Para articular la gestion del riesgo hidrico en el Gran La Plata. Preguntas, hipdtesis, métodos e instrumentos hacia

la construccion de interfaces entre la produccion de conocimientos y la formulacién de politicas publicas
Jorge L. Karol; Gustavo San Juan

estudios del habitat | Vol. 16 (2) 048 DICIEMBRE 2018 | ISSN 2422-6483
url: https://revistas.unlp.edu.ar/habitat

FACULTAD DE ARQUITECTURA'Y URBANISMO. UNIVERSIDAD NACIONAL
DE LA PLATA

Para articular la gestion del riesgo hidrico en el Gran La Plata. Preguntas,
hip6tesis, métodos e instrumentos hacia la construccion de interfaces entre

la produccién de conocimientos y la formulacién de politicas pablicas *

Water risk management in Gran La Plata. Questions, hypotheses,methods
and instruments towards the co-construction of interfaces between the

production of knowledge and the formulation of public policies

Jorge L. Karol*

Instituto de Investigaciones y Politicas del Ambiente Construido, Facultad de Arquitectura y Urbanis-
mo. Universidad Nacional de La Plata. / CONICET

jorge karol@gmail.com

Gustavo San Juan**

Instituto de Investigaciones y Politicas del Ambiente Construido, Facultad de Arquitectura y Urbanis-
mo. Universidad Nacional de La Plata. / CONICET

gustavosanjuan60@hotmail.com

Fecha de envio: 13/05/2018| Fecha de aceptacion: 24/10/2018 | Fecha de publicacién: DICIEMBRE 2018
Licencia Creative Commons Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons Atribucion- NoComercial
- Compartirlgual 4.0 Internacional.
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Resumen

El articulo resume el abordaje metodoldgico, los objetivos y las secuencias instrumentales desple-
gadas en el proyecto PIO UNLP/CONICET 27C0O? para aportar a la co-construccion de un sistema
de soporte de decisiones (SSD) en vistas a la constitucion e instalacion de una autoridad de gestiéon
del riesgo hidrico en el tramo Intermedio de la Cuenca Hidrica Vertiente Rio de La Plata en la Provin-
cia de Buenos Aires. Ese SSD apunt6 a articular (i) una fase técnica (un sistema de informacion de
alta precision) y (ii) una fase institucional (un modelo de gestion de riesgo que compone e involucra
progresivamente una red interinstitucional flexible a escala de la cuencay un nodo articulador). Esta
co-construccion (a la que se alude también como co-produccion/ co-creacién/ co-disefio) alude a
la creacion y desarrollo de interfaces validas entre la produccion (los productores) de conocimientos
y la formulacion (los formuladores) de politicas publicas. Es condicion de viabilidad que el sistema
a co-construir reconozca, se adapte y dé cuenta de la complejidad regional, técnica, institucional y
social que caracteriza a la gestion de la problematica abordada.

Palabras clave: Inundacion; Gestion de riesgo; Co-construccion institucional; Autoridad de gestion

Abstract

The paper synthesizes UNLP/CONICET PIO 27 CO Project’s methodological approaches, objectives
and instrumental sequences towards building up a Decision Support System (DSS) and assessing
the ways and means to set up a regional Hydrological Risk Management Authority covering the in-
termediate section of Rio de La Plata watershed hydrological basin. This DSS aims at integrating (i) a
technical phase (a high-precision information system) and (ii) an institutional phase (a risk manage-
ment model co-creating and involving a flexible inter-institutional network and a coordinating node).
This co-building process will require to generate valid interfaces between the production of knowled-
ge and the formulation of public policies. This system should properly recognize, adapt and manage
the regional, technical, institutional and social complexities that characterizes the subject at stake.

Keywords: Flooding, Risk management, Institucional co-building; Management authority

2. Este trabajo sintetiza el abordaje metodologico de uno de los 5 Proyectos de Investigacion Orientada (P1O) comisionados por el
CONICET y la UNLP a sendos grupos de investigadores de la Universidad Nacional de La Plata tras la inundacion que asolé a la
regién en abril de 2013. Este PIO (27CO) fue desarrollado entre mediados de 2014y fines de 2017 por 30 investigadores y becarios
en 9 unidades académicas de la UNLP. Los investigadores responsables de esos 9 equipos de trabajo fueron Gustavo San Juan
([iipac], FAU); Pablo Romanazzi (Lhid, Fl); Daniel Del Cogliano (GGE, FCAG); Eduardo Kruse (GA/CHG, FCNM); Ramiro Sarandén
(GE- CE, FCNM); Fernanda Gaspari (CEIDE/CMCH, FCAF); Eugenia Rosboch (LILSU, FPCS); Graciela Etchegoyen (CINUS/CE, FCM)
y Marcelo Naiouf (LIDI, FInf). El proyecto fue coordinado por Jorge L. Karol ([iipac], FAU).
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Noticia

Lalluvia extraordinariadel 2y 3 de abril de 2013
fue el evento hidrico de mayor envergadura e
impacto socio-territorial registrado en la histo-
ria de la region. Cayeron 392 mm en 4 horas
(promedio de intensidad:100mm/h), lo que su-
peré ampliamente la capacidad de drenaje de
la ciudad; se inundaron 3.500 hectéareas; hubo
190.000 afectados, 89 fallecidos reconocidos
oficialmente y pérdidas materiales estimadas
en aproximadamente 6 mil millones de pesos.

Area geografica de referencia del proyecto

El area geografica del proyecto estd compren-
dida por el sistema hidrico de vertiente atlan-
tica que se extiende desde la cuenca propia
del arroyo Carnaval hasta la del arroyo El Pes-
cado, involucrando asi a la regiéon intermedia

que comprende las de los arroyos Martin, Ro-
driguez, Don Carlos, del Gato y Maldonado.
Este sistema corresponde al tramo Intermedio
de la cuenca hidrica Vertiente Rio de La Plata
y abarca jurisdiccionalmente a los partidos de
La Plata, Berisso y Ensenada y a algunos sec-
tores periféricos de los partidos de Punta Indio
y Magdalena.

Aunque —dada la indole de este proyecto- su
area geografica esta definida por la territoriali-
dad de sus sistemas hidricos, ésta comprende
a todos sus aglomerados urbanos, infraestruc-
turas de transporte, energia y comunicacio-
nes, actividades productivas y a uno de los
polos tecnoldégicos méas importantes del palfs,
constituyendo un sistema socio-territorial re-
gional vivo y muy complejo que, por brevedad,
denominamos aqui “Gran La Plata”.

Fig. 1. Area de estudio: cuencas hidrograficas del sector Rio de La Plata Intermedia e Inferior (partidos de Berisso, Ensenada, La Plata,

Magdalena y Punta Indio.
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Fuente: Kruse, E. et al., 2012
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Laregion del Gran La Plata esta sometida a una
frecuente e intensa amenaza por tormentas en
combinacién con una alta vulnerabilidad am-
biental, territorial y social. Estas altas vulnera-
bilidades se relacionan principalmente con la
invasion inapropiada de zonas deprimidas (ba-
fiados) de la planicie costeray a la inadecuada
ocupacion de las planicies de inundacion de
los arroyos troncales y tributarios que atravie-
san la planicie alta, generando asi una eleva-
da exposicion a dafios a la integridad fisica de
sus habitantes en las zonas urbanas y rurales
y a dafilos materiales que pueden alcanzar a
toda la infraestructura asociada en estas fran-
jas criticas. Estas “ocupaciones inadecuadas”
e “invasiones inapropiadas” no aluden soélo a
acciones ilegales o informales encaradas por
actores ‘marginales’ del sistema socio-territo-
rial, sino también a acciones formalesy legales
encaradas por actores privados y publicos de
alta centralidad institucional.

Sin embargo, el largo y desordenado transcur-
so de este Ultimo episodio -asi como sus conse-
cuenciasy la gravedad de sus impactos- revelo
también que en la regién no habia sido desa-
rrollado un sistema para integrar la gestion del
riesgo que involucrase activamente a agencias
técnicas y organismos publicos (gubernamen-
tales y no gubernamentales), a las llamadas
“fuerzas vivas”, a las organizaciones comuni-
tarias y de la sociedad civil y finalmente, a la
poblacién en general, que permitiera disefiar,
planificar, organizar, articular, poner en funcio-
namiento, informar, conectar y comunicar me-
didas preventivas y correctivas, preparatorias,
de respuesta ante un evento natural extremo y
de reparacion o restauracion luego de su ocu-
rrencia. Asi, en el momento de la lluvia extraor-
dinaria de 2013, ningln sistema de prevencion,
preparacion y respuesta habia sido integrado,
puesto en marcha ni comunicado. Tampoco
existia un area de gobierno especificamente
orientada a la gestion de riesgos que coordi-
nase la prevencion, la preparacion, la articula-
cion de la atencion y la respuesta frente a estos
eventos extremos en la regién. Tampoco ha-
bian sido ejecutadas las obras hidraulicas reco-
mendadas por sendos estudios de la Facultad
de Ingenieria de la UNLP tras las inundaciones
de 2002 y 2008. En cambio, segun expreso el

Informe de la Facultad de Ingenieria de la UNLP
acerca de la inundacion, diversos organismos
publicos tipicamente centrados en la atencién
y mitigacion de impactos de eventos naturales
extremos generaron respuestas “insuficientes,
cadticas y tardias” (sic).

Marco conceptual del proyecto

Rechazamos la idea de que esta inundacién
haya sido un ‘desastre natural. En cambio, sos-
tenemos que los usualmente nombrados como
desastres no son -—estrictamente hablando-
‘naturales’ (generados sélo por la indole erra-
tica e imprevisible de fenbmenos climaticos,
meteoroldgicos o hidricos de alta potencia)
sino, en cambio, acontecimientos socialmente
construidos. Asi, un ‘desastre’ o una ‘catastro-
fe’ resulta de una combinacién entre (a) la ex-
posicion del territorio y de su poblacion a las
amenazas de eventos naturales extremos vy
sus vulnerabilidades diferenciales frente a las
mismas y (b) el grado de avance, profundidad,
difusiéon, conocimiento y coordinacion de las
capacidades de prevencion, de preparacién
y de respuesta de las instituciones publicas y
las organizaciones sociales y comunitarias lo-
cales frente a las probabilidades de que esas
amenazas se materialicen. Por tanto, o que en
un futuro proximo pueda contribuir a reducir
los riesgos - fisicos, territoriales, ambientales,
sociales y econdmicos - asociados con estas
amenazas se funda sobre la capacidad de (i)
neutralizar, compensar y/o evitar la reproduc-
cién de las condicionantes de exposicion y
vulnerabilidad frente a la posible materializa-
cion de las amenazas y de (ii) estar preparados
(todos) y saber qué hacer (todos) frente a las
diferentes probabilidades y escenarios alterna-
tivos de riesgo segun las hipétesis mas razona-
bles que puedan ser desarrolladas acerca de
la manifestacion de las amenazas naturales,
las distintas probabilidades de afectacion de
diferentes zonas de la regién segun las carac-
teristicas del territorio y la localizacién especifi-
ca de las actividades y de los grupos de pobla-
cion potencialmente afectados en cada uno de
esos escenarios. La construccion de ese saber
qué hacer - un proceso complejo, deliberado,
orientado, interactivo, continuo y progresivo de
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aprendizajes colectivos - permitiria ir mejoran-
doy articulando las capacidades de (todos) los
actores del sistema socio-territorial-ambiental
para afrontar una amenaza y para recuperar-
se de ella, una vez que se hubiera materializa-
do. No obstante, la construcciéon (colectiva) de
ese saber qué hacer tropieza con un conjunto
de restricciones iniciales de diversa indole que
la obstaculizan y la condicionan, por lo que los
planes e intervenciones que se disefien debe-
ran considerar también como enfrentar y resol-
ver esos mismos obstaculos y restricciones.

Asi, fundados sobre el marco conceptual de
la construccion social del riesgo [Maskrey, A.
(ed.) (1993); Blaikie. P. et al (1994,1996); Lavell,
A. (1996, 1998), Herzer H. (1990), Herzer H. &
Clichevsky (2001) y Natenzon, C.E. (1995, 2011,
2016)] hemos procurado desplegar una estra-
tegia metodolégica sistémica.

La estrategia metodolégica

El método comprende los procesos y la se-
cuencia légica con que organizamos y estruc-
turamos nuestras busquedas y exploraciones,
formulamos nuestras preguntas, condujimos
nuestras investigaciones y sistematizaciones,
construimos los instrumentos y vinculamos las
propuestas del proyecto.

Esa secuencia logica de procesos no desple-
go un recorrido lineal sino una estrategia con-
tinua y recursiva de generacioén, produccién y
evaluacion de conocimientos y de propuestas
de intervencién que —mediante aproximacio-
nes sucesivas- fueron realimentandose du-
rante el avance del proyecto. No definimos un
Unico camino que condujera inexorablemente
a un resultado predeterminado, sino que reco-
rrimos un sendero espiralado donde a cada
paso fuimos construyendo algunas certidum-
bres sobre las que fuimos generando nuestras
indagaciones siguientes.

Esta estrategia metodoldgica es consistente
con la produccién de conocimiento en con-
diciones de incertidumbre - en las que, como
sefialaron Funtowicz & Ravetz (1993), “los fac-
tores son inciertos, hay valores en disputa, los

riesgos son altos y las decisiones son urgen-
tes”. Es también congruente con el concepto
de construccion social del riesgo ya enuncia-
do. Apunta a: (i) definir el problemay sus con-
dicionantes, para luego, en funcién de ello, (ii)
proponer, ensayar, definir, fundamentar y ela-
borar posibles encuadres, soluciones e instru-
mentos de soporte y (iii) contribuir a construir
sus canales de actuacion.

Esta “hoja de ruta”vincula asi tres componen-
tes de una Unica totalidad epistémica o siste-
ma: (i) el objeto, (ii) la accién vy (iii) el actor. Es-
tos tres componentes se interdefinen (Garcia,
2006): cada elemento del sistema lo es preci-
samente porque contribuye - de manera reci-
proca, simultanea y continua - a la definicion
de los demas.

(i) El objeto. (;Cual /como es el problema?)

Nos propusimos definir, caracterizar y explicar
-con la mayor amplitud y precision posible-
qué fue lo que paso. Quisimos comprender
qué, como y por qué ocurrié: enunciar, vincu-
lar y explicar los conjuntos significativos de
condiciones, practicas y determinantes cuya
concatenacion fue construyendo el problema.
Asi, el objeto de nuestro proyecto es la defini-
cién de las interacciones sistémicas entre los
condicionantes y determinantes del desastre.

Procuramos reconstruir el marco problema-
tico del desastre del 2 de abril mediante una
“ingenierfa inversa” (Forrester, 1995; Robirosa,
2014). Para ello, descompusimos el problema
‘hacia atras’, buscando identificar y organizar
los antecedentes que pudieran explicarlo, pro-
poniendo hipbtesis sobre los modos en que el
problema fue construido.

Para aclarar el propdsito de esta operacion:
la ‘ingenieria inversa’ no soélo descompone
el problema en sus elementos constitutivos
(como el despiece de un artefacto), sino que
los vincula y analiza en tanto pasos y com-
ponentes de procesos y encadenamientos
que generan producciones de sentido, que
explican —en base a hipotesis explicitas del
investigador. En efecto, las vinculaciones ente
los componentes de los sistemas complejos
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no son evidentes, ni perceptibles o compren-
sibles sélo por los sentidos: “los sistemas com-
plejos son contraintuitivos” (Forrester, 1995) o,
en lenguaje llano, no son lo que parecen. Por
lo tanto, fenédmenos de este tipo no admiten
una unica definicion posible, porque es difi-
cil desentrafiar y coincidir en la secuencia,
importancia y vinculacion entre las multiples
condiciones de muy diversa naturaleza que
convergen en su produccion. Estas hipotesis,
por lo tanto, identifican, relacionan y conectan
algunas condiciones, restricciones y poten-
cialidades criticas, en un momento y localiza-
cion determinados; proponen cémo y por qué
ocurren esas condiciones y también introdu-
cen juicios de valor. Por lo tanto, proponen las
explicaciones cientificas mas razonables a la
luz del andlisis de las evidencias disponibles
seleccionadas por los analistas, asi como de
las conjeturas, inferencias e interpretaciones
consensuadas sobre la base de esas eviden-
cias. Lo que aqui proponemos es, por lo tanto,
una explicacion suficientemente razonable y
adecuada a la complejidad del sistema, fun-
dada en hipotesis que contienen valoraciones.

Estas hipotesis explicativas orientan la bUs-
queda y la construccion de las soluciones;
proveen fundamentaciones y argumentacio-
nes para formular lineamientos que orienten
las estrategias a desplegar mediante la ejecu-
cion de las intervenciones que se disefien. En
efecto, el modo en que definamos el problema
-los modos de la produccion del desastre- nos
“dice” lo que es preciso conocer o lo que es
conveniente hacer para modificar y solucionar
las condiciones que lo produjeron, para au-
mentar y mejorar las capacidades de afrontar
el préximo evento y para recuperarse de sus
impactos.

Esa definicidon del problema (esa construccion
del ‘'marco probleméatico’) desplegd sucesiva-
mente dos aproximaciones: (1) los hechosy (2)
sus condiciones.

Primera aproximacion. (Los hechos)

En base al relevamiento y sistematizacion de
informacién secundaria y primaria relativa a la

inundacion (estudios técnicos, notas periodis-
ticas, comunicados, entrevistas radiales y te-
levisivas a funcionarios de agencias estatales,
a integrantes de asambleas zonales de inun-
dados y a damnificados particulares), conclui-
mos que el desastre del 2 de abril de 2013 no
fue producido sélo por la tormenta inusitada,
de gran magnitud y de alta severidad, sino por
su combinacion con —al menos- el siguiente
conjunto de factores:

(i) No se contd con una alerta temprana que
previera la magnitud del fendbmeno meteorol6-
gico con suficiente antelacion.

(i) Las redes para canalizar excedentes plu-
viales resultaron insuficientes debido a la ve-
locidad de la escorrentia. En muchos casos el
agua superficial supero la captacion de bocas
de tormenta urbanas; en otros, éstas estuvie-
ron ocluidas o -en algunos lugares puntuales-
no existierons.

(i) Algunas infraestructuras viales operaron
como diques de contenciéon que impidieron o
retrasaron la evacuacion o drenaje del agua
acumulada.

(iv) En los ultimos afios se produjeron intensos
procesos de urbanizacion (por densificacion)
y de expansion de la ciudad (por extension de
la mancha urbana) que:(a) ocuparon plani-
cies de inundacion sobre los propios cauces
de los arroyos y zonas aledafas; (b) aumen-
taron la intensidad de la demanda de suelo,
infraestructuras, redes de servicios publicos,
equipamientos y de servicios ecosistémicos;
(c) no contaron con adecuados correlatos in-
fraestructurales que mejoraran la capacidad
de soporte de las redes de desague y drena-
je;(d) generaron una reduccién absoluta y re-
lativa de superficies absorbentes impermeabi-

3. En efecto, informes técnicos de la UNLP —-desde 1992- dan
cuenta de la obsolescencia de la red pluvial subterranea y la
vulnerabilidad de base que esto genera en superficie al tener
dos tributarios del arroyo del Gato (A° Pérez y A° del Regimien-
to) que atraviesan en diagonal la mayor parte del entramado
del casco urbano fundacional y los barrios periféricos del su-
doeste, donde se acumul6 el mayor nimero de victimas fata-
les en 2013. Situaciones similares se experimentaron en las
cuencas del A° Maldonado, del Zooldgico-El Dique, del Norte
del Partido de La Plata (arroyos Rodriguez, Don Carlos, Carna-
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lizando suelos urbanos (por pavimentacion y
sobreocupacion) y rurales (por expansion del
cultivo bajo cubierta);(e) redujeron la capaci-
dad de los bafiados de la regién para proveer
sus servicios ecosistémicos de retencion, ab-
sorciony operacion de agua que habrian podi-
do morigerar la inundacion.

(v) Las agencias publicas estatales:(a) des-
atendieron las advertencias y no encararon
las obras estructurales recomendadas por
la Facultad de Ingenieria de la UNLP tras las
inundaciones de 2003 y 2008; (b) no contaron
—antes de la lluvia/inundacién- con un instru-
mento conjunto en el que se indicaran zonas
y niveles de riesgo; (c) no habian desarrollado
planes de contingencia ni sistemas de alerta,
escape y rescate; (d) no actuaron de mane-
ra coordinada durante la emergencia (la res-
puesta “tardia, cadtica e insuficiente” indicada
por el informe ya mencionado).

(vi) la poblacion residente en la regiéon y sus
organizaciones comunitarias y civiles nunca
contaron con informacion, orientacion, capa-
citacion ni normas de comportamiento y orga-
nizacion detalladas y confiables, adecuadas
para:(a) estar preparados antes que el evento
ocurriera, (b) saber - antes y durante la emer-
gencia - qué opciones de informacion, comu-
nicacion, traslados, refugios, estaban a su dis-
posicion y (c) saber qué hacer a lo largo de la
emergencia.

Desde el angulo de observacion y analisis de
nuestro proyecto, “el problema” queda defini-
do por la convergencia de —al menos- estos
seis conjuntos de factores.

Segunda aproximacién. (Los condicionantes
de los hechos)

Asi como este marco problematico identifica
y vincula los factores del desastre, su con-
tra-marco procura identificar sus condicionan-
tes. ¢Por qué es importante identificar y vin-

val y Martin) entre otros y que identifican claramente la defi-
ciencia que se ha venido teniendo en materia de desagles en
los dltimos 40 afios (Romanazzi, 2015)

cular las condiciones y determinantes de los
hechos? Porque las intervenciones que se de-
finan y programen deberian estar orientadas
a revertir y/o neutralizar esos condicionantes
y los procesos que (re)producen las diversas
formas de exposicion (del ambiente, del te-
rritorio, de las actividades productivas, de la
poblacion) y los distintos modos y grados en
que estos entornos, actividades y actores so-
ciales se tornan vulnerables al riesgo hidrico.
Es decir, esas intervenciones deberian operar
sobre los modos en que el riesgo ha sido y es
historica y socialmente construido 'y es preci-
so conocer los elementos nodales que com-
ponen ese proceso de construcciéon, asi como
también los operadores cuyas interacciones
los configuran.

En este articulo nos hemos concentrado so-
bre cuatro de los principales componentes
de esos procesos: las condiciones (a) am-
bientales y (b) territoriales (que constituyen
las amenazas sobre las que se construyen
los riesgos), (c) los modos de ocupacion del
sueloy (d) las capacidades institucionales de
gestion del riesgo hidrico (que operan sobre
la produccién social de las exposiciones y de
las vulnerabilidades).

Una lectura sintética de estos componentes se
materializa en una ausencia (una ignorancia)
fundamental: la de “saber (todos) qué hacer’.

En una enunciacién también sintética, las de-
terminantes de esa ausencia fueron:

* la insuficiencia, la desarticulacion y la demo-
ra en la atencion y la gestion de las acciones
durante la emergencia,;

* la ausencia de medidas/planes (previos) de
prevencion / correccion / preparacion;

* el colapso energético (frente al cual no se
previé disponer de fuentes energéticas alter-
nativas) que obstaculizé la comunicacion en-
tre las instituciones, entre la poblacién y entre
ambos;

e la insuficiencia de sistemas de comunica-
cion desde/hacia/entre/durante. Ausencia de
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planificacién y uso de sistemas alternativos
(por ejemplo, las redes de los radio-taxis pro-
veyeron un apoyo significativo para informar
el estado de la inundacion en diversos puntos
de la ciudad, pero ésto fue espontaneo y no
es claro hasta qué punto se logré una efectiva
coordinacion);

e no hubo una autoridad que centralizara y
distribuyera informacién y comunicaciones: el
“caos” al que aluden muchos relatos, percep-
ciones e informes se debi¢ a la desarticulacion
institucional y a la superposicion de muchas
fuentes de informacion descentralizada y no
verificada.

*Nunca se integré la gestion del riesgo de
inundaciones.

(ihLa accién (;,Qué hacer?)

Hemos estructurado nuestra reflexién y nues-
tra investigacion pivoteando sobre las siguien-
tes preguntas de base: ¢ Como contribuir a que
el préximo evento natural extremo en la region
no derive en un desastre? ;Como contribuir
a reducir los riesgos asociados a eventos na-
turales extremos y a minimizar sus impactos
humanos, fisicos, ambientales, sociales o eco-
noémicos? ¢Como neutralizar, compensar y/o
evitar la reproduccion de las condiciones de
exposicion y vulnerabilidad social y territorial
ante la posible materializaciéon futura de las
amenazas? ;Como articular las necesidades,
responsabilidades y capacidades, de (todos)
los actores sociales? ;Como estar preparados
(todos) y saber qué hacer (todos) frente a las
diferentes probabilidades y escenarios alter-
nativos de riesgo? ;Qué restricciones obturan
la elaboracion e instalacion de ese saber qué
hacer - entendido como un proceso colectivo
de construccion y aprendizaje para la accion?
¢.Como encararlas y resolverlas?

Los modos que se seleccionen y acuerden
para responder estas preguntas seran las tra-
yectorias (estrategias) a desplegar, los sende-
ros a recorrer, las prioridades, los horizontes
temporales, la distribucion social y temporal
de los costos y beneficios implicitos en esas
selecciones y consensos, los proyectos y los

instrumentos que deberan tener /ugar para
que aquellas condiciones sean modificadas o
removidas y asi, esas soluciones puedan ser
construidas.

Esos modos constituyen la accién que, como
vimos, depende de cémo hayamos definido el
objeto.

Para encarar y abordar el problema (la inte-
raccion sistémica entre las condiciones de (re)
produccion del desastre), hemos considerado
pertinente y necesario elaborar y relacionar
dos dispositivos - (a) uno técnico y (b) uno ins-
titucional - componentes de un Sistema de In-
formacioén y de Soporte de Decisiones:

(a) El dispositivo técnico asume la forma ge-
neral de un instrumento complejo de conoci-
miento / informacién / monitoreo permanente
de la evolucion de los sistemas y subsistemas
ambiental y socio-territorial y de sus condicio-
nantes y determinantes, a escala de las cuen-
cas y sub-cuencas hidricas involucradas.

(b) El dispositivo institucional se propone con-
tribuir (i) a articular /as acciones de todos los
diversos actores sociales (publicos, privados,
comunitarios, de la sociedad civil) involucra-
dos en la construccion del dispositivo técnico,
en el monitoreo de los sistemas ambientales
y socio-territoriales mencionados y en la pre-
vencion, preparacion, atencién y mitigacion
frente ala emergencia, asi como a (ii) construir
e instalar capacidades para la comunicaciony
la toma de decisiones.

La accidén que este proyecto se propuso des-
plegar como modo de intervencion frente a las
condiciones de (re)produccién del desastre se
funda sobre (es compuesta mediante) la arti-
culacion entre ambos dispositivos.

(iii) El actor (¢,Quiénes deben hacer qué?,
cComo y quiénes articularan cuales accio-
nes?)

Esas dos definiciones previas (la del objeto
y la de la accion) dependen de la particular
articulacion entre los actores que las confi-
guraron y, a su turno, requieren de un nuevo
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actor singular que asuma la capacidad y la
responsabilidad de representar la voluntad
estratégica enunciaday la de encarary orien-
tar el desarrollo de la acciéon elegida para
operar sobre el objeto. Todo esto es lo que en
el proyecto hemos denominado el dispositivo
institucional.

Ese nuevo actor (colectivo, multiactoral, in-
teractivo, coparticipado, a veces acotado,
eventualmente asambleario) es el sujeto de la
intervencion territorial. La definicion y la cons-
truccion progresiva de ese actor complejo in-
cluye también la construccion de las reglas de
Jjuego que habran de regular procesos crucia-
les, tales como el de la produccion, andlisis e
interpretacion de la informacion y el de la 16gi-
ca de decisiones a la hora de resolver disyunti-
vas criticas durante el disefio y la implementa-
cion de la accion.

La red que componga a ese sujeto multi-ac-
toral y esas reglas de juego configuran el
dispositivo institucional, que terminara expre-
sandose en el disefio y la construccion de un
conjunto sistémico de circuitos que vinculen a
diferentes actores socialesy enlaelaboracion
consensuada de un conjunto de instrumentos
y sistemas de informacién y monitoreo, pla-
nes de contingencia, protocolos de analisis,
interpretacion, actuaciéon e intervencion, sis-
temas de organizacién y de comunicacion,
contando con que ese relacionamiento y su
funcionamiento eficaz sea continuamente
coordinado -como condicién de viabilidad de
su operacion y funcionamiento- por un nodo
articulador que finalmente operaria como la
autoridad de gestion del riesgo hidrico a es-
cala de la cuenca.

Asi, Objeto, Accién y Actor se definen recipro-
camente en una accion simultanea - pero no
instantanea, sino continua, progresiva y recur-
siva - desde el comienzo y a todo lo largo de la
intervencion.

El “sistema para la gestion integrada del riesgo
hidrico” a cuya construcciéon aludimos desde
el titulo de nuestro proyecto da cuenta de esta
triada [Objeto / Accion / Actor], que compren-
de la construcciéon simultanea y reciproca (i)

del dispositivo técnico y (ii) de las redes de
actores institucionales y sociales que lo pro-
duceny que la autoridad de gestion del riesgo
esta llamada a articular (combinar, conectar)
a través de la construccion del sistema de so-
porte, el establecimiento de diversos circuitos
y la elaboraciéon y formalizacion de protocolos
de actuacion para los diferentes actores socia-
les involucrados en el monitoreo, la planifica-
cion, la prevencion, la preparacion y la elabo-
racion y la ejecucion de las respuestas frente
alos riesgos.

El problema (y su abordaje) como sistemas
complejos

Como ya explicamos, el objeto que definimos
corresponde a un marco probleméatico com-
plejo, multi-escalar y multi-causal, producto
de la interaccion entre hechos y condiciones
que lo configuraron. Para comprenderlo, he-
mos generado hipdtesis explicativas y diag-
nosticas a las que opusimos un contra-marco
a partir del cual hemos generado preguntas
que escenificaran diversas acciones que nos
permitieran mejorar la profundidad y calidad
de nuestro conocimiento acerca de los deter-
minantes del problema, asi como planificar
y construir los instrumentos necesarios para
operar sobre ellos y gestionar el riesgo.

Decidimos que la manera de operar sobre este
problema complejo seria a partir de estudiar-
lo desde la metddica sistémica y desde la in-
terdisciplina, fase previa a la construccion de
modelos orientados a formular y ensayar com-
portamientos futuros.

Este abordaje acerca de la complejidad del
problema seria tanto una manera de compren-
derla como una estrategia para operar sobre
ella. A continuacion, exponemos de manera
sintética como abordamos —en forma sistémi-
ca- laresolucion del problema.

El Sistema de Informacion y Soporte de De-
cisiones:

El modelo propuesto construye o conforma un
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Sistema de Soporte de Decisiones (SSD), cons-
tituido por los dos componentes ya menciona-
dos, los dispositivos Técnico e Institucional.

El primero de ellos (Técnico) incluye cinco ele-
mentos sustanciales, donde cada uno de ellos
desarrolla una serie de conocimientos mas o
menos expertos, procesos actuantes, méto-
dos, técnicas y herramientas de procesamien-
to especificas:

e (Elemento 1) Modelo digital de terreno
(MDT), sustancial para comprender el soporte
fisico-natural donde se especializa la cuestion
hidrolégica y sostiene la construcciéon antrépi-
ca de objeto técnico, ciudad;

e (Elemento 2) Las caracteristicas topografi-
cas, geomorfoldgicas y geoldgicas del manto,
aquel que la sociedad toma como situacion de
base y lo modifica y transforma para construir
su habitat;

e (Elemento 3) La dinamica hidrica, relativa a
la escorrentia, absorcion y percolacion natural
del agua en el suelo y subsuelo y el compor-
tamiento final que deriva de su trasformacion;

* (Elemento 4) La exposicion y las vulnerabi-
lidades diferenciales de los diversos compo-
nentes del sistema socio-territorial asociado
(SAT), que se produce y reproduce en (y a) la
ciudad;

* (Elemento 5) El conjunto de las decisiones y
acciones de los actores (individuales y colec-
tivos, publicos, privados y comunitarios, con
sus diferentes l6gicas de actuacion) que viven
y hacen esa ciudad, asi como redes de comu-
nicacion.

Pero lo sustancial no son solo esos elemen-
tos sino las relaciones, articulaciones y en-
trecruzamientos entre ellos, que determinan
propiedades emergentes, no visibles hasta
este momento, correspondencia jerarquica
de respuestas y acciones: EL MDT, represen-
ta de manera espacial la conformacion topo-
grafica en dos o tres dimensiones (Relacion
1-2), lo cual condiciona la dinamica hidrica
(superficial y subterranea) del area en cues-

tion (Relacion 2-3). El sistema socio-territorial
asociado transforma de manera antropica la
condicion topografica (Relacion 2-4) y la dina-
mica hidrica de base o natural (Relacion 3-4).
Los actores sociales configuran la “forma” del
soporte natural (Relacion 5-2) que se visualiza
en el MDT (Relacion 1-5) y la dindmica hidrica
(Relacion 3-5) y construyen el sistema socio -
territorial, que lo construye a si mismo (Rela-
cion 4-5).

El segundo de ellos (Institucional), se confor-
ma a partir de, por un lado:

* (Elemento 7) la produccidn y sistematizacion
de la informacién y el conocimiento;

* (Elemento 8) Los circuitos de informacion
para la toma de decisiones;

* (Elemento 9) los sistemas de adquisicion de
informacion y monitoreo, que deben permitir
una evaluacion continua.

Por otro lado:

* (Elemento 10) la evaluacion continua de las
politicas publicas, no sélo por parte de los to-
madores de decisién y los expertos técnicos,
sino por la ciudadania en su conjunto y por

*(Elemento 11), la capacitacion y comunica-
cion requerida al interior de la red interins-
titucional y su nodo articulador (enddgena)
y también hacia la sociedad en su conjunto
(exdgena).

Estos dos dispositivos estan constituidos para
generar (procesar, analizar datos) aquella in-
formacion relevante (Elemento 12), junto con
la generacién de hipoétesis de trabajo para de-
finir escenarios de riesgo, peligrosidad y vul-
nerabilidad (social, ambiental, territorial) que
sea la base para la construccion y puesta en
practica de un sistema integrado de gestion
del riesgo hidrico que incluya propuestas es-
tructurales y no estructurales (tales como pla-
nes de contingencia y redes, circuitos y flujos
comunicacionales).Otra aproximacion posible
es definir sub-sistemas a partir de sus comple-
mentariedades, articulaciones directas, res-

2 Area Editorial Fau |

10



estudios del habitat | Vol. 16 (2) e048 | Diciembre 2018 ISSN 2422-6483

puestas o acciones significativas: Elementos
1-3; Elementos 1-2-4; Elementos 4-5, Elemen-
tos 7-8-9; Elementos 10-11.

La construccidn del dispositivo institucional

Ya se menciond que, cuando sobrevino la tor-
menta extraordinaria de abril de 2013, los prin-
cipales déficits del modelo de gestion que
coadyuvaron con la construccion del riesgo
fueron (a) la ausencia de redes y sistemas que
integrasen medidas preventivas, preparatorias,
de adaptacion y de mitigacion del riesgo hidri-
co y (b) la desarticulacion entre actores insti-
tucionales (publicos, privados y comunitarios),
asi como entre ellos y la poblacién y sus orga-
nizaciones. La desarticulacién fue, por tanto,
tematica, instrumental e institucional y este es,
en consecuencia, uno de los puntos focales a
encarar en vistas a instalar, consolidar y mejo-
rar sustancialmente la capacidad de gestion de
riesgos en la region.

Asi, la construccion de este dispositivo institu-
cional que compone el Sistema de Soporte de
Decisiones apunta a contribuir a instalar condi-
ciones (a) que mejoren sustancialmente la ca-
pacidad de coordinacion y articulacion institu-
cional, tematica e instrumental entre los actores
ainvolucrar en la gestion del riesgo en la region
que abarca la cuenca hidrica intermedia de Ver-
tiente Rio de La Plata y (b) que culminen con la
instalacion de una Autoridad Regional de Ges-
tion del Riesgo.

Hemos concebido que el proceso de organiza-
cion de ese dispositivo institucional seria nece-
sariamente progresivo. También que, en lugar
de ser formalmente establecido, instituido, de-
clarado u ordenado por alguna norma, ese dis-
positivo deberia en cambio ser la resultante de
un proceso de construccion progresiva de una
red interinstitucional y comunitaria de caracter
operativo y comunicacional, asi como de un
conjunto especifico de circuitos y responsabili-
dades propias y compartidas por un conjunto

Fig. 2: Sistema de Informacién y Soporte de Decisiones, un sistema complejo
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de actores diversos a lo largo de un cierto tiem-
po. Esa organizacion a construir propende a
que todos (y cada uno de) los actores involucra-
dos en este sistema socio—territorial-ambiental
“sepan (aprendan) qué hacer”y qué decisiones
tomar ante las eventuales manifestaciones del
riesgo hidrico en diferentes circunstancias: a
que conozcan cual es la magnitud de los ries-
gos esperables en distintos lugares y en diver-
sos escenarios posibles, qué responsabilidades
asumir, como estar preparados, cémo y con
quién vincularse y comunicarse, cuales son y
como funcionaran las previsiones en materia
de prevencion, cuidado y atencion de la salud,
como y doénde desplazarse, a quién auxiliar
déonde y como, donde estaran las areas segu-
ras, cuales seran los mecanismos para despla-
zarse con seguridad.

Propusimos que tanto (i) la tarea de co-cons-
truiresared, como (ii) el apoyo al adecuado fun-
cionamiento de la red construida —ella misma-
fuera coordinado por un nodo articulador que
—progresivamente— iria constituyéndose como
la Autoridad de gestion.

Este nodo articulador- esa proto-autoridad de
gestion del riesgo hidrico en el ambito de la
cuenca- no esta concebido como un superior
jerarquico. Sus funciones y responsabilidades
principales no son las de ordenar, comandar,
decretar o regir. Por el contrario, la acciéon de
articular’ remite a estructurar, componer, orga-
nizar, orquestar, ensamblar, compatibilizar, unir,
enlazar, juntar, acoplar, conjugar.

Asi, ese nodo - esa Autoridad - habra sido crea-
da por la misma red durante el proceso de su
propia constitucion (y como condicion de la
misma) e investida de incumbencias, atributos
y recursos para estimular y facilitar el funcio-
namiento adecuado de los circuitos de comu-
nicaciéon y de las condiciones de operacion del
sistema de soporte de decisiones, mientras éste
esté siendo montado. El propdsito, el objetivo y
la funcion primordial de ese nodo son las de co-
nectar, vincular, relacionar, concertar, orientar,
conducir, viabilizar.

El proyecto ha propuesto que esta tarea funda-
mental -que converge hacia la construccion y

articulacion del “saber qué hacer” puede ser
eficientemente disparada, construida y estruc-
turada de manera progresiva a través del intento
de generar respuestas a la siguiente pregunta:

;Quiénes, doénde, deben cono-
cer/producir qué informaciones,
como, para tomar qué decisiones,
cuando?

Colofén

En esta tarea y desde la interrelacion entre las
miradas e instrumentos propios de nuestras
disciplinas de origen hemos procurado recorrer,
con avances y retrocesos, un proceso compar-
tido de construccion progresiva de enfoques,
conceptos, lenguajes e instrumentos, adecua-
dos a la indole y a las dificultades de los pro-
blemas que queremos contribuir a enfocar y
resolver.

Este proyecto orientado a la reduccion del
riesgo de desastres se inscribe en un campo
de una complejidad extraordinaria, en el que
se vinculan (a) la co-produccion / co-disefio /
co-creacion interdisciplinaria de conocimien-
tos, métodos e instrumentos y (b) la co-produc-
cion interinstitucional e interactoral de redes y
circuitos, flujos de comunicacién y protocolos
de decision e intervencion. Estas co-produc-
ciones “inter-" son inherentemente complejas,
llevan tiempo y sus resultados son dificilmente
programables o predecibles. En ambos casos,
se trata de reunir a diversos grupos de actores
publicos, privados y comunitarios con la inten-
cion de establecer puentes y vencer antagonis-
mos, asimetrias y desconexiones para mejorar
-a través de esfuerzos conjuntos bajo formatos
de interconexiéon mas solidos y coherentes- la
capacidad de generar productos y resultados
validos de aprovechamiento compartido y —en
nuestro caso- colectivo (esto es, por el conjunto
de la comunidad de la regién). Especialmente
en el segundo caso, se trata de establecer, me-
diante aproximaciones sucesivas, una trama
compleja y densa de vinculaciones operativas
y productivas (i) al interior de diversas agencias
del sector publico en distintos niveles jurisdic-
cionales; (ii) entre esas mismas agencias; (iii)
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entre ellas y actores de los sectores privado, no
gubernamental, organizaciones de la sociedad
civil y organizaciones comunitarias de base.

Ese ‘'saber qué hacer’ al que el proyecto convoca
involucra a todos esos actores, de manera nece-
saria, reciproca, simultanea, continua y perma-
nente y reclama la instalacion de conocimien-
tos, capacidades y conexiones a todo lo largo de

esas tramas. Esa instalacion debe ser construi-
day esa construccion debe ser articulada.

Esperamos que este aporte -parcial, pero con
claravocacion integradora- pueda ser Util a toda
la comunidad de laregion y la de otras regiones
o situaciones territoriales similares en las que la
exposicion y la vulnerabilidad frente al riesgo hi-
drico sean temas a encarar y resolver.
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