion Provincial de Hidraulica. En setiembre de ese afo el intendente de Carhué envi6 una
sucesion de cartas a La Plata (capital de la gobernacion de la Provincia de Buenos Aires) en
tono de queja y un pedido de reivindicaciones, ante las crecientes presiones de la poblacion en
su partido.

Conflictos entre actores estatales provinciales y la sociedad local

- En 1986 se detectaron agresiones al gobernador de la provincia cuando fue a la zona.
Una comisién de vecinos que desde un principio tuvo un papel protagonista en la defensa de la
ciudad -la Comisién de Recuperacién de Guamini- no fue reconocida por la provincia y se
desconocieron sus aportes. Un asesor provincial declaraba que "los vecinos no tienen
capacidad para deliberar sobre el tema. El manejo del agua es de competencia provincial".

- En 1986 la Direccién de Hidraulica protagonizé procedimientos drasticos en el partido de
Rivadavia para entrar a campos particulares para realizar tareas, a pesar de la oposicion de los
duefos. Desde ese mismo afio la policia custodia los terraplenes del sistema para que no se
hagan compuertas particulares.

- En 1993 se enfrentan el gobernador de la provincia y el intendente de Carhué. El
gobernador afirmaba "el dinero esta disponible y los trabajos de bombeo ya han comenzado”,
mientras el intendente sostenia "el gobernador dispuso la contratacién directa de las empresas
para hacer las obras necesarias. Pero todavia no se firmaron los pliegos y esas empresas no
cobraron ni un peso".

Movimientos sociales

Durante 1986 la sociedad civil de los partidos de Carhué y Guamini present6 a las autoridades
locales, provinciales y nacionales una serie de petitorios y comunicados reclamando con
urgencia soluciones definitivas al problema.

- En 1986 la Comisién Multisectorial integrada por representantes de los diferentes
partidos politicos (UCR, PJ, UCD, PS), la Sociedad Rural y el Centro Comercial de Carhué
elevd un petitorio al intendente para pedir soluciones urgentes. Se oponen a la politica de la
Direccion de Hidraulica y por ello organizaron una protesta popular y cortes de rutas,
movilizaciones a la Capital Federal y a La Plata, el no pago de impuestos y el pedido de
renuncia del Intendente y del Consejo Deliberante.
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- En ese mismo afio, tiene lugar una muestra de repudio a las acciones del gobierno que
incluyé el cese total de actividades industriales y comerciales, apagones de vidrieras y cierre de
tranqueras en campos. También se desarrolla una "marcha del silencio", propiciada por la
Multisectorial.

Como respuesta a estos movimientos, se elabora una propuesta de proyecto de ley que
contempla la creacién de una autoridad especifica -un comité de cuenca- con representantes de
la Nacién, de la Provincia y del sector privado. El comité seria presidido por un secretariado de
alta ejecutividad.

También se propone la creacion de subcomités, en los que participarian los municipios y
pobladores, destinados a atender las particularidades de las ocho cuencas que existen en la
provincia. Se trataba "de no crear una estructura burocratica nueva, con gastos innecesarios y
funciones superpuestas".

- En 1992 nuevamente las fuerzas comunitarias fueron protagonistas de la escena de
formacion de politicas publicas. Vecinos de los partidos de Carhué y Guamini organizaron
movilizaciones, cortes de rutas, asuetos municipales y marchas de antorchas. Grupos de
jovenes, representantes de la Iglesia, mujeres y vecinos se movilizaron ante las autoridades
para peticionar. Es interesante resaltar que uno de los vecinos movilizados luego seria
intendente de Carhué y una concejal que participé de estas demandas también llegaria a ser
intendenta.

Aqui se nota como la trama de participacion popular converge, en este caso, en la formacién de
lideres politicos democraticos que la comunidad reconocié como representantes legitimos de
sus intereses. Se abre con esto una linea de analisis que pone en relacién la formulacién de las
politicas publicas con la estructura social y los mecanismos de legitimacion politica.

Dentro de las organizaciones se presentaron fracturas que mostraron diferentes correlaciones
de fuerzas segun la coyuntura. Las diferentes maneras de definir el problema y, por ende, las
alternativas de solucién llevaron a un enfrentamiento generacional entre el "grupo de los
jévenes" y "un grupo de ancianos y viejos", que trataron de desmoralizar los cortes de rutas y
las medidas de protesta.

- En 1993 en los partidos de la cuenca media del Salado se originaron movimientos
locales de protesta. Entidades de bien publico, fuerzas politicas y del sector rural se oponian a
la instrumentacién del proyecto de las bombas holandesas, defendido por las autoridades
provinciales.

El pueblo de Bolivar respaldé a su intendente, a través de un documento: "El pueblo de Bolivar
asumiendo la responsabilidad histérica que le compete en esta emergencia y fiel a su espiritu
de participacion, resuelve en el dia de la fecha, ante la inaccion e incompetencia de las
autoridades provinciales, que no han tenido la conciencia social suficiente para entender que
condenan a un pueblo por no permitir el corte de una ruta, que es la salvaguarda de su
seguridad, autocoinvocarse en defensa de lo actuado por las autoridades comunales". Una
asesora del Poder Ejecutivo de Bolivar calificé de "absolutamente ético" el acto de los vecinos
frente a la actitud del gobierno provincial.

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 8



Desastres y Sociedad /No. 5/ Afio3 Inundaciones en el sistema de las lagunas encadenadas Notas acerca de coémo se
gestiona la complejidad

Pensamos que estos conflictos interjurisdiccionales, territoriales, sectoriales y sociales ocurridos
en la cuenca de las Encadenadas obedecen, en buena parte, a la no consideracién o
consideracion parcial e incompleta de los siguientes puntos:

- convergencia de los espacios involucrados. Es necesario repensar como definir
espacialmente el problema, pues la divisién politico-administrativa, especialmente en la escala
local, se ve seriamente cuestionada. Sin duda, "hay que superar la racionalidad de las
decisiones locales" (Jacobi, en Tommasi 1993). Se deben lograr acuerdos tanto entre
municipios vecinos, entre organismos técnicos asi como organismos administrativos, en la
prestacion de servicios, financiamiento de estudios, etc. en consonancia y complementariedad
con las acciones provinciales.

- discontinuidades en el tiempo y en el espacio. Los efectos ambientales, politicos,
economicos y sociales de las inundaciones repercuten en tiempos y espacios no linealmente
contiguos o cronoldgicos. En este sentido, la incorporacion del largo plazo en los modelos de
control de inundaciones es condicion necesaria tanto como en la evaluacion de impactos.

La variable temporal de los fendmenos ambientales lleva al concepto de equidad
intergeneracional, que en nuestro caso se vio expresado, mas alla de las diferencias politicas y
sectoriales que ambos grupos portaban, en las diferencias de posicion entre los grupos de
diferente edad (enfrentamiento generacional ocurrido en Carhué).

Por su parte, cabe considerarse otro aspecto de la temporalidad: la relacion entre los tiempos
de las instituciones de apoyo profesional (cientificas, técnicas) y los de las decisiones politicas.
Ellos son claramente distintos y, a su vez, pueden diferir de los de la comunidad.

- Multiplicidad de individuos, de demandas. Esta condicién lleva a la dificil pregunta de
¢,como gerenciar la complejidad? Un aspecto que permite avanzar en esta cuestion es tener en
cuenta que la participacion popular es el medio mas idéneo para reflejar y tramitar el interés de
la comunidad. Hemos visto, en nuestro caso de estudio, la generacién de diferentes formas de
violencia cuando se minimiza o niega directamente a la poblacion ser pieza clave en el disefio y
la construccion del ambiente en que vive.

- Multiplicidad de técnicas. Las preguntas "dénde, cdmo y para qué y para quiénes"
orientan las decisiones en esta materia. De las respuestas a estos interrogantes se desprende
que las opciones técnicas son altamente dependientes de la voluntad politica primero y de las
posibilidades financieras y de la aceptacién de la sociedad luego.

LOS ACTORES EN ESCENA

Hemos visto que los actores que intervienen en las inundaciones de las Encadenadas portan
racionalidades, legalidades e intereses distintos, asi como también son diferentes los tiempos
sociales y politicos de los ecoldgicos, tecnoldgicos y econdmicos implicados en el proceso. Esta
convergencia de actores singulares y tiempos especificos, a veces no compatibles entre si,
segun hemos visto en el apartado anterior, lleva a conflictos y contramarchas que inciden en la
planificacién y ejecucion de las politicas publicas.

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 9



Desastres y Sociedad /No. 5/ Afio3 Inundaciones en el sistema de las lagunas encadenadas Notas acerca de coémo se
gestiona la complejidad

Organismos de planificacion, ministerios ejecutivos, centros de preparacion de emergencias, la
comunidad cientifica, la comunidad local, la prensa, organismos de cooperacion técnica y
entidades de financiamiento se encuentran a la hora de disefar y ejecutar politicas. En este
marco, seria deseable optimar los sistemas de comunicacion entre instituciones, investigadores,
administradores y politicos.

Los actores considerados estan presentes en todo el proceso del desastre y no sélo en el
momento de la emergencia. Tuvimos en cuenta las referencias elaboradas por OEA (1991) en
materia de politicas sobre desastres a la hora de identificar a los actores intervinientes en el
fendmeno de inundaciones. Cada uno de ellos canaliza puntos de vista que pueden diferir de
los oficiales (inclusive dentro del mismo Estado). Algunas veces representan compromisos
individuales acentuados y otras veces, compromisos mas organicos e institucionalizados. Por
ello, al analizar los actores intervinientes en las inundaciones del Sistema de Encadenadas
hemos dividido a los actores, con fines analiticos, en actores institucionales y en actores
comunitarios.

Del analisis de la lista de los principales actores involucrados en las inundaciones de 1985/86 y
de 1992/93 se observa que en la primera dominan los actores institucionales, mientras que los
comunitarios fueron cobrando importancia desde 1986 hasta llegar en 1992 a organizaciones
locales que catalizaron las acciones gubernamentales e intervinieron directamente en la toma
de decisiones acerca de la instalacion de las bombas holandesas y la implementacion del Plan
Director (1994).

Ademas de la presencia de las mismas agencias gubernamentales que en 1985, aparecen en
los afios siguientes asociaciones comunitarias actuando en defensa de los cascos urbanos y el
patrimonio publico amenazado por las inundaciones (Comision de Defensa de Carhué,
Comision de Recuperacion de la ciudad de Guamini, Grupo de Jévenes de Carhué, entre otros).
Enumeraremos en forma separada los principales actores de tipo institucional que aparecieron
a lo largo de todo el proceso. Los citamos aparte por la trascendencia de sus decisiones, por la
frecuencia de su aparicién en la prensa y en los testimonios recogidos.

- Ministerio de Obras y Servicios Publicos de la Provincia de Buenos Aires. Entre sus
dependencias, la Direccion de Hidraulica de la Provincia de Buenos Aires es de presencia
obligatoria en este proceso.

- Direccion de Hidraulica de la Provincia de Buenos Aires. Se encarga de los estudios,
anteproyectos, proyectos, ejecucién y financiamiento de obras de drenaje rurales, desagies
pluviales urbanos, dragado y mantenimiento de cauces en vias navegables, dragado de lagunas
y su sistematizacion.

- Defensa Civil. La Direccién Nacional de Defensa Civil es un organismo dependiente del
Ministerio de Defensa y tal como se le conoce actualmente fue creado en 1978. Este organismo
opera en los tres niveles jurisdiccionales (Direccién Nacional, Direccién Provincial (que depende
del Ministro de Gobierno provincial) y coordinadores municipales de Defensa Civil (delegados
municipales y dirigentes de entidades de bien publico).
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- Entre los organismos dedicados a la ciencia y la técnica, los principales han sido:
Universidad Nacional del Sur, Universidad Nacional de La Plata, CIC (Consejo de
Investigaciones Cientificas de la Provincia de Buenos Aires) y el INTA (Instituto Nacional de
Tecnologia Agropecuaria).

No queremos dejar de mencionar una iniciativa propuesta por los mismos organismos publicos
(1985) que intento "la integracion y la coordinacion de politicas" en el Sistema de Encadenadas.
Se traté de la figura del Delegado Personal del Presidente de la Naciéon, nombrado para
coordinar las acciones relativas a las inundaciones asi como para proponer soluciones, via
consulta con los sectores afectados, las universidades y especialistas. En el momento de su
nombramiento se esclarecieron las funciones a despefar por los organismos involucrados en el
tema, con el fin de evitar superposiciones o vacios. Su accionar fue efimero y no se recuerdan
significativos resultados de aquella gestion.

En este sentido, cabe senalar que si bien se acuerda unanimemente que en la formulacién y
ejecucion de politicas publicas ambientales la intersectorialidad es una caracteristica distintiva e
ineludible, son escasas las experiencias en la administracion publica argentina que denoten su
hacer efectivo y la concrecién de practicas eficientes. De hecho, analizando las acciones de los
actores implicados, segun relatos periodisticos y de acuerdo al material obtenido en las
entrevistas, podemos decir que desde el punto de vista institucional dominé -segun vimos en los
conflictos descritos en el apartado anterior- la sectorizacién de las acciones y las
contradicciones en las tomas de decision, especialmente evidenciadas durante las
emergencias.

Desde el punto de vista comunitario, detectamos que la concienciacién, el liderazgo y la
maduracién comunitaria han sido crecientes. Es notorio el proceso de crecimiento de la
participacién y concienciaciéon de las fuerzas locales en el proceso.

A modo de ejemplo, traemos algunas opiniones de los vecinos que denotan un grado de
compromiso y participacion en el problema creciente. En 1985 en una carta los vecinos de
Carhué decian: "las autoridades provinciales carecen del nivel de ejecucién y no aceptan
asumir ningun tipo de responsabilidad, por lo que estamos a merced de las fuerzas naturales y
vivimos rogando a Dios por nuestra salvacion". Y en 1992, un vecino expresaba: "(...) cuando
investigué no encontré ningun proyecto previo ni sobre el impacto ambiental ni sobre la
capacidad de la obra, el sistema entré en colapso en 1985, y ya estaba saturado en 1978. La
provincia tiene una serie de juicios que los pierde todos".

Los actores comunitarios desarrollaron un verdadero sistema de producciéon de ideas que
influy6 en la toma de decisidn estatal, especialmente a nivel de la administracion municipal. Se
destacan los movimientos de 1986, 1992 y 1993. Este ultimo también tuvo influencia en las
decisiones gubernamentales del ambito provincial y, segun los testimonios recabados en
Carhué, la movilizacion y corte de rutas ocurridos en aquella oportunidad fue determinante para
que el gobernador de la provincia acelerara la ejecucion de las obras.

En la Comision Multisectorial de 1986 se hicieron presentes los partidos locales con figuras
representativas, los poderes corporativos y las organizaciones vecinales, y lograron
compatibilizar las propuestas. En cambio, las propuestas vecinalistas de 1993 no coincidian
entre si en la percepcion del riesgo de inundaciones. Basicamente, la division era generacional:
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"los jovenes y los viejos de Carhué" opinaban distinto. Sin embargo, durante las reuniones con
el gobernador provincial se hizo un frente comun, opacando las diferencias internas en pos de
la busqueda de solucién al problema.

El intendente de Carhué (1995) sefialaba que "lo que desperté a los funcionarios provinciales
fue la accion de un grupo de jovenes. Llamaron la atencién, el gobernador contraté y las obras
se hicieron". (...) "La sociedad se habia dividido en optimistas y pesimistas, yo me defino como
optimista informado y por eso tengo total confianza en que esta vez estamos frente a una
verdadera solucién al problema."

La participacién ciudadana y los movimientos sociales desencadenados nos muestran la
fragilidad del "mito de la impotencia" de las poblaciones afectadas, dados los esfuerzos
desarrollados en ambas oportunidades por influir o modificar los contenidos de las tomas de
decision en materia de politica hidrica.

PARA SEGUIR PENSANDO

El proceso de inundaciones en el Sistema de Encadenadas muestra, entre otras cosas, la
relevancia social y politica que tiene la discusion acerca de los analizadores teoricos y
empiricos a la hora de encarar acciones que involucran el patrimonio natural y construido de
una sociedad.

Sera preciso, entonces, ftrabajar en direccibn a hacer convergentes los principios de
racionalidad organizacional, de equidad social y de validez técnica. Otro punto que sera objeto
de atencion se refiere a la discusion sobre la escala éptima para definir politicas ambientales,
pues casos como el que nos ocupa, implican la necesaria articulacion y compatibilizacién -no
homologacion- entre intereses nacionales, regionales, provinciales y locales, muchas veces en
franca contradiccion entre si.

Para tal fin nos proponemos: 1) situar el fendbmeno de las inundaciones en el marco teorico-
metodologico de las denominadas cuestiones socialmente problematizadas, siguiendo una
estrategia de investigacion en temas relacionados con el Estado y las politicas publicas; 2)
reforzar la dimension politica en el analisis integrado de los desastres naturales, a fin de poner
el mayor énfasis en el papel indelegable de regulacion y control que tiene el Estado en materia
de proteger y enriquecer el patrimonio territorial de la sociedad; y; 3) comprender las multiples
racionalidades que priman en la produccién y apropiacién del espacio en zonas inundables.

Las preguntas centrales que orientan nuestro trabajo son las siguientes:

¢ Puede hablarse verdaderamente de politicas publicas en materia de proteccion del patrimonio
natural y construido de la sociedad en su conjunto?

¢,Como operan los criterios de equidad y racionalidad de las politicas publicas en materia de
inundaciones?

¢Como se vislumbra en el marco del achicamiento del Estado, la descentralizacién y
desregulacién, la situacion de los grupos sociales mas vulnerables a sufrir los riesgos
naturales?
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¢, Qué concepcion de lo colectivo, de lo publico se tiene frente a un fendbmeno que ataca
principalmente a los sectores mas pobres de la sociedad?

¢Por qué no hay respuestas para la sociedad local y regional frente a estos recurrentes
problemas?

A fin de explicar la particular manera de accionar de los organismos competentes cuando se
enmarcan las inundaciones en ciertas coordenadas espacio-temporales, seguimos las ideas
originales de Oszlak y O'Donnel (1981), en relacién a las llamadas cuestiones socialmente
problematizadas. Asi, de las multiples necesidades y demandas de una sociedad, sélo algunas
de ellas son problematizadas, en el sentido de que se incorporan a la agenda de problemas
socialmente vigentes.

De las preguntas que los autores sugieren para orientar el tratamiento metodolégico de las
cuestiones, en el caso de las inundaciones es particularmente relevante el tema referido a la
"aparicion de la cuestion". Histéricamente, los inundados entraban en la agenda en forma
intermitente, pero a partir de la década del ochenta el inundado es un actor social permanente,
y ya no una presencia esporadica e intermitente. En la prensa escrita y en los medios
audiovisuales de comunicacion los inundados aparecen cuando ocurre la inundacion, pero no
se puede desconocer que cuando el agua se retira, los inundados y los efectos de la inundacién
permanecen, y en algunos casos por largos periodos de tiempo, pues el desastre se prolonga
en el tiempo mas alla del momento en que se supera el fendmeno natural.

Para dar una idea de como algunos funcionarios entienden la temporalidad del fendémeno,
traemos la opinion del presidente del IPS (Instituto de Prevision Social de la Provincia de
Buenos Aires): "[la gente] esta definitivamente convencida de que el problema del agua en
Carhué ya pas6. No se habla mas de eso. [De ahora en mas] se hablara de los problemas
emergentes, como calles deterioradas (...)". (Declaraciones al periédico local Nueva Era,
13/1/95).

Cuando la urgencia pasa se desvia la atencién a otros problemas de la coyuntura, mas
acuciantes o0 no, segun las necesidades e intereses implicados en cada momento. Es oportuno
decir que en ninguna de las plataformas electorales para la intendencia de Carhué y de
Guamini, a propésito de las elecciones nacionales del 14/5/95, aparece referencia alguna
acerca de las inundaciones. En una entrevista a los precandidatos a intendente de Carhué,
frente a la pregunta ";cudl es su idea general de desarrollo del distrito y a qué aspectos dara
prioridad si gana?" (Nueva Era, 3/3/95), ninguno de los precandidatos hizo mencién al fantasma
del agua. Hablan de integracion geopolitica, saneamiento de la economia y de la situacion
financiera del municipio, del asfalto, de viviendas y del turismo termal como los puntos en que
concentraran su accionar.

No hay alusiones al pasado reciente ni apelaciones a hechos o sentimientos que reactualicen el
tema de las inundaciones, cuando muchos de los proyectos por ellos sefialados tienen que ver
directamente con los efectos negativos del agua en la zona (pérdida de empleos, migraciones,
infraestructura deteriorada, pérdida de una fuente de ingresos concentrada en el turismo local
de la desaparecida Villa Lago Epecuén).
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Parece claro que los intereses sectoriales y los oportunismos clientelistas van definiendo el
sentido y los tiempos de la entrada a la agenda de cuestiones socialmente problematizadas. Por
su parte, se hace evidente que entre las fuentes de informacion que modelan la temperatura de
la agenda de cuestiones publicas la informacién periodistica ocupa un lugar clave. La formacion
de la opinion publica sobre desastres, y muchas veces la de los responsables politicos también,
se halla fuertemente influida por la prensa. Sin negar la importancia que tiene la voz del
periodismo y la necesidad de la pluralidad de perspectivas en la formacion de la opinion de la
sociedad contemporanea, son elocuentes las palabras del intendente de Carhué (1995): "En
1992 el periodismo tomé imagenes de la inundacion de 1986, esas aguas no han bajado y
continan hasta el presente anegando superficies que antes eran tierra firme. Esto hizo que se
pensara que estabamos otra vez inundados, cuando en realidad eran imagenes de la
inundacion anterior. "

Pensamos que las representaciones del fendmeno y sus interpretaciones como insumos para la
toma de decisiones en materia de control de inundaciones deben sostenerse, aunque no
exclusivamente, en los desarrollos cientificos mas actualizados sobre el tema. En este sentido,
siguiendo los lineamientos de Bender (1993), queremos enfatizar el valor de las contribuciones
académico-cientificas y tecnolégicas -desde el campo de las ciencias fisico-naturales y desde
las sociales- en el proceso de formacion de las ideas politicas y el papel de la informacion
cientifica como materia prima para la toma de decisiones politicas.

Diremos que en el caso de las inundaciones, no es el Estado quién inicié la cuestion, sino que
ha tomado posicion a partir de la ocurrencia del fenémeno. Las politicas estatales en relacién al
manejo de inundaciones, en este caso, no son mas que esa toma de posicion (por accién u
omision) que ha intentado alguna forma de resolucién de dicha cuestion. Hemos visto que se
incluyeron decisiones de una o mas organizaciones estatales, simultdneas o sucesivas a lo
largo del tiempo, las que se constituyeron en el modo de intervencién del Estado frente a la
cuestién. De hecho, la toma de posicidon no tiene por qué ser univoca, homogénea ni
permanente. Ademas, la politica estatal involucra el interés y/o la movilizacién de distintos
actores de la sociedad civil. Los actores sociales pueden no percibir debidamente su condicion
actual, o considerarla natural, o no pueden movilizarse por falta de recursos o amenaza de ser
reprimidos. Es por ello que a menudo son otros actores (unidades estatales, partidos politicos,
asociaciones sectoriales), no directamente afectados por la cuestion, quienes deciden iniciarla o
reivindicarla.

En fin, consideramos util entender las politicas estatales en el marco de las cuestiones
socialmente problematizadas, y a su vez estan en otros niveles de contexto: la agenda y los
procesos sociales globales; y tener en cuenta que las cuestiones tienen una historia, que
comienza en un periodo que no era tal, sigue en los procesos que llevan a su nacimiento,
continta durante su vigencia y eventualmente termina con su resolucion (Oszlak y O'Donnell
1981).

Cuando analizamos las politicas estatales en materia de desastres se constata que se produce
un fuerte desbalance entre la demanda de accién y la capacidad de dar respuesta. Por eso
insistimos en el valor estratégico del conocimiento compartido: entre los cientificos, los politicos,
las instituciones publicas y privadas y las comunidades implicadas. Esto es, entender al
conocimiento como una trama comunicacional entre los multiples actores que lo construyen y
sus respectivos discursos. Su atencion, analisis y transformaciéon en un objeto de reflexion
conjunta daran mayor chance de acercarse a la comprension de procesos de este tipo,
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generando competencias conceptuales, procedimentales y actitudinales que lleven a construir
modelos efectivos de prevencion y mitigacion en materia de inundaciones.
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