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RESUMEN

La inundacién es el mayor riesgo de origen
natural en la ciudad de Buenos Aires. Si bien
estdn detonadas por lluvias copiosas o cre-
cidas del rfo de la Plata, la compleja trama
de acciones y decisiones urbanas ha amplifi-
cado la amenaza a tal punto que el sistema
hidrico —natural- se ha transformado en uno
tecnologico. La alta vulnerabilidad ins-
titucional, la imprevisién y la desarticula-
cion entre gestion urbana y riesgo explican
esta transformacion y la existencia de una
linea divisoria entre la ciudad del dia a dia
—visible—y la que aparece con cada inunda-
cion —invisible~. La articulacién entre ges-
tibn compensatoria y gestién prospectiva del
riesgo aparece como una alternativa tendien-
te a superar la dicotomia entre la ciudad vi-
sible y la ciudad invisible.

ABSTRACT

Floods are the main risk of natural origin in
the city of Buenos Aires. Although they are
originated by intense rainfall or level rising of
the Rio de la Plata, the complex network
of urban actions and decisions has ampli-
fied the threat and the natural hydric sys-
tem has become a technological one. A high
institutional vulnerability, improvidence,
and lack of articulation between risk and
urban management explain such trans-
formation and the existence of a borderline
between the day-by-day city—the visible
one—and the one which shows up with each
flooding—the invisible one. The link be-
tween compensatory and prospective risk
managements is an alternative to overcome
the dichotomy between the visible city and
the invisible city.

Sivia G. GONZALEZ




- O G

Introduccion

La inundacién es considerada el principal
riecsgo de origen natural en la ciudad de
Buenos Aires. Las tormentas intensas y el
fenémeno de la sudestada son los dos deto-
nantes fisicos de las inundaciones. Con cada
inundacién se ven afectadas las viviendas,
los comercios, la distribucién de energia
eléctrica, los semaforos, el transporte au-
tomotor, las lineas telefénicas, los trenes,
Jos subterrdneos. Y todas provocan evacua-
ciones, muertes y pérdidas econémicas de
consideracion.

Frente a esta situacion histérica, el manejo
de las inundaciones no parece haber tendi-
do a reducir el riesgo. Al contrario: la suma
de acciones ¢ inacciones, la perspectiva asu-
mida para la atenciéon del desastre en la ciu-
dad y la alta vulnerabilidad institucional han
llevado a “amplificar” el fendémeno natural
hasta el punto de no poder, actualmente,
calificar las inundaciones como “riesgo de
origen natural”.

Un analisis centrado en las causas de fondo
(articulando vulnerabilidad institucional,
incertidumbre y amenaza) permitird vincu-
lar la amplificacién de las inundaciones con
Jas caracteristicas mds salientes de la aten-
cién de desastres en la ciudad. Esto posibi-
litard comprender la convivencia de dos
Buenos Aires: una visible, vivida y construi-
da todos los dfas, y una invisible, que, aun-
que también se construye diariamente, s6lo
se deja ver cuando se da una inundacion. La
existencia de la primera de ellas se vincula
directamente con la articulacién entre la
gestién urbana y la gestiéon “artificial” del

riesgo, mientras que la segunda lo hace con
la gestién “artificial” del riesgo propiamen-
te dicha. Como alternativa a este escenario
se propone una verdadera gestion del ries-
go, integral y que articule medidas compen-
satorias y prospectivas, como una alternativa
posible para superar esta dicotomfa, plan-
teada desde hace mas de medio siglo en
Buenos Aires.

El marco general de estudio: el riesgo
y sus dimensiones

La perspectiva que generalmente predomi-
na en la toma de decisiones respecto a si-
tuaciones catastroficas es la que se focaliza
en la aparicién de un evento fisico-natural
o tecnoldgico de cierta magnitud que in-
terrumpe la vida cotidiana y causa severos
dafios a la sociedad. El analisis se restringe
a las cansas inmediatas del desastre y el re-
sultado es la puesta en marcha de solucio-
nes que atienden sélo la emergencia. Una
vez que cesa ese evento natural desaparece
la necesidad de intervenir para paliar sus
efectos.

Una alternativa posible a esta vision es su-
perar el andlisis restringido al fenémeno na-
tural o tecnoldgico y ampliarlo a otros
niveles, mds alejados de la ocurrencia del
desastre. Para ello es necesario conocer los
condicionantes globales de tales situaciones,
que se expresan a través de las politicas y las
condiciones mds generales de la sociedad
civil y los organismos de gestiéon (Porto ez
al., 1999). Desde esta perspectiva, el riesgo
se entiende como resultado imprevisto de
las actividades o decisiones de diferentes ac-

CIUDAD VISIBLE VERSUS CIUDAD INVISIBLE: LA GESTION DEL RIESGO POR INUNDACIONES. . .

Terndonios 15

§

W



tores sociales, idea que reemplaza a aquella
asociada con situaciones imprevistas surgi-
das como resultado de un acto divino, la
fortuna o la fatalidad (Giddens, 1990). De
este modo se desplaza la atencion de lo que
serfa una situacién fatal hacia la responsabi-
lidad de los actores sociales en sus actos,
hacia la reflexién sobre lo que acontece en
la sociedad y hacia las decisiones que los ac-
tores toman.

La misma perspectiva permite entender el
riesgo como una construccién social, un
proceso continuo, invisible y latente, que se
devela —se vuelve visible- cada vez que suce-
de un desastre. El riesgo hace referencia a la
probabilidad y la posibilidad de dafos
vinculados a la existencia de ciertas condi-
ciones en la sociedad (Lavell, 2002), proba-
bilidad y posibilidad que se actualiza
cuando ocurre un desastre.

La complejidad inherente al riesgo requie-
re involucrar otras instancias para su anéli-
sis, ademas de lo cientifico-técnico, que se
vincula directamente con el estudio de las
causas inmediatas del desastre. Para ello, el
riesgo puede descomponerse en cuatro di-
mensiones solo diferenciables en términos
analiticos: peligrosidad, vulnerabilidad, ex-
posicion e incertidumbre (Natenzon, 1995).
La peligrosidad, o amenaza, se refiere al po-
tencial peligroso propio de los fenémenos
naturales y de los procesos tecnolégicos.
Cada peligrosidad tiene especificidades
propias, por lo que su estudio requiere
conocimiento experto proveniente de los
campos de las ciencias fisicas, bésicas y na-
turales, para analizarla y tratar de predecir
su comportamiento.

La vulnevabilidad se define por las condi-
ciones (sociales, econémicas, culturales,
institucionales, etc.) de una sociedad
previas a la ocurrencia de los eventos ca-
tastroficos, que la predisponen a sufrir da-
flos (econdémicos, sicoldgicos, de salud) y
que determinan el nivel de dificultad que
tendrd el grupo social para recuperarse
auténomamente luego del impacto. En el
andlisis de la vulnerabilidad interesan las
heterogeneidades de la sociedad implica-
da, ya que son las que determinardn, en
gran parte, las consecuencias catastroficas
de la peligrosidad. En otras palabras, dife-
rentes situaciones sociales, institucionales
y de desarrollo econémico explican que
peligrosidades similares tengan diversos
efectos en distintos paises y sociedades

(Porto y Freitas, 1996). La vulnerabilidad®

es, pues, un concepto complejo y multi-
dimensional que abarca aspectos como las
condiciones materiales de vida de la po-
blacién (dimensién socioecondémica), las
percepciones de la poblacién respecto al
riesgo (dimensién cultural), las carencias
y limitaciones a nivel de la toma de deci-
siones (dimensién institucional), etcétera.
La exposicion se refiere a la distribucién es-
pacial de personas y bienes materiales po-
tencialmente susceptibles de ser afectados
por el evento peligroso, sea natural o tec-
nolégico. Es la expresién territorial de la
relacién entre peligrosidad y vulnerabilidad,
cuyo resultado es la configuracién de deter-
minados usos del suelo, distribucién de in-
fraestructura, localizacién de asentamientos
humanos, etcétera.
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La incertidumbre tiene que ver con las di-
mensiones no cuantificables del riesgo, con
jo desconocido. Estamos frente a situacio-
nes que no pueden resolverse a partir del
conocimiento existente pero que requieren
de una solucién inmediata por la impor-
tancia de los valores en juego —vidas hu-
manas, bienes materiales—. Por eso, la
incertidumbre tiene, al menos, dos dimen-
siones: a) una técnica, que se refiere a la falta
de respuestas acabadas desde el saber cienti-
fico y técnico respecto a las caracteristicas
de las amenazas y de la sociedad impactada,
y b) una politica, que se refiere a la necesi-
dad de tomar decisiones aun cuando no se
tengan certezas desde el conocimiento ex-
perto. El reconocimiento de estas carencias
hace que se vuelva central la incorporacién
a la toma de decisiones de todos los actores
sociales que se encuentran expuestos al ries-
go, quienes no soélo sufren las consecuen-
cias de los desastres sino que también son,
por lo general, los que mayores aportes pue-
den hacer para reducir los margenes de in-
certidumbre.

La peligrosidad y la exposiciéon han recibi-
do mayor atencién desde el saber cientifico:
la primera es el dmbito de las ciencias fisi-
cas, naturales e ingenieriles, mientras que la
segunda tiene su abordaje mds corriente
desde las ciencias de la planificacién territo-
rial (estudios de usos del suelo, de distribu-
cién y localizacion de la poblacién en el
territorio, etc.). La vulnerabilidad y la in-
certidumbre, ancladas en los procesos so-
ciales, econémicos y politicos, son las
dimensiones de menor desarrollo relativo y,
sin embargo son, desde nuestro punto de

vista, las que mayor aporte pueden hacer a
la gestion del riesgo.

Vulnevabilidad institucional, incerti-
dumbre y amplificacion de la amenaza

El creciente desarrollo v generalizacién de
nuevas tecnologias ha significado una
difuminacién cada vez mayor de los limites
entre lo estrictamente natural y lo estricta-
mente tecnolédgico. Muchas veces, la “so-
lucién” tecnolédgica adoptada para enfrentar
una peligrosidad natural puede “sumar” a
dicha peligrosidad la amenaza tecnologica,
creandose una “telarana de causa y efecto
en las conexiones entre sociedad, naturale-
za y tecnologfa” (Blaikie ez al., 1998: 38)
muy dificil de desentrafiar. Como ejemplos
de esta difuminacién se pueden citar las
represas construidas para controlar inun-
daciones, que pueden, por fallas en su ma-
nejo, contribuir a inundaciones posteriores,
o bien la construccién de industrias y otras
instalaciones en areas propensas a desliza-
mientos o sismos (Lavell, 1996).

En los casos citados se reconoce claramen-
te el papel clave que juegan las decisiones
tanto en materia de gestién del riesgo como
en la gestién territorial mds general. Estas
decisiones, si bien pueden también ex-
presarse en el momento del desastre, en-
cuentran una explicacién en las causas
subyacentes o causas de fondo (Blaikie ez
al., 1998) que involucran factores sociales,
econdémicos y politicos, y que se manifies-
tan claramente en la dimensién institucio-
nal de la vulnerabilidad.

CIUDAD VISIBLE VERSUS CIUDAD INVISIBLE: LA GESTION DEL RIESGO POR INUNDACIONES. . .




! En generel, lns
soluciones que tienden o
mitigar desastres
provienen de las ciencias
bisicas (las amadas
“medidas
estructurales”) que, al
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LECHER UNA 1espuest
unica. Lo
incertidumbre téenica se
manifiesta claramente
wncluso en las discusiones
que se plantean en torno
a ln intervencidn
estructural mis
adecuada para coda
caso, lo cual revela ln
multiplicidad de
opiniones al interior del
saber cientifico.

Esta dimensién hace referencia a los obs-
taculos formales que impiden una gestién
del riesgo integrada que tienda a la reduccion
de los niveles del mismo en la sociedad y a la
construccion de nuevas oportunidades de
desarrollo (Lavell, 2002). Estos obstdculos
tienen que ver, sobre todo, con la debilidad
de las instituciones de gobierno y comunita-
rias, con la ausencia de participacién de la
comunidad en [a toma de decisiones, etcéte-
ra (Wilches-Chaux, 1998).

En paifses como Argentina, la dimensién
institucional de la vulnerabilidad se suma a
su dimensién social para configurar un esce-
nario de alta incertidumbre (técnica y politi-
ca) que tiende a agravar las consecuencias de
un desastre o un accidente (Porto y Freitas,
1999). Concretamente, caracteristicas como
la desarticulacién entre instituciones de go-
bierno, la superposicién de funciones, la
excesiva burocratizacién, la falta de transpa-
rencia de los procesos decisorios, la ausencia
de mecanismos participativos reales, etcéte-
ra, son las que conducen al incremento de la
incertidumbre politica. Del lado de la dimen-
sién téenica de la incertidumbre, el aumento
se debe, béasicamente, a la existencia de una
respuesta Unica como forma de mitigar ries-
gos, lo que reduce notablemente las posibi-
lidades de intervencion?.

A nivel de la gestién del riesgo, la existen-
cia de una alta vulnerabilidad institucional,
sumada a la fragilidad de la economfa na-
cional, permite la aparicién de una cultura
técnica de ln imprevision (ibid.) que se mani-
fiesta en la falta o inadecuacién de los siste-
mas de mantenimiento, en la adopcién de
medidas coyunturales y aisladas, etcétera.

Justamente el fuerte sesgo hacia la fase de
respuesta es una caracterfstica central de las
acciones de reducciéon del riesgo en Argen-
tina. La tendencia a enfrentar el desastre una
vez que ocurre concentra los esfuerzos en
saber cémo ocurrid y deja fuera de conside-
racion el andlisis de sus causas profundas.
Estas estrategias de andlisis, que descon-
textualizan el estudio del desastre y lo
desvinculan de las situaciones preexistentes
que condicionan su aparicién, son parte de
una gestion artificial de riesgos (ibid.; Porto
y Freitas, 1996) que intenta construir la
imagen de que existe un verdadero control
y prevencion de catastrofes o bien que sim-
plifica y reduce el significado de la accién
s6lo al momento del desastre.

Todas estas caracteristicas que se sintetizan
en la dimensién institucional de la vulnera-
bilidad y en su expresién inmediata —la ges-
tion del riesgo— traducen la falta de poder
de la sociedad para controlar los riesgos. Los
obstdculos en la gestion, la debilidad de las
instituciones de gobierno, la cultura técni-
ca de la imprevisién y la gestién artificial
del riesgo son factores sociales y politicos
que amplifican la peligrosidad del mismo
modo que puede hacerlo la incorporacién
de tecnologfa como solucién para mitigar
amenazas naturales. Esto es, precisamente,
lo que ocurre en Buenos Aires.

Las inundaciones en Buenos Aires:
¢un riesgo de origen natural?

La ciudad de Buenos Aires, capital federal de
la Republica Argentina, fue fundada en lo
alto de la barranca del rio de la Plata, sobre

Sivia G. GONZALEZ
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una amplia llanura surcada por un conjunto
de arroyos cortos de poco caudal permanen-
te, de recorrido irregular y con amplios va-
jles de inundacién. En la actualidad los
arroyos de mayor longitud subsisten bajo
calles y avenidas mientras que los mas pe-
quenos desaparecieron. Entre los primeros
se encuentran el Medrano, el White, el Vega,
¢l Maldonado (todos afluentes del rio de la
Plata) y el Cildéniez (afluente del Riachuelo;
véase la figura 1); entre los segundos se des-
tacan tres pequeilos cursos conocidos como
«Terceros” (Tercero del Sur, Tercero del
Medio, Tercero de Manso).

A principios del siglo xx se aceler6 el proce-
so de urbanizacién de Buenos Aires y los
rasgos topograficos originales fueron des-
apareciendo. Las dreas mds bajas se relle-
naron y la pronunciada barranca del rio de
Ja Plata se suavizd. Se cambid, ademads, la
linea de costa sobre el Plata como conse-
cuencia de un avance continuo de la ciudad
sobre el rio (Herzer y Di Virgilio, 1996).
Fl sistema de drenaje natural de la ciudad
fue impermeabilizindose progresivamente.
En este proceso se rellenaron los Terceros,
que pasaron a formar parte del sistema de
desagiies pluviocloacales conocido como
“Radio Antiguo” (construido entre 1873y
1905). Los arroyos Medrano, White, Vega,
Maldonado y Cild4fiez fueron canalizados
y pasaron a ser los colectores principales del
sistema de desagiies pluviales conocido
como “Radio Nuevo” (construido entre
1924 y 1950).

Sobre los arroyos canalizados el gobierno
local decidié el trazado de calles y avenidas.
5| saneamiento de la tierra urbana y la “desa-

paricién” de los arroyos bajo el asfalto favo-
recieron la valorizacion del suelo urbano.
Se multiplicaron los comercios y las vivien-
das, y los barrios cruzados por los antiguos
arroyos ganaron poblacion répidamente. En
este proceso también cambid el perfil social
de los habitantes: los antiguos pobladores
(generalmente pobres) fueron desplazados
pOCO a POCO pOr NUEVOS pobladores de cla-
se media®,

Pero la realizaciéon de estas obras significo
otro hecho de igual importancia: la trans-
formacién de un sistema hidrico natural en

Figura 1
1.AS CUENCAS HIDRICAS DE LA CIUDAD
DE BUENOS AIRES

TR i IR

Fuente: R. Eiriz (1938).
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un sistema hidrdulico artificial ~tecnolégi-
CO— para Clya construccion se tomaron como
insumos los parametros del funcionamien-
to del sistema climatico-hidrico de la ciu-
dad. En efecto, el Plan General de Desagties
Pluviales (1919) contemplé el andlisis de las
curvas de lluvias (teniendo en cuenta su in-
tensidad, duracién y frecuencia), la relacién
entre infiltracién y escurrimiento del agua
(coeficiente de escorrentia) y la estimacién
del probable crecimiento de la ciudad en el
futuro. Asimismo, el plan preveia la realiza-
cién de obras para actualizar la capacidad
de conduccién de los pluviales a medida que
Buenos Aires ganara densidad de poblacién
y edificacion.

Sin embargo, los cilculos del plan general
fueron superados rapidamente. Para dar un
ejemplo baste seflalar que en 1919 la ciu-
dad tenfa un coeficiente de escorrentia de
0,50, correspondiente al limite entre edifi-
cacioén baja y edificacion media (Costa y
Albini, 1988). Cuarenta anos después, Bue-
nos Aires era ya una ciudad casi totalmente
construida, con su drea metropolitana en
rapida expansion.

Desde la finalizacién de las obras del Radio
Nuevo, el sistema pluvial no fue objeto de
ninguna ampliacién ni modificacién; el
mantenimiento de los conductos y las bocas
de tormenta estuvo a cargo de la empresa
estatal Obras Sanitarias de la Nacién. En
1993, la empresa se privatizé y los desagties
pluviales quedaron a cargo del gobierno de
la ciudad, el cual contraté cuatro empresas
privadas para que se ocuparan solamente de
la limpieza de las bocas de tormenta (Gon-
zalez, 2001).

El escaso mantenimiento y la falta de obras
de ampliacién condujeron a la obsolescencia
de los desagiies, por lo que actualmente la
red pluvial no tiene capacidad suficiente para
evacuar lluvias que sobrepasen los 30
mm/h. El resultado es la formacién de una
cultura técnica de la imprevisién que am-
plifica la peligrosidad natural como conse-
cuencia del mal funcionamiento del sistema
hidraulico —tecnolégico-. La utilizacién de
la tecnologfa para manejar la amenaza na-
tural y la posterior degradacién del sistema
técnico por falta de mantenimiento hacen
que hoy sea dificil calificar las inundaciones
en Buenos Aires de “riesgo de origen natu-
ral” desde el punto de vista de la peligrosi-
dad. Podriamos entonces calificar las
inundaciones de peligrosidad natural am-
plificada por la imprevisién técnica y politi-
ca imperante a lo largo del tiempo.

Ciudad visible versus ciudad invisible

A la imprevisién téenica y politica y a la
amplificacién de la amenaza concurren dos
factores centrales relacionados con el ma-
nejo de desastres en la ciudad. Uno de ellos
es la concepcion predominante histérica-
mente en cuanto al manejo de las inunda-
ciones y el otro es la desarticulacién entre
la atencién del desastre y la gestién urbana
en general. Ambas caracteristicas permitie-
ron la existencia de una linea divisoria entre
una ciudad invisible, escenario del proceso
de construccién del riesgo, y una ciudad
visible, vivida, sentida y gestionada en el
dfa a dfa, y en la cual la inundacién aparece

Sievia G. GoNzALEZ




como un mecanismo de disrupcién que, al
mismo tiempo, permite visualizar el riesgo.

La cindad invisible: el papel de la ges-
tion avtificial del viesgo

La aparicién de la “ciudad invisible” puede
ubicarse en ¢l momento en que los arroyos
quedaron ocultos bajo calles y avenidas.
Desde entonces, el problema de las inunda-
ciones parece haber “desaparecido” y sélo
vuelve a descubrirse cuando, por cada lluvia
intensa o cada sudestada, los arroyos des-
bordan y anegan calles, viviendas, comer-
cios y s6tanos, impactando severamente a la
poblacion.

En esos momentos se pone en marcha la
gestion artificial del riesgo: se presta auxi-
lio y asistencia en la emergencia y se socorre
a eventuales victimas; ante la demanda veci-
nal y medidtica, los funcionarios “externa-
lizan” la causa del desastre —achaciandosela a
la naturaleza®~ y prometen la “solucion de-
finitiva” a las inundaciones a través de la eje-
cucién de diferentes obras hidraulicas que,
hasta el momento (y después de muchas
postergaciones), sélo se han concretado en
parte.

Ejemplos recientes que nos muestran esta
prictica son las inundaciones catastroficas
de mayo de 1985, marzo de 1994 y diciem-
bre de 1998, que de una u otra forma mar-
caron momentos clave de la gestion.

El 31 de mayo de 1985 cayeron 184 mm
(42,5 mm/h), dejando al quince por cien-
to de la poblacién sin luz ni teléfono, calles
y sétanos anegados, personas evacuadas y un
muerto. Los vecinos, afectados como nun-

ca hasta entonces, reclamaron soluciones
urgentes y en el gobierno municipal reapa-
reci6 la preocupacion por el problema, prac-
ticamente olvidado desde la construccion de
los desagiies pluviales del Radio Nuevo. Se
firm6 entonces un convenio con el Institu-
to Nacional de Ciencia y Técnica Hidrica
(1ncyTH) para estudiar el funcionamiento del
sistema pluvial de las cuencas del Maldo-
nado, ¢l Medrano, el Vega y el Cilddfiez. El
proyecto se abandoné cuando cambid la
administracién municipal en 1989.

El 15 de marzo de 1994, una lluvia de 46,4
mm/h de intensidad paralizé Buenos Aires
con cortes de electricidad, suspension de ser-
vicios de transporte y anegamientos de vi-
viendas. Una vez pasada la emergencia se
firmaron un nuevo convenio entre la Mu-
nicipalidad y el INcyTH para el estudio de las
tres cuencas principales de la ciudad (Mal-
donado, Medrano v Vega) y un convenio
entre la Municipalidad y el Centro Argenti-
no de Ingenieros para el estudio de las
inundaciones en los barrios de Boca y Ba-
rracas (sudeste de la ciudad). Se retomaron
los estudios realizados luego de la inunda-
cién de 1985 y se desarrollaron los proyec-
tos ejecutivos del Maldonado, el Medranoy
el Vega y las obras para Boca y Barracas, pero
el proyecto no se concretd porque los cos-
tos de los trabajos eran demasiado elevados
y no fueron aprobados por las autoridades.
El 6 de febrero de 1998 llovieron 72 mm
(40 mm en 15 minutos), con nuevas victi-
mas, cortes de energfa eléctrica y teléfono,
anegamiento de viviendas y demoras en el
trinsito. La presion de los vecinos y de los
medios se¢ hizo sentir nuevamente y las au-
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S Ante cadn
inundncion catastrofica
en Buenos Aires los
Sfuncionarios buscan ln
explicacion en ¢l
Sfuncionamiento de la
naturalesn: recurren o
la “excepcionalidad” de
las lluvias o o un
supnesto cambio del
régimen de
precipitaciones de ln
cindad. Por efemplo,
luego de ln tiltima gran
inundacion (24 de
enero de 2001), el Jefe
de Gobierno porteiio
dijo que “estuvimos en
presencia de un
fendmeno meteoroligico
extraordinario que
nanca antes se habin
producido en Buenos
Aires, donde cayeron 30
wil millones de litros de
agun en sélo dos horas”
(Clarin, 26 de enero de
2001, p. 29).
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1 Hasta el momento, en
el couso del Plan
Hidrdulico, estn
articilacién entre obras
de derivacion y obras de
retencidn no aparece. Es
Hids: algunos expertos
posen en tela de juicio
la efectividad real de
estos grandes cisternas
de agna, solas o
combinadas.

toridades del gobierno de la ciudad final-
mente introdujeron un cambio en la ges-
tién artificial del riesgo: se pusieron en
préctica las obras hidraulicas tantas veces pos-
tergadas. Estas obras se agruparon en ¢l Plan
de Control de Inundaciones de la Ciudad
de Buenos Aires, que retoma los proyectos
elaborados con anterioridad.

Como se ve, frente a cada inundacion se re-
pite el esquema: respuesta en la emergencia,
puesta en escena del problema, quejas veci-
nales y mediaticas, promesas de solucién con
base en la utilizacién de tecnologfa hidrauli-
ca, disminucién del nivel del reclamo,
desaparicién del problema. Tal esquema per-
pettia tanto Ja cultura téenica de la imprevi-
sién como la gestién artificial del riesgo,
revelando, al mismo tiempo, la alta vulne-
rabilidad institucional y la gran incertidum-
bre que domina la esfera politica.

Esta situacion parece responder a dos cues-
tiones: la fuerte dependencia de las decisio-
nes politicas del contexto econémico y la
falta de “visibilidad politica” de la inunda-
cion. Esto ultimo significa que, hasta el
momento, la inundacién aparece como un
conflicto puntual que se ha de resolver sélo
en el momento de la respuesta. Las acciones
preventivas, planteadas a largo plazo, no
parecen ser una inversiéon politica atractiva
a pesar de su bajo costo econémico.

La gran inundacion del 24 de enero de 2001
(tuvia de 82,7 mm/h) volvié a mostrar el
escenario de la ciudad invisible en toda su
dimension. Los responsables del manejo del
desastre recurrieron nuevamente a la natu-
raleza para justificar la inundacion y la apa-
rente falta de eficacia de las obras llevadas a

cabo hasta ese momento. El esquema co-
mentado se repitid una vez mds, con una
variante: esta vez la voz del reclamo vecinal
fue mas dura y mas persistente, y ¢l gobier-
no de la ciudad respondié rebajando los
impuestos y creando un fondo de ayuda di-
recta para los comerciantes. La otra respuesta
del gobierno local reproduce una vez més
la cultura técnica de la imprevisién: el lla-
mado a licitacién para construir grandes
reservorios que no estaban incluidos entre
las obras originales del plan hidrdulico y que,
aparentemente, son independientes del
mismo®.

Esto ocurri6é en un momento en el que se
habfan puesto en marcha las primeras ta-
reas del futuro Plan Director de Ordena-
miento Hidrdulico que habia sido licitado
y adjudicado a fines de 2000. Este plan.
toma como condiciones de inicio las obras
que se debfan ejecutar en el marco del plan
hidraulico, sin incluir la construccién de
los reservorios, que se tendrian en cuenta
una vez construidos.

Mas alla de esto, lo novedoso del plan direc-
tor es que por primera vez articula obras
estructurales y no estructurales de control
de inundaciones (como, por ¢jemplo, la im-
plementacién de sistemas de alerta) y la ne-
cesidad de readecuar los instrumentos de
regulacion de usos del suelo y de edifica-
cién de la ciudad.

A pesar de este avance, las desvinculaciones
y los desajustes, las marchas y contramar-
chas en el manejo de la inundacién que he-
mos resumido muestran hasta dénde llegan
la incertidumbre téenica y la vulnerabilidad
institucional y qué tan importantes son para
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determinar tanto las consecuencias desastro-
sas de las inundaciones como la gestion ar-
tificial del riesgo.

La cindad visible: desavticulacion de ln
g.estio’n urbana

El proceso latente de construccién del ries-
go irrumpe en la vida cotidiana de la
ciudad visible bajo la forma de una inunda-
cién catastréfica que, como una “excep-
cién”, paraliza Buenos Aires y desnuda la
otra causa de la amplificacién de la peli-
grosidad: la omisiéon de la inundacion en
la toma de decisiones vinculada a la vida
cotidiana de la ciudad y especiticamente
materializada en las normativas urbanisti-
cas (planes y cédigos).

Desde principios del siglo xx se proyecta-
ron varios planes urbanos® que, salvo en el
caso del plan regulador de la década de 1960
(llevado a cabo parcialmente), quedaron
solamente en proyectos. El Codigo de Edi-
ficacién (1944) y el Codigo de Planifica-
cién Urbana (1977) son las dos tnicas
normas que efectivamente se pusieron en
préctica y atn estdn vigentes. Ambos deja-
ron su impronta en Buenos Aires, ya que
introdujeron cambios sustantivos en la dis-
tribucién de usos del suelo y en la densidad
de las edificaciones. Sin embargo, no tuvie-
ron en cuenta medidas cruciales para dreas
inundables (por ejemplo, Ja prohibicién de
construir sétanos).

El Cédigo de Edificacién establecio tres
criterios independientes de zonificacién de
la ciudad: uno por usos, otro por altura
edificable y el tercero por superficie edificable

CIUDAD VISIBLE VERSUS CIUDAD INVISIBLE! LA

por parcela. La bsqueda de la mayor renta-
bilidad en las operaciones inmobiliarias con-
dujo a que los constructores adoptaran
invariablemente las alturas maximas permiti-
das, a las que combinaban superficies mini-
mas. El resultado fue la densificacion de la
edificaciéon en toda la ciudad vy, sobre todo,
en aquellos distritos que ya eran densos.

La. sancion del Codigo de Planeamiento
Urbano fue un intento de limitar la permi-
sividad del Codigo de Edificacion reducien-
do la altura maxima y la superficie edificable.
Estas medidas llevaron al encarecimiento
general de la vivienda y a la “elitizacion” de
Buenos Aires (Clichevsky, 1996). El efecto
“descongestionador” de este codigo fue
dejado de lado debido a las modificaciones
posteriores que se fueron introduciendo, la
Gltima de las cuales es de 1999. Estas modi-
ficaciones llevaron nuevamente a aumentar
la densificacion de la ciudad en las dreas mas
consolidadas y més atractivas para ¢l merca-
do inmobiliario, con un impacto negativo
sobre infraestructuras como los desaglies
pluviales.

Tal densificacién y la ausencia de una regu-
lacién expresa en relacion con las dreas
inundables agrandan la brecha entre ciudad
visible y ciudad invisible, amplificando la
amenaza ¢ incrementando la vulnerabilidad
de la poblacion. En el caso de la densifica-
¢ién, no sélo se aumentan la construccion y
la impermeabilizacién de la ciudad sino tam-
bién la cantidad de habitantes potencial-
mente afectables. En el caso de la existencia
de sétanos, crece la posibilidad de anega-
miento de estas construcciones, que son afec-
tadas una y otra vez con cada inundacion.
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5 Fstos fueron: Plan
Chanonrdic (19006),
Plan Bouvard (1910),
Proyecto Organico de
Urbanizacidn del
Municipio (1925),
Plan Regulador para
Buenos Aires (1938),
Evolucién de Buenos
Aires en el tiempo v en ¢l
espacio (1956), Plan
Regulador deln
Ciudad de Buenos Aires
(1968), Plan Urbano v
Ambicntal
(actualmente en
discusion).
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6 Es ¢l caso de los
bayrios de Palermo
(cuenca del
Maldonado), Belgrano
(cuenca del Ven)

y Recoleta (Radio
Antiguo), donde se
concentrn el mayor
nitmero de excepeiones
aprobadnas entre 1984
y 1991 (Clichevsky,
1996).
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Asi como el Plan Director marcé un cam-
bio en la atencién del desastre, la elabora-
cién el Plan Urbano Ambiental para la
ciudad sefalé también un cambio en la nor-
mativa urbana. Por primera vez un instru-
mento destinado a regular la “ciudad
visible” priorizé las inundaciones como
uno de los problemas ambientales clave de
Buenos Aires y reconocié algunos de los
aspectos cruciales de la vulnerabilidad
institucional; asi, se habla de la disconti-
nuidad de los trabajos de mantenimiento
de los conductos pluviales, de la falta de
un organismo de escala metropolitana que
se ocupe de la gestioén de las inundaciones,
de la ausencia de los aspectos referidos a
inundaciones en los instrumentos de regu-
lacion de usos del suelo y de la deficiencia
de los sistemas de alerta (spuyma, 1997).
Un instrumento de gestiéon urbana reco-
noce, por vez primera, la cultura técnica
de la imprevisién, la artificialidad de la ges-
tién del riesgo y, sobre todo, la desvincu-
lacién entre ambas gestiones.

Sin embargo, ¢l reconocimiento de las
inundaciones como problema ambiental
clave de Buenos Aires en la fase de diag-
nostico del Plan Urbano no se tiene en
cuenta en los lineamientos propositivos del
mismo ni entre las tltimas modificaciones
realizadas al Codigo de Planecamiento Ur-
bano. Resta aguardar los resultados de la
implementacién del Plan Director de Or-
denamiento Hidrdulico, que, al menos en
la fase de diagnéstico, avanza hacia la arti-
culacion entre el manejo de las inundacio-
nes y la gestiéon urbana, siendo un hecho
mas que fundamental tender a una gestiéon

integral que considere la importancia de
las decisiones tomadas en el dfa a dia en
cuanto a la configuracién de situaciones
de riesgo.

En forma paralela a los planes y codigos se
realizaron emprendimientos urbanos —pa-
blicos y privados— de todo tipo en dreas al-
tamente propensas a inundaciones. Existen
multiples ejemplos al respecto. Para tomar
solo tres de ellos mencionaremos el proyec-
to de trasladar el aeroparque portefo, loca-
lizado actualmente frente al rio de la Plata,
a la altura de la desembocadura del arroyo
Maldonado, lo que dificultarfa el normal
drenaje del arroyo hacia el Plata; la cons-
trucciéon de complejos recreativos en tierras
ganadas al rio de la Plata, que cambid la
pendiente hidraulica de los arroyos, y las
excepciones del Codigo de Planeamiento
que permitieron el aumento de la superficie
construible en areas altamente expuestas a
inundaciones y que, sin embargo, tienen alto
valor inmobiliario®.

Todas estas intervenciones siguen la tenden-
cia sefialada respecto a los instrumentos de
gestidon urbana: la desvinculacién entre lo
que ocurre en la superficie y lo que ocurre
por debajo de Buenos Aires. Tal separacién
se pone en evidencia también en el organi-
grama del gobierno de la ciudad, donde —al
menos hasta hoy— las dependencias que tie-
nen asu cargo la “ciudad invisible” y la “ciu-
dad visible” no han tenido un contacto
evidente entre si en lo que respecta a la toma
de decisiones, lo cual devela, otra vez, la alta
vulnerabilidad institucional.

Como se desprende de lo sefialado hasta
aqui, un andlisis que se basa solamente en
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las causas inmediatas del desastre restringe
el concepto de inundacién a su significado
como peligrosidad natural detonante de
eventos de riesgo. Un andlisis mds profun-
do, que contempla las restantes dimensio-
nes del riesgo y pone el énfasis en las causas
subyacentes, permite visualizar la amplifica-
cion de tal peligrosidad natural descubrien-
do los procesos sociales e institucionales que
la generan.

Un desafio posible

El manejo de las inundaciones en Buenos
Aires es un mosaico de acciones desarticula-
das y superpuestas, sin continuidad en el
tiempo y con un fuerte sesgo en la respues-
ta. La prevencién siempre enfatizé la nece-
sidad de hacer nuevas obras de ingenierfa y
apenas hoy se esta contemplando la necesi-
dad de integrarlas con otros mecanismos que
las complementen.

En verdad, la gestidn del rieggo, entendida
como un proceso continuo y complejo de
construccién conjunta realizada entre todos
los actores involucrados y de analisis y elec-
cién de opciones para enfrentar el riesgo y
reducirlo (Lavell, 2002), no ha existido en
Buenos Aires. Siempre se traté de medidas
aisladas o agrupadas en “planes”, decididas
desde los dmbitos institucionales y casi sin
participacion de la poblacién afectada, sal-
vO como receptores pasivos. Tampoco pue-
de hablarse de una verdadera gestiéon del
riesgo cuando siempre se ha tratado de un
conjunto de actividades con autonomia pro-
pia. Por eso hablamos de “gestién artificial”
del riesgo.

CIUDAD VISIBLE VERSUS CIUDAD INVISIBLE! LA

Frente a este diagnéstico, la articulacion en-
tre la gestion compensatoria y la gestion
prospectiva del riesgo se presenta como una
alternativa atractiva que puede conducir a la
superacién de la dicotomfa entre ciudad
visible y ciudad invisible. La gestion com-
pensatoria busca reducir el nivel de riesgo
existente mientras que la prospectiva inten-
ta prever y controlar el riesgo futuro (Lavell,
2002). En la primera, las acciones tienden a
revertir procesos negativos ya existentes, de
tal modo que el riesgo se torne aceptable y
més manejable. En la segunda, las acciones
se concentran en controlar la influencia de
desarrollos futuros sobre la construccién del
riesgo.

En Buenos Aires, los Gltimos proyectos de
control de inundaciones podrian encua-
drarse en la gestion compensatoria, mds ain
cuando ambos reconocen que el riesgo por
inundaciones no desaparecerd luego de la
realizacién de las obras sino que disminuird
o se controlard. Esta mirada es también nove-
dosa en el manejo de las inundaciones por-
tefias, si bien el mensaje que llega a la
poblacién no es el mismo’.

Por otro lado, tanto ¢l Plan Urbano como
¢l Plan Director son herramientas novedosas
en materia de gestién compensatoria, ya que
proponen medidas que revierten procesos
negativos actuales. Estos planes dejan de
lado la gestién auténoma del riesgo y la in-
corporan a la gestién urbana.

En cuanto a la gestién prospectiva, en una
ciudad como Buenos Aires es posible plan-
tear diversos mecanismos que complemen-
ten las medidas de gestién compensatoria
que estdn en proyecto. Las mds importantes
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7 Efectivasmente, en
entrevistas vealizadas o
vecinos de la cuenca del
Maldonado y en notas
aparecidas en los medios
de difusion, la iden
prevaleciente es que la
realizacion de las
tantas peces posteryadas
obras garantizn la
desaparicion de las
inundaciones.
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son, desde nuestro punto de vista, las que
apuntan a la integracién de los actores en
riesgo, como el establecimiento de proce-
sos de capacitacién continua en materia de
riesgo, el mejoramiento de los procesos
de comunicacién del riesgo y la valoracién
del saber acumulado de los vecinos como
insumo para la gestién de y la toma de con-
ciencia sobre los procesos que llevan a la
configuracién de las situaciones de riesgo
por inundaciones. Actualmente estos me-
canismos no existen en Buenos Aires, lo cual
incrementa la vulnerabilidad social. Como
ejemplo, se dan muchos casos de nuevos
vecinos que llegan a barrios inundables atrai-
dos por otras caracteristicas favorables de la
zona, tales como el acceso ficil, y sélo des-
cubren su vulnerabilidad cuando la primera
inundacién los toma por sorpresa.

Las acciones atrds sefialadas pueden trans-
mitir ideas como el cardcter construido (“tec-
nolégico”) de la inundacién y la existencia
de incertidumbre técenica impregnando la
toma de decisiones. Al mismo tiempo, al
integrar a los actores que viven el riesgo en
su punto culminante se tiende a reducir la
incertidumbre politica y a controlar la vulne-
rabilidad social.

Una gestion del riesgo asf planteada requie-
re, evidentemente, dejar atrds los resortes que
alimentan la cultura técnica de la imprevi-
sién. Pero no se trata de cargar con mas gas-
tos y con mas burocracia a las instituciones
de gobierno. Se trata de establecer acuerdos
entre todos los sectores a fin de definir los
pasos que se han de seguir y de integrar la
gestion del riesgo como una prictica que
atraviese horizontalmente las esferas de la

accion politica y de la sociedad civil. Los
acuerdos asi logrados apuntardn, sin duda,
a cerrar la brecha entre la ciudad visible y la
ciudad invisible.
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