daciones (Caputo y Herzer, 1987; Federo-
visky y Herzer, 1888)'¢: la que corresponde al
momente preciso en que se destaca la catas-
trofe (sobre la que actlan las direcciones
Nacional o Municipal de Defensa Civil) y la
que media entre dos desastres enfocada
hacia tareas de prevencion, en la que inter-
vienen una multitud de reparticiones de juris-
diccidn nacional, provincial o municipal'’.
Seguramente como resultado de estas dos
carencias en la practica estan divorciadas las
politicas hacia las inundaciones de la Capital
y en los partidos del conurbano que pertene-
cen a la provincia de Buenos Aires. Recién a
partir del Ukimo afio, como resuitado de una
iniciativa de la Secretaria de Recursos Hidri-
cos del Ministerio de Obras Plblicas de la
Nacidn, se ha proyectado un Estudio Hidro-
l6gico del Area Metropolitana de Buenos
Aires, que se desarrolla en el Instituto Nacio-
nal de Ciencias y Técnicas Hidricas
{INCYTH) con una incipiente participacion de
la Municipalidad de Buenos Aires y del go-
bierno de la provincia de Buenos Aires, a
través de su Direccion de Ordenamiento
Urbano.

En el dmbito de la Municipalidad de la ciudad
de Buenos Aires, segun sostuvo el director
de planeamiento urbano, Andrés Filén, no
existe un organismo encargado especifica-
mente deltema vy, en los Ultimos ocho afos,
han sido varias las repaniciones que de una
uotramaneray sin coordinacion entre si, han
trabajado sobre el tema. Fildn subraya que
un problema deviene de la inexistencia de
unadireccién de hidraulicao una subsecreta-
ria de recursos hidricos a escala municipal y
la consiguiente obligatoriedad de compartir
jurisdiccionalmente la cuestidén con Cbras
Sanitarias de la Nacién.

Sin embargo, esto estaria demostrando la
tendencia hacia un enfoque exclusivamente
hidroldgico del preblema, siendo destacable
que eltemainundaciones no haya sido enca-
rado en ningun momento como cuestidn
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ambiental y que los organismos por los cua-
les ha circulado la cuestidén hayan sido el
llamado Gabinete Riachuelo -para el estudic
de la contaminacién y las crecidas de este
curso- ¥ la Direccién de Recuperacion de
Areas Urbanas, pero no la Direccién de
Meadio Ambiente.

En cambio, en el momento en que se desata
la catastrofe, el Gnico organismo que tiene
ingerencia en eltema y al cual deben subor-
dinarse las demas reparticiones municipa-
les, es la Direccién de Defensa Civil que se
encarga de la evacuacion de los pobladores
y la atencidén de los mismos en tanto perma-
necen en los albergues.

Encuanto alo que acontece en eltiempo que
media entre una y otra inundacién, existen
dos realidades diferentes. En la provincia de
Buenos Aires, los desagles pluviales perte-
necen a cada uno de los municipios y ellos
son los encargados de proyectarlos, cons-
truirlos y mantenerios. En la capital, por e/
contrario, son de Obras Sanitarias de Ia
Nacién. Existe actuaimente una presién de
parte de la Municipalidad pertefia en el sen-
tido de que se legalice lo gue ya es una
practica permanente: la Divisién de Desag-
tes Pluviales de OSN se encuentra virtual-
mente desmantelada y el mantenimiento ha
recaido sobre la Secretaria de Obras Publi-
cas de la Comuna, que reclama la tenencia
efectiva y la jurisdiccidn sobre los desagies
pluviales.

Algunas conclusiones y propuestas

Evidentemente, planteado como un proble-
ma exclusivamente hidroldgico y de resolu-
cién ingenieril, el de las inundaciones es,
como sastienan numerosos funcionarios, un
interrogante sin respuesta, por lo menos
inmediata. Pensando que sélo puede ser
resueltc adecuando la infraestructura que
hoy no da abasto, es imposible alcanzar una
solucién -0 aunque mas no sea mitigar su



impacto- en el marco de la urgencia. Funda-
mentalmente, porque la recurrencia de los
desastres en el Area Metropolitana se incre-
mentay no existe tiempo material para ejecu-
tar obras (el calculo de los funcionarios de la
Secretaria de Gbras Plblicas de la Municipa-
lidad es que entre el estudio de factibilidad de
una obra, la bisqueda de financiacion y su
implementacién, pasarian comeo minimo
entre tres y cuatro afios y que no hay dispo-
sicién en el pais a inverir ese tiempo enuna
solucion que debe ser inmediata).
Probablemente, a este aparente callejon sin
salida se llega por considerar Unicamente las
medidas estructurales como mecanismo de
resolucion de una problematica de este tipo.
Varios autores {Quarantelli, 1988; Douglas,
1983, entre otros) han planteado, para casos
de desastres en areas urbanas, ladiferencia-
cion entre planeamiento y manejo y, dentro
de éstos, la distincidon entre medidas estruc-
turales y no estructurales. El planeamiento
ante la realidad de un desastre detonado por
un evento natural debiera ser pensado como
una aproximacidn general a los problemas
asociados con la catastrofe. El manejo, en
cambio, invoiucra las tacticas especificas
gue se adoptan ante las circunstancias parti-
culares gue hacen a la prevencion, la mitiga-
cién, la respuesta ante la emergencia y la
recuperacién. Una no puede existir sin la otra
y viceversa.

Un planeamiento correcto, que establezca
medidas de manejo integral frente al desas-
tre, incluiria la aplicacién simultanea de
metodos estructurales y no estructurales.
{ver cuadro 4)

Lo que surge como conclusién primaria es
que la practica politico-institucional hacia las
inundaciones en los organismos que actian
en el &mbito de] Area Metropolitana se carac-
teriza principalmente por una fragmentacién
entre los elementos hidrolégicos y las cues-
tiones sociales. Mientras la aproximacion
tedrica y practica durante los tiempos que
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median entre uno y otrc desastre se basa
fundamentalmente en las ciencias factuales
y la bilsgueda de soluciones camina por el
sendera de la construccion de obras que
puedan controlar el desborde de los cursos
de agua, la dimension social solamente es
considerada como tal en relacidn al impacto
directo de la catastrofe y acotadaal momento
preciso en que se manifiesta. Es decir que la
sociedad ingresa en el analisis de la pro-
blematica de las inundaciones sblo en rela-
cién a las consecuencias y perjucios que
sufre ante una coyuntura critica y no en
cuanto a que su propia estructura efectlia un
aporte en las causas gque determinan la
magnitud del desastre. Concluida la inunda-
cion, y resuelto en una primera instancia el
problema de la evacuacion y el retorno al
hogar de los damnificados, la dimensién
social de la inundacion es reiegada a un
segundo plano para retornar a la bisqueda
de soluciones ingenisriles.

Otra conclusion que surge se refiere al verda-
dero origen de las inundaciones en la Capital
Federal. De acuerdo a lo que muestran los
dos casos de arroyos entubados analizados,
ia causa fundamental del desborde de los
mismos se encuentra en la progresiva imper-
meabilizacién de las zonas tributarias del
gran Buenos Aires, que no fueron considera-
das en momento de ejecutar las obras de
desagie de la Capital. Esto acentua la nece-
sidad de contar con un organismo que cen-
tralice la planificacién y control a nivel del
Area Metropolitana, aunque para la posterior
ejecucion de las politicas distribuya las ta-
reas en las reparticiones existentes.

Por otro lade, al margen de la existenciao no
de organismos especificamente abocados a
la tematica, aparece como una cuestién cla-
ve la ausencia de una planificaciéon o de una
politica preventiva hacia las inundaciones
que indudablemente se seguiran sucediendo
en el futuro.

Indudablemente, las causas que generaron



cién de la regidén no sélo no ha disminuido,
sino que es muy probable que se encuentre
amplificado. Serialamentabls que lapréxima
lluvia nos dé la posibilidad de comprobarlo.

la secuencia de inundaciones que castigé al
Area Metropolitana de la ciudad de Buenos
Aires desde enero de 1985 continlan basica-
mente sin soluciones de fondo. Y todo indica
que el riesgo al cual esta sometido la pobla-

Cuadro 1. Flujo del agua en un ecosistema no urbanizado

Evaporacion y Condensacién Precipitacién Subsistema
Evapotranspiracion climatico
::;cﬁgag:;i?;z Intercepcidn Subsistema
g vegetacion
3
Almacenamiento
superficial
b
Escurrimiento
Infiltracion Susistema
suelo
Almacenamiento
en el suelo
Infiltracidn
Almacenamiento Subsistema
en acuiferos libres Agua
[ Subterrinea
Infiltracién
Almacenamiento en
acuiferos confinados
i L : ] Subsistema
Cursos Capacidad Valle de Valle
de estiaje de la red inundacion Fluvial
1 ] -

Drenaje total W de la cuenca
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Cuadro 2. Flujo del agua en un ecosistema urbanizado

Evaporacién y

oL Condensacion
Evapetranspiracion

—

Precipitacién Subsistema

climéatico

Almacenamiento

Subsistema
vegetacidn

superficial

L

Escurrimiento

Susistema
suelo

Subsistema
Agua
Subterranea

| I

| —

Cursos Capacidad

Valle de Subsistema

de estigje de la red

inundacién Valle

[

Fluvial

]

Drenaje total Y de la cuenca

La comparacidn de los diagramas 1y 2 resulta, de
modo naturalmente simplificado, la comparacién
entre el ciclo de precipitacidn en un ecosistema
rural {o aquel que ha side modificado en pequeina
escala) y uno altamente urbanizado. Lo que se
observa es que de los seis subsistemas que
intervienen en el primer caso otorgando un equili-
brio natural el proceso, dos de ellos (subsistema
vegetacién y subsistema aguas subterrangas)
practicamente han desaparecido o no intervienen
en el funcionamiento del sistema, mientras que
otros dos (subsistema superficie y subsistema
suelo} cumplen con solamente una de las funcio-
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nes inherentes a ellos, esto es, el escurnmiento
superficial. Al verse reducido en gran magnitud &
subsistema vegetacion, no se verifican las funcio-
nes de intercepcion y almacenamiento superficial,
o estan reducidas a su minima expresién. Al no
haber practicamente infiltracién en el subsistema
suelo, no hay conexion con el subsistema aguas
subterraneas, mientras que el almacenamiento en
el subsistema superficie solamente se produce en
irregutaridades propias de terreno o almacenajes
artificiales. Todo esto conduce a un incremento
del escurrimiente y a un aumento del caudal que

debe drenar la cuenca.



Cuadro 3: Precipitaciones que provocaron las mas importantes
inundaciones en la Capital Federal y el Gran Buenos Aires en los ultimos diez afios

Fecha Volumen caido Duracisn
26/1/85 192,2 mm 3 horas
31/5/85 295,4 mm 25 horas
11/11/85 59 mm 24 horas
4/10/86 60,6 mm sid
23/2/87 79 mm 1 hora
23/4/88 112 mm 30 horas
16/12/89 82 mm 1 hora
19/12/89 72 mm 7 horas

Cuadro 4: Medidas estructurales y
no estructurales de mitigacién del rlesgo de inundacién

1. Medidas estructurales (aguellas que involucran principalmente
trabajos de ingenieria civil de envergadura)

Reservorios de agua

Aliviadores

Canalizaciones

Modificaciones en la dinamica de 1a cuenca hidrica

2. Medidas no estructurales (aquellas que alientan una reduccidn del impacto
del desastre en el mediano y large plazo)

Regulacién en el uso de la tierra
Legislacién para |a edificacidn en zonas bajo cota de inundacién

Mejoramiento individual de las viviendas afectadas
Modificaciones en el uso de la tierra para facilitar [a evacuacién

Relocalizacidén de poblacion asentada en zona de riesgo
Nuevas localizaciones en zonas altas
Estudio de expansidn urbana hacia areas sin riesgo
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Cuenca de desague pluvial de la clucad de Buenos Aires, con indicacién de las secciones gue forman la
cuenca del Vega.

Fuente: Boletin de Obras Sanitanas de la Nacién, octubre de 1941.
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El mapa ilustra todos los bolsones que la hidrografia existente en la zona formé naturalmente y sobre la

que se erigid la capital y sus alrededores.
Fuente: Diario La Razdn, 6 de junio de 1985,
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Notas

1.

Se tomara aqui como definicidén de area me-
tropalitana aquella que se refiere a “mancha
urbana que cubre a mas de una circunscrip-
cién politico-administrativa® {Unikel, Garza y
Ruiz, 1978, citado por Pirez, 1989).

La vulnerabilidad social, que es en definitiva el
elemento que define la magnitud del desastre,
refleja un estado de los grupos sociales. Re-
sulta una consecuencia de un proceso de acu-
mulacion de factores socio-econémicos, am-
bientales, habitacionales, sanitarios, nutricio-
nales e incluso psico-sociales que conduce a
la sociedad ¢ a partes de ella a un estado en
el que es incapaz de absorber, amartiguar ©
mitigar cualquier evento que trascienda los
marcos habituales o cotidianos (Merzer y
Federovisky, 1988).

Esto es asi incluso en términos de inundacio-
nes provocadas por crecidas de rics, puesto
que “el flujo de un rio esta controlado primor-
dialmente por variaciones en la precipitacidn®
(Linsley, Kohler y Paulus, 1877).

Quizas basandose en esa concepcion es que
la hidrologia ha incorporado en forma diferen-
cial la componente urbana, de maodo que “la
hidrologia urbana es aquella parte de la hidro-
logia que trata tanto con los efectos y fenome-
nos de un asentamiento humano” {Ibid.}

Un ejempla interesante en ese sentido lo ofre-
ce la ciudad de México DF. Se han recabado
referencias de cerca de mil terremotos que
han afectado la cuenca de México entre 1450
y 1900 Y se ha establecido una frecuencia
ciclica de seis a dieciocho afos para sismos
violentos. Sin embargo, la peor catastrofe de
la historia fue provocada por un sismo gue no
fue el de mayor intensidad (el 19 y 20 de
septiembre de 1985). Varios investigadores
han atribuido este iImpacto ai fabuloso crect-
miento urbano del area metropolitana de
México DF, no acompanado por las medidas
apropiadas a la estructura geoldgica y to-
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pografica del lugar. La poblacidn del Area
Metropolitana de México DF cread de
750.000 habitantes en 1811 (cuando se pro-
dujo el primer sismo significativo de este siglo)
a 17 millones en 1385. Esto exphlcaria que
sobre una realidad fisica determinada es la
urbanizacién y el grade de vulnerabilidad de la
pablacion -0 de parte de ella- lo que da la
magnitud definitiva del desastre (Armilias,
1988).

Algunos autores o investigadores (Bianchi,
Pescl), aun cuando tienen diferencias entre si,
plantean un andlisis sistémico del problema
de las inundaciones que sugiere adjudicar las
situaciones puntuales al funcionamiento glo-
bal de una regién que presenta una dinamica
propia. Otros, en cambio (Albini y Costa), se
muestran partidarios de encontrar motivos
“locales” a la inundaciones que tienen lugar en
pequefas cuencas. Este trabajo no pretende
discutir Ia justeza © no de introducir un enfo-
gue sistémico, aungue como se puede veren
el texto, toma como vdlidas algunos presu-
puestos relativos a la existencia de una dina-
mica regional desde el punto de vista climati-
co

Los arroyas que integran este sector hidrico
son el Maldonado, Cildafez, Vega, White,
Medrano, Pavén, El Gauto y Sarandi, este
Gltimo el Unico que aln circula a cielo abierto,

Ya se explicd que es un area sumamente lana
y en algunas porciones deprimidas A esto
habria que sumarle la existencia de un tipo
climatico irregular, con lluvias concentradas a
principios del otofio y comienzos de |a prima-
vera

Los siete partidos que limitan con la Capital
son: Vicente Ldpez, San Martin, Tres de
Febrero, La Matanza, Lomas de Zamora,
Lanis y Avellaneda. Todos ellos -excepto La
Matanza que presenta una densidad de alre-
dedor de 50 hab/ha- superan los 80 hab/hade
densidad, mientras que la Capital Federal
tiene una densidad cercana a los 220 hab/ha.

Existen, ademéas numerosisimos arroyos de
menor porte cuyas pequefias cuencas imbri-
feras fueron incorporadas a cuencas mayores



11,

12.

13

a los fines de estudios hidroldgicos de la
Capital y para la construccidn de la red de
desagues pluwales.

Carta de Salvador Ciccarelio, jefe de Departa-
mento Zona Capital Federal de la Gerencia de
Servicios de Obras Sanitanas a la Comision
Vecinal de los Barrios Saavedra, Nunez y
Mitre, 3 de septiembre de 1985,

Informe sobre sistema general de Desagles.,
Obras Sanitarias de 1a Nacién, julio de 1985.

El tema de la excepcionaldad de los eventos
pluviales y en particular la adopcién del criterio
de ‘extraordinario” para la lluvia del 31 de
mayo de 1985 genera adn hoy numerosas
discusiones de tipo teérico y practico (Bianchi,
1988). En realidad, dicha lluvia se encuentra
en valores absolutos por encima de todas las
obtenidas en los registros metecrolégicos
conocidos para la ciudad de Buenos Aires,
gue alcanzan poco mas de cien afos. Sin
embargo, métodos estadisticos que permiten
analizar series de precipitaciones dan por
vélida la posibilidad de que una marca de esta
envergadura ocwra en este clima y en esta
regién, aungue con una recurrencia muy baja,
del orden de los cuatrocientos o quinientos
anos. Evidentemente, desde el punto de vista
del funcionamiento def sistema esta lluvia
“puede ocurnr' y, siguiendo ese razonarmien-
to podria considerarse “normal” que asi fuera.

14,

i5.

18,

17.

No obstante, también es l6gico que un proyec-
to de infraestructura desdefie esos aconteci-
mientos de baja recurrencia en sus calculos
previos.

Mariano Bentureira, Hacia la Patria que anhe-
lamos, Buenos Arres, 1988,

Son 200 m3/seg de su entwbamiente principal,
100 m3/seg del aliviador al Cildafiez y 38 m3/
seg del aliviador al Morén.

En estos dos trabajos citados se detallan las
que se consideran cuatro etapas relacionadas
con la accidn frente a un desastre: Preven-
cidn, Mitigacion, Respuesta ante la Emergen-
cia y Recuperacion posterior al Desastre.

Como ejemplo se puede citar el caso de la
cuenca del Matanza-Riachuelo, un curso de
B4 kildmetros de longitud que desemboca en
el rioc de la Plata y que a lo largo de 15
kildmewos forma el limite nawural entre la
Capital Federal y la provincia de Buencs Ai-
res. Scbre esta cuenca-enlaque dicho seade
paso se conjugan problemas de inundacién y
contaminacion- ejercen jurisdiccion 21 orga-
nismos, ya sea municipales, provinciales o
nacionales, tornando imposible en los hechos
cualquier intento de manejo Integral de la
cuenca y de bisqueda y aplicacion de solucio-
nes (Federovisky, 1988)
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