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Capitulo 1: Introduccién

1. INTRODUCCION

En sus orillas la crénica y la leyenda se tejieron juntas hasta confundirse como dos hilos
distintos de la trama de un poncho. Entre sauces llorones, sus onllas fueron las de la ciudad
y los habitantes de sus ranchos fueron dos veces onileros. El delito, la mala vida y el coraje
que enceguece, buscaron refugio entre sus matorrales (...)

En esos tiempos el Maldonado no era otra cosa que un pedazo de pampa.

El arroyo, con fo que dio a los anales de la policia y a la argumentacion de los tangos,
empez6 después, cuando entre los puntos terminales de algunas lineas de tranways de
traccién a sangre y ciertas casas que se abrian de noche, se establecieron servicios
especiales de volantas que conducian a la garufa como a la muerte.

Hace afios que termiinaron las obras de entubamiento del arroyo Maldonado y comenzaron
las de pavimentacién de la Avenida. Ya ha desaparecido como conviccién geogréfica. Es
como una vena bajo una piel de asfalto (...)

Cuando llueve mucho, rezonga, ahogado. Su queja es como la respiracién de un cuchillero
en la pelea larga, o como una estirada nota de bandonedn.

Pero pocos lo oyen.

A. F. Céceres en Revista Continente (1948)

El arroyo Maldonado, alguna vez orilla de la Ciudad de Buenos Aires, hoy la cruza de
manera imperceptible bajo la “piel de asfalto” de la Av. Juan B. Justo. Sus inundaciones son,
como entonces, una peligrosidad cierta para los habitantes de su cuenca: mas de una vez
las crénicas periodisticas han testimoniado los problemas derivados de cada desastre, con
cortes en el transito, dafios a bienes publicos y privados, suspension de servicios de todo
tipo y, muchas veces, evacuaciones y pérdidas de vida.

Sin embargo, como dice el autor de la cita, pocos escuchan el quejido ahogado del arroyo
en la normalidad, cuando las aguas bajan y las voces del reclamo se acallan, cuando se
apagan los reflectores y la inundacion deja de ser noticia. Y es precisamente en el cotidiano,
en el dia a dia, que la peligrosidad del arroyo se reconstruye como riesgo. Acciones,
decisiones, inacciones, van dejando sus marcas en el territorio de la cuenca en un proceso
continuo pero invisible, solo descubierto cuando el agua deja de latir en las entrafias y
emerge, inundando calles y viviendas por igual.

De la confrontacién entre la invisibilidad del proceso de construccion del riesgo con la
visibilidad de la decision cotidiana en la Ciudad, y de la incidencia de ambas sobre Ia
apropiacion, valorizacion y construccién del territorio en la cuenca del arroyo Maldonado
trata esta Tesis. Es un recorrido por la historia de este sector de Buenos Aires, que se inicia
con la federalizacién y culmina en nuestros dias; en él se articulan, como los dos grandes
ejes que explican la configuracion actual del riesgo en la cuenca, las acciones y decisiones
ligadas al manejo de las inundaciones y las acciones y decisiones vinculadas a la gestion
urbana y, particularmente, un recorte especial de ella: la planificacion.

Lic. Silvia G. Gonzalez - Tesis doctoral 1-1



Capitulo 1: Introduccién

A lo largo de esta historia, se asisten a transformaciones sociales y territoriales de todo
tipo. En términos de la ecuacion del riesgo, ello implica sucesivas reconstrucciones de sus
dimensiones analiticas: peligrosidad, vulnerabilidad, exposicion, todas ellas cruzadas por la
incertidumbre inherente a todo problema complejo que requiere un abordaje integral desde
el diagnostico, desde el analisis y ain mas, desde la gestion.

En estas paginas se presenta un andlisis histérico del proceso de construccion social del
riesgo en la cuenca del Maldonado, entendiendo que su desarrolio representa la
materializacién en el territorio de la confrontacién entre la ciudad visible y la ciudad invisible
como dos caras de la misma moneda. El riesgo y, ain mas, su concrecion en desastre,
permite disolver la dicotomia poniendo al descubierto, al menos en lo que dura una
inundacion, la magnitud de la ciudad invisible y los resultados de las decisiones tomadas en
el contexto de la ciudad visible.

Es por eso que no parece que el arroyo haya desaparecido en tanto conviccion
geografica. Esa desaparicion ha sido mas aparente que real y de hecho, cada inundacion
muestra hasta que punto sigue siendo una realidad, aun cuando esté oculto a los ojos de

ciudadanos y gestores.

Lic. Silvia G. Gonzdlez - Tesis doctoral 1-2



Capitulo 2: Marco conceptual

2. MARCO CONCEPTUAL

Riesgo de desastre y ciudad son dos temas que tradicionalmente se han abordado por
separado, con diferentes aproximaciones conceptuales y metodologicas y por grupos de
académicos, técnicos o cientificos con poco o casi ningun punto de contacto entre si. Sin
embargo, desde mitad del siglo XX -y mas especialfnente a partir de las dos ultimas
décadas de ese siglo- la ocurrencia de ciertos eventos de caracteristicas devastadoras en
areas urbanas mayores de paises centrales y periféricos', lograron poner en evidencia la
compleja red de relaciones entre ambos. Al dia de hoy, luego de poco mas de veinte anos
en investigaciones sobre la problematica de riesgos urbanos, no hay dudas de que /a ciudad
es el escenario por excelencia de construccién social de riesgos de desastre. Esto se debe,
por un lado, a las caracteristicas de las ciudades como grandes areas dé concentracion de
personas, de bienes y de servicios de todo tipo y a que, por otro lado, las ciudades son los
ambitos donde se concretan transformaciones radicales diversas -tecnolégicas, sociales,
fisicas, naturales. En ellas, las “sinergias” entre multiples procesos y relaciones —sean
propios de las ciudades, derivados de las presiones sobre el sostén natural o bien
consecuencia de la incidencia de factores globales- crean nuevos peligros y riesgos y
recrean, potencian y reconfiguran los existentes, dando como resultado un escenario de alta

complejidad e incertidumbre.

La Ciudad de Buenos Aires, area central de una de las mayores metrépolis del mundo, no
ha escapado a estas tendencias. Un breve diagnéstico hecho hacia fines del siglo XX ha
identificado cuatro grandes grupos de procesos con potencial peligroso para detonar

desastres? (S. Gonzalez et al., 1998):

e procesos cotidianos asociados a la produccion y el consumo en la ciudad: accidentes de

transito, caida de ascensores, intoxicaciones alimentarias, violencias y delitos;

e procesos tecnologicos de diferente envergadura, filtraciones de hidrocarburos en
estaciones de servicio: derrames, explosiones, incendios producidos en el transporte de
sustancias peligrosas; inseguridad en el manejo de grandes equipamientos de

infraestructura o de areas industriales de alta complejidad;

 episodios ligados a la insercion de la Nacién en procesos politicos globales, cuyos

ejemplos paradigmaticos son los atentados terroristas de fines de siglo XX;

! Ejemplo de ello son los terremotos de Kobe {Japon, 1995), Popayan (Colombia, 1983) Ciudad de México
(México, 1985); los efectos de los huracanes Andrew y Mitch en Centroamérica y La Florida, las inundaciones del
rio Mississippi en Estados Unidos y los deslizamientos en Rio de Janeiro (Brasil) (A. Laveil, 1996a).

2 | istado que no pretende ser exhaustivo.
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Capitulo 2: Marco conceptual

e procesos originados en el sistema natural, entre los cuales los producidos por - -

inundaciones —sistema climatico hidrico modificado- son hasta los que mayores efectos

negativos han tenido en la Ciudad®.

La investigacién que sustenta esta Tesis trata precisamente sobre los desastres
disparados por inundaciones en Buenos Aires, entendiéndolos como un emergente
particular de las complejas relaciones entre riesgo de desastre y ciudad. De modo mas
especifico, interesa indagar sobre las particularidades que han tenido tales relaciones en un
sector de la Ciudad, la baja cuenca o cuenca inferior del érroyo Maldonado, apuntando a
develar los rasgos principales del proceso de construcciéon social del riesgo por -

inundaciones en esta cuenca hidrica totaimente urbanizada.

Para ello se parte de entender que el proceso de construccion del riesgo es, por un lado,
el resultado de la construccién histérica del territorio urbano en la Ciudad y, por el otro, el
fruto de las decisiones tomadas en el ambito publico tanto para regular el proceso de
ocupacion del espacio urbano como para mitigar las inundaciones. Se trata, en definitiva, de
causas profundas, no evidentes, del riesgo, que llevan a una determinada configuracion
social y a su concrecién o materializacion en el territorio y para esta Tesis, un territorio en

particular: la cuenca baja del arroyo Maldonado.

Colocada la atencion en estas causas profundas, interesa entonces indagar, comprénder
y analizar las formas que asumi6 el manejo de la inundacién desde los organismos publicos
de gobierno en la historia de la Ciudad y particularmente, cémo influyeron sobre la
configuracién de una situacion actual de alta complejidad de riesgo en la cuenca bajo
estudio, donde se mixturan situaciones diversas de vulnerabilidad y exposicion a una

peligrosidad que ya ha dejado de ser completamente natural.

El mismo planteo se hace respecto a la gestion urbana, colocando en este caso el foco
en los organismos publicos, y mas concretamente en un aspecto particular del proceso de
gestion: el que refiere a los instrumentos que tienden a regular el terfitorio urbano, es decir,
la planificacién. A esto se suma, cuando se torna relevante como factor explicativo, la
intervencién sobre la ciudad real, como forma implicita de regulaciéon, o como accion

concreta que lleva a configurar, iguaimente, situaciones de riesgo de alta complejidad.

Las relaciones entre manejo de la inundacion y gestion urbana es el ultimo foco de
indagacion sobre las causas de fondo. En este sentido, el recorrido histérico por las

decisiones sobre la cuenca y la ciudad sefiala una ausencia casi completa de puntos de

3 Toda vez que aparezca la palabra Ciudad con mayusculas, se esta haciendo referencia a la Ciudad Autonoma
de Buenos Aires.
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Capitulo 2: Marco conceptual

contacto entre unos y otros. Surge asi la idea de una “ciudad visible”, entendida como el
objeto. u objetivo de las decisiones o politicas (planes, proyectos, normas) referidas a la

regulacion del crecimiento y la ocupacién del suelo y la de una “ciudad invisible”, entendida

como -el objeto u objetivo de las decisiones o politicas vinculadas al manejo de la
inundacién. Ambas han estado enfrentadas histéricamente, teniendo sin embargo un nexo a
través del riesgo, que se ha dado a partir de decisiones que se toman sobre la “ciudad
visible” en el cotidiano del dia a dia; los impactos de estas decisiones, sin embargo, no se
ven hasta tanto una inundacién ponga de manifiesto la “ciudad invisible” y con ella,

desenmascare el riesgo presente.

Teniendo en cuenta todas estas consideraciones, el marco conceptual de esta Tesis se
organiza alrededor de los dos grandes ejes tematicos y problematicos que han guiado la
investigacién. Se discutiran entonces en un primer momento los aspectos vinculados a al
riesgo y el desastre, su gestion y su manejo; en una segunda parte se pasaran a discutir
aspectos vinculados con la gestion de la ciudad, y en particular, la gestién urbanistica y los
procesos de planificacién; finalmente, se articularan ambos ejes conceptuales, identificando

ademas, en todos los casos, algunas cuestiones particulares para la Ciudad.

2.1. Manejo de desastres y gestion del riesgo

Dos nociones centrales se encuentran en la base de la discusion de este primer eje:
desastre y riesgo, que aqui se entienden como parte de un unico proceso. Se discutira el
paso de un abordaje conceptual basado en el desastre hacia otro focalizado en el riesgo y
c6mo ello ha tenido un correlato directo a nivel de gestion, en lo que se identifica como el
transito desde un “manejo del desastre” hacia la mas abarcadora “gestion del riesgo”. La
discusion sobre la nocién de riesgo, ademas, se detiene en el analisis de sus multiples
dimensiones y cémo cada una de ella influye en los procesos sociales que llevan a su

construccion.

2.1.1. Desastre y riesgo

El interés de las ciencias sociales —entre ellas la Geografia-, en la problematica de los
riesgos y desastres es relativamente reciente. Sélo a partir de las décadas de 1970 y 1980
estos campos del saber comenzaron a cuestionar ‘eI “abordaje dominante” (K. Hewitt, 1983)
en los ambitos académicos y de decision politica, esto es, la consideracion de desastres y
catastrofes como atributos de la naturaleza. En efecto, para este enfoque, la iniciativa esta

en la naturaleza, y son los fenémenos naturales objetivos los que, a partir de sus atributos
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(tipo, magnitud, frecuencia, etc) definen el nivel del dafio y las acciones humanas frente a

ellos.

Esta perspectiva, bautizada con el nombre de paradigma fisicalista (A. Lavell, 1996b) ha
privilegiado los campos de investigacion de las ciencias naturales, fisicas y de la ingenieria,
a los que se subordina cualquier otro tipo de intento analitico (K. Hewitt, 1983). Desde lo
conceptual, el paradigma considera a los desastres o catastrofes como una anormalidad,
una excepcionalidad, una disrupcion o la finalizacién de un estado estable; se trata, en todos
los casos, de eventos impredecibles, inmanejables e inevitables (K. Hewitt, 1983.; A. Lavell,
1996b), lo cual limita a tres las acciones posibles: a) investigar sobre los agentes fisicos y
naturales disparadores, aplicando para ello todo un arsenal de alto desarrollo tecnolégico; b)
concentrar el esfuerzo de intervencion en actividades que apuntan solamente al momento
en el que el desastre se produce y c) realizar actividades post-desastre que tiendan a

restablecer las condiciones de normalidad una vez cesada la disrupcion (A. Lavell, 1996b).

Conviene en este punto detenerse en la distincion conceptual que algunos autores hacen
entre desastre y catastrofe, que en parte remite a la influencia que aun ejerce este
paradigma fisicalista en la forma de pensar y hacer. En efecto, las distiﬁciones hechas por
autores como E. Quarantelli (1996, 2006) se basan en el alcance o la gravedad del impabto
de los fenomenos naturales, ya que son los que determinaran la proporcién de la comunidad
que sera afectada, su grado de aislamiento y las posibilidades de recibir ayuda externa. Si
se tienen en cuenta estos factores, la catastrofe tiene un grado de afectacion mucho mayor
al desastre, cosa que, ademas de una eleccion conceptual, parece estar ligado al significado
de las palabras en el idioma de origen®. Sea como fuere, la distincion esbozada puede ser
muy atil cuando se pretende realizar una evaluacion de los dafios o definir el pedido de
ayuda, pero pierde sentido a la hora de analizar los procesos profundos que llevan a una u
otra situacion y que son los que, en definitiva, configuran la emergencia de una crisis. Por

todo ello, en este trabajo se utilizara indistintamente uno y otro.

Precisamente en esos procesos profundos hacen hincapié los investigadores que, a lo
largo del tiempo, han contribuido al desarrollo de un enfoque alternativo al paradigma

fisicalista desde las primeras criticas formuladas por K. Hewitt en su trabajo fundacional®.

4 Efectivamente en idioma ingles las definiciones linglisticas sefialan la mayor severidad de la catastrofe, tal
como se desprende de la consulta al diccionario; a) disaster. sudden event bringing great damage, loss or
destruction; an unfortunate occurrence, a calamity; b) catastrophe: momentous, tragic and unexpected event of
extreme severity, En idioma castellano esas diferencias también aparecen en la definicion de la Real Academia:
a) desastre: desgracia grande, suceso infeliz y lamentable; y b) catastrofe: suceso infausto que altera
gravemente el orden regular de las cosas; cambio brusco de estado de un sistema dinamico, provocado por una
minima alteracion de uno de sus parametros.

5 En efecto, el trabajo de K. Hewitt (1983) puede considerarse la base conceptual para el desarrollo de una
perspectiva que en el caso de América Latina se inicio con el trabajo pionero del Consejo Latinoamericano de
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Este enfoque, que podria denominarse “paradigma alternativo”, considera que los desastres
o catastrofes tienen menos que ver con los atributos de los procesos geofisicos y naturales
que con el contexto en el cual ocurren; en la explicacion comienzan a pesar los valores, el
grado de organizacion e institucionalizacion, las caracteristicas generales y el devenir
historico de la sociedad que enfrenta al desastre. Siguiendo entonces las propuestas de
Hewitt, este enfoque alternativo plantea que un fenomeno de la naturaleza no es dafiino en
si mismo y que solo se convierte en desastre en tanto haya una sociedad —o una parte de
ella- expuesta a su ocurrencia y que, por sus caracteristicas estructurales (sociales,
econdmicas, politicas, institucionales, etc), no pueda hacerle frente o recuperarse luego de
su ocurrencia (G. Lovén Zabala et al., 1984; A. Maskrey y G. Romero, 1993; A. Laveil, 1993,
H. Herzer, 1990). Subyace en esta interpretacion, ademas de la centralidad de la causalidad
social en la explicacion, la idea de que los fendmenos naturales tienen un potencial'de
peligro que sdlo se activa cuando entra en juego la dimension social. En definitiva, el
caracter mas o menos peligroso, mas o menos dafiino de un evento natural —neutro- esta

asignado socialmente.

Otra de las criticas centrales hechas desde el paradigma alternativo es el caracter de
“producto” (A. Lavell, 1996b) que domina en la concepcién tradicional sobre los desastres:
se trata de hechos aislados, cerrados, solo atendibles una vez que ocurren. Con la
propuesta de dirigir la atencién del analisis al contexto en el que aparece el evento natural
con un cierto potencial de daro, se logra desplazar la atencion hacia el proceso —social.,
econoémico, politico- que lleva a la situacion de desastre. En ese desplazamiento comienzan
a ser consideradas las decisiones en el contexto social previo, que hacen a las condiciones
de una sociedad o un grupo de ella para enfrentar el hecho. Aqui es donde entra en escena

la nocién de riesgo, ya que, tal como sugieren J. Lopez Cerezo y J. Lujan Lopez (2000, 23):

De una catastrofe (...) en principio, no se deriva riesgo alguno, quizas una amenaza.
Ahora bien, cuando depende de una decisién prevenir tal catastrofe o atenuar sus
efectos, entonces entra el juego el riesgo (...) pues el riesgo supone una situacién donde
una eleccion estéa en juego (las cursivas son nuestras).

El desplazamiento de la explicacion desde la causalidad fisico-natural a los procesos
sociales —en sentido amplio- constituye el nicleo duro del cambio de enfoque. Desde una
mirada sociologica, se trata de reemplazar la idea de fortuna o fatalidad que generalmente
tiie el analisis de los desastres por la responsabilidad de los actores en sus actos (A.
Giddens, 1990), implicita en la nocion de riesgo. Si se empieza a comprender que el riesgo

descansa sobre la idea de que lo “imprevisto” en una catastrofe es resultado de nuestras

Ciencias Sociales (Desastres y sociedad en América Latina, de 1984) y con la formacion, en 1990, de La Red de
Estudios Sociales en Prevencion de Estudios Sociales en América Latina (o simplemente “La Red"), grupo que
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propias actividades, es posible' verlo como una dinédmica movilizadora que permite a una
sociedad decidir su propio futuro, en lugar de dejarlo a los designios de la divinidad o los
caprichos de la naturaleza (A. Giddens, 2000). Este importante cambio implica ademas, que
la atribucion de responsabilidad por el dafio, antes externa a la sociedad, pasa a ser interna

a ella.

Mas alla de los innegables avances hechos después de los primeros planteos de K.
Hewitt en lo especificamente relacionado con el riesgo vinculado a desastres, no se ha
alcanzado aun un consenso generalizado, una definicion aceptada de lo qué es riesgo (N.
Luhmann, 1996; J. Lépez Cerezo y J. Lujan Lopez, op. cit), a pesar de que no se trata.de
una nocion nueva, sino que se ha recuperado y resignificado con la aparicion de grandes
catastrofes -asociadas por lo general a la manipulacion de sustancias peligrosas®- que
generaron rupturas fundamentales con lo conocido hasta el momento: cambios en las
escalas geograficas y temporales —ya deja de ser local y restringido a nuestra época- y
cambios en el registro —de lo técnico limitado al interior de las industrias a lo politico en tanto
demanda social de mayores controles sobre las nuevas tecnologias y los procesos
industriales (X. Guilhou y P. Lagadec, 2002),

Los aportes para la definiciéon de la nocién de riesgo son entonces muchos y variados y
recogen tanto los aspectos puramente técnicos como aquellos marcados por los
mecanismos culturales asociados a la toma de decision, la percepcidn y los sistemas de
valores que llevan a un cierto sentido de seguridad (N. Luhmann, op. cit.) y de aceptacién
del riesgo (M. Douglas, 1996). En la discordancia, sin embargo, permanece el elemento

comun de distincién entre realidad y probabilidad.

Teniendo presente la ruptura que ha significado para el campo particular de los desastres
el desplazamiento de la idea de producto a la de proceso, marcado por la responsabilidad
en las acciones, en este trabajo se acepta, en base al exhaustivo analisis hecho por O.
Renn (1992, 1998), que riesgo se refiere a un contexto no deseado, caracterizado por una
probabilidad de dafio ocasionado por actividades humanas o procesoé naturales. Se trata,
en todos los casos, de una condicién latente que capta la posibilidad de pérdidas hacia el
futuro (A. Lavell, 2002) y que es resultado de un proceso de construccion social continuo
que se desarrolla bajo la apariencia de la normalidad. Tal construccion social supone la
existencia de causas profundas o subyacentes, que se canalizan a través de diferentes

acciones y procesos para configurar determinadas situaciones de riesgo

nuclea a algunos centros de investigacion e investigadores del subcontinente, dedicados a estos temas (A.
Lavell, 2004).
& Casos de Seveso (Italia, 1976), Three Mile Island (Estados Unidos, 1979) Bophal (India, 1984) y Chernobyl (ex
URSS, 1986).
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El riesgo supone, ademas, una eleccion en juego que, en tanto se vincula con acciones y
decisiones, incide sobre su proceso de construccion. Ignorar esta eleccién, sin embargo, no
evita el riesgo (A. Giddens, 1990, J. Lépez Cerezo y J. Lujan Loépez, op. cit.), pues la
" omision también influye, aunque no de la misma forma, en su construccion: no arriesgar
significa también crear riesgos. Asi entendido, el riesgo es considerado uno de los rasgos
constitutivos de la sociedad moderna (A. Giddens, 1990, S. Funtowicz y J. Ravetz, 1993), la
llamada “sociedad del riesgo” (U. Beck, 1998), cuyas tres caracteristicas salientes son la
posibilidad cada vez mayor de una afectacion global como resultado de la concrecion de un
desastre, la mayor cantidad de decisiones arriesgadas en las conductas sociales cotidianas

y -precisamente- la autoatribucion de responsabilidad (J. Beriain, 1998) o imputabilidad’.

El punto en el cual este proceso de construccién de riesgo se manifiesta no es otra cosa
que el desastre; es el hecho que lo devela, que lo pone en evidencia, que vuelve visible lo
invisible. Es por eso que el desastre constituye el momento de actualizacion del riesgo
socialmente construido; a la inversa el riesgo también puede entenderse como /a
anticipacién del desastre (U. Beck, 2008) y aqui es donde cobra sentido la idea de

prevencién que atraviesa los enfoques mas recientes en el manejo de desastres.
2.1.2. El riesgo y sus dimensiones

Desde su nacimiento, diversas perspectivas y propuestas hechas desde las ciencias
sociales® han confluido en el “paradigma alternativo”. Segun un analisis hecho por V. Garcia
~ Acosta (2005), todos estos aportes pueden agruparse en dos grandes vertientes: a) la que
focaliza en la percepcion, surgida en el seno de la Antropologia Cultural, donde el riesgo es
visto como un producto conjunto de conocimiento y aceptacion (M. Douglas, op. cit.); b) la
que sé centra en la vulnerabilidad/desigualdad, que pone en evidencia la importancia de las
desigualdades socioeconomicas para explicar la severidad de los desastres; el concepto de
vulnerabilidad, adoptado para definir caracteristicas multiples de las sociedades que
enfrentan los fenomenos naturales detonadores de desastres, es un concepto que permed
el analisis hasta convertirse en el eje de explicacién de estos enfoques. De hecho, y si bien

es cierto que hay diferencias entre estos dos enfoques, en general se fusionan en el

7 No se desarrollara en profundidad la idea de “sociedad del riesgo” planteada por U. Beck, en parte porque su
formulacion como teoria se vincula a riesgos de origen tecnolégico en paises centrales —al respecto, hay un
trabajo hecho por F. Robles (2000) para trasladar la concepcion al capitalismo periférico, especialmente Chile-.
En cambio, se tomaran ciertos aspectos que hacen a la sociedad del riesgo, como la cuestion de la
imputabilidad, nocién que permite contextualizar la toma de decision respecto a las inundaciones en la cuenca
del Maldonado. Otras ideas importantes para este trabajo son las de complejidad e incertidumbre, también
inherentes de la sociedad del riesgo, la que, por otra parte es una sociedad urbana, en la cual son las
sociedades reconfiguran, con sus practicas, los peligros.

8 La lista de aportes e investigaciones es enorme y las posturas se muitiplican en funcion de problemas
especificos de diferentes regiones. Asi, mientras en Europa predomina una preocupacion alrededor de los
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analisis, teniendo en cuenta que los aspectos culturales contribuyen, de una u otra forma, a

generar condiciones de vuinerabilidad®.

Es precisamente la vulnerabilidad una de las dos dimensiones reconocidas como
constitutivas, a nivel analitico, de la nocion de riesgo. A ella se agrega la amenaza, con la
que se combina segin una formula aceptada por investigadores y organizaciones

internacionales que trabajan sobre la problematica:

[R] =[A] x

En una primera aproximacion, la amenaza es el fendmeno originado en procesos de la

donde R = Riesgo, A = Amenaza y V = Vulnerabilidad

naturaleza (crecidas, terremotos, sequias, tornados, etc.) que tiene un cierto potencial de
causar dafio. Esta potencialidad define la cualidad peligrosa que tienen estos fenomenos
para ciertas sociedades o grupos dentro de ellas, o, en otras paIabras,'deﬁnen su
peligrosidad. Se adopta entonces el férmino peligrosidad para poder diferenciar los simples
eventos fisicos o fenémenos naturales de aquellos que, dadas ciertas caracteristicas

intrinsecas y la presencia de una poblacién afectable, concretan el potencial peligroso.

La peligrosidad no deriva solamente de los procesos naturales -mucho menos si se
considera el contexto actual de la sociedad del riesgo-, sino también de fallos en procesos
tecnologicos que causan desastres tales como accidentes industriales y/o nucleares,
derrames o escapes de sustancias toxicas (A. Lavell, 1996a), entre otros. Aqui el potencial
peligroso estd implicito en la manipulacién de sustancias peligrosas en el contexto del

funcionamiento de sistemas tecnoldgicos complejos'.

Esto entonces permite diferenciar, a grandes rasgos, dos tipos de peligrosidades: las
naturales y las tecnologicas. Existen en la bibliografia otras categorias, como la “amenaza
socio natural’ propuesta por A. Lavell (1996a), que concretamente refiere a fenémenos
tipicos de la naturaleza que se acentuan por algun tipo de intervencion humana o de
practicas sociales, como por ejemplo, el caso de un proceso de deforestacion en la alta

cuenca que afecta negativamente sobre las inundaciones rio abajo. Sin embargo, la

riesgos y catastrofes vinculados al desarrolio de la sociedad industrial, en América Latina se ha priorizado ia
atencion y la investigacion sobre los riesgos originados en procesos de la naturaleza (J. Ruiz Guadalajara, 2005). -
® De hecho, y como se vera durante el analisis, los aspectos culturales son tomados como una dimensiéon
particular de la vulnerabilidad, entre las tantas postuladas por G. Wilches-Chaux (1993) y luego retomada por
otros autores latinoamericanos que investigan la problematica (A. Maskrey, 1994; A. Lavell, 1994; O. Cardona,
2003, entre otros).

10 | 4 gdiferencia sustancial con los fenomenos de la naturaleza es que en la manipulacion de este tipo de
sustancias —quimicos, fuentes nucleares, hidrocarburos- hay por definicion personas involucradas. Por lo tanto,
se suele colocar la mirada en el momento en que los accidentes trascienden los limites de las instalaciones
industriales —por lo general insertas en la logica de la seguridad en el trabajo- y afectan a comunidades
residentes en areas proximas. Un caso tipico en la Aglomeracién Gran Buenos Aires es el Polo Petroguimico
Dock Sud.
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intencion de precisar las categorias lleva a confundir o mixturar conceptos que a nivel
analitico intentan abordar cuestiones con légica propia, para poder entonces, en un segundo
momento, dar cuenta de la complejidad del riesgo. Esto significa que; si se entiende que el
abordaje de la peligrosidad corresponde tradicionalmente al dominio de las ciencias
naturales, fisicas y de la ingenieria (C. Natenzon, 1995), una “amenaza socio natural”
estaria involucrando un segundo paso, es decir, la incorporacion del analisis de otros

procesos que son sociales en origen.

De todas formas, se reconoce que hay una incidencia muy importante,- sobre todo al
hablar de grandes ciudades, de factores “extra naturales” sobre las peligrosidades. Por lo
tanto, para indicar que una peligrosidad esta influida por las decisiones y acciones sociales,
se adopta el concepto de amplificacion, formulado inicialmente como “amplificacién social
del riesgo” (R. Kasperson, 1992; O. Renn, 2008) y mas adelante como “amplificacion socio-
politica del riesgo” (M. Firpo de Souza Porto y C. Machado de Freitas, 1996). En el primer
caso el concepto hace hincapié en la influencia de factores psicolégicos, culturales y
sociales prevalecientes en la interpretacion, la aceptacion y el enfrentar un determinado
evento natural o tecnoldgico, mientras que el segundo focaliza en el rol de factores sociales,
culturales y politicos que, actuando a diferentes escalas (global, nacional, local), determinan
la falta de poder de las sociedades para enfrentar los riesgos. En ambos casos, sin
embargo, la nocion de “riesgo” refiere en realidad a lo que en este trabajo se denomina
peligrosidad, pues se utiliza como equivalente a accidentes industriales o a fendomenos
naturales en los que existe una hipétesis de imputabilidad de dafo en la esfera social (como
por ejemplo la cuestion del adelgazamiento de la capa de ozono)"'. Aqui, en cambio, Ié
amplificacion se aplica en relacion al rol de factores sociales, culturales y politicos —en tanto
toma de decision en materia de riesgos y gestion territorial, falta de controles en los
procesos de degradacion ambiental, etc- en la potenciacién de las consecuencias

catastroficas de una peligrosidad dada’.

Mas alla de la discusion sobre lo acertado o no de la clasificacion, lo cierto es que los

limites entre peligrosidades naturales y tecnolégicas son actualmente muy difusos, sobre

1 | a denominacion de riesgos a lo que en este marco conceptual se entiende como peligrosidad esta
relacionada con la distincion entre riesgo y peligro hecha en el marco de la “sociologia de los riesgos”, basada en
la imputabilidad. Asi, para N. Luhmann (op. cit.), cuando se trata de peligros se atribuye el dafio al entorno
natural, mientras que cuando se trata de riesgos se veé como una consecuencia de la propia acciéon u omision. Si
bien en este trabajo se considera que ningun fenémeno natural es de por si peligroso, es cierto que, tal como
plantean Luhmann y otros autores (ver J. Beriain, op. cit; U. Beck, 1998) mucha veces gobiernos y grupos
sociales imputan al mundo natural la responsabilidad por los desastres, lo cual coloca la discusion nuevamente
en el marco del paradigma fisicalista. En cambio, A. Giddens (1990) coloca la diferencia en la conciencia, ya que
el riesgo presupone un peligro, pero no el conocimiento del peligro mismo. Tomar una decision arriesgada sin e!
pleno conocimiento del peligro remite a la incertidumbre, discutida mas adelante.
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todo a partir del desarrollo y la generalizacién de nuevas tecnologias en distintos campos
(produccion de alimentos, generacion de energia, etc). La amplificacién implicita en
incorporar una “solucion” tecnolégica para enfrentar una peligrosidad natural puede “sumar”
a dicha peligrosidad la amenaza tecnoldgica, creandose una “...telarafia de causa y efecto
en las conexiones entre sociedad, naturaleza y tecnologia” (P. Blaikie et al., 1998, 38), que
es muy dificil de desentrafiar. El caso de las inundaciones urbanas en la cuenca del

Maldonado es claro ejemplo de ello.

La restante dimensién o factor del riesgo, segun estas propuestas, es la vulnerabilidad.
Ella refiere a las condiciones sociales, econémicas, culturales e institucionales de una
sociedad, que existen previamente a la ocurrencia de un evento catastréfico (C. Natenzon et
al., 2005). Se trata de caracteristicas que definen la capacidad de la sociedad para
anticiparse, resistir y recuperarse de los efectos de una peligrosidad (P. Blaikie et al., op. cit;
H. Herzer, 1990). La vulnerabilidad, entonces, se define socialmente y por lo tanto, esta
sujeta a cambios (M. Caputo y H. Herzer, 1987), lo cual, por otra parte, introduce la cuestion
de la temporalidad (P. Blaikie et al, op. cit.), entendiéndose que las condiciones que hacen a
un grupo vulnerable son cambiantes de acuerdo a la historia de la dinamica social,
econdmica y politica de la sociedad en la que esta inserto. Por lo tanto, en el campo de los
desastres, la vulnerabilidad puede considerarse como un concepto muy versatil en funcién
“ de los elementos con los que puede interactuar la sociedad y los individuos para

actualizar una amenaza [peligrosidad] potencial” (J. Ruiz Guadalajara, op. cit., 106).

El andlisis de la vulnerabilidad focaliza en las heterogeneidades de la sociedad implicada,
sus diferentes y variables situaciones “...y su diferencial respuesta a un contexto -mundo-
homogéneo” (C. Natenzon, 1995, 11), ya que tales heterogeneidades son las que
determinaran, en gran parte, las consecuencias catastroficas del evento natural (M. Firpo de
Souza Porto y C. Machado de Freitas, 1999). En otras palabras, diferentes situaciones
sociales, institucionales, politicas y de desarrollo economico explican como peligros
similares pueden tener diferentes efectos en diferentes paises y sociedades, lo cual es
especialmente cierto en el caso de accidentes tecnolégicos mayores y desastres detonados

por eventos naturales en paises de capitalismo periférico como Argentina.

Dadas todas estas caracteristicas, se desprende, en primer lugar, que el analisis de la
vulnerabilidad corresponde al dominio de las ciencias sociales y, en segundo lugar, que es
posible reconocer varias dimensiones del concepto que abordan sus particularidades. En

este sentido, una propuesta clasica elaborada por G. Wilches-Chaux (1993) identifica hasta

12 Otra diferencia importante entre la propuesta original de amplificacion y la que aqui se redefine es que aquella
contempla tanto los factores que potencian como los que atendan las consecuencias de los desastres o
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diez dimensiones, mas tarde simplificadas por el mismo autor a cuatro (G. Wilches Chaux,
1998) y, retomadas luego en informes de organismos internacionales (ISRD, 2004). Una

reclasificacion de las dimensiones de acuerdo a estas fuentes se presenta en la Tabla 2.1.

Tabla 2.1. Dimensiones de la vulnerabilidad segin G. Wilches-Chaux

Forma en que una comunidad determinada explota los elementos de su entorno,
debilitandose a si misma y debilitando los ecosistemas.

Localizacion de asentamientos en zonas de peligro y deficiencias de las estructuras
fisicas para “absorber” los efectos de las peligrosidades

Caracteristicas que hacen a las economias individuales, locales y nacionales
(niveles de pobreza, por ejemplo)

Aspectos ligados a la calidad de vida de la sociedad en su conjunto, loque la
Social coloca en condiciones —o no- de anticiparse, responder y sufrir dafios frente a una
peligrosidad

Percepciones e imaginarios que una comunidad tiene sobre las peligrosidades y su
Cultural vinculacion con la vida cotidiana. Influye, en gran medida, sobre el grado de
aceptabilidad de los riesgos.

Refiere a la transmision de los valores culturales, las actitudes y las relaciones
establecidas en una sociedad a través de la educacion, ya sea formal o informal.
Niveles de autonomia que posee una comunidad para formar parte o influir sobre
Politica las decisiones que la afectan; incluye su capacidad de gestion y organizacion ante
actores externos.

Obstaculos formales e informales (burocratizacion, corrupcion, controles
Institucional innecesarios, etc.) que impiden una adecuada respuesta de las sociedades ante los
Procesos que generan riesgos.

FUENTE: Elaboracion de S. Gonzalez en base a G. Wilches Chaux, 1993, 1998.

Ambiental/ecologica

Fisica

Economica

Educativa

Del mismo modo que el intento de precisar la tipologia de peligrosidades, esta distincion
éntre dimensiones de vulnerabilidad puede prestar a confusiones. De hecho, el propio G.
Wilches-Chaux simplificé la desagregacion propuesta en su trabajo de 1993, cuando en
1998 incluyé las dimensiones educativa, politica, cultural e institucional como aspectos de la
dimensién social (G. Wilches-Chaux, 1993, 1998), entendiendo que todas ellas son partes
de las condiciones o caracteristicas sociales generales de la poblacion bajo estudio. Si bien
se acuerda con que la dimension social es abarcadora de otros factores, es también cierto
que dimensiones como lo cultural y lo institucional tienen suficiente peso propio en el estudio
de riesgos para requerir de una mirada particular sobre ellas. Asi, por ejemplo, buena parte
de las situaciones de riesgo por inundacion en la baja cuenca del Maldonado se explican por
las caracteristicas que asume la vulnerabilidad institucional, entendida tal como lo plantea G.
Wilches-Chaux (ver Tabla 2.1).

Otro problema surge con las dimensiones ambientallecolégica y fisica, similar al discutido

sobre la “amenaza socio natural”; ambos factores de vulnerabilidad introducen la cuestion de

accidentes, mientras que aqui solo se refiere a la amplificacién en tanto factor potenciador de las peligrosidades.
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la peligrosidad en el analisis de la vulnerabilidad, cuando en verdad, y de acuerdo a la
concepcion que se sostiene en este trabajo, se trata de las dos dimensiones que aportan el
analisis o la mirada sectorial, entendiendo por ello que son los campos propios de dos
grupos de ciencias diferentes, con objetos y metodologias distintas’. La complejidad del
riesgo requiere necesariamente estas miradas parciales, que deben, a su vez complejizarse,
-integrarse, complementarse- en aproximaciones sucesivas que, a su turno, dan como
resultado otras dimensiones no tenidas en cuenta en la formulacion inicial antes planteada
que ve al riesgo como el producto de peligrosidad y vulnerabilidad. Por lo tanto, teniendo en
cuenta las consideraciones hasta aqui hechas respecto a la vulnerabilidad, para el analisis
se tomaran como relevantes tanto la dimension social como la institucional; en la dimensidén
social de la vulnerabilidad interesara identificar aspectos que informen sobre las condiciones
de vida de las poblaciones localizadas en éreas susceptibles a peligrosidad por
inundaciones en la cuenca del Maldonado. En el caso de la dimension institucional™, el
analisis focalizara en las légicas prevalecientes respecto al manejo de los desastres por

inundacion y como ellas se traducen concretamente en la toma de decision.

Antes de introducir dos nuevas dimensiones del riesgo, se necesita dar un paso previo:
reconocer la interaccion entre peligrosidad y vulnerabilidad que, imaginadas en una suerte
de oposicién, requieren sin embargo la una de la otra para poder integrarse al riesgo: tanto
la peligrosidad esta definida socialmente —una sociedad determina qué es peligroso en un
momento y para un lugar determinado (C. Natenzon, 1995)- como la vulnerabilidad se
vincula con una peligrosidad dada. Esto dltimo permite diferenciar los analisis e
investigaciones hechas sobre vulnerabilidad en este marco vy otros méas generales, que
trabajan el concepto desde el punto de vista del desarrollo social. Asi, por ejemplo, autores
como A. Minujin (1999) abordan la vulnerabilidad para reflejar una gama de situaciones
sociales intermedias entre dos extremos representados por la exclusion y la inclusion,
extremos que van mas alla de los aspectos econémicos e incluyen otros como los sociales,
culturales y politicos. Sin embargo, y si bien estos analisis representan muy buenos puntos
de partida para entender el funcionamiento y las caracteristicas de la sociedad en la

“normalidad” —por oposicién a lo que seria el evento catastréfico en el paradigma fisicalista-,

3 En el abordaje de la “ciencia posnormal” propuesto por S. Funtowicz y J. Ravetz, el andlisis de peligrosidad y
vulnerabilidad corresponde al primero de los tres momentos de acercamiento a los problemas en funcion de los
niveles de complejidad, incertidumbre y de las apuestas en la toma de decision (lo que se arriesga); este primer
momento, el de la “ciencia aplicada” o “ciencia normal’, corresponde a la aplicacion de las metodologias
tradicionales y la investigacion de “laboratorio”, sin consideraciones sociales o éticas mas amplias que ia de la
investigacion positiva; la ciencia normal resuelve problemas con bajos niveles de complejidad, incertidumbre y
bajas apuestas en la toma de decision. Esta cuestién que se retoma mas adelante en la discusion sobre
incertidumbre; para mayores detalles, ver S. Funtowicz y J. Ravetz (1993).

4 Es pertinente aclarar que lo “institucional” en este trabajo se restringe a las instituciones u- organismos de
gobierno de la sociedad civil en tanto organizaciones relativamente complejas de relaciones sociales sujetas a
una normativa y dirigidas a la consecucién de un interés o a la satisfaccion de una necesidad. No se incluyen
aqui perspectivas socio-antropolégicas mas amplias.
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debe dejarse en claro que el abordaje de la vulnerabilidad en el marco del riesgo no puede
resolver de manera directa las condiciones sociales estructurales, sino mejorarlas dentro del
radio de accion de aquellas medidas que hacen a la prevencion y mitigacién de riesgos (J.
Barrenechea et al., 2003).

El reconocimiento de la vinculacion doble entre peligrosidad y vulnerabilidad requiere
precisar la formula en la que ambos factores se multiplican. Esta segunda formulacion —
modificada a su vez de la original propuesta por A. Lavell (1996b)- permite reflejar ese

vinculo:

l—_l_?_—l E . donde P = peligrosidad, en reemplazo de A = amenaza

Una relectura de estas cuestiones hecha por C. Natenzon (1995), permitié incorporar dos
dimensiones mas al andlisis del riesgo vinculado a desastres: la exposicion y la

incertidumbre.

La exposicion se define en funcion de la distribucién de la poblacién y los bienes
materiales potencialmente afectables en un territorio sujeto a una peligrosidad dada. Asi
‘entendida, no es sino la expresion territorial de la interrelacion entre peligrosidad y
vulnerabilidad ilustrada en la segunda férmula, cuyo resultado se expfesa como._ la
configuracién de determinados usos del suelo, distribucién de infraestructuras, localizacion
de asentamientos poblacionales, etc. Como producto del cruce entre vulnerabilidad y
peligrosidad, la exposicion es objeto de estudio tanto de ciencias naturales como de ciencias

sociales.

Asi definida, la exposicion se acerca a la dimensidn fisica de la vulnerabilidad, qué
también refiere a la localizacion de bienes y personas en un area sujeta a peligrosidad. Para
esta perspectlva sin embargo, la exposicién tiene entidad analitica como dimensién del
riesgo en tanto constituye claramente un ambito de articulacion que supera el andlisis de
cada grupo de ciencias —sobre peligros y vulnerabilidades- y que tiene una expresion

material, concreta, en el territorio.

No debe entenderse a la exposicién, sin embargo, como la mera distribucion espaci9| de
los usos del suelo, la poblacion y las infraestructuras. Se trata de la expresion de un proceso
histérico en el que se conjuga la construccion de vulnerabilidades, la incidencia de
peligrosidades y las relaciones entre ambas: en otras palabras, es la materializacion en el
territorio de la construccién social del riesgo. Si se entiende a este proceso, en su
temporalidad, como un continuo de tomas de decision y de acciones/inacciones con efectos

territoriales, la dimensién de la exposicion -tal como fue planteada aqui- refleja la
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componente territorial de la construccion social del riesgo. Dada la adopcion de esta
dimensién de analisis, con identidad propia dentro del analisis del riesgo, se puede hablar

entonces de un proceso de construccion social y territorial del riesgo’”.

La cuarta y ultima de las dimensiones es la incertidumbre, que en general es presentada
en la bibliografia especializada vinculada al concepto tradicional de riesgo, en su
formulacion mas cercana a la Economia'®. Asi, si el riesgo tiene asociada una distribucién
de probabilidad, la incertidumbre no la tiene (F. Knigth, 1921, citado por S. Funtowicz, 1994):
en el primer caso se desconoce el valor concreto que adoptara una cierta peligrosidad, por
ejemplo, aunque se conoce la probabilidad de ocurrencia; en el segundo caso, en cambio,
no solamente se desconoce el valor concreto, sino que ademas se desconoce la
probabilidad o distribucion de probabilidades (B. Wynne, 1992). El desafio consistiria,
entonces, en cuantificar la incertidumbre para transformarla en riesgo'’ (S. Funtowicz, op.
cit.). Sin embargo, esta cuantificacion es cada vez mas dificil, por el grado de complejidad
que han adquirido muchos de los problemas tradiciona'lmente abordados por la ciencia, que
ve cuestionada su papel tradicional de “guardian de la verdad” (A. Giddens, 1998, citado por
L. del Moral Ituarte y B. Pedregal Mateos, 2002), precisamente por la probada incapacidad
de cada receptaculo del saber —en términos de la ciencia aplicada de S. Funtowicz y J.
Ravetz (op. cit.)- de dar cuenta de esa complejidad; alli es donde cobra relevancia central la
incertidumbre: en palabras de U. Beck (1998, 219) “ _la incertidumbre pasa a ser el modo

basico de experimentar la vida y la accion”.

Como dimensiéon del riesgo, la incertidumbre debe ser entendida en los términos
planteados hasta aqui: el emergente de las limitaciones existentes en el conocimiento, 1o no
cuantificable que, sin embargo, necesita ser explicitado, comunicado, puesto a disposicion
de aquellos interesados —por ser actores en riesgo, por ejemplo. Aqui entra en cuestién la
aplicacién de nociones como la del derecho a saber, central en el camino hacia una gestion
verdaderamente democratica de los riesgos (J. Lopez Cerezo y J. Lujan Lépez, op. cit), que
refiere al derecho inherente de las personas de conocer el alcance de los riesgos que
enfrentan, de modo tal que puedan tomar decisiones razonables y llevar a cabo acciones

informadas respecto a sus condiciones de vida. Llevando un poco mas alla esta concepcion

15 Ey este sentido, la exposicién puede convertirse en el campo de accion e investigacién propio de la Geografia
en la problematica del riesgo, si bien es cierto que, dadas las particularidades de la disciplina, puede también dar
cuenta de cuestiones de peligrosidad y de vulnerabilidad. Se trata, en todo caso, de un punto a repensar hacia el
futuro, en vistas de rediscutir los aportes hechos a la llamada Geografia de los Riesgos (ver los trabajos de F.
Calvo Garcia Tonel, entre otros).

16| 4 definicion de riesgo de la Economia refiere tradicionaimente a una distribucion de probabilidades dada
respecto a algo, pero sin referir a las consecuencias a futuro de esta distribucion (S. Funtowicz, op. Cit.).

7 En tal sentido, una reflexion de J. Martinez Allier (2000, citado por L. del Moral ituarte y B. Pedregal Mateos,
op. cit.) en relacion al caracter cada vez mas difuso del riesgo —al menos en los términos planteados por U. Beck
(1998)- seiiala que el autor aleman debid titular su libro “La sociedad de la incertidumbre”.
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y en la misma linea, se puede plantear que también se trata de informar sobre las
limitaciones en el conocimiento cientifico-técnico, para buscar la integracion o el
involucramiento de quienes tienen algo que decir respecto al problema en cuestion y que
pueden aportar, incluso desde su experiencia —conocimiento lego- a reducir los margenes

de la incertidumbre'®.

A partir de aqui se abre la instancia de la implementacion de procesos participativos
amplios, caracteristicos de la ciencia posnormal'® (S. Funtowicz y J, Ravetz, op, cit.) en la
que, mas allad de la investigacién transdisciplinar, se confrontan distintos puntos de vista,
distintos intereses. La necesidad de incorporar otras voces a la toma de decision es
importante porque siempre que los hechos demuestran el nivel de incertidumbre en el que
se basan los modelos cientificos utilizados para dar sustento a politicas publicas, la
respuesta predominante es mejorar e/ modelo cientifico (B. Wynne, op. cit.), cuando, en
realidad, deberia develarse la telarafia de compromisos sociales que subyacen en la toma

de decision y construir o reconstruir tales compromisos desde alli.

En base a lo discutido hasta aqui, la incertidumbre reconoce, a la vez, dos aspectos. El

aspecto técnico hace referencia a la falta de conocimiento acabado de peligrosidades,

vulnerabilidades y exposicion y de los interrogantes y contradicciones que existen al interior
de las propias investigaciones sobre estas dimensiones (B. Wynne, op. cit.; J. Barrenechea
et al. 2003: S. Gonzalez, 2006). En lo técnico se pone en juego la nocion de fiabilidad,
también ligada al riesgo, que, en términos de A. Giddens (2000) se refiere a la confianza en
un sistema —de conocimientos, de expertos- en relacion a un conjunto dado de resultados y
acontecimientos que resultan de su aplicacion; en el caso de las inundaciones, la fiabilidad
se expresa en general en la confianza en la solucién que puede ofrecer el conocimiento
cientifico o, mas precisamente la ingenieria y su aplicacién a través de las obras
estructurales; esta fiabilidad no deviene del conocimiento en si mismo, sino del prestigio
construido académica y socialmente por la disciplina. En contextos de incertidumbre técnica,
sin embargo, se ponen en juego los niveles de fiabilidad que tienen las diferentes disciplinas

cientificas frente a la comunidad de pares, los decisores y, fundamentalmente, la sociedad.

18 No solamente de incertidumbre, sino también de ignorancia, que representa el tercer nivel de desconocimiento:
si en el riesgo se conocen las probabilidades y en Ia incertidumbre no se las conoce, en la ignorancia se
desconoce lo que no se conoce (B. Wynne, op. cit.). .
19 | a ciencia posnormal corresponde al tercer nivel de abordaje planteado por S. Funtowicz y J. Ravetz (op cit.)
(ver nota 13), donde se cruzan los mayores niveles de incertidumbre y complejidad y las mas aitas apuestas en
juego. Un nivel intermedio entre la ciencia normal y la posnormal es la consultoria profesional, donde se requiere
asesoramiento para resolver los problemas de las personas (caso de la practica médica, por ejemplo). A
diferencia de la ciencia basica, tanto la consultoria profesional como la ciencia posnormal introducen la cuestion
ética y social a la discusion; en el primer caso los problemas se resolveran en el marco de la comunidad de pares
ampliados; en el segundo sera necesario, dada la elevada incertidumbre, llevar a cabo procesos participativos y
democraticos.
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" El aspecto politico se vincula con las caracteristicas de problemas complejos como el

riesgo, que a pesar de ser incierto —no se tiene todo el conocimiento- y con valores
contradictorios en juego —de la sociedad involucrada, de las instituciones-, requiere una
decision urgente (S. Funtowicz, op. cit.). Por lo tanto, y tal lo expresado mas arriba, se
necesita convocar a los actores sociales que tengan algo que decir al respecto, con el
objetivo de establecer un proceso participativo amplio. Esta estrategia de resolucion de
incertidumbre precisa, en primer lugar, del reconocimiento de su existencia y de “...entender
su caracter social complejo, aun en el dominio del conocimiento cientifico” (B. Wynne, op.
cit., 5). En segundo lugar y una vez reconocida, requiere un acercamiento participativo de la

“comunidad ampliada” (S. Funtowicz y J. Ravetz, op. cit.).

Una vez definidas las cuatro dimensiones del riesgo, es posible reformular nuevamente la
expresion que ponia en relacion peligrosidad y vulnerabilidad, teniendo en cuenta la
incorporacion de la exposicion como dimensién de segundo nivel en la que se entretejen
peligrosidades, vulnerabilidades y los conocimientos sobre ellos, y la incertidumbre, que
refleja los umbrales hasta donde la ciencia puede responder acerca de procesos sociales,

naturales y de ellos en interaccién sobre el territorio:

R L R R

/

i
R= !
1
i

Donde R = riesgo; P = peligrosidad; V = vulnerabilidad; E = exposicion e | = incertidumbre '

En este grafico, se siguen manteniendo las relaciones basicas entre peligrosidad y
vulnerabilidad;: ambas se conjugan en un segundo nivel, el de la exposicion, mientras que la
incertidumbre impregna todas las dimensiones y la relaciones entre ellas. La linea
discontihua que representa el riesgo implica que no se trata de un conjunto cerrado al

mundo de la ciencia, sino que su resolucion requiere del aporte de los actores interesados®.

Una vez explicitada la posiciéon conceptual respecto a los desastres, el riesgo y sus
dimensiones, se esta en condiciones de precisar las ideas alrededor de la gestion de riesgos

vinculados a desastres.

20 pAdemas, representa los vinculos entre riesgo e incertidumbre entendiendo que por un lado, la incertidumbre es
un nivel superior de desconocimiento respecto al riesgo (tomando la escala de B. Wynne, op. cit., ver nota 18),
pero que, por otro lado, requiere ser explicitada (“cuantificada”) para transformarla en riesgo, dada la centralidad
de la incertidumbre en la toma de decisién sobre problemas complejos.
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~

2.1.3. El manejo del desastre y la gestion del riesgo

Los aportes que han confluido a formar el paradigma alternativo en el abordaje de riesgos
vinculados a desastre han avanzado hasta formular conceptualmente un modelo de gestion
superador de la forma tradicional de enfrentar los desastres en el marco del paradigma
fisicalista. Las diferencias entre ambos devienen, por supuesto, de los paradigmas que los
sostienen: si uno focaliza casi exclusivamente en el desastre como la disrupcién. de la
normalidad o como “producto’, el otro trata de intervenir a lo largo de todo el proceso por el
cual se construye el riesgo; la bibliografia distingue asi entre el manejo del desastre

(producto) y la gestion del riesgo (proceso).

El manejo del desastre iguala el desastre con la peligrosidad. Comprende tres tipos de
actividades (A. Lavell, 1966b) dominadas por los enfoques técnicos que se priorizan y que,
conceptualmente, corresponden a la idea de un “ciclo del desastre” (ibidem), compuesto por
tres momentos diferenciados y definidos a partir de la ocurrencia del evento: un antes, un
durante y un después. Asi, un primer grupo de actividades corresponde al momento del
“antes” y se enfoca en analizar y monitorear los fendmenos naturales con potencial de
peligro de modo tal de poder precisar lo mas posible su comportamiento y determinar las
probabilidades de ocAurrencia”. El segundo grupo de actividades se desarrolia “durante” el
desastre y se dirige a atender la emergencia hasta que el evento cesa y se restablecen las
condiciones de normalidad. E! tercer grupo, precisamente, tiene lugar “despues” del
desastre y esta formado por aquellas actividades que apuntan a reducir las condiciones de
exposicién, a través de propuestas que liegan generalmente de la mano de obras de
ingenieria (A. Lavell, 1996b; C. Natenzon, 2002).

La idea subyacente en todo el ciclo convierte al manejo del desastre en “...la practica del
control de dafios a favor del sistema existente y el retorno a la ‘normalidad™ (K. Hewitt, 1996,
26), sin cuestionar demasiado las condiciones de esa normalidad: como hay una ausencia
de reflexion sobre los procesos —sociales- que llevaron al desastre y el analisis se
circunscribe a las causas inmediatas que lo generaron, no se reconoce que es en el
funcionamiento cotidiano de la sociedad y sus instituciones (la “normalidad”) donde se

construyen los riesgos.

La otra cuestion caracteristica de este tipo de enfoques es que los tres momentos del

ciclo se abordan como si se trataran de compartimentos estancos, sin relacion unos con los

= que, si bien es cierto que el enfoque considera a los desastre como productos, hechos extraordinarios que
irrumpen en la normalidad, se tiene de todas formas una fuerte conviccién de que algo debe hacerse para
controlarlos (K. Hewitt, 1983), trabajando entonces bajo el supuesto de que el mayor conocimiento llevara a
reducir las incertidumbres y, en definitiva a reducir los riesgos a su minima expresion.
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otros o, en el mejor de los casos, con !una relacion minima y circunscripta al analisis técnico;
asi, las actividades tendientes a comprender la peligrosidad pueden convertirse en insumos
para alertar y activar la respuesta durante el desastre, aunque siempre las acciones de
emergencias estaran, bajo este enfoque, restringidas a los sistemas expertos® —los técnicos
que analizan la amenaza y disefian un sistema de alerta y las entidades que atienden la

emergencia, tales como las defensas civiles.

La critica a esta perspectiva, liderada por autores como A. Lavell (19964, b; 2002), K.
Hewitt (1983, 1996), H. Herzer (1990), M. Caputo y H. Herzer (1990), O. Cardona (2003) y
G. Wilches-Chaux (1998) entre otros, también incluye el analisis de los supuestos que

encierra. La propuesta alternativa llegé bajo el nombre de gestion del riesgo, en principio

planteada en el ambito académico como un-abordaje superador del manejo del desastre,
capaz de incorporar otro tipo de miradas ademas de la basada en el conocimiento experto o
la “vision desde arriba” (K. Hewitt, 1996) y de reflejar el desplazamiento desde el desastre
hacia el riesgo. Con esta propuesta se pretende apuntar a las causas profundas, de fondo o
subyacentes en todo proceso de construccion de riesgos. Tales causas, ligadas a macro
procesos econdmicos, politicos y sociales que afectan la distribucién de bienes y poder
dentro de las sociedades (y que se conectan con el funcionamiento de las instituciones de
gobierno), se canalizan a través de diferentes acciones y procesos y configuran

determinadas situaciones de riesgo® (P. Blaikie, et al., op. cit.).

Asi planteada, la gestion del riesgo puede ser definida, en una primera aproximacion,
como un “...conjunto de elementos, medidas y herramientas dirigidas a la intervencién de la
amenaza o la vulnerabilidad con el fin de disminuir o mitigar los riesgos existentes” (O.
Cardona, 2001, 176). Como primer factor de diferencia respecto al manejo del desastre
aparece la consideracion de la vulnerabilidad, es decir, de la dimensién social e institucional
del riesgo, lo cual es consistente con la idea del “continuo del desastre” que subyacé enla
gestidn de riesgos. El continuo del desastre “...pone de relevancia los procesos sociales a
través de los cuales el riesgo se construye histéricamente” (J. Barrenechea y E. Gentile,

1998) y permite la intervencién a lo largo de todo ese proceso de construccion, a través de

z Siguiendo a A. Giddens (1990), se entiende a los sistemas expertos como aquellos sistemas de logros
cientificos y/o técnicos o de experiencia profesional que organizan las grandes areas del entorno material y
social.

% p_Blaikie et al. (op. cit.) plantean esta interpretacion de las “causas de fondo” en su “modelo de presion y
liberacion” (PAR, pressure and release) propuesto para explicar los factores generadores de vulnerabilidad
social. Ademas de estas causas de fondo, el PAR comprende las “presiones dinamicas” que canalizan esas
causas subyacentes hacia las “condiciones inseguras” o las formas concretas que asume la vulnerabilidad en un
determinado tiempo y espacio. Asi por ejemplo, la adopcion de un determinado modelo econdémico (causas de
fondo) puede llevar a exacerbar condiciones de pobreza rural, lo cual genera migraciones rururbanas (presiones
dinamicas), cuyos protagonistas se asientan en areas periféricas de las ciudades, construidas sobre los valles de
inundacion de los rios urbanos (condiciones inseguras). Como se desprende de la discusion sobre las
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actividades relacionadas con fases concatenadas e integradas horizontalmente,
aceptandose que “...lo que se hace en una ‘fase’ puede tener (...) repercusiones positivas o

negativas en la siguiente ‘fase™ (A. Lavell, 1996b, 17).

Inicialmente se reconocieron seis momentos de intervencion en la gestion del riesgo, que
luego fueron reducidos a cinco. Asi, de las fases de prevencién, mitigacion, preparacion,
respuesta, reconstruccion y rehabilitacion se paso a prevencion, mitigacion, preparacion,

respuesta y recuperacion (en la cual se integraron la reconstruccion y la rehabilitacion).

Prevencion y mitigacion son términos que muchas veces se confunden o se toman como
sindnimos; sin embargo, ha habido un esfuerzo por diferenciarlos en funcién de sus
objetivos finales. Con pocas variaciones, se acuerda en que la prevencién es el conjunto de
medidas que tienden a evitar el surgimiento de nuevos riesgos o impedir la concrecién de
riesgos existentes (G. Wilches Chaux, 1998; ISDR, op. cit.; O. Renn, 2008), trabajando
sobre peligrosidades y vulnerabilidades probables (A. Lavell, et al., 2003). Dado qué no eé
posible igualar el riesgo a cero, las tareas de prevencién deben partir de una definicion
socialmente consensuada sobre lo que se considera un riesgo aceptable®® o, en otras
palabras, aquel riesgo que se asume en forma colectiva, informada y consciente. Como se
puede observar, la prevencion en estos términos requiere de un determinado -contexto
politico, con libertad y con equidad social (M. Douglas, op. cit), donde cada actor tenga el

derecho a acceder a la informacién pero también a conocer las incertidumbres existentes.

Por su parte, la mitigacién comprende ia ejecucién de medidas de intervencion diferentes
dirigidas a reducir el riesgo existente (A. Lavell et al., 2003, Wilches Chaux, 1998). Asi
planteada, la mitigacién puede entenderse como un subconjunto de la prevencién, en tanto
intenta impedir que el riesgo se concrete. De nuevo aparece aqui la cuestion de la
aceptabilidad: definir qué medida de mitigacion se elige entre un conjunto finito de ellas
dependera, en parte, del conocimiento técnico disponible pero -mas importante aun-, de un
acuerdo socializado de qué riesgo se esta dispuesto a asumir. Colocando la prevencién y la
mitigacién en funcién de escalas temporales de intervencion, puede decirse que la primera
apunta a una gestién prospectiva mientas que la mitigacion a una gestion compensatoria (A.
Lavell, 2002): la primera, orientada a acciones y decisiones que prevén los riesgos que

pueden derivarse de ellas, incluyendo entonces medidas para reducirlos a su minima

dimensiones del riesgo, los conceptos y momentos del PAR pueden ser aplicados consistentemente al analizar el
roceso de construccion del riesgo, y, sobre todo, en la concrecion territorial de ese proceso.

4 No es motivo de este marco conceptual reflexionar en profundidad sobre la aceptabilidad del riesgo y las

cuestiones a ella vinculada; simplemente se plantea en tanto toda medida preventiva debe partir de la base de

que no existe el riesgo cero y que se debe aceptar la probabilidad mayor o menor de ocurrencia de un desastre.

Un mayor desarrollo de la aceptabilidad del riesgo puede encontrase en los trabajos de la antropdloga inglesa

Mary Douglas.
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expresion; y la segunda orientada a controlar y reducir los niveles de riesgo existentes,
actuando sobre todo sobre las dimensiones de vulnerabilidad y exposicion. En todos los
casos, sin embargo, debera tenerse en cuenta el rol de la incertidumbre y' el hecho
comprobado mas de una vez de que muchas medidas de mitigacién no han hecho mas que

elevar niveles de riesgo a futuro (J. Lépez Cerezo y J. Lujan Lopez, op. cit.).

Preparacién y respuesta, por su parte, también son términos que deben abordarse en
conjunto, pues si bien son diferentes, el primero implica al segundo, en el sentido de que en
general las actividades de preparacic')n estan siempre puestas en funcién de la respuesta.
Conceptualmente, la preparacion incluye las medidas tendientes a organizar y planificar
« el efectivo y oportuno aviso, salvamento y rehabilitacion de la poblacion” (A. Lavell, et al.,
2003, 70), entre las que se encuentran la planificacion del alistamiento, la evacuacion, el
rescate, etc; en fin, la logistica del desastre. La respuesta, por su parte, comprende la
puesta en practica de las acciones planificadas durante la preparacion; corresponde, asi, a
la accion inmediata una vez instalado el desastre, para la atencién oportuna de la poblacién
afectada. Se trata, en ambos casos, las tareas tipicamente asignadas a las organizaciones

de ayuda y/o de defensa civil.

Rehabilitacion y reconstruccion, de nuevo, son términos semejantes, pues ambos remiten
a las actividades que buscan restaurar las condiciones previas al desastre, en materia de
vivienda, distribucion de servicios basicos, etc, con la unica diferencia del momento en el
que se llevan a cabo dichas actividades; asi, mientras la rehabilitacién se restringe a las
acciones tomadas de forma inmediata tras el impacto (duracién de dias a meses), la
reconstruccion se orienta a restablecer plenamente la comunidad afectada, luego de que
concluye la fase de rehabilitacion (duracion de meses a afios). Dado que las acciones
llevadas a cabo en uno y otro caso solo se diferencian por su alcance (a corto plazo las
primeras y a mediano y largo las segundas), el par fue reemplazado por el concepto de
recuperacion, que engloba las acciones incluidas en el “...proceso de restablecimiento de
condiciones aceptables y sostenibles de vida” (A. Lavell, 2003, 8) mediante la reconstruccion
y la rehabilitaciéon de bienes y servicios destruidos o deteriorados y el impulso al desarrollo

economico y social sostenible.

En las actividades de recuperacion entra en juego la nocion de desastre en tanto
“ventana de oportunidad” (A. Lavell, 1996a y b), esto es, un punto de quiebre de la
“normalidad” que permite, especificamente durante la Ultima fase del continuo, mejorar las
condiciones de vulnerabilidad y exposicién de la sociedad involucrada. De este modo, y
teniendo en cuenta el caracter procesual del continuo del desastre, las acciones de

recuperacién incidiran positiva o negativamente —de acuerdo se tome o no la oportunidad
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que brinda un desastre para poder cambiar las cosas- sobre la fase de prevencion. Sin.
embargo, muchas veces las condiciones de vulnerabilidad —sobre todo social- son tales que
cada catastrofe no hace sino menguar las capacidades de familias y grupos sociales para
enfrentar la préxima (P. Blaikie et al., op. cit.). Por lo tanto, tal “ventana de oportunidad” sera
viable dependiendo de la peligrosidad que se trate pero, sobre todo, del contexto social en el
que se concrete.

La posibilidad de intervenir en multiples fases y su caracter “integrado”, supone la puesta
en contacto de sectores y actores involucrados, no solamente en la construccion de la
informacion necesaria para evaluar peligrosidades y vulnerabilidades, sino también para
determinar los niveles de riesgo aceptable para una sociedad y las acciones requeridas para
alcanzarlos (A. Lavell, 2002). Lo integral también tiene que ver con la articulacién e
integracion de proyectos particulares que apunten a objetivos especificos, lo que a su vez
implica que una iniciativa aislada no puede ser considerada “gestion del riesgo” (A. Lavell et
al., 2003). Por otra parte, todo este proceso debe ser un componente mas del proceso de
gestion de desarrollo -sea este global, sectorial, territorial, local, urbano o comunitario (A.
Lavell, 2002)- en los términos planteados por cada sociedad en contextos historicos
determinados. La gestién del riesgo, en definitiva, es considerada como un enfoque y una
practica que debe atravesar horizontalmente todos los procesos y actividades sociales -

incluyendo la gestion urbana.

En virtud de todo lo anterior, y teniendo en cuenta ademas el rol central asignado a la
participacion se dio paso a la nociéon de “gestion integral del riesgo” que retoman tanto
investigadores como organismos internacionales en sus recomendaciones de buena
practica (ISDR, op. cit.). Mas adelante, y con la idea de diferenciar el riesgo asociado a
desastre de otros “riesgos’ (financiero, economico, social, etc), se paso a llamar gestion de

riesgo de desastre” (H. Herzer et al., 2002).

Si bien es cierto que este modelo de gestion supera al tradicional enfoque tecnocratico
asociado al paradigma fisicalista (K. Hewitt, 1996) y que se han logrado iniciar algunos
- procesos de gestion de riesgo en los términos arriba presentados, la propuesta parece tener
sus limitaciones y estar planteada en los términos de “deber ser’, de recomendacion de
buena practica que baja a los gobiernos nacionales desde organismos internacionales —los
que, por otra parte, han estado tradicionalmente asociados a la atencion de la crisis (caso
ONU, por ejemplo). Algunas criticas a este “deber ser’” apuntan a que la idea original de

integracion y superacion del paradigma fisicalista ha quedado subsumida en los postulados

25 e todas formas, cada vez que se hable de gestion del riesgo en este trabajo se entendera que se trata de la
gestion de riesgos de desastre.
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de ese enfoque dominante, mientras que otras sefialan su caracter de “catalogo de buenas
intenciones”, con dificultades para llevar a la practica. Se trata de criticas fundadas® que no
invalidan por completo la idea de gestion del riesgo sino que permiten senalar los
problemas, rescatar los aciertos y tomarlos como eje de discusién para futuras propuestas.
En tal sentido, y considerando las caracteristicas que ha tenido el proceso de construccion
social del riesgo en la Ciudad de Buenos Aires —y en particular, la cuenca baja del arroyo
Maldonado- se rescatan como alternativas validas la integracion transversal de la gestion del
- riesgo con los procesos de gestiéon urbana, la mirada centrada en la prevencién y en el
proceso y la necesidad de abrir el juego tanto a los actores directamente afectados como a
los interesados? (J. Lopez Cerezo y J. Lujan Lopez, op. cit.), ademas de las agencias de
gobierno y la comunidad cientifica y técnica. En este punto, la propuesta de gestion del
riesgo se acerca al aspecto politico de la incertidumbre y la vulnerabilidad institucional,

planteadas mas arriba.

Teriiendo en cuenta todo lo dicho hasta aqui se puede redefinir la gestién integral del

riesgo de desastre como sigue:

e un proceso social y complejo, que involucra multiples actores, se desarrolla en el tiempo y
exige una toma de decision consensuada e informada sobre opciones posibles,

estableciendo niveles de riesgo aceptable y reconociendo las incertidumbres;

e con un objetivo que no se limita (pero tampoco excluye) a la preparacion para responder
a la ocurrencia de desastres, sino que se extiende a la fase preventiva, de mejoramiento

de condiciones de vulnerabilidad y exposicion y de mitigacion de peligrosidades; y

e con un vinculo estrecho con el proceso de desarrollo territorial —urbano-, como recorte

particular del desarrollo social, consensuado y sostenible en el tiempo.

Para el caso de estudio que trata esta investigacion, el vinculo que se debera analizar en
profundidad es el existente entre la gestion del riesgo y los procesos de gestion urbana en la

Ciudad de Buenos Aires.

% gin duda, los problemas sefialados son ciertos y reales y basta con dar una mirada a documentos producidos
por agencias dedicadas tradicionalmente al rescate y la ayuda que reducen la gestion del riesgo en los términos
aqui expresados a la operatoria logistica sobre preparacion y respuesta. La experiencia indica que el primer
desafio que enfrenta la decision de establecer una gestion integral del riesgo, horizontal y transversal, es la
ruptura con las formas tradicionales de manejar los desastres, atn enraizadas profundamente en la concepcion
de los gobiernos y las sociedades en general sobre el problema. '

27 | os actores interesados son aquellos que, sin estar directamente afectados por el riesgo o alguna de sus
dimensiones, estan concientizados, sensibilizados o movilizados por fo que este riesgo significa (J. Lopez Cerezo
y J. Lujan Lopez, op. cit.).
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22 Gestion urbana

La investigacion en la problematica de las ciudades y su gestion tiene, a diferencia de la
problematica del riesgo, una larga tradicion en ciencias sociales, en campos tan diversos
como el Urbanismo, la Sociologia, la Antropologia y la Geografia, entre otros. No es objeto
de este trabajo realizar una reflexiéon sobre la ciudad y lo urbano, sino focalizar sobre
aquellas cuestiones emergentes de este campo de estudios que son relevantes para esta
investigacion, es decir, en funcion de la comprension del proceso de construccion social del

riesgo en la ciudad.

En tal sentido, en el proximo apartado se focalizara primero en aspectos conceptuales
referidos a la gestién urbana y su relacion con el proceso de construccién del territorio
urbano, en tanto instancia técnico-politica clave en el proceso de ocupacion de la ciudad,
mientras que un segundo momento tratara sobre un recorte especifico de la gestion urbana
publica, esto es, lo referido a la gestion urbanistica y la planificacion urbana, y los vinculos
que hay entre ellos. Finaimente se prestara atencion al desarrollo de estos aspectos en la |
Ciudad de Buenos Aires durante el periodo de estudio elegido (fundamentalmente, durante
el siglo XX).

2.2.1. Gestion urbana y construccion del territorio urbano

Un primer paso en la discusién sobre la “gestion urbana” y los temas y conceptos a ella
vinculados consiste en diferenciarla del “gobierno de la ciudad’, sobre la base de la
propuesta de P. Pirez (1994). En efecto, se trata de dos cuestiones relacionadas pero
subordinados la una a la otra, que hacen referencia como fin Ultimo a dos niveles en la
administracion de la ciudad; el gobierno de la ciudad refiere a un conjunto de relaciones
politicas —entre actores sociales diferentes-, sociales —condiciones de vida- y econémicas —
promocion y regulacion de actividades- que sefalan, de modo general, la orientacion que se
dara a la ciudad y a la sociedad que en ella habita. El gobierno de la ciudad, asi entendido,

es el marco general en el que se inserta la gestién urbana que, si bien es una actividad

esencialmente técnica, esta impregnada de la logica politica inherente a la orientacién
elegida o consensuada para la ciudad. Se trata, entonces, de un recorte especifico del

gobierno de la ciudad, que puede definirse como:

el conjunto de procesos dirigidos a articular (utilizar, coordinar, organizar, asignar)
recursos (humanos, financieros, técnicos, organizacionales, politicos, naturales) para
generar las condiciones que permitan producir, hacer funcionar y mantener la ciudad,
brindando a las actividades econémicas y a la poblacion los satisfactores para sus
necesidades (P. Pirez, 1994, 55).
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Asi planteada la definicion de gestion urbana supone, en primer lugar, el manejo de
instrumental técnico especifico para tomar decisiones sobre intereses que afectan la
orientacion de los procesos urbanos; en segundo lugar, el desafio de articular estos
intereses, multiples, contradictorios y en pugna, implica dar una respuesta compleja a un
problema complejo; y, en tercer lugar, la accién o toma de decision propiamente dicha, esto
es, el momento de la implementacion. Es por ello que una de las tareas claves de la gestién
es la identificacion y la convocatoria a los representantes de tales intereses diversos, a fin:

de construir alternativas de intervencion sobre la ciudad (F. Almansi, 2006).

En este proceso que constituye la gestion urbana, se pueden identificar tres grandes
grupos de actores sociales: aquellos que producen la ciudad actuando en el mercado; los
que consumen la ciudad y los actores estatales, que, actuando por fuera del mercado,
participan de manera indirecta en la produccion de la ciudad, mediante el establecimiento de
los parametros de accion del resto de los actores y la produccion de bienes urbanos que no

son ofrecidos, normalmente, por los productores privados (P. Pirez, 1994).

Es el rol de regulador y, mas aun, de articulador de intereses diversos y contradictorios, lo

que hace relevante al nivel gubernamental (generalmente municipal o local?®

) en el proceso
de gestién urbana. Se trata del actor que implementa los productos de la gestion: la
elaboracion de politicas, su concrecion en programas y su ejecucion en proyectos (P. Pirez,
1994). Tales productos se destinan, por un lado, al consumo de la ciudad incidiendo tanto
sobre las condiciones materiales de vida de la sociedad local como creando las condiciones
para la intervencion de actores privados. Por otro lado, los productos de gestion también
pueden transformarse en insumos para la elaboracion de politicas, planes y proyectos, como
lo son las actividades que permitan el funcionamiento o administracién de un organismo de
gobierno o la resolucién financiera de un proyecto (ibidem). Por lo tanto, se pueden
identificar dos grandes “subprocesos” dentro de la gestién urbana: a) los que inciden sobre
el aparato publico de gestion y b) los que lo hacen sobre la ciudad; los primeros estan mas
vinculados con la instancia politica (articulacion de intereses diversos, ejercicio del poder

politico), mientras que los segundos con la instancia técnica (A. Ziccardi, 1996).

En todos los casos, estos productos, si bien elaborados desde el gobierno como actor
central, son el resultado de procesos en los que diversos actores ponen en juego
« _estrategias, recursos, alianzas y conflictos tendientes a resolver la cuestion (...) segun

sus respectivos valores e intereses” (O. Ozslak, 1991, 23). Es por eso que se insiste en que

2 Siguiendo a P. Pirez (op. cit., 56), cuando se menciona el gobierno local o municipal se hace referencia a: a)
un territorio o segmento territorial dentro de otro mayor sobre el que ejerce su competencia una municipalidad, es
decir, b) una estructura gubernamental, la de mayor nivel de desagregacion territorial posible, en intima relacion
con una sociedad local; y ¢) un conjunto de actores sociales y las relaciones que establecen entre ellos.
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si bien la gestion urbana es un proceso de caracteristicas eminentemente técnicas, no
pierde su significado politico®®, sobre todo cuando se trata del actor gubernamental -que es,
pbr otra parte, el actor priorizado en este trabajo. Tal rol politico se expresa tanto en la
orientacion que asume como parte del gobierno de la ciudad, como en el rol de articulador

de intereses diversos y antagonicos.

Es importante detenerse en la significacion que tienen los productos (programas,
politicas, proyectos) de gestion urbana en tanto formas de consumo de la ciudad. Estos
productos son generalmente aquellos que, por sus caracteristicas ~alto costo de inversion-
no son atractivos para los privados; se trata, por lo general, de bienes y/u obras de consumo
colectivo®, como la infraestructura de servicios basicos (provision de agua potable, de
* alcantarillado sanitario, de desaglies pluviales) que, si bien no generan renta de por si,
agregan valor al suelo urbano, habilitando por lo tanto una apropiacién diferencial del
territorio y creando umbrales a partir de los cuales ciertos sectores de la sociedad no
pueden acceder a ellos. La ejecucion de una obra de este tipo altera las pautas de
valorizacion del territorio (en los términos planteados por A. Moraes y W. da Costa, 1987),
sea tanto si se trata de una instancia de incorporacién-de nuevos ambitos a la ciudad como
si se ejecutan sobre tierras ya incorporadas®’ (A. Lindon, 1989a). Por lo tanto, si se entiende
que todo proceso de ocupacion de una ciudad o de construccion del territorio urbano lleva
implicito un proceso de valorizacion, el rol de la gestiéon urbana es central como instancia de
articulacion de intereses y decision sobre lo que se pretende para la ciudad. Aqui entonces
vuelve a cobrar sentido la doble dimension politica y técnica de la gestion urbana, que la
vuelven parte “...de los procesos sociales de configuracién de la ciudad” (P. Pirez, 1994,
55).

Por otro lado, la intervencion de gestion a través de una obra de infraestructura no sélo
genera valor agregado al territorio, sino que da lugar a la aparicion de otros dos procesos
relacionados, que explican muy buena parte del proceso de construccién del territorio en las
ciudades y en Buenos Aires en particular. Uno de ellos es la calificacion territorial que se

logra a partir de la valorizacion, en el sentido de una mayor o menor cualificacién social o

2 £ el mismo sentido, el clasico trabajo de M. Castells (1974) sefala que la gestion permite articular el sistema
urbano con la instancia politica, regulando las relaciones entre el conjunto de sus elementos.

% Aqui se entiende a los bienes y obras de consumo colectivo como aquelios elementos de equipamiento urbano
que se requieren y son necesarios para sostener el funcionamiento de la ciudad y la vida cotidiana de sus
habitantes; se trata de bienes que no entran en el mecanismo tradicional de mercantilizacion, sino gue requieren
de la intervencion de! actor estatal para su realizacion.

%' En este segundo caso, la valorizacion diferencial del territorio como resultado de estas intervenciones
generaran los procesos de renovacion urbana, esto es, cambios en los usos del suelo o en la intensidad de usos
existentes, que generan cambios en el valor de la tierra. Por lo general, las estrategias de renovacion urbana
requieren de la intervencién del actor estatal por medio de ciertas operaciones que mejoran o rehabilitan las
areas urbanas a renovar y las ponen en valor, muchas veces a expensas de los habitantes de la zona que no
son los beneficiarios de los nuevos desarrollos y generalmente son expulsados de la zona.
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~econémica a partir de la realizacion de determinadas obras; el segundo es la diferenciacion

territorial que deviene de tal cualificacién (J. Lombardo, 2007).

Todos estos procesos no son sino la concrecién en el territorio urbano de causas
profundas de orden econdmico, politico y social, que traducen la existencia de intereses
diferentes en la construccion del territorio urbano. A ellos se asocia, muy estrechamente, la
segregacion territorial, que resulta de légicas de exclusion-inclusion social ligadas a la
disputa entre los actores que intervienen en la ciudad y en la gestion urbana en particular.
Los mayores o menores niveles de diferenciacion, calificaciéon y segregacion se vincularan,
en todo caso, con la orientaciéon general que se le de a la ciudad: el bien comun, con la
consiguiente redistribuciéon de bienes y servicios, o el dominio del interés privado, con la
concentracién de los bienes y servicios. Es ese el delicado equilibrio en el que los
organismos de gobierno deben tomar decisiones —una entra muchas- de gestion urbana en

las ciudades del mundo capitalista.

Una Ultima caracteristica de practicamente todos los procesos de gestion urbana es la
fragmentacién técnico-sectorial (P. Pirez, 2007), lo que significa que las cuestiones urbanas
y territoriales estan a cargo de sectores relativamente auténomos (oficinas de gobierno),
operados por lo general de forma independiente, tanto en la definicion (insumos) como en la
aplicaciéon (consumo) de los productos de gestion urbana. Esto es especiaimente
importante, no solo para comprender su materializaciéon en el proceso de construccion del
territorio, sino también para entender como se asume una cuestion de incorporacion
relativamente reciente en la agenda urbana de gobierno, como lo es la problematica
ambiental en las ciudades, entendida como una manifestacion particular de una cuestion
mas general —lo ambiental- que se observa en un determinado momento y lugar (N.
Clichevsky, 2002) como resultado del proceso de construccion del territorio urbano, en el
que actores sociales diversos han modificado y reconstruido las condiciones originales —

naturales- del sitio®*,
2.2.2. Los recortes particulares: gestion urbanistica y planificacion urbana

Dentro del proceso de gestion urbana interesa en este trabajo particularmente focalizar
en aquellas instancias que desde lo conceptual generan los instrumentos que acompafian o

regulan el proceso de construccién u ocupacion del territorio de una ciudad. Estos

2 Al igual que los temas especificos de gestion urbana que se veran mas adelante, existe una vasta produccidn
cientifica sobre la “cuestion ambiental”. Al respecto interesa explicitar que en este trabajo no se considera que la
problematica ambiental —con los cuales la inundacion urbana y el riesgo en general tienen una relacion estrecha-
0, mas aun, el paradigma del “desarrollo sostenible” sean postulados neutros, sino que estan cruzados por
intereses econémicos, politicos y sociales derivados de las racionalidades dominantes —estilo de desarrollo
econdmico prevaleciente, ideologia politica, formas de relacion publico-privado.
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instrumentos formales —porque se expresan a través de la normativa- se generan desde los
gobiernos locales y representan el ideario de la ciudad que se pretende construir en un

determinado tiempo y lugar, ademas de un acuerdo —tacito o explicito- entre intereses en

pugna.

El recorte especifico de la gestion urbana que entiende sobre la regulacién de la
construccion de la ciudad, en términos de “controlar” o “regular” los elementos significativos

de la estructura urbana —distribucion de actividades y equipamientos, subdivisién del suelo,

estructura vial, infraestructura (A. Vera, 2002)- ha sido llamada gestion _urbanistica.
Considerada una instancia de experimentacién, ademas de gestion, el objetivo fundamental
de la gestién urbanistica es la de “administrar el urbanismo de papel’ (G. Massiah y J-F.
Tribillon, 1993) o, en otras palabras, trasladar el ideario de ciudad a planes y proyectos y de
alli al territorio en concreto. A través de diversos procedimientos ordinarios (investigaciones,
autorizaciones, operaciones, trabajos), la gestion urbanistica pone en marcha el
urbanismo®: ejecuta las ideas y toma a su cargo la actualizacidon o reformulacioén de los
planes, proyectos y normativa urbanistica en general (ibidem). Ademas de fomentar las
acciones de contenido urbanistico, este recorte particular de la gestion urbana incluye
ademas la regulacion sobre el mercado del ‘suelo urbano e inmobiliério, la intervencion sobre
las edificaciones y la definicion de usos del territorio y las construcciones en general (L.
Parejo Alfonso, 1991).

Una forma especifica de gestion urbanistica es la planificacion urbana, cuya definicion
esta sujeta a innumerables discusiones, visiones y aportes, que no es objetivo de este
marco conceptual revisar de forma exhaustiva, sino tomar los elementos que se consideran
centrales en funcién del problema de investigacién. Teniendo en cuenta todo esto, se puede

afirmar, en una primera aproximacion, que la planificacion _urbana es una técnica de

abordaje de los problemas urbanos en el ambito de la gestidn (M. Castells, op. cit.) y, mas
precisamente, en el ambito de la gestién urbanistica. Se trata de un conjunto de tareas
realizadas en un proceso continuo, tendientes a facilitar la toma de decision relacionada con
la resolucion de problemas y conflictos de indole territorial en el ambito geografico de la
ciudad (M. |garzabal de Nistal, 1992).

El conjunto de tareas técnicas implicadas en la planificacion urbana, segun esta
concepcion general, se organizan en torno a un método especifico; la mirada tradicional
sobre la planificacion, centrada exclusivamente en esta dimensién técnica, la concibe como

un método racional aplicado a la adopcién de decisiones sociales, “...que permite la

33 Entendido aqui no como la disciplina, sino como el «  disefio de las relaciones entre los elementos construidos
y los no construidos” (J. Borja, 2001, 30), las ideas y la concrecion en el territorio.
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aplicacién del conocimiento cientifico al logro de metas especificas orientadas al bien
comun” (M. Vigliocco, 2004, 178). Es claro que esta aproximacion es incompleta en tanto no
explicita los intereses que se encuentran por detras de todo proceso de planificacion, a la
vez que no se reconoce el hecho de que la gestion urbana no necesariamente apunta a
logro del bien comun, como ya se ha visto. Estas y otras criticas son tomadas por una
concepcion de la planificacion ubicada en el extremo opuesto a la mirada exclusivamente
técnica —cercana a lo “cientifico” como garantia de objetividad y transparencia-; se trata de
aquella aproximacion tedrica que ve la planificacion urbana y al urbanismo en general como
meras instancias de intervencion del aparato juridico o como expresion de una ideologia
manipuladora que encubre la estrategia del capital, sosteniendo las ventajas exclusivamente

para la clase dominante (M. Castells, op. cit.: G. Bettin, 1982; C. Baxendale, 2000).

En este trabajo se plantea una visién que toma parte de ambos extremos, en sintonia con
la consideracion de la gestion urbana como instancia técnica permeada por lo politico. La
planificaciéon urbana entonces implica un método pero también es una instancia particular de
resolucion, en este caso, de conflictos relacionados con las ideas sobre la ciudad en
contextos democraticos. En la planificacién, tanto como en la gestion, los intereses de los
actores involucrados tienen una gran relevancia, por lo que requiere de estrategias de
negociacion en la busqueda de consensos: si desde el punto de vista técnico es un método,
0 una herramienté, desde el punto de vista politico es una actividad basada en alianzas
entre profesionales —técnicos-, politicos —gobernantes- y la sociedad en general (S.
Roitman, 2008).

En base a lo discutido hasta aqui, se considera entonces que, dada las implicaciones
multiples que tiene toda decision sobre la ciudad, el analisis de la planificacion urbana

debera tener en cuenta:

la situacion socioeconomica en la cual ella es gestada, elaborada e implementada, el
régimen politico especifico y las alianzas eventuales con diferentes sectores
involucrados, la organizacion administrativa del Estado, los participantes de su
elaboracién y gestién, los paradigmas que utilizan, y el grado de organizacion y
movilizacion de la comunidad para revindicar condiciones de vida urbana compatibles
con el desarrollo alcanzado por la sociedad (N. Clichevsky, 1996, 13).

Por lo tanto, los planes, proyectos y otra normativa urbanistica que se elabore como
producto de la aplicacion del método, se deben entender en contextos determinados;
responden a las orientaciones generales que asume cada gobierno de la ciudad (P. Pirez,
1994: N. Clichevsky, 1996) en materia de gestion urbanistica, casi siempre en acuerdo con

los paradigmas dominantes respecto a la forma de pensar y hacer ciudad.
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Una rapida revision a la historia y desarrollo de estos paradigmas denota que una primera
forma de concebir la ciudad corresponde a una etapa previa al nacimiento del urbanismo
como disciplina y la planificaciéon urbana tal como se la ha conocido durante el siglo XX.
Estos primeros intentos se ubican a mediados del siglo XIX y se buscaba, bésica'mente,
“ordenar lo existente dentro de una cierta légica” (E. Garcia Espil, 2006, 83), en un marco
dominado por el movimiento higienista o higienismo®*. Se trataba de una accion sectorial y
concentrada sobre la higiene de las ciudades, buscando en principio controlar epidemias y
luego garantizar el saneamiento, a través de intervenciones tales como la provisién de

infraestructura de servicios basicos: agua potable, cloacas, desagues pluviales.

Recién a principios del siglo XX se elaboraron los primeros instrumentos de planificacién
urbana en una concepcién que corresponde, de forma aproximada, a la primera definicion
ofrecida, es decir, una actividad restringida a un método cientifico. Se entendia, ademas,
que era una atribucién de los gobiernos la intervenciéon sobre el disefio y sobre el
mantenimiento de las ciudades, teniendo en cuenta “...directrices sobre el crecimiento (...)
sus funciones y los instrumentos para ordenar la dinamica urbana” (S. Roitman, op. cit., 2).
La actividad entonces se reducia a una practica burocratica, regulatoria y relacionada con la
aplicacion de procedimientos. Esta concepcién corresponde a la corriente racionalista® que
dominé la esfera de la gestion y la planificacion urbanas hasta la primera mitad del siglo XX
y que buscaba, ante todo, ordenar y corregir las ciudades y proyectarlas de forma tal de
volverlas predecibles (L. Parraguez Sanchez et al., 2006; R. Greene, 2005). Los productos
tipicos de la planificacion racional son los planes directores o maestros, que se implementan
a través de cddigos normativos rigidos; los primeros son los documentos que contienen los
lineamientos generales para la ciudad, mientras que los segundos, de enfoque por sobre
todo funcionalista, operativizan, a través de la normativa, las ideas plasmadas en los planes
(E. Garcia Espil, op. cit.; E. Reese, 2006). Los codigos, a pesar de las fuertes criticas que
suscitaron —sobre todo a partir de los afios sesenta-, siguen subsistiendo, precisamente
porque perdura, aun con los cambios en el ideario de la planificacion, el argumento de que

la planificacion urbana es una practica cientifica exclusiva.

Hacia fines del siglo XX, los profundos cambios en las orientaciones politicas y

economicas y, a nivel mas general, las caracteristicas propias de la “segunda modernidad”,

% El higienismo es un movimiento surgido —en su versién mas institucionalizada- hacia fines del siglo-XIX, que
consideraba la enfermedad como un fenémeno social que abarcaba todos los aspectos de la vida humana,
incluyendo las condiciones sanitarias de las ciudades. Su surgimiento debe entenderse como respuesta
institucional a los problemas de las primeras ciudades industriales, donde la inmigracion masiva y pobre, sin
ogmrtunidades, vivia en condiciones de extrema precariedad, con falta de todos los servicios elementales.

% En Arquitectura y Urbanismo, el racionalismo rechaza el ornato y aprovecha los descubrimientos de la
segunda revolucion industrial, con el objetivo de encontrar un camino intermedio entre la renuncia a la imitacion
de lo antiguo y un excesivo tecnicismo estandarizador. Su surgimiento se ubica en la primera posguerra y su
principal exponente es Le Corbusier.
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“modernidad tardia” o “modernidad reflexiva’ (A. Giddens, 1990; U. Beck, 1998 y 2008),
impactaron sobre el pensamiento urbano y la forma de hacer ciudad. La planificacion
racional, apoyada sobre un futuro imaginado y previsible, dejé de ser eficaz y surgi6
entonces una forma de hacer gestion mas reflexiva, acorde a una sociedad urbana
compleja, con un futuro incierto y en un contexto de economia acelerada y global (L.

Parraguez Sanchez et al., op. cit.).

~ En este marco, los planes y los coédigos comenzaron a ser criticados por su rigidez, pero
ademas por el escaso nivel de implementacion logrado o bien por los pocos o nulos efectos
positivos que tuvieron sobre las condiciones de vida en las ciudades (N. Clichevsky, 1996);
estos instrumentos tampoco eran efectivos para atender la nueva demanda instalada con el
auge de la globalizacion: la competitividad, esto es, la necesidad de atraer inversiones para'
lograr un mejor posicionamiento en el mundo globalizado (J. Borja y M. Castells, 1997; J.
Borja 2003). Como respuesta comenzaron a aparecer, hacia la década de 1980, los estudios
sectoriales, de intervencion puntual sobre realidades especificas vy de corto plazo (A.
Baxendale, op. cit.), dirigidos sobre todo a atender situaciones conflictivas o en las que los
intereses privados en juego son muy importantes (N. Clichevsky, 1996). El paradigma de la
planificacién tradicional se abandoné —parcialmente- y surgio en su lugar el “paradigma de la
gestion”, entendida no como un proceso de articulacion entre actores, tal como se planted
en este trabajo, sino restringida solamente a la “gestion de los proyectos de transformacion”
(J. Borja, 2003, 102) que buscan simplemente aumentar los recursos y la eficiencia

econémica de la administracion local (A. Osmont, 2003).

El proceso se completé hacia la segunda mitad de la década de 1990, con el surgimiento
de la nocion de planificacion estratégica, promocionada por el Banco Mundial como garantia
del logro de la competitividad (A. Osmont, op. cit). Esta nueva forma de planificar puede
definirse como un proceso que busca una actuacion integrada a largo plazo, en el cual se
identifican cursos de accion especificos, se formulan indicadores de seguimiento y se
involucra activamente a actores sociales y econdémicos locales (C. De Mattos, 2007). En
este tipo de planificacion, el gobierno de la ciudad conserva su rol de articulador o de
coordinador de instancias de trabajo y agente fortalecedor de los mecanismos participativos
en la toma de decision® (R. Greene, op. cit.). En la practica, la planificacion estratégica
fefuerza la idea de intervencion por proyectos fragmentarios y, en tal sentido, ambas formas

son coherentes con la vision de la gestion urbana puesta “...al servicio de un enfoque

% Junto al surgimiento de la planificacion estratégica y la competitividad, surge el concepto de gobernanza o
gobernabilidad (proveniente del inglés governance), “...como sistema de gobierno que permite articular y asociar
las instituciones politicas, los actores sociales y las organizaciones privadas locales en torno a objetivos propios,
discutidos y definidos colectivamente en ambitos fragmentarios e inciertos” (L. Parraguéz Rodriguez et al., op.
cit.).
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productivista, guiado por la busqueda del crecimiento economico y la competitividad” (L.
Parraguez Sanchez et al. op. cit, 138), elementos que son centrales para entender la
gestion y la planificacién en una época donde lo local cobra importancia como centro de

gestion de lo global (J. Borja'y M. Castells, op. cit.).

Sin embargo, el logro de la competitividad en un “mundo de ciudades” llegé de la mano
del abandono de la idea tradicional de la planificacion en tanto el logro de un bien comun
traducido en la mejora de las condiciones de vida urbana en general. Se toma como dato
que no es posible una ciudad para todos y se actia desde alli, con lo cual se avanza hacia
la “planificacion de lo posible” (N. Clichevsky, 1996) que sectorializa y descompone la
sociedad en términos de ingreso monetario (G. Massiah y J. F. Tribillion, op. cit.). El
resultado es la segregacion territorial como concrecion de la segregacion social, que no es
nuevo ni privativo de estos tiempos, pero que aparece en forma mas explicita en las

herramientas de gestion urbanistica.

Todo este cambio en la forma de pensar la ciudad desde la planificacion también incluy6
la consideracién de la problematica ambiental, tal lo planteado en el apartado anterior. Lo
“ambiental” comenzé a ser considerado un elemento mas de lo urbano, un emergente de las
formas de apropiacion del medio natural en la construccién de la ciudad, y, una vez
avanzado el proceso de ocupacion, de las relaciones que se establecen entre diferentes
actores y actividades en el territorio urbano —por ejemplo, contaminacion de diferente origen
sobre agua, aire, suelo. En verdad, se trata de temas que ya habian sido tratados desde la
planificacion urbana, al menos en fase diagnodstica (N. Clichevsky, 2002) como descripcién
de problemas relacionados con la congestién en el transito o la existencia de areas
inundables, pero que con la eclosion de la cuestion ambiental a partir de la década de 1970
se instalé en el debate sobre la ciudad. En el caso de los paises latinoamericanos, sin
embargo, la formalizacion institucional de lo ambiental no se planted en vinculacion con la
planlf/caCIon sino en ambitos separados, lo cual remite, nuevamente, a la gestion sectorial
que sefiala P. Pirez (2007); de hecho, los intentos de abordar en forma conjunta e integrada

ambas problematicas fueron escasos y quedaron sélo en el discurso (N. Clichevsky, 2002).

Mas alla de la importancia fundamental que ha tenido la gestion urbanistica y sus
instrumentos al momento de “regular” el crecimiento de las ciudades o la construccion del
espacio urbano, lo cierto es que los tiempos que demandan los procesos de planificacion
exceden la necesidad de actuar sobre una realidad urbana cambiante y cada vez mas

compleja. Es en este punto donde.

la gestion urbana se aleja de los canones de la planificacion urbanistica y de las reglas
de la buena administracion de los servicios. Este alejamiento —que en nuestra opinion
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solo rara vez es total y menos aun definitivo (...)- permite el pleno despliegue de las
capacidades de gestion de lo que llamaremos la ‘ciudad real’ (G. Massiah y J. F.
Tribillon, op. cit., 279). :

Esta gestion .de la “ciudad real’, es decir, por fuera de las claves interpretativas y
normativas de los instrumentos de planificacion, tiene tanta importancia como la gestion
urbanistica propiamente dicha, sobre todo por las implicancias sociales, economicas y
politicas que explican cada decision y como ellas se materializan en el territorio. La
intervencion sobre la “ciudad real” resuelve, entonces, muchos de las limitaciones de la
planificacion urbana en términos de incompatibilidades de plazos o rigidez en la concepcion;
mas aun, resuelve explicitamente en muchos casos, la contradiccion entre la regulaciéon y el
control y la logica del interés privado, donde se concretan los “aprovechamientos lucrativos

finales” (L. Parejo Alfonso, op. cit., 221) de los instrumentos de planificacion.

Para el caso de estudio de esta tesis, estas intervenciones sobre la ciudad real se
entretejen con la planificacién formal y las decisiones que puedan tomarse en materia de
manejo de inundaciones para configurar el proceso de ocupacion de areas inundables v,
consecuentemente, la construccion social del riesgo (O. Cardona, 2001). Por todo ello
interesa sintetizar los principales aspectos que ha asumido la gestion urbana en la Ciudad,
tal como se presenta en el apartado siguiente. Este breve andalisis servira como articulador
entre la discusion conceptual hasta aqui realizada y ios capitulos 5 a 7, donde se recorre el
proceso de construccion del territorio urbano en la cuenca del Maldonado y la influencia que

han tenido sobre é! las decisiones publicas en materia de gestion urbana.
2.2.3. La gestién urbana en la Ciudad de Buenos Aires

La Ciudad de Buenos Aires es hoy el area o la ciudad central de una unidad territorial
metropolitana, la Aglomeracion Gran Buenos Aires (AGBA), la cual y de acuerdo a la
definiciéon aceptada en este trabajo®’ esta integrada por la Ciudad y veinticinco partidos
adyacentes de la provincia de Buenos Aires —llamados, de aqui en adelante, los partidos
metropolitanos. Se trata de una unidad territorial en la que coexisten diferentes niveles de
gestion, que corresponden a otros tantos niveles de gobierno: lo local (partidos
metropolitanos y Ciudad de Buenos Aires), lo nacional (diversas agencias del Estado
Nacional con injerencia en cuestiones diversas) y lo provincial (diversas agencias de la

provincia de Buenos Aires), lo cual otorga un nivel de complejidad y de conflictividad tal que

37 La aglomeracién refiere a la definicion de localidad como soporte fisico artificial —conjunto de edificaciones y
entramado de calles- de una comunidad local, es decir, una definicién sustentante en un criterio fisico (C.
Vapfarsky, 1996): Esta aglomeracion se extiende total o parcialmente sobre la Ciudad de Buenos Aires y 25
partidos de la provincia de Buenos Aires: Almirante Brown, Avellaneda, Berazategui, Esteban Echeverria, Ezeiza,
Florencia Varela, General San Martin, Hurlingham, ltuzaingé, José C. Paz, La Matanza, Lanas, Lomas de
Zamora, Malvinas Argentinas, Merlo, Moreno, Morén, Quilmes, San Fernando, San lIsidro, San Miguel, Tigre,
Tres de Febrero y Vicente Lopez.
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ha imposibilitado la integracion de voluntades y el Idgro una solucion concertada (D. Sabsay
et al., 2002), para poner en marcha una gestion metropolitana acorde a un area de esta
envergadura®®. Cuando se aborda la problemética de la gestion urbana en la Ciudad debe
tenerse en cuenta esta realidad -sobre todo a partir de su consolidacion territorial como
ciudad metropolitana- al enfocar el andlisis en cuestiones que trascienden los limites de las
jurisdicciones administrativas —como es el caso de los riesgos de desastre y mas en general,

de los problemas ambientales®.

Dentro de la complejidad metropolitana, la gestion urbana en fa Ciudad también tiene su
propia complejidad, en parte derivada de su status juridico particular, primero como area de
intervencion local del gobierno federal y mas adelante, con la obtencién de la autonomia. En
efecto, la Ciudad se convirtio en distrito federal y capital nacional en 1880, con una
organizacion institucional sometida al nivel federal: el Congreso dictaba sus leyes, mientras
que el poder ejecutivo nacional era el “jefe inmediato y local” que ejercia su autoridad a
través de la figura del Intendente. La primera Ley Organica Municipal (LOM, 1.260/1882)
organizaba la estructura de gobierno de la Ciudad en dos instancias: el Departamento
Ejecutivo, a cargo del intendente —nombrado por el presidente de la Nacion- y el Concejo
Deliberante, como organo deliberativo. Las competehcias en materia de gestién urbana
asignadas a la Municipalidad comprendian la provisién de servicios como el alumbrado, la
limpieza y la desinfeccion, la salud, la organizacion del transporte, el trazado de calles, la
conservacion de espacios verdes publicos (parques, plazas, paseos) y la delineacion del
trazado de la ciudad (M. de Luca ef al., 1998, N. Clichevsky, 1996; S. Flores, 1993).

La injerencia directa del ejecutivo nacional sobre la Ciudad se mantuvo durante todo el
siglo XX, hasta la reforma constitucional de 1994. En este largo periodo de tiempo, se
produjeron todo tipo de conflictos que provocaron hasta el cierre del Concejo Deliberante en
1941 o su eliminacion directa, como ocurrié bajo régimen democratico luego de la sancion
de la Constitucion de 1949 o bajo el gobierno de facto instalado en 1976, momentos de
mayor intervencién del nivel nacional de gobierno sobre el nivel local (M. de Luca et al., op.
cit.). Nuevos cambios sustanciales en lo referido a la gestion ocurrieron con la reapertura
democratica de 1983 y, mas adelante, con la masiva privatizacion de servicios publicos

encaradas por el politica neoliberal ejercida desde el gobierno instalado a partir de 1989. En

3% Ha habido algunos intentos de implementar una articulacion de politicas en la AGBA a través de acuerdos o de
la creacion de organismos de alcance metropolitano. Ejemplos de ello son la Coordinacion Ecologica del Area
Metropolitana Sociedad del Estado (CEAMSE), la Corporacion del Mercado Central de Buenos Aires y el Ente
Regulador de Agua y Saneamiento (ERAS), que reemplaz6 al Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios
gETOSS), luego de la re estatizacion del servicio de provisién de agua y saneamiento en 2006.

9 Esta realidad no se pierde de vista en el analisis de la construccion social del riesgo que se realiza en este
trabajo, si bien el recorte territorial es solo parte del AGBA y de la ciudad central, tal como se detalla en el
Capitulo 3.
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este proceso, se transfirieron, ademas, servicios prestados por el gobierno nacional a los
municipios, como la educacion o la salud; lo mismo ocurrié con el mantenimiento de ciertas
redes de infraestructura, como los desagues pluviales, transferencias que por lo general no

contaron con una correspondiente reasignacion de fondos para su mantenimiento.

En todo este periodo, ademas de la falta de una mirada global de la ciudad —coincidente
en buena pérte con el paradigma de planificacion vigente- y otros problemas institucionales
como una excesiva superposicion de funciones o Ié burocratizacién, se registraron altos
niveles de corrupcién sobre todo en el ambito del Concejo Deliberante, cuyas principales
preocupaciones pasaron por la apertura de calles y la otorga de excepciones a los

instrumentos de planificacion vigentes para beneficio de actores privados de cierto poder®.

En definitiva, las posibilidades de la sociedad urbana local de decidir sobre su propio
territorio estuvieron restringidas hasta fines del siglo XX, cuando la Constitucion sancionada
- en 1994 otorgo la autonomia®' a la Ciudad. A partir de alli Buenos Aires siguié teniendo un
status juridico especial —que la acerca en algunos aspectos a las provincias y la diferencia
de los municipios, por su mayor grado de autonomia (P. Pirez, 2005)-, si bien se produjo un
cambio cualitativo en relacion a la participacion de la sociedad, que puede elegir todos los
cargos en eleccion directa. Con la Constitucion de la Ciudad (1996), se introdujo la figura de
Jefe de Gobierno—en reemplazo del Intendente- y la Legislatura de la Ciudad —en reemplazo
del Concejo. Este cambio otorgaria, en el plano conceptual, un mayor poder de decision a
los habitantes de la Ciudad respecto a los rumbos a seguir en materia de gobierno y

gestion*.

En este contexto general de gobierno y gestion, las competencias sobre la planificacion
urbana han recaido en una oficina especifica a partir del afno 1958, cuando se creo la
Oficina del Plan Regulador (N. Clichevsky, 2002: S. Flores, op. cit.). Esta Oficina fue luego
reemplazada por diversos organismos, cambiando ademas su denominacion y su rango.
Primero dentro del entonces Departamento Ejecutivo y mas tarde dentro del Gobierno de la

Ciudad, los organismos involucrados en la planificacion fueron asimismo modificandose a lo

40 £n tal sentido, varios concejales fueron acusados de intercambio de favores personales, trafico de influencias y
atencion a clientelas politicas, malversacion de fondos publicos y otros delitos.

41 E5 interesante sefialar que la autonomia no fue resultado de una demanda local de autogobierno; los reclamos
por lo general tenian que ver con eleccion directa del intendente y era hecha por circulos politicos (aunque bien
vistas por la sociedad civil). En realidad la autonomia surgié como resultado de un acuerdo entre los dos partidos
politicos mayoritarios para resolver una cuestion que poco tuvo que ver con la gestion y el gobierno locales (P.
Pirez et al., 2008). .
42) 4 autonomia otorgada por la Carta Magna no es sin embargo, plena. En efecto, con la Ley nacional 24.588
restringié la autonomia a efectos de “...garantizar los intereses del Estado Nacional mientras la ciudad fuera
capital nacional” (P. Pirez et al., op. cit.). Dicha ley dispuso que el gobierno federal mantendria a su cargo la
seguridad, la justicia y la competencia y fiscalizacién de los servicios metropolitanos.
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largo del tiempo, permaneciendo estables algunos de ellos, incorporandose otros y

desapareciendo otros tantos (N. Clichevsky, 1996).

Ademas de los sucesivos cambios en los organigramas, otra caracteristica de las oficinas
de planificacion de la Ciudad es su escasa incidencia en temas de ejecucion de obras. De
hecho, la division aparece marcada a lo largo de la historia de la gestion urbana portefia:
mientras las secretarias de planificacion hacen estudios, diagnostican y proponen normas,
las secretarias de obras publicas focalizan en lo sectorial, abordando cada problema y cada
urgencia de manera aislada®® (J. Borja, 2001). Se trata de la sectorializacién de la decision

ya sefialada anteriormente.

Un recorrido por la historia de la gestién urbana en Buenos Aires muestra que, desde el
punto de vista de accién sobre el territorio, la planificacién urbana en particular ha seguido
las tendencias generales apuntadas mas arriba, esto es, el paso de una gestion/planificacion
racionalista a la gestién del fragmento/planificacion estratégica, que, como en el resto de

mundo occidental, predominaron en diferentes momentos histéricos.

Entre principios del siglo XX y la década de 1980 dominé la concepcién de planifiéacién
racional de caracteristicas exclusivamente fisicas: se suponia que tras la implementacién de
estos planes se podria modificar la estructura de la ciudad y, consecuentemente,
transformarla, tendiendo a restablecer el equilibrio o “...la normalidad, las relaciones exactas
entre las diferentes actividades que se desarrollan en el area urbana” (N. Clichevsky y A
Rofman, 1989, 66, la cursiva es nuestra). En esta época pueden identificarse, a su vez, dos
grandes subperiodos: el que abarca practicamente la primera mitad del siglo XX, signado
por una escasa participacion de los distintos niveles del gobierno en la planificacién en
particular; y el que comprende el llamado “periodo desarrollista”’, que esta, al contrario,
signado por una mayor intervencion estatal (N. Clichevsky, 1991; N. Clichevsky y A.

Rofman, op. cit.).

Entre la década de 1980 y la actualidad, y como resultado de la concurrencia de procesos
politicos, sociales y econémicos de orden global —con influencia de lo local- han estado en
boga las ideas dominantes a nivel mundial: predominio del fragmento sobre la totalidad e
integracién de la ciudad y su area metropolitana; flexibilizacién de normas para la actividad
privada; reactivacion econémica de la Ciudad y participacion publica (N. Clichevsky, 1996).
Ademas de estas caracteristicas se introduce otro aspecto novedoso y propio de la época: la
consideracion de los aspectos ambientales, que hasta entonces no habian sido objeto de

atencion por la planificacion o sélo lo habia sido en forma parcial.
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De los procesos generales de gestion urbana y los particulares de gestion urbanistica
resultaron una serie de instrumentos normativos que dejaron su impronta en la construccion
del territorio portefio. A ellos se superpusieron las intervenciones sobre la ciudad real, por
fuera de la clave interpretativa urbanistica, emergiendo entonces una configuracion social y
territorial que sintetiza las concepciones dominantes sobre las formas de apropiar y generar
valor en el espacio. Mas concretamente y dado el interés central de este trabajo, los
procesos de gestion urbana, como ambito de articulacion técnico-politica, traducen las ideas
prevalecientes sobre la apropiacion de las areas inundables, lo cual convierte a todo
proceso de construccion del territorio urbano en un proceso de reconstruccion de
peligrosidades y configuracion de vulnerabilidades y exposiciones variables en el tiempo.
Sobre esta idea se vuelve en el siguiente apartado, donde se exploran los vinculos entre

riesgo y ciudad.

2.3. Riesgo y ciudad

Tal como se afirmaba en la introduccién a este Capitulo, son pocos los: avanceé
conceptuales realizados hasta el momento para vincular la problematica del riesgo de
desastre y los procesos urbanos. Se trata de dos campos de investigacion que han tenido
pocos puntos de contacto y que han sido abordados por lo general desde puntos de vista
enteramente opuestos, sobre todo bajo la dominancia del paradigma fisicalista: Mientras los
desastres parecerian remitir a la “dltima sancion de la naturaleza al comportamiento
humano”, las ciudades se erigen como “los logros humanos supremos” (J. Mitchell, 1999, la
traduccion es nuestra) y como afirmaciones de la posibilidad de alterar la naturaleza. Estos
puntos de vista iniciales fueron progresivamente cambiando a medida que los investigadores
sobre riesgo comenzaron a trabajar sobre los factores urbanos incidiendo en los desastres y
los investigadores urbanos empezaron a prestar atencion a las catastrofes, su prevencion y

mitigacion.

En la actualidad tanto autores latinoamericanos como anglosajones (A. Lavell, 1996a, E.
Mansilla, 2000; J, Mitchell, op. cit.) coinciden en sefalar que la ciudad es el nuevo escenario
del riesgo. Las ciudades —y sobre todo las grandes ciudades- son lugares de concentracién
por excelencia de la poblacion y de despliegue de las fuerzas productivas, donde la
interrelacion y superposicion de procesos de todo tipo esta expresado al maximo. El
movimiento histérico que se inicié con las primeras pequefias concentraciones urbanas ha

llegado a un grado de desarrollo tal que se puede hablar de la sociedad moderna como una

43 Egte hecho, como se comentara mas adelante, tiene una enorme incidencia en los procesos de construccion
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sociedad urbana. Este nuevo escenario se crea a partir de la concurrencia de una serie de
causas que, si bien pueden variar segun el contexto que se considere, tienen algunos

puntos en comun.

En primer lugar, se coincide en sefialar que el proceso de urbanizacién influye sobre las
peligrosidades, al alterar la dinamica natural. En el caso de las inundaciones, por ejemplo,
las transformaciones del sistema natural en las ciudades (pavimentacion progresiva, pérdida -
de superficies absorbentes) lleva a una alteracion del ciclo del agua que introduce un
desequilibrio en la ecuacién infiltracion-escorrentia, disminuyendo la primera y aumentando
la segunda (D. Costa y D. Albini, 1988; N. Prudkin y D. de Pietri, 2001). Por eso es.
importante el planteo realizado lineas arriba, en tanto sera la concepciéon dominante
respecto a apropiacion de areas inundables la que llevara a modificaciones mayores 0
menores en la dindmica natural: si estas areas inundables son vistas como “espacios a
conquistar” el resultado final en tanto a reconfiguracion de la peligrosidad sera bastante

diferente a una idea que delimite las areas inundables como zonas no urbanizables.

En esta apropiacion original del espacio en las ciudades y sobre todo en Latinoamérica
(lo cual incluye a Buenos Aires) se debe tener en cuenta, ademas, que la eleccion del sitio
fundacional se realizé en un contexto en el que solo se consideraban los condicionantes del
medio natural en funcion de las ventajas comparativas que pudiera brindar ese sitio y no en
tanto generador de peligrosidades (O. Cardona, 2001). Ya en tiempos mas recientes, y con
la racionalidad dominante del modo de produccién capitalista, la apropiacion privada del
excedente y el predominio —cada vez mayor- de la tecnologia (E. Mansilla, op. cit.), las
estructuras urbanas se complejizan y nuevos factores comienzan a incidir sobre las
peligrosidades naturales originales, amplificando sus consecuencias; el mismo proceso lleva
a la aparicion de peligrosidades antes no contempladas y propias de las ciudades (A. Lavell,
1996a), con una impronta fuerte de la tecnologia. Es en definitiva la construccion del
territorio urbano y las decisiones implicadas en tal proceso, lo que lleva a crear un escenario
en el que se mezclan, se superponen y se reconstruyen peligrosidades, volviendo compleja

la tarea de desentrafiar causalidades y proyectar medidas de prevencion.

Otro factor que contribuye a la amplificacion y/o a la reconfiguracion de peligrosidades
naturales es la degradacion ambiental urbana, problema que también deviene de las
| transformaciones radicales de la base natural que supone el proceso de urbanizacion. Todo
proceso de degradacion ambiental tiene un recorrido y una especificidad histérica, resultado
de las “reglas de juego” que guian el proceso de construccién del territorio urbano y que

especificamente se manifiesta en un triple efecto (H. Herzer y R. Gurevich, 1996): el del ser

del riesgo en Buenos Aires y en la emergencia de inundaciones.
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humano sobre la naturaleza, el de de la naturaleza transformada —apropiada, valorizada,
socializada- sobre la sociedad y el de lo social sobre lo social. En todos los casbs, los
procesos de degfadacic’m ambiental tienden a agravar el potencial de dafio de un fenémeno
natural dado, lo cual se amplifica aun mas en contextos urbanos**. Tomando nuevamente el
caso de la inundacién, un ejemplo clasico de este tipo de vinculo es la incidencia de la
contaminacion hidrica en la concrecion del potencial peligroso del desborde de un curso de

agua urbano.

Pero no sélo se trata de las peligrosidades. El proceso continuo de urbanizacioén también
introduce modificaciones en las configuraciones de exposicion y vulnerabilidad social, sea
por falta de controles —o por violaciones a esos controles- sobre la expansion de la ciudad
en areas inherentemente peligrosas, marginadas —del mercado del suelo urbano- y
marginales —por sus caracteristicas insalubres- o bien por la ausencia de servicios basicos
que garanticen las minimas condiciones esenciales para la vida (agua potable, servicios
cloacales). Estas areas estan generalmente ocupadas por sectores sociales que cargan con
una vulnerabilidad previa que explica buena parte de su situacion de riesgo y su capacidad
para anticiparse o responder al desastre: la pobreza. Por supuesto, ingenuo seria suponer
que estos patrones de vulnerabilidad social se producen en el vacio; aqui juega un rol
fundamental el sector publico, las agencias de gobierno (local, nacional) portadoras de la
racionalidad econdmica, politica y técnica y la que articula diferentes interesas sobre la

ciudad a través de intervenciones, excepciones o simplemente el “dejar hacer”.

~El gltimo punto en comun destacado por las recientes investigaciones sobre riesgo y
ciudad es la velocidad a la que se han producido y se producen los cambios. En el caso del
proceso de urbanizacion, la incorporacion de nueva tierra urbana se da muy por lo general
en zonas de expansién de las ciudades sobre areas peligrosas, ya en los bordes externos o
internos —intersticios- de las aglomeraciones. A esta creacién o potenciacion de peligros se
suma la creacion o potenciacion de vulnerabilidades, pues no hay un correlato directo entre
esta ocupacion y la provision de servicios elementales. Por otra parte, también son veloces
los cambios tecnoldgicos que se entretejen en las configuraciones particulares de
peligrosidades y vulnerabilidades, lo cual multiplica los riesgos y eleva, en el mismo proceso,.

los niveles de incertidumbre técnica.

44°p pesar de sus evidentes conexiones, solo recientemente se han producido algunos acercamientos entre los
investigadores que trabajan la problematica del desastre y aquellos que se dedican a la problematica ambiental
general. Como antecedente general de importancia que merece destacarse se pueden citar las investigaciones
hechas por CEPAL en la década de 1980, para incorporar “la dimension ambiental del desarrollo”.
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Finalmente, vale una consideracién para las areas inundables urbanas, en tanto eje de
este trabajo y en tanto resultado de la articulaciéon concreta entre dos procesos qué si bien
“parecen paralelos (bajo la optica fisicalista, por ejemplo) estan profundamente vinculados: el
que lleva a la construccion social del riesgo y el que resulta en la construccion territorial de
la ciudad. Se anotaba mas arriba que la légica dominante al momento de apropiacion y
valorizacion de areas inundables naturales®® determinaria su mayor o menor grado de
modificacion. En todos los casos, sin embargo, se deben tener en cuenta no soélo las
caracteristicas intrinsecas del medio, sino también -~y sobre todo- el caracter dinamico del
espacio, en tanto suma, articulacion, resultado de las condiciones naturales Y aquellas
socialmente producidas. Es entonces asi que un area inundable urbana se entiende como la
base material de las condiciones sociales, que en parte condicionan lo social y que en parte
se incorporan a él (A. Lindon, 1989a). Entender un area urbana inundable como un complejo
natural-social que la sociedad construye a través del tiempo en una sucesion de secuencias
histéricas diferenciadas e interrelacionadas (A. Lindén, 1989b.; S. Gonzalez, 1997) permite

aproximarse a su estudio desde el riesgo y su construccion social.
2.3.1. Gestién del riesgo y gestion urbana: acercamientos

El siguiente paso conceptual en el proceso de acercamiento entre riesgo y ciudad ha
venido de la mano de los intentos de vincular los procesos de gestion del riesgo —de
desastres- y los de gestion urbana. En el marco del paradigma alternativo de abordaje del
riesgo, este acercamiento comenzod a lograrse en términos de la definicién de lo municipal
como nivel de accion relevante en materia de gestion de riesgos. Esto, sin embargo, no
tiene tanto que ver con los territorios concretos en los que se manifiesta el riesgo que por lo
general no respetan limites administrativos, sino con el papel del municipio en la promocién
del desarrollo local, en su rol de articulador de actores sociales y en su facultad —en tanto
gobierno- normativa y de control (A. Lavell et al, 2003). Dado que lo municipal puede
también entenderse como el foco de accion de la gestion urbana, los vinculos entre ambos
procesos se establecen con facilidad, sobre todo entendiendo a la gestion del riesgo no

como un fin en si mismo —con una estructura burocratica definida para atenderia- sino como

4 Siguiendo una perspectiva en la que confluyen la hidrologia, la geomorfologia y la topografia, el area inundable
puede homologarse a la llanura de inundacion, entendida esta como un area plana ubicada junto a un curso de
agua y que es cubierta por el agua durante una crecida (OEA, 1993). Por otra parte, las crecidas son parte del
régimen normal de un curso de agua; se trata de una respuesta hidrica frente al exceso en los aportes de aguas,
ya sea proveniente de [luvias excesivas (C. Paoli y R. Giacosa, 2003), o bien por deshielo. Las crecidas pueden
dar lugar, a su vez, a inundaciones cuando los caudales de una crecida superan a capacidad de absorcion de
los suelos y/o la capacidad de carga de los rios (OEA, op. cit.). Algunos autores también mencionan que una
crecida se transforma en inundacion cuando los caudales excesivos superan la regulacion del sistema de
defensa que establece la sociedad y comienzan a aparecer los dafios. Esto supone que la inundacién es “un
concepto de afectacion del medio natural y construido producto de la ocupacién o utilizacion del medio (C. Paoli y
R. Giacosa, op. cit., 51), lo cual es especialmente cierto en el caso de las inundaciones urbanas, donde la
ocupacion del medio natural -y su transformacion- es practicamente total
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eje transversal del proceso de toma de decision sobre las ciudades —con lo cual cobra

sentido, como ya se ha dicho, la caracteristica integral de la gestién del riesgo.

El paradigma alternativo también concibe a la gestién del riesgo como un componente
mas en la busqueda del desarrollo?. Este “desarrollo” (urbano, para el caso de las ciudades
y sustentable, para el caso de la problematica ambiental) esta definido genéricamente y, en
tales términos, pareciera responder a una expresion de deseo, un modelo a seguir o una
receta a aplicar. Sin embargo, una lectura mas profunda permite entender que en realidad,
se trata de que cada sociedad plantee, discuta y logre un consenso acerca de qué desarrollo
pretende lograr, en el marco de una gestion urbana que integre la gestion del riesgo. En
definitiva sera cada sociedad, de acuerdo a mecanismos.democréticos, la que establezca
qué riesgos desea correr y qué desarrollo desea alcanzar. La gestion del riesgo deberia, en
todo caso, partir de las ideas basicas de enfoque preventivo e integrado para que luego

cada sociedad busque los acuerdos y mecanismos necesarios para iniciar tales procesos.

Todos estos postulados han sido aplicados a propuestas metodoldgicas concretas
(levadas a cabo con distinto grado de éxito) para aproximar ambos procesos de gestion a
través del ordenamiento territorial y, mas particularmente, la planificacion urbana. En lo
conceptual, un plan de ordenamiento con enfoque de riesgo permitiria lograr la integracion
de ambos tipos de gestiones, a través de un analisis técnico y ‘participativo que identifique
peligrosidades y vuinerabilidades en un territorio dado para incorporarlas a la definicion de
usos del suelo y medidas mas generales tendientes a mejorar los niveles de vulnerabilidad y
exposicién existentes. Asi, la delimitacion de areas con diferentes niveles de peligrosidad
(por ejemplo, diferentes recurrencias de inundacién), con asignacion de usos especiales de
acuerdo a ello, o la adopcidn de técnicas constructivas especificas (por ejemplo, edificios
sismorresistentes), son algunos de los frutos de estos intentos de acercamiento. Todos
ellos, sin embargo, no apuntan en profundidad al principal desafio que se debe lograr para
que la integracion sea viable: el cambio en la forma de pensar y hacer respecto ai riesgo y el

cambio en la forma de pensar y hacer ciudad.

Una ultima consideracién tiene que ver con las similitudes entre el paradigma fisicalista y
el paradigma de la planificacion urbana tradicional. En ambos casos se busca hacer
proyecciones y prospecciones basadas en el instrumental técnico desarrollado por la ciencia
basica 0, en otras palabras, en el sistema experto dominante. Esto supone no reconocer las
incertidumbres emergentes de la incapacidad de este tipo de aproximaciones de dar una
respuesta a un problema complejo como el riesgo o lo urbano. Cierto es que, como ya se ha

discutido largamente, han surgido otros paradigmas en uno y otro campo que, sin embargo,
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no han logrado instalarse con fuerza —al menos no en Argentina-; por el contrario, aun
persiste una mirada tradicional (sobre todo en materia de manejo del desastre) impregnada
por altos niveles de incertidumbre politica y técnicva, que resulta en la formacién de una
- cultura técnica de la imprevision (M. Firpo de Souza Porto y C. Macﬁado de Freitas, 1996),
que supone un control aparente de los riesgos y la transformacién de las “anormalidades” en
el funcionamiento de las practicas de gestion en normalidades —~por ejemplo, el disefio de

planes de mitigacion o planes urbanos que recurrentemente no son llevados a la practica.

2.4. Ciudad visible y ciudad invisible: riesgo por inundaciones en la baja cuenca del
Maldonado

La cuenca del arroyo Maldonado esta parcialmente incluida en la Ciudad de Buenos Aires

y, como tal es objeto de intervencion del gobierno local de la Ciudad, tanto en materia de
gestién urbana como en materia de manejo de inundaciones. Los desastres detonados por
inundaciones en esta area no son nuevos ni recientes, sino que han estado presentes a lo
largo de todo el proceso historico de ocupacién de una cuenca que hoy en dia esta
completamente urbanizada. Tampoco es reciente la preocupacion por este tipo de procesos
catastroficos, si bien es cierto que luego del saneamiento de la cuenca -sucedido entre
principios y mediados del siglo XX- y la consecuente aceleracion del proceso de ocupacion y
construccion del territorio, sélo con la ocurrencia de algunos eventos de inundacion

| extraordinarios (en tanto magnitud y/o intensidad del agua caida sobre la Ciudad) se
recoloco la problematica en la discusion publica y en la agenda de gobierno hacia fines del

mismo siglo.

A esta nueva puesta en escena o “redescubrimiento” de la inundacion debe sumarse el
surgimiento de los nuevos paradigmas conceptuales para entender las inundaciones en
tanto desastres y la eclosion de la cuestion ambiental, que creé un campo propio de reclamo
ciudadano por mejoras en las condiciones de vida, ademas de permitir la profundizacion de
algunos estudios en ese sentido. Todo esto parece explicar el renovado interés de esta

problematica en trabajos de investigacion cientifica, publicaciones y divulgacién en general.

A grandes rasgos, las caracteristicas sefialadas respecto a la configuracion de las
ciudades como escenarios de riesgo son ciertas en Buenos Aires, que en definitiva es una
de las aglomeraciones urbanas mas importantes del mundo. Las peligrosidades naturales,

como detonantes de inundaciones en la cuenca del Maldonado han sido profundamente

% De hecho, entiende a los desastres como emergentes de problemas no resueltos del desarrolio.
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modificadas e intervenidas, no soélo como fruto del proceso de ocupacion de su cuenca —
mediada por el actor gubernamental- y de crecimiento general de la Ciudad, sino también
como resultado de las decisiones que se han tomado en materia de mitigacién de la
peligrosidad. Fue también el paradigma dominante en el manejo de la inundacién el que
logré reducir todo tipo de intervencién a la preparacion y la respuesta, con poca incidencia

respecto a la mitigacion y a la prevencion del riesgo por inundacion en general.

En definitiva, las relaciones entre dos temas inherentemente complejos como riesgo y
ciudad asumen en Buenos Aires caracteristicas especificas, que imprimen rasgos propids al
proceso de construccion social del riesgo de desastre por inundaciones en la baja cuenca
del arroyo Maldonado. Si se tiene en cuenta que todo proceso de construccion social del
riesgo implica, necesariamente, su materializacion territorial en una exposicién dada, queda
claro que la comprension de las particularidades sefialadas implica el abordaje de dos>

instancias concurrentes:

e la gestion urbana como conjunto de procesos que imprimen una cierta logica a la
ocupacién de un area inundable, creando, a la vez, condiciones diferenciales de

vulnerabilidad social y exposicion, cruzado por aitos niveles de incertidumbre;

« el manejo del desastre y la gestion del riesgo, como conjunto de decisiones y acciones
tomadas para prevenir y mitigar inundaciones en la cuenca del Maldonado y, a la vez,
facilitar la ocupacién del area con mecanismos que reduzcan los margenes y alcances de

la peligrosidad.

A la vez, las relaciones -0 la falta de ellas- entre ambos conjuntos de procesos y
decisiones' histéricos también dejan su impronta territorial, llegando inclusive a generar
condiciones que amplifican la peligrosidad, la vulnerabilidad y, en definitiva, el riesgo. La
propuesta de gestion integral del riesgo tal como fue aqui descripta es, aun con sus
limitaciones, una forma de superar estas situaciones de alta incidencia de desastres -y las
pérdidas a ellos asociados- al proponer la integracion de los mecanismos de gestion del

riesgo en la decision cotidiana sobre la ciudad.

La baja cuenca del arroyo Maldonado tal como hoy se conoce es el producto de
decisiones historicas de gestion urbana y de manejo de inundaciones y de como unas y
otras han influido sobre la accion de actores diversos, desde los simples vecinos hasta otros
actores privados de fuerte incidencia en el area. Es también producto de la historia de

vinculos —pero, sobre todo de rupturas- entre gestién urbana y manejo del desastre, que han
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potenciado su condicién inicial de sitio inundable, alterando los patrones de peligrosidad

pero también de vulnerabilidad, con alta incertidumbre emergente.

En base a lo dicho hasta aqui, la tesis a sostener en este trabajo se plantea en forma de

tres grandes enunciados:

a) La gestion urbana —a través especificamente de la planificacion urbana formal y las
intervenciones sobre la ciudad real- se erige como una causa de fondo que explica la

configuracién de vulnerabilidad, exposicion y riesgo en la baja cuenca del arroyo Maldonado;
b) El manejo de la inundacién, enmarcado en el paradigma fisicalista, ha redundado en:

- impedir la consideracién del riesgo por inundaciones como un elemento mas de la

gestion urbana;

- amplificar la peligrosidad, incidiendo al mismo tiempo sobre la vulnerabilidad de la

poblacién en la cuenca.

c) La desarticulacion entre gestion urbana-manejo de la inundacién ha incidido
fuertemente en la construccion social y territorial del riesgo en la baja cuenca del
Maldonado, como una expresion concreta de la dicotomia entre la “ciudad visible” —
patrimonio de la gestion urbana- y la “ciudad invisible” —patrimonio del manejo del desastre. -
La inundacion entonces no solo devela el riesgo: también. pone en evidencia la peligrosidad
asociada al viejo arroyo canalizado, oculta a la vista de los portefios desde hace poco mas

de medio siglo.
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3. ASPECTOS METODOLOGICOS

El Capitulo que aqui se inicia presenta consideraciones generales sobre el abordaje
metodoldgico utilizado en esta Tesis en base al marco conceptual y los objetivos de la
investigacion. En general se trata de la aplicacién de técnicas provenientes de las ciencias
sociales que combinan aspectos cuali y cuantitativos (sistematizacion y analisis de
informacién secundaria, relevamiento de informacién primaria, elaboracion de indices e
indicadores), complementados con técnicas propias de la Geografia (elaboracién de
cartografia digital). Ellas se utilizaron para analizar el proceso histérico de construccion
social y territorial del riesgo como resultado de la apropiacién y ocupacion de la baja cuenca
del Maldonado y las dos causas de fondo seleccionadas como factores explicativos de tal
proceso: el manejo de inundaciones y la gestién urbana. A

Dentro de este marco general, se hace especial énfasis en el tratamiento de Ila
informacién estadistica de acceso publico, cuya sistematizacién y andlisis ha presentado
algunos obstaculos que han impedido realizar un trabajo de tipo comparativo entre variables
demogréficas y sociales significativas a lo Iérgo del periodo de estudio. La explicitacién de
estas dificultades y la forma de salvarlas han permitido colocar el andlisis en perspectiva,
sefalando las limitaciones, la incertidumbre que surge de la toma de datos y la necesidad de
contar con informacién clave para comprender los procesos sociales y territoriales en
escalas multiples.

Todas estas cuestiones son precedidas por una justificacion de la elecciéon de los
recortes territorial y temporal que abarcan la investigacion y la Tesis, paso previo necesario
para contextualizar el trabajo sobre las fuentes de informacién.

3.1. Recorte territorial y temporal

La éuenca baja o inferior del arroyo Maldonado es el objeto territorial de estudio de esta
Tesis, recorte que debe entenderse como parte de una unidad mayor, la Ciudad de Buenos
Aires y su area metropolitana. En tal sentido, los procesos de apropiaciéon, ocupacién y
construccion del territorio de esta cuenca son parte de aquellos mas generales que se
producen a nivel de la Ciudad y la AGBA. Tales procesos se han analizado en un largo
periodo de tiempo que se desarrolla entre 1880 y 2008.

Lic. Silvia G. Gonzdlez - Tesis doctoral 3-1



Capitulo 3: Aspectos metodolégicos

3.1.1. La baja cuenca del arroyo Maldonado

El arroyo Maldonado era el curso principal de una cuenca hidrica natural —una de las
tantas del actual territorio de la Ciudad; hoy canalizado, corre bajo la Av. Juan B. Justo y
secciona a la Ciudad en dos partes, con diferencias minimas de altura. Su cuenca es
compartida entre la Ciudad y la Provincia de Buenos Aires.

3.1.1.1. Delimitacién de la cuenca

Dada las escasas pendientes longitudinales y transversales y la chatura de su relieve es
practicamente imposible estab|eéer una divisién tradicional en baja, media y alta cuenca. En
cambio si se apela al funcionamiento hidraulico de la canalizacién, se puede deslindar la
cuenca inferior o baja cuenca a partir de la obra de alivio de caudales del arroyo Maldonado
al Cildafiez, ubicada a pocos metros de Av. General Paz, en la Ciudad de Buenos Aires, tal
como muestra el Mapa 3.1.

Mapa 3.1
Cuenca del arroyo Maldonado
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Tal deslinde se justifica por diferencias en la capacidad de conduccion de ambas -
canalizaciones. En efecto, el Maldonado entra a la” Ciudad con un caudal de 54 m®/s,
mientras que el aliviador al Cildafiez tiene una capacidad actual de 90 m®/s (G. Devoto,
2001); en otras palabras, este Ultimo conducto deriva mas caudal del que lleva el
Maldonado, lo cual permite tratar en forma separada la cuenca aguas arriba y aguas abajo
del aliviador. Por otra parte, las obras de canalizacién del arroyo en la provincia de Buenos
Aires se hicieron de forma independiente respecto de las de la Ciudad, con diferentes
coeficientes y con distinta resolucion técnica (Ing. Carlos Angelaccio, com. pers.); por lo
tanto en la operacion del emisario principal puede diferenciarse claramente lo que pasa en la
provincia de Buenos Aires (alta cuenca o cuenca superior) y en la Ciudad (baja cuenca o
cuenca inferior). Esta definicion de “baja cuenca” es apoyada, ademas, por otros articulos que
se refieren a las obras de canalizacion del arroyo Maldonado (H. Cano, 1938; P. Mariategui,
1941; L. Soubie, 1943). Esto significa que, si bien hay una divisién hidraulica a partir del
aliviador al Cildariez, se. acepta en general que la cuenca inferior corresponde al total de su

porcién portefia, tal como esta sefialado, en color rojo, en el Mapa 3.1.

Por ofro lado, la cuenca inferior asi definida ‘es un sector de una unidad politico-
administrativa, la Ciudad de Buenos Aires, ambito territorial de gestion de un gobierno local:
la Municipalidad de Buenos Aires (MCBA) hasta 1994 y luego del Gobierno de la Ciudad
(GCBA). Es por eso que el andlisis de los instrumentos de gestion urbanistica y de manejor
de las inundaciones se hara a nivel de la Ciudad, particularizando en sus implicancias en la
cuenca inferior del Maldonado. El criterio de recorte territorial, entonces, sigue una logica
que combina el funcionamiento hidrolégico-hidraulico del arroyo Maldonado por un lado y los

politicos y administrativos ligados a la toma de decision, por el otro.

A la vez, tanto la Ciudad como la cuenca estan inscriptas en procesos y logicas de un
nivel superior: Buenos Aires es el area central de una ciudad metropolitana, la AGBA —tal
como quedo definida en el marco conceptual- y la cuenca inferior del Maldonado es parte de
una unidad hidrografica mayor. Ambas realidades no se pierden de vista en el analisis, si
bien este esta limitado solamente a lo que ocurre en el territorio de la cuenca desarrollada

en la Ciudad.
3.1.1.2. La superficie de la cuenca

Una vez definida el recorte territorial, se requirié contar con el dato de superficie de esta
cuenca, a fin de poder establecer relaciones entre ella y otras divisiones administrativas de
la Ciudad relevantes para el analisis de la ocupacion de su territorio. La consulta y lectura de

diversas fuentes de informacién relacionadas con la problematica de los arroyos portefios y
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sus desbordes, ya sea a nivel de divulgacion o investigaciones cientifico-técnicas o a nivel
de estudios hidraulicos vinculados al analisis de alternativas validas para la mitigacién de
inundaciones, resulté en una variedad de datos de dificil comparacion y homologacion. La

Tabla 3.1 muestra una sintesis de lo dicho.

Tabla 3.1
Superficie de la cuenca del arroyo Maldonado seguin consulta bibliografica
Fuentes Superficie cuenca (ha)
Total CABA /| PBA
1 Plan General de Desagiies Pluviales de la Ciudad de 10.950 5 900 5 050

Buenos Aires (J. Vela Huergo, 1938)

Solucion a los desbordes producidos por el arroyo
2 | Maldonado (Unidad Operativa del Convenio SRH- 10.950 5.900 5.050
MCBA, 1989b)

Arroyo Maldonado. Necesidad de Saneamiento.

4 | (Unidad Operativa del Convenio SSRH-GCBA, 8.300 4.600 3.700
1989a)
| 3 Instituto Nacional de Ciencia y Técnica Hidrica 8.322

(INCyTH, 1995) 4.951 3.371

Plan Director de Ordenamiento Hidraulico (Halcrow,
S Harza, IATASA y Latinconsult, 2004) 9700 5'1_00 4.600
6 | G. Devoto (2001) 9.600 5.000 4.600

NOTAS: CABA: Ciudad Autonoma de Buenos Aires; PBA: provincia de Buenos Aires.
FUENTE: Elaboracion de S. Gonzalez en base a fuentes varias (listado no exhaustivo)

Como se observa, las diferencias que existen entre algunos de: los valores son
significativas. El estudio elaborado por la Unidad Operativa del Convenio MOSP/SRH-MCBA
(1989a) explicitamente informa que tomd los valores sefialados en el clasico trabajo sobre
las obras de desagies pluviales de la Ciudad, del Ing. Julio Vela Huergo (1938). En el resto
de los casos presentados en la Tabla 3.1, los sucesivos estudios fueron recalculando la
superficie, resultando en una diversidad que no permite echar luz sobre este dato particular,
debido a que, por otra parte, no se indica el supuesto de calculo de la superficie. Respecto a
estos supuestos, la consulta con informantes calificados resultd en que tampoco ha existido
un criterio —al menos desde el punto de vista del funcionamiento del sistema hidraulico- que
cuente con amplio consenso para poder determinar la superficie; de hecho, y tal como se
sefald, los informes y la bibliografia consultada en algunos casos refieren a antecedentes
de diferente grado de antigiedad o bien realizan calculos que parten de premisas técnicas
distintas, como por ejemplo, la consideracién o no de ciertas areas como pertenecientes a la

cuenca

Toda esa discusién, que parece anecddtica no lo es, desde que “...un elemento clave en

la determinacion del caudal de agua que debe drenarse es la magnitud de la superficie
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tributaria” (N. Prudkin y D. de Pietri, op. cit., 118). Las autoras ademas introducen otra
consideracion: el hecho de que la Ciudad fue ganando superficie en su continua expansion
sobre el rio de la Plata'. Estos avances, ademas de introducir disturbios en la conduccién
hidraulica por cambios de pendiente, podrian introducir cambios en la superficie de la
cuenca, indicando la necesidad de un continuo recélculo. De todas formas, la falta de
acuerdo remite a la incertidumbre, como emergente de la discusion técnica asociada a las

inundaciones en la Ciudad y a las propuestas para su mitigacion.

La solucién adoptada en este trabajo fue realizar un calculo propio utilizando Sistemas de
Informacion Geografica (SIG) y mas espécificamente el programa ArcView 3.3. El resultado
del calculo arrojo una superficie total de 10.145,4 ha, correspondiendo 5.601,9 ha (55,2%) a
la Ciudad y 4543,5 ha (44,8%) a la Provincia. En este calculo se consideré toda la superficie
de la cuenca, incluyendo lo que algunos estudios consideran como “area de afluencia
directa al rio de la Plata” sujeta al régimen de crecidas del estuario y una pequefa area
ubicada en el tramo final de la cuenca, sobre margen derecha del Maldonado que drena —
hidraulicamente- en forma independiente al emisario principal, pero que sin embargo
corresponde a su cuenca (ver Mapa 3.1). La bibliografia consultada identifica esta zona a lo
que se conociera, en tiempos histéricos, como el “Zanjén de Rosas” (L. Soubie, 1940); mas
recientemente se asocia esta seccién a los aportes superficiales que llegan desde el arroyo
Ugarteche, cuya cuenca linda con la del Maldonado por el S (Halcrow, Harza, IATASA y
Latinoconsult, 2004, 2006).

3.1.2. El periodo de estudio: 1880-2008

El recorte temporal se realizé teniendo en cuenta los dos grandes ejes de explicacion que se
han seleccionado para analizar el proceso de construccion social del riesgo en la baja cuenca
del Maldonado: él manejo de la inundacion y la gestion urbana. Ante todo, vale recordar que al
hablar de procesos, se estd haciendo referencia a la dimension temporal, que adquiere una
impor‘fancia central tanto para entender los cambios y la dinamica asociada al concepto de
riesgo y sus dimensiones como a las decisiones sobre el territorio, en este caso, el territorio

urbano de Buenos Aires.

El afo de inicio seleccionado para el andlisis es 1880, cuando se produjo un hecho
significativo para el gobierno y la gestion de la Ciudad: su federalizacion. En efecto, a partir de
1880 se inicio la vida institucional de la Ciudad como Capital nacional y, por otra parte, se
redefinieron los niveles de intervencion sobre su territorio que dejé de ser, a partir de entones,

objeto de gestion del gobierno de la provincia de Buenos Aires. Pero ademas, 1880 marcd “...el

' Asi, si en 1887 se asignaba a Buenos Aires una superficie de 18.141 ha, en 1938 el estudio de J. Vela Huergo
calculé un total de 19.000 ha mientras que actualmente la superficie aceptada llega a 20.000 ha.

Lic. Silvia G. Gonzdlez - Tesis doctoral : . 3-5



Capitulo 3: Aspectos metodologicos

fin de las guerras civiles, la consolidacion del Estado nacional y de la oligarquia politica, que lo
dirigié hasta 1916” (L. Romero, 1995, 109); se tratd, ademas, del punto culminante de una larga
disputa con fuertes intereses politicos y econémicos en juego y el inicio de una etapa signada
por grandes cambios en la configuracion social y territorial de la Ciudad, en el contexto de una
apertura hacia el exterior de Argentina como pais productor de materias primas y receptor de

procesos migratorios y capitales extranjeros.

La federalizacién de la Ciudad implico la definicion de un territorio local, con limites precisos
—ampliados siete afios después con la incorporacion de los partidos de Flores y Belgrano- que
seria de alli en mas objeto de intervencién de un gobierno local, prim.ero en la figura de un
representante del gobierno central y mas tarde con un jefe de gobierno elegido por los portefios

en elecciones directas.

El largo periodo de estudio finaliza en 2008 e incorpora, cuando ello es relevante,
informacién mas reciente aun. El abordaje del proceso de construccién del territorio en la
cuenca del Maldonado respeta un orden cronoldgico histérico en el cual se identifican hechos
clave en relacion a las inundaciones y las decisiones en materia de manejo del desastre en la
cuenca y en la Ciudad, que ha sido el criterio de periodizacion elegido. Asi, el primer gran punto
de quiebre llega con la formulacién del proyecto de provision de desagues pluviales a la cuenca
del Maldonado (1919). El segundo momento abarca un largo periodo comprendido entre la
presentacion del proyecto de desagles pluviales (1919) y la década de 1980, momento en el
que la seguidilla de inundaciones catastréficas —y especialmente la del 31 de mayo de 1985-
puso en evidencia, en toda su dimension, el proceso de construccién del riesgo,
“redescubriéndolo” a la vista de gestores y ciudadanos. Desde el punto de vista de la
construccion del territorio urbano en la cuenca, este periodo reconoce dos subperiodos: el
primero de ellos se desarrollé durante la ejecucion de las obras, entre 1919 y mediados de la
década de 1940; el segundo comprende la etapa restante, entre 1940 y la década de 1980,
una vez que el arroyo quedara oculto bajo el asfalto de la Av. Juan B. Justo y su cuenca,
saneada. El tercer periodo comprende la etapa del redescubrimiento del riesgo, entre la
década de 1980 y principios de la de 2000, signado por numerosas inundaciones —muchas de
las cuales tuvieron una alta afectacion en la cuenca- y por la elaboracién de varios planes de
mitigacion de inundaciones, que fueron los primeros en plantearse luego de la canalizacion del
Maldonado. Finalmente, el tltimo punto de quiebre se ha producido entre 2004 y 2006, afos en
los que se ha presentado el mas reciente de estos proyectos de mitigacion, que supera a sus

antecesores por la incorporacion de medidas hasta entonces no tenidas en cuenta.

Asimismo, en el transcurso del periodo de estudio adoptado, hemos identificado momentos

que sefialan, igualmente, giros en la orientacion en las tendencias politicas y econémicas que
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enmarcan el proceso de la toma de decision, asi como hechos fundamentales que han
cambiado la gestién urbana en Buenos Aires. Al mismo tiempo, estos cambios se relacionan
muy estrechamente con los distintos momentos que varios autores detectan en el proceso de
crecimiento fisico y demografico de la Ciudad de Buenos Aires y que serviran de marco para el

desarrollo especifico de la caracterizacion sociodemografica del area de estudio.

3.2. Tratamiento de la informacion estadistica

Tal como se adelantara en las palabras de apertura de este Capitulo, se ha trabajado
especialmente con la informacion estadistica que permite ilustrar en cortes sincrénicos la
ocupacién del area de estudio, a través del analisis de indicadores relevantes seleccionados
para tal fin. Esta tarea estuvo orientada a tratar de salvar los obstaculos que presenta la
estadistica oficial sobre todo teniendo en cuenta la antigiedad de algunas fuentes y los
cambios observados tanto en la técnica de muestreo y relevamiento, como en la elaboracion de
indicadores y las caracteristicas demograficas y sociales censadas en cada oportunidad. Se
detallan a continuacion las principales consideraciones metodolégicas para el abordaje de la
estadistica demografica y de aquellas variables que dan cuenta de aspectos que informan

sobre la vulnerabilidad social.
3.2.1. Tratamiento de la informacion demogréfica

El material censal editado por el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC)
proporciona los datos cuantitativos necesarios para ilustrar y entender el crecimiento
poblacional y la densificacion de la baja cuenca del Maldonado. Se han identificado las
diferentes divisiones administrativas que han formado parte, total o parcialmente, de la baja
cuenca del arroyo Maldonado en los censos nacionales y municipales realizados en los afos
1887, 1895, 1904, 1914, 1936, 1947, 1960, 1970, 1980, 1991 y 2001.

El tratamiento del material censal ha presentado una serie de dificultades que es
necesario explicitar. La primera de ellas tiene que ver, precisamente, con las divisiones
internas que han existido en la Ciudad a lo largo del tiempo y que han sido utilizadas de
manera alternativa para presentar la informacion estadistica en los censos de poblacién.
Cada una de estas divisiones responde a funciones administrativas de la Ciudad y ha sido

creada segun necesidades diferentes. De la diversidad que ha existido a lo largo del tiempo
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se han considerado aquellas que han tenido una cierta permanencia en los censos de

poblacion como unidades para presentar la informacién demografica y/o social’. Ellas son:

e Secciones electorales (SE): utilizadas en los censos del siglo XIX (municipal de 1887 y
nacional de 1895), responden a la necesidad de dividir el territorio a los fines electorales.
En 1887 las SE eran 20 y correspondian solo al antiguo municipio, mientras que el resto
del territorio portefio estaba formado por los recién incorporados partidos de Flores y
Belgrano. Para 1895 se redefinieron las SE, que pasaron a ser 28, cubriendo todo el

territorio portefio.

. Circunscripbiones electorales (CE). corresponden a los segmentos territoriales para la
organizacion y realizacion de los comicios electorales. Las leyes nacionales 4.161 y 4.283
del afio 1903 dividieron la Ciudad en 20 circunscripciones; a partir de 1973 se
redefinieron los limites y pasaron ser las 28 actualmente vigentes. Esta division aparece
en los censos municipales de 1904 y 1936 y en los censos nacionales realizados entre
1914 y 2001. '

e Distritos escolares (DE): corresponden a las divisiones necesarias para el ejercicio de la
supervision directa de las escuelas dependientes del GCBA. Esta division, que aparece
en los censos nacionales desde 1970 en adelante, sufrid varias modificaciones. En
efecto, en 1970 eran 21 y en 1980 pasaron a ser 20; mas tarde, el decreto 7.475/80 fijo
nuevamente en 21 el nimero de distritos. Sin embargo, el DE 21 de 1970 no es el mismo
que el definido a partir del decreto mencionado y que aparece en |0s censos de 1991y
2001.

e« Barrios: se trata, probablemente, de la division territorial que menos cambios ha sufrido,
pues corresponde a cristalizaciones de la historia y de la identidad de los portefios,
“..que marcan pertenencia y generan diferencias y similitudes” (Direccion General de
Estadistica, 2004). Estos barrios nacieron como fruto de la paulatina desconcentracion
de! antiguo centro portefio o bien como nucleos independientes a aquel, reconociéndose
en algunos casos, la correspondencia con las antiguas parroquias. Los limites actuales
se fijaron por ordenanza municipal 26.607/1972 y aparecen en los censos nacionales de-
1991 y 2001.

2 Otras divisiones de cierta importancia han sido las parroquias y los mucho més recientes Centros de Gestion y
Participacion (CGP) y Comunas. Las Parroquias fueron las divisiones mas antiguas de la Ciudad. Los CGP son
unidades politicas y administrativas cuya funcion es la prestacion de algunos servicios descentralizados, .
mientras que las Comunas son las unidades establecidas por la Constitucion de la Ciudad sancionada en 1994
para la gestién politica y administrativa de base territorial, a diferencia de los CGP las Comunas tienen
personeria juridica propia, con dirigentes comunales elegidos por voto. Si bien la ley que aprueba la
conformacion de las Comunas se promulgd en septiembre de 2005, su funcionamiento y plena implementacion
aun esta siendo discutida en el seno del Gobierno y la Legislatura de la Ciudad.
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Dada la importancia de los barrios en el recorrido histérico de la ocupacion de la cuenca
del Maldonado —pues practicamente todos ellos nacieron de los caserios que se establecian
y crecian a las orillas del arroyo o en zonas donde las vias de comunicacion tenian una
fuerte impronta como articuladoras entre caserios vecinos-, se ha tomado esta unidad
administrativa como eje de la descripciéon y el andlisis de ocupacion territorial y la
construccion social del riesgo en el area de estudio. Dado que los barrios en tanto division
censal son muy recientes, se establecio la correspondencia entre esta unidad administrativa
y las restantes a partir de la superoposicion de capas en entorno SIG y la consulta a
bibliografia editada por el INDEC, tarea cuyos resultados se incluyen en el Anexo |. En los
capitulos que describen y analizan los diferentes momentos en la ocupacién de la cuenca y
la construccidon del riesgo, los datos censales se presentan por SE, CE o DE —segun la
disponibilidad y/o presentacion de la informacion- indicando su relacion con los barrios y

remitiendo para mayor informacion al Anexo mencionado.

El analisis de las variables demogréficas relevantes para cbmprender el proceso de
ocupacion de la cuenca y la construccion territorial asociada (cantidad de habitantes,
densidad de poblacién y variacion intercensal) y de aquellas que dan cuenta de aspectos
sociales (ver apartado 3.2.2) focaliza en las SE, CE y DE cruzados por el arroyo Maldonado
y su cuenca. Para poder definir la correspondencia de estas divisiones politicas con la
cuenca se trabajo en entono SIG, de modo de obtener la superficie de la cuenca que se
extendia y/o extiende en cada unidad administrativa o barrio, tanto en valores absolutos

como en valores relativos.

Sin embargo, no es valido suponer que a igual porcentaje de territorio corresponde igual
porcentaje de poblacion; aceptar este supuesto implicaria reconocer que la poblacion se
distribuye de forma homogénea en el espacio y en el tiempo, que como consecuencia
también apareceria como uniforme. Por lo tanto, se ha establecido un criterio de
representatividad de cada una de las divisiones de la Ciudad en relacion a la cuenca, para
asi poder entonces profundizar la descripcion vy el analisis de las variables demograficas y
sociales en aquellas areas de la Ciudad que no solamente han sido las potencialmente mas
expuestas a las inundaciones, sino también las que pueden ser consideradas como
representativas de los mecanismos de apropiacion y ocupacion de un area bajo riesgo.
Operativamente se ha limitado la caracterizacion y analisis del proceso de ocupacién de la
cuenca y la consecuente construccion territorial del riesgo a aquellas SE, CE y DE cuya

superficie represente un 5% o mas de la superficie de la cuenca.

Para el caso de los barrios, dada su importancia en el proceso de ocupacion y la

superficie relativamente menor de estas unidades respecto a las restantes, se redujo el
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porcentaje de representatividad a un 1%. En este caso, también se realizd (en entorno SIG)
la operacion contraria, es decir, establecer el porcentaje de superficie de cada uno de ellos
afectado por la cuenca, de modo de poder reforzar el criterio operativo aplicado para esta
divisién en particular. A modo de ejemplo de aplicacion de estos criterios se puede
mencionar el caso de Palermo, cuya superficie representa el 23,2% de la superficie de la
cuenca del Maldonado: a la inversa, la superficie de la cuenca afecta un 81,7% de la -

superficie del barrio.

En los capitulos 4, 5 y 7 se detalla la aplicaciéon de toda esta metodologia y de los

criterios operativos adoptados.
3.2.2. Tratamiento de la informacion para el analisis de la vulnerabilidad social

El analisis de la vulnerabilidad social requiere de la aplicacion de técnicas cuanti y
cualitativas que permiten dimensionar los niveles de carencias de la poblacion en forma previa
a la aparicidn de un desastre, lo cual determina su mayor 0 menor oportunidad de responder y
recuperarse luego del evento. La elaboracién y aplicacion de un indice de vulnerabit;dad social
frente a desastres (IVSD) es una herramienta de importancia para el analisis, pues permite
articular y sintetizar diversos aspectos de la vulnerabilidad social que dan cuenta de
caracteristicas demogréficas, de condiciones de vida y econémicas de las poblaciones -
susceptibles de sufrir dafio durante un desastre. Este IVSD asi concebido es una herramienta
cuali-cuantitativa pues: a) por un lado, se construye sobre indicadorqs seleccionados a partir de
los relevamientos censales; y b) por otro lado, la seleccion se realiza a partir de una discusion
conceptual sobre la pertinencia de cada indicador preseleccionado para dar cuenta de

situaciones de vulnerabilidad social.

El Programa de Investigaciones en Recursos Naturales y Ambiente® (PIRNA) de la Facuitad
de Filosofia y Letras de la Universidad de Buenos Aires ha elaborado una herramienta de este
tipo que ha sido aplicada de forma experimental en diversos proyectos nacionales y diversas
regiones del pais, utilizando los datos publicados por el INDEC para los censos nacionales de
los afios 1991 y 2001. En el caso de esta Tesis, se ha trabajado con el IVSD solamente para el
caso del Censo Nacional de Poblacién, Vivienda y Hogares de 2001, entendiendo que se trata
de representar la situacion actual de vulnerabilidad social frente a inundaciones con vistas a
una futura continuidad del trabajo de investigacion. La publicacién de una cantidad importante
de datos que informan sobre caracteristicas sociales de la poblacion a nivel de barrios en 2001

ha permitido elaborar el IVSD para este nivel de analisis, tal como se detalla en el Anexo .

® Grupo de investigacion que integra la autora de este trabajo desde 1995.
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La utilizacion del IVSD para el resto de los afios censales incluidos en el periodo de estudio.
estuvo limitada por la disponibilidad de indicadores relevados y publicados por la autoridad
estadistica nacional y/o municipal y por la consecuente imposibilidad de aplicar la misma
metodologia para todos los casos. Por lo tanto, se recurrié a la elaboraciéon de un indicador
compuesto de vulnerabilidad social (ICVS), que combina dos indicadores considerados
representativos de las condiciones generales de vida y que dan cuenta de la susceptibilidad a
sufrir dafio durante o después de una inundacién en la cuenca. En otras palabras, se trata de

indicadores que tienen pertinencia para evaluar vulnerabilidad social frente a desastres

La restriccién mencionada en relacion a las modificaciones en los indicadores publicados y/o
en la metodologia para la toma de datos y la presentacién de los resultados también incidi6 en
la eleccién de los dos indicadores para construir el ICVS. En efecto, no fue posible elegir
iguales indicadores para todo el periodo analizado, por lo que la cuestion se resolvio
seleccionandolos en funcion de: a) la disponibilidad de informacién para un afio censal dado y
b) la pertinencia del indicador en términos de identificar la vulnerabilidad social. La aplicacion

de estos criterios resultd en la eleccion de los indicadores presentados en la Tabla 3.2

Tabla 3.2
Indicadores para el analisis de la vulnerabilidad social, por censo
Indicador Censos
Cantidad de personas por cuarto 1887, 1895, 1904, 1914
Inmigrantes extranjeros 1887, 1895, 1904, 1914, 1936, 1947
Hacinamiento critico 1947, 1960
Analfabetismo 1936, 1960, 1980, 1991
Necesidades basicas insatisfechas — NBI 1980, 1991

NOTA: Del Censo del afio 1970 no se han podido identificar dos indicadores pertinentes para construir el
ICVS. Para el Censo de 2001 se elabord, como ya se comentara, el [VSD.

La cantidad de personas por cuarto permite una aproximacion a las condiciones de la vida
de la poblacion en la cotidianidad, entendiéndose en una concepcion cercana a la de
“hacinamiento” la mayor cantidad de personas habitando un mismo cuarto sefiala carencias
econémicas en tanto imposibilidad de acceder a mejores viviendas y carencias sociales en
tanto bajos niveles de salubridad. El indicador, en sintesis, indica situaciones de pobreza, lo
cual, enfrentado a una inundacién, sefiala incapacidad para responder al desastre y, mas aun,
para recuperarse luego de la crisis. En el mismo sentido el hacinamiento critico (3 y mas
personas por cuarto) también sefiala una situacién de carencia y pobreza; de hecho este
indicador es uno de los cinco que utiliza el INDEC para conformar el indice de necesidades

basicas insatisfechas (NBI), con el que se mide generalmente la pobreza estructural.
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El NBI se mide solo a partir del censo nacional de 1980. Combina, de acuerdo al INDEC,
cinco indicadores: a) hogares que habitan viviendas con mas de 3 personas por cuarto
(hacinamiento critico); b) hogares que habitan en una vivienda de tipo inconveniente (pieza de
inquilinato, vivienda precaria u otro tipo); ¢) hogares que habitan en viviendas que no tienen
retrete o tienen retrete sin descarga de agua; d) hogares que tienen algun nifio en edad escolar
que no asiste a la escuela; e) hogares que tienen 4 6 mas personas por miembro ocupado y en
los cuales el jefe tiene bajo nivel de educacion (sélo asistié dos afios 0 menos al nivei primario).
Como se observa, se trata de indicadores que dan cuenta de aspectos diversos que hacen a
las condiciones de vida de las personas, combinandose elementos estructurales como la
calidad de la vivienda y el acceso a servicios basicos y elementos que informan sobre
cuestiones sociales y econdmicas, como la escolaridad actual, la cantidad de personas que
viven en un mismo cuarto y la relacién entre nivel de educacion y la capacidad de sostén de un
hogar que muchas veces depende de un solo miembro ocupado. Como ya se mencionara, el
NBI da cuenta de la pobreza estructural y enfrentada a una situacién de desastre es indicativo

de restricciones en las capacidades de prevencion, respuesta y recuperacion.

El porcentaje de inmigrantes, por su parte, informa sobre una suerte de “vulnerabilidad
previa”. En efecto, por lo general se entiende que un inmigrante llega a un determinado lugar
(la Ciudad, en este caso) cargando una precondicion de pobreza que lo obliga a partir de su -
lugar de origen en busca de mejores oportunidades de vida. Muchas veces esta precondicion
de pobreza se reproduce en el lugar de destino, por la falta de acceso al mercado formal de
trabajo o de la vivienda, que obliga a una localizacion periférica en areas peligrosas o bien en
ubicaciones centrales pero degradadas. Todo esto es especialmente cierto en el caso de
Buenos Aires durante los uitimos afios del siglo XIX y las primeras décadas del siglo XX, con la
llegada masiva de inmigrantes extranjeros que en buena parte explicaron el crecimiento
demografico y territorial de la Ciudad en la época. Por otra parte, el inmigrante también carga
con otro tipo de vulnerabilidad, no ligada a la pobreza, y es la que tiene que ver con la ruptura
de los vinculos familiares en el Iugaf de origen, la falta de redes de contencién en el lugar de
destino y las diferencias culturales que puede hacerlo pasible de actitudes de segregacion y

menosprecio.

Finalmente, el analfabetismo da cuenta de situaciones de vulnerabilidad en varios sentidos.
En primer lugar, una persona analfabeta tiene menores posibilidades de acceder al mercado
laboral formal y muy probablemente solo podra insertarse en los circuitos informales. La
imposibilidad de contar con un trabajo formal condiciona los ingresos que se pueden percibir y,
en muchos casos, también condiciona el acceso a los servicios de salud, con lo que las

condiciones de vida pueden tornarse criticas. En segundo lugar, el analfabetismo condiciona la
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comprension de los mensajes de alerta durante un desastre, lo que a su vez incidira sobre Ia

capacidad de respuesta.

Una vez identificados y seleccionados los datos censales referidos a cada indicador, se
volcaron al SIG, vinculando la informacion estadistica y la espacial correspondiente a las
diferentes divisiones administrativas de la Ciudad vigentes al momento de cada relevamiento
censal (ver apartado 3.4.1). Se aplicé luego una clasificacién no supervisada® de los datos
(criterio de cortes naturales), obteniéndose cinco niveles o “cortes” que reflejan situaciones de
mayor a menor criticidad respecto a cada indicador en particular. Se entiende que la eleccidn
de cinco niveles o “cortes” permite mostrar mayor riqueza en tanto heterogeneidad de .

situaciones de vulnerabilidad social.

A cada uno de estos niveles se le asigné un numero de 1 a 5, tal como se muestra a

continuacion:

Nivel muy bajo: 1
Nivel bajo: 2
Nivel medio: 3
Nivel alto: 4
Nivel muy alto: 5

En un segundo momento se combinaron los indicadores por sumatoria simple de los valores
- asignados a cada uno de los cinco niveles. Se construyeron asi los ICVS, alos que a la vez se
aplico una clasificacion no supervisada para obtener cinco niveles de vulnerabilidad social. A
estos niveles se asigné nuevamente un numero del 1 al 5 para dar cuenta de situaciones de

menor a mayor vulnerabilidad.

Esta metodologia se aplico a todo el territorio portefio, de modo de contar con una muestra
estadisticamente significativa’ que permita el andlisis de la informacién y la comparacion de la
cuenca con el resto de la Ciudad. Por otra parte, se analizan los comportamientos diferenciales
de cada indicador y cada ICVS dentro de la cuenca. El detalle de la elaboracion de los ICVS se

incluye en el Anexo |I.

Por ultimo, vale agregar dos consideraciones respecto a la elaboracion y aplicacion del
ICVS. En primer lugar, la eleccion de los indicadores dentro de la oferta proporcionada por el
material censal tuvo en cuenta su pertinencia en relacion al momento histérico correspondiente

a los distintos cortes sincrénicos: asi, por ejemplo, los datos de inmigracién no se utilizaron en
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todos los afios censales —a pesar de la buena disponibilidad de datos- ya que el fenémeno
migratorio no tiene las mismas connotaciones sociales en la actualidad que las que tenia a
principios del siglo XX en la Ciudad. En segundo lugar, dadas las importantes limitaciones que
introduce el uso del material censal historico, este ICVS debe tomarse como una herramienta
que permite una aproximacion al anélisis de la vulnerabilidad social y sus variaciones a través
del tiempo. Es por eso que tanto o mas importante que el ICVS ha sido la consulta con fuentes

secundarias que permiten analizar los cambios sociales en los periodos intercensales.

3.3. Sobre el riesgo y su construccion en la cuenca del Maldonado

Por supuesto, los indicadores demograficos no son para suficientes describir y explicar el
proceso de ocupacion de la cuenca del Maldonado, que ha resultado ser el proceso de
construccion del riesgo expresado en el territorio. A ello debe sumarse el analisis de la

peligrosidad y de la exposicién, cuyo abordaje se detalla a continuacion.
3.3.1. Analisis de la peligrosidad por inundaciones

El analisis de la peligrosidad en la cuenca del Maldonado se realiz6 a través de la consulta
bibliografica (fuentes secundarias) que informan sobre las caracteristicas generales de los dos
grandes factores climaticos e hidricos que disparan las inundaciones en la Ciudad: las lluvias
intensas y las crecidas del rio de la Plata. Se analizaron documentos producidos por
profesionales de las ciencias higiricas y meteorologicas, asi como informes elaborados para el
caso de la cuenca del Maldonado que sirvieron de sustento a las diversas propuestas y

proyectos de mitigacion de inundaciones.

Uno de los aspectos centrales en el andlisis, mas alld de lo estrictamente referido a la
caracterizacién de la peligrosidad por inundaciones, tuvo que ver con la identificacion de-
incertidumbres técnicas significativas que pueden actuar como factores de amplificacion de la

peligrosidad cuando no son explicitamente reconocidas.

El analisis de los factores fisicos detonanteé del desastre se complementd con un fichado no
exhaustivo de inundaciones en la cuenca del Maldonado, en un periodo de poco mas de cien
afios (1900-2008). Las fuentes utilizadas en este relevamiento fueron los periddicos de
circulacién nacional (La Prensa, La Nacion, Clarin y Pagina/12) y la base de datos Deslnventar,
confeccionada para el caso argentino por el Centro de Estudios Ambientales y Sociales

(CENTRO) en base a una metodologia comun elaborada por La Red de Estudios Sociales en

‘La “clasificacion no supervisada” implica la aceptacion de los cortes o rangos propuestos por el SIG, a partir de
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Prevencion de Desastres en América Latina (La Red). Este “sistema de inventario de
desastres”, se ha aplicado en varios de los paises del subcontinente latinoamericano y se basa
en la adquisicion, consulta y despliegue de datos sobre desastres de diferentes escalas de
impacto a nivel de municipios (distritos escolares en el caso de la Ciudad). La adquisicion de
informacion para Deslnventar se basa en la consulta a fuentes hemerograficas (diarios La
Nacion y Clarin en el caso argentino) y recoge variados datos de impactos producidos por
desastres, como por ejemplo cantidad de afectados, dafios ocasionados a infraestructuras de

todo tipo, estimaciones de pérdidas, localizacion del evento, etc (OSSO-La Red, 2007)5.

En todos los casos, sea a partir de fuentes hemerograficas y/o a partir de la base
Deslnventar, se focalizé la busqueda no solamente en la afectacién producida por cada evento,
sino también en las referencias que se vincularan con la toma de decisién o los conflictos
sociales y politicos causados luego de cada desastre en la cuenca del Maldonado. Todé la
informacion se ha volcado en una base de datos especiaimente disefiada para esta

investigacion en base a los criterios mencionados, que contiene los campos presentados en la

Tabla 3.3.

Tabla 3.3
Campos de la base de datos de eventos de inundacién en la cuenca del Maldonado
CAMPO | DESCRIPCION
FECHA Fecha del evento
TIPO Tipo de fendmeno detonador: lluvias intensas, sudestadas o combinacion
' de ambas

MAGNITUD Magnitud de la lluvia (total de agua caido en mm)

INTENSIDAD Intensidad de la lluvia (agua caida por unidad de tiempo, mm/hora)

ALTURA DEL RIO Altura del rio de la Plata en sudestada

EVACUADOS Cantidad de personas evacuada y localizacion

AUTOEVACUADOS Cantidad de autoevacuados y localizacion

MUERTOS Cantidad de muertos y localizacion
Barrios total o parcialmente afectados por la inundacion. Permite dilucidar

BARRIOS AFECTADOS sila inundacion afecté la cuenca del Maldonado o no.

] Areas afectadas por la inundacién: calles, intersecciones, sitios

AREAS PUNTUALES particulares de la cuenca (gj: “area del Hipodromo’; “bajo puente
Salguero”, etc)

, Afectacion sobre edificios gubernamentales, hospitales piblicos,

BIENES PUBLICOS comisarias, etc. Afectacion de la infraestructura publica en general
(luminarias, semaforos, efc).

BIENES PRIVADOS Afectacion sobre viviendas o comercios de particulares

OBRAS DE ARTE Afectacion en puentes, alcantarillas, etc.

ELECTRICIDAD Afectacion por corte del servicio eléctrico: cantidad de personas afectadas

Ia aplicacion del criterio clasificatorio de “cortes naturales”.
Mayor informacion sobre Desinventar se puede obtener en http://www.desinventar.org
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CAMPO DESCRIPCION
por el corte y areas de afectacion
‘ Afectacion por corte del servicio telefonico: cantidad de personas
TELEFONIA afectadas por el corte y areas de afectacion
GAS Afectacion por corte del servicio de provision de gas natural: cantidad de
personas afectadas por el corte y areas de afectacion
Afectacion de servicios de FFCC suburbanos: lineas, secciones,
FERROCARRILES estaciones, etc.
SUBTERRANEOS Afectacion de servicios de subterraneo: lineas, secciones, estaciones, efc.
. Afectacion sobre el autotransporte publico: colectivos varados e
AUTOMOTOR PUBLICO inundados, corte de calles, desvios
AUTOMOTOR PRIV ADO Afectacion sobre el automovil particular: autos varados o inundados, corte

de calles

INSTITUCIONES INTERVINIENTES

Instituciones que actuaron durante la emergencia y/o instituciones que
hicieron publicos planes y proyectos de mitigacion en el momento de la
recuperacion inmediata post desastre

Medidas tomadas durante la emergencia: evacuacion de personas,

MEDIDAS TOMADAS recorridos en sitios criticos etc.

FUENTE Fuente hemerograifca consultada (La Prensa, La Nacion, Clarin,
Pagina/12) o DesInventar

FECHA Fecha de la publicacion

SECCION Seccion del periodico donde se publict la informacion sobre el desastre

PAGINAS Numero de paginas donde se publico la informacion sobre el desastre

OBSERVACIONES Toda informacion, comentario u opiniones relevantes, sobre todo referidas

al manejo de la inundacion

Con toda esta informacién se ha confeccionado el Anexo Ill, en el que para cada inundacion

relevada se incluyen —cuando ello fue posible en virtud de la informacion disponible- los datos

presentados en la Tabla 3.4

Tabla 3.4

Datos por inundacion relevada presentada en el Anexo Il

CAMPO

DESCRIPCION

FECHAY TIPO

Fecha del evento y tipo del fendmeno detonante: lluvias intensas,
sudestadas o combinacion de ambas

CARACTERISTICAS PELIGROSIDAD

Caracteristicas de las lluvias (magnitud e intensidad) y/o de la
sudestada (altura del rio)

AREA INUNDADA

Barrios y areas puntuales de la cuenca que fueron afectados por la
inundacion

Dafios a bienes (edificios publicos, viviendas y comercios privados,

DANOS ENBIENES Y SERVICIOS senvicios de transporte de todo tipo, servicios publicos, etc)

DANOS A LAS PERSONAS Dafios a las personas (evacuaciones, autoevacuaciones, muertes)
Medidas tomadas durante la emergencia: evacuacion de personas,

MEDIDAS TOMADAS recorridos en sitios criticos etc., con detalle de las instituciones

intervinientes
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Finalmente‘se han confeccionado tres mapas que representan las areas inundadas, segun
la informacion recopilada en la base de datos. Para su elaboracion se tuvo en cuenta las
precisiones de las noticias acerca de las areas afectadas, ya sea puntuales (por ejemplo,
cruces de calles) o lineales (tramos de calles). Los tres primeros mapas se incluyen en los
capitulos 5 a 7 y representan las inundaciones ocurridas entre 1900 y 1919, entre 1919y 1979
y entre 1980 y 2008 respectivamente, de acuerdo al criterio de periodizacion adoptado para el
analisis histérico del proceso de construccion del riesgo. El cuarto mapa incluye todas las

inundaciones relevadas para el periodo de estudio (1900-2008) y se incluye en el Anexo IIl.
3.3.2. Andlisis de la exposicion a inundaciones en la cuenca

La aproximacion al estudio de la exposicién en diversos momentos historicos se ha
realizado a partir del andlisis de cartografia histérica y fotos aéreas de afios recientes, desde la
década de 1940 en adelante. También se ha elaborado cartografia en SIG, para lo cual se
cruzaron fuentes digitales provistas por el INDEC y el GCBA.

Para el analisis de las fotografias aéreas se ha utilizado como fuente el material grafico
provisto por el GCBA en su proyecto de Mapa Interactivo, disponible como recurso de acceso
libre en Internet®. Alli se ha puesto a disposicién de educadores, investigadores y publico en
general fotografias aéreas que cubren todo el territorio portefio para los afios 1940, 1965, 1978
y 2001, siendo esta dltima una imagen satélite a color. Se ha hecho un analisis visual en linea
de la configuracion territorial del sector correspondiente a la cuenca del Maldonado para los
afos 1940, 1965y 20017. A la vez, se seleccionaron tres areas representativas de 1a cuenca en
base a: a) el proceso de ocupacion del territorio —y los cambios sufridos en el tiempo- y b) la
peligrosidad por inundaciones y su impacto. Estas areas son, de aguas arriba hacia aguas

abajo:

e Zona 1: Villa Luro-Monte Castro-Vélez Sarsfield (VL-MC-VS)
e Zona 2: Paternal-Villa Crespo (PT-VC)

e Zona 3: Palermo (PA)

Desde el punto de vista de la peligrosidad, la seleccién de areas se basé en el mapa de
peligrosidad hidrica elaborado en el marco del Plan Maestro de Ordenamiento Hidraulico

(2004) y al mapa de inundaciones histéricas. El primer mapa provee informacion sobre el

8 Ver http://mapa.buenosaires.gov.ar/sig/index.phtm|

" Las fotografias del afio 1978 se dejaron fuera de andlisis porque no se presentaba una cobertura completa de
las areas mas significativas de la cuenca en términos de los cambios en la ocupacion del territorio y la ocurrencia
de inundaciones.
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funcionamiento actual de los conductos pluviales; se trata de una elaboracién en base a la
corrida de un modelo hidrolégico, por lo que puede considerarse un mapa de inundacién
tedrica para tormentas de diferente recurrencia; de ellas, se seleccioné la de recurrencia 2 afios
(R = 2), considerando que se trata de la que afecta la cuenca practicamente todos los afios. El
segundo mapa, en cambio, se basa en la representacion grafica de inundaciones histéricas que
efectivamente se produjeron; se trata de un mapa de base empirica que se obtuvo en SIG
identificando, sobre la capa tematica de las calles de la Ciudad, las areas puntuales de
afectacion de los eventos histéricos recopilados segtin se indica en 3.3.1.

Mapa 3.2
Localizacion de las areas seleccionadas para el analisis visual

W
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FUENTE: Elaboracion de S. Gonzalez en base a SUPCE, 2004

En relacion a estos dos mapas, las areas 2 y 3 son las que mayores efectos negativos han
tenido por la peligrosidad efectiva (inundaciones producidas histéricamente) y por el potencial
peligroso representado por las inundaciones de R = 2. El drea 1, en cambio, ha tenido mayor
afectacion efectiva que tedrica, lo cual muestra, en cierta forma, la distancia entre los modelos
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hidraulicos v la peligrosidad concretada. Por otra parte, desde el punto de vista de la ocupacion
del territorio, el area 3 y, en menor medida, la 2, han sido las que mayores cambios han tenido,
sobre todo en los Ultimos afos; a la inversa, el area 1 ha sido la que menos cambios ha sufrido,
y en la que mas tardaron en llegar las obras de provision de desagiles —de hecho, en la

fotografia de 1940 es posible aun identificar el arroyo Maldonado a cielo abierto.

Para el analisis de las tres areas, se procesaron en entorno SIG las imagenes digitales
obtenidas a partir de la pagina web. Cada una de ellas se georreferencio y se crleé con las
capas representativas de las dos mapas de peligrosidad. Por otra parte, a cada una de ellas se
le asigné el valor del ICVS correspondiente al afio de captura de las imagenes, para obtener

entonces “fotografias” de la exposicién, emergentes de un proceso que aun hoy continua.

Precisamente, para dar cuenta de ese proceso, la informacion gréfica —asi como la censal-
debe complementarse con fuentes bibliograficas que den cuenta de la diacronia. Para ello ha
sido necesario recurrir a informacién secundaria, suministrada por historias barriales,
documentos sobre el crecimiento de la Ciudad a lo largo del tiempo, bibliografia especifica
sobre la historia de la Ciudad y noticias periodisticas. Con las salvedades del caso, las
historias barriales y las noticias pueden equivaler a los informantes calificados, sobre todo
para aquellas etapas del periodo estudiado que son demasia{do antiguas. Las entrevistas a
informantes, en cambio, se han utilizado como fuentes para ilustrar los procesos desde la
segunda mitad del siglo XX y especialmente, desde las dos Ultimas décadas del mismo siglo

(ver detalle de personas entrevistadas en el Capitulo 10, apartado 10.7).

Finalmente resta agregar que tanto el andlisis de la exposicion como el de la peligrosidad a
través de un largo periodo de la historia de la Ciudad han implicado tareas complementarias,
como lo es la identificacion de la nomenclatura antigua de calles, ferrocarriles y otros elementos
urbanos relevantes con la vigente en estos dias. Se ha recurrido para ello a publicaciones
editadas fundamentalmente por el GCBA, a cartografia histérica y a capas digitales provistas
por el mismo GCBA. El Anexo IV incluye un detalle de la nomenclatura antigua de calles y

ferrocarriles y su correspondencia con la actualmente vigente.

3.4. Sobre el manejo de la inundacién y la gestién urbana

El analisis del manejo de la inundacion se realizé a partir de la consulta de planes vy
proyectos elaborados en el periodo bajo estudio, desde el Plan Bateman (fines del siglo XIX)
hasta el Plan Maestro de Ordenamiento Hidraulico (fines del siglo XX); para cada uno de

ellos se presto especial atencion a las propuestas de mitigacién discutidas y seleccionadas,
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a fin de dar cuenta de posibles incertidumbres emergentes de la discusion técnica. También
se relacioné cada plan con los contextos politicos y econdmicos imperantes en los
momentos de su formulacién que en buena parte explican el éxito, el fracaso o la forma
muchas veces accidentada y fraccionada que se concretan las obras publicas en la Ciudad.
En el cuerpo principal de Ia tesis se explican los aspectos centrales de todos estos planes,

mientras que en el Anexo V se incluye una descripcion mas detallada de las obras.

Toda esta revisidn se ha complementado con entrevistas a informantes calificados de los
organismos con competencia en la elaboracion de estas propuestas (INA, Direccion de
Hidraulica del GCBA, Unidad Ejecutora del Proyecto Ejecutivo para el Arroyo Maldonado) y
especnahstas en la problematica hidrica e hidraulica, sobre todo de la Facultad de Ingemerla
de la Universidad de Buenos Aires ((ver detalle de personas entrevistadas en el Capltulo 10,
apartado 10.7).

En el caso de la gestion urbana y urbanistica en particular, también se han consultado los
planes y proyectos elaborados en el periodo, desde el Plan Bouvard (principios del siglo XX)
hasta el Plan Urbano Ambiental (fines del siglo XXy principios del XXI), colocando especial
atencion a la consideracién de las inundaciones y las areas inundables en la definicion de
los mecanismos de ocupacion y uso del suelo urbano. Parte de la informacion grafica que
acompafia la normativa urbana (planes y codigos) se ha volcado en SIG para poder cruzar
la informacion con las areas de mayor peligrosidad a la inundacién dentro de la cuenca del
Maldonado, mas alla de considerar toda la cuenca como objeto de intervencion de la gestion

urbanistica y la planificacién urbana.

El analisis de toda esta normativa se ha realizado a partir de la lectura de bibliografia
especifica sobre la gestién urbana en general y de Buenos Aires en particular, colocando
una atencion especial en el contexto econémico y politico en el que surgen, asi como en los
paradigmas vigentes en relacion a la intervencion sobre la ciudad (o la forma predominante
de “hacer ciudad”). Las entrevistas a informantes calificados han permitido complementar el

analisis de la toma de decision sobre la Ciudad.

Finalmente, también se ha relevado informacién —cuando ello ha sido relevante para
explicar y entender la ocupaciéon de la cuenca y la construccion del riesgo- respecto a
decisiones sobre la “ciudad real” que han llevado a la amplificacién de la peligrosidad o bien
que muestran hasta qué punto la dicotomia “ciudad visible” vs “ciudad invisible” se hace
presente, cuando se proyectan determinadas intervenciones sin considerar la existencia de

un arroyo canalizado con su riesgo asociado.
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3.5. Organizacion de la Tesis

La organizacion de la Tesis se basa fundamentaimente en la articulacion de los dos ejes
‘principales de abordaje —riesgo/gestion del riesgo y ciudad/gestion urbana- a lo largo del
tiempo, ya que se entiende que en la relacion entre ambos subyace el eje explicativo que
permite identificar y entender cémo se ha construido social y territorialmente el riesgo por

inundaciones en la cuenca del Maldonado.

Luego de la elaboracion conceptual y la presentacion de los aspectos metodologicos
generales (capitulos 2 y 3), el capitulo 4 describe las caracteristicas de la peligrosidad
asociada al arroyo Maldonado y su cuenca, a modo de presentacion de aspectos salientes

del area de estudio y de las inundaciones detonadas por este curso de agua.

Dada la centralidad que adquiere la relacion entre la decisién en materia de gestion
urbana y de manejo de inundaciones en la cuenca del arroyo Maldonado, los nombres de
los capitulos 5 a 8 refieren precisamente a la dicotomia comentada en el apartado anterior,
. que da titulo a esta Tesis. El tratamiento de los procesos analizados en estos capitulos se’
ha organizado a partir de la identificacion de momentos clave o puntos de quiebre en la
historia de la construccidn del riesgo en la cuenca, tal como fuera detallado al justificar el
recorte temporal: a) la provision de desagies pluviales a la cuenca del arroyo Maldonado,
ocurrida entre principios y mediados del siglo XX; b) las inundaciones de ia década de 1980
y especialmente la ocurrida en mayo de 1985; ¢) la elaboracién del Plan Director de
Ordenamiento Hidraulico y el Proyecto Ejecutivo para la cuenca del arroyo Maldonado, de

fines de siglo XX.

De todos ellos, el Capitulo 8 resulta la culminacién de la Tesis, pues en él se ponen en
discusion los principales hallazgos de los cuatro capitulos anteriores a la luz de los aportes
conceptuales planteados en el Capitulo 2 y se enfrentan estas discusiones con los cambios
registrados en la década de 2000, tanto desde la propuesta de planes —urbanos, de
mitigacién de la inundacion- como desde los procesos que ocurren en la ciudad real. A partir
de todo ello se esbozan prospecciones (escenarios) tendientes a imaginar la cuenca y sus

problematicas en un futuro cercano.

- Cabe destacar, finalmente, que los capitulos 4 a 7 tienen una estructura similar, en
cuanto se abren con una introduccién en la que se incluye una breve sintesis del esquemay
los temas a tratar y aspectos metodolégicos especificos para el capitulo. Todos ellos,
ademas, cierran con un apartado final en el que se resaltan los aspectos salientes de los

temas tratados a lo largo del capitulo.
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El esquema que se presenta a continuacion sintetiza la organizacion de la tesis y las

relaciones entre capitulos.

» CAPITULO4 M
—»{ CAPITULO 2 » CAPITULO5
INTRODUCCION H o1 } » CAPITULO8 —* CONCLUSIONES
» CAPITULO 3 > CAPITULO6 [
» CAPITULO7 -
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4. LA CUENCA DEL ARROYO MALDONADO Y LAS INUNDACIONES

Recuerden aquellas épocas en que el arroyo Maldonado corria por la pampa y llegaba entre

juncales al rio, en toda su desmesura. Era un tajo {...) que inundaba el cauce cuando se

desmadraba y que cuando corria manso reflejaba los talas y paraisos en hilera de las

chacras.

Carlos Lebrero en Clarin (15-1-1996).

El arroyo Maldonado, un “pedazo de pampa” que hoy corre bajo el asfalto de Ciudad,
tenia caracteristicas semejantes a las de cualquier curso de agua pampeano. Su cuenca,
combinacion de pastizal y humedales, con talas y sauces, tenia una configuracion fisica que
determinaba su condicién de area inundable. Sobre ella avanzé Buenos Aires: el aspecto de
hoy contrasta por oposicion con aquel paisaje original, aunque la peligrosidad se ha

mantenido, amplificada.

De aquellas caracteristicas naturales de la cuenca del arroyo Maldonado trata este
Capitulo, con particular interés en su sector bajo o inferior —de acuerdo al recorte espacial
definido en el Capitulo 3. Se incluye, en esta presentacion del area de estudio, una breve
caracterizacion de sus particularidades topograficas y morfolégicas —en un marco general
dominado por la planicie pampeana ondulada- y de los principales mecanismos que
disparan la peligrosidad por inundaciones en la cuenca: la ocurrencia de lluvias intensas y

las crecidas del rio de la Plata.

Sobre este escenario natural se decidid intervenir a partir de la introduccion de la
tecnologia: la canalizacion del arroyo Maldonado en el marco de las obras de saneamiento
de la Ciudad. Como se vera a lo largo de este trabajo, esta decision jugd un rol fundamental
en la ocupacion de la cuenca y determiné en gran medida su posterior desarrollo como el
area urbana que se conoce hoy en dia. En este Capitulo se introduciran algunos aspectos
técnicos centrales de esta intervencion, asi como también se describira la situaciéon actual

de la cuenca del Maldonado en términos demograficos y de usos del suelo dominantes.

Por otra parte, y como ocurre en toda area urbana inundable, sobre la cuenca del
Maldonado incide una serie de factores que, en los términos conceptuales de este trabajo,
se reconocen como amplificadores de una peligrosidad que fue natural en origen. Sobre
ellos se avanzara en este Capitulo, ademas de presentar aigunas especificidades que se

observan en la cuenca y en la Ciudad y que actian en el mismo sentido.
El capitulo, entonces, esta organizado de la forma que sigue:

e Un primer apartado presenta algunas consideraciones metodologicas especificas

trabajadas para este capitulo en especial,
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e Un segundo apartado sintetiza las caracteristicas fisicas y naturales salientes de la

cuenca,

~e Untercer apartado presenta y describe los principales factores naturales disparadores de
las inundaciones en la cuenca del Maldonado y la Ciudad: sus mecanismos de

generacién, la interaccion entre ellos y las incertidumbres emergentes de su analisis;

e Un cuarto apartado introduce los aspectos generales asociados con la variable
tecnolégica de la peligrosidad, es decir, la canalizacién del arroyo y el sistema de

desaglies pluviales de su cuenca;

o Un quinto apartado sintetiza las principales caracteristicas demograficas de la cuenca a
principios de la década de 2000, incluyendo ‘ademas un analisis de los principales
factores que actian a modo de amplificadores de la peligrosidad por inundacion en

grandes areas urbanas y especialmente en la cuenca del Maldonado y la Ciudad.

¢ Finalmente, el apartado de cierre sintetiza los aspectos mas salientes de los temas

trabajados en el Capitulo.

4.1. Aspectos metodologicos especificos

La caracterizacion de la cuenca desde el punto de vista demografico ha requerido del
tratamiento de la informacion disponible segun los criterios generales establecidos en el
Capitulo 3. En el caso de este Capitulo 4 se trabajo con informacion de los dltimos dos
censos nacionales elaborados por el INDEC a nivel de barrios de la Ciudad, bajo entorno
SIG. Tal lo explicado en el Capitulo 3, se procedié a calcular la superficie de los barrios
involucrados en la baja cuenca del arroyo Maldonado y el porcentaje que tal superficie
representa sobre el total de la cuenca de modo de determinar niveles de representatividad; a
la inversa, también se calculo el porcentaje de cada barrio afectado por la cuenca. El Mapa
4.1 muestra la relacion entre cuenca y barrios mientras que la Tabla 4.1 muestra los

resultados de los procedimientos realizados en el SIG.

Como puede verse en la Tabla 4.1, la mayor parte de los barrios (15 de 23) tiene mas del
50% de su superficie afectada por la cuenca del Maldonado; esta afectacion llega al 100% en 7
casos. De los restantes 8 barrios por debajo del 50% de afectacién, 5 varian entre un 25 y un
50%. A la inversa, la participacién de cada uno de ellos en la superficie total de la cuenca del

Maldonado es aproximadamente la misma en casi todos los casos, variando entre un 1yun
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6.4%: los casos mas destacados son los de Caballito y Palermo, barrio este ultimo que supera
largamente al resto, con un 23,2%. En términos de la caracterizacion de estos barrios en este
Capitulo y los que siguen, no se consideraran representativos Recoleta. Boedo y Villa Ortuzar,
los que tienen menos del 1% de participacion en la cuenca (tal lo explicitado en el Capitulo 3) y

cuyas superficies son las de menor afectacion.

Mapa 4.1
Relacion entre la cuenca del Maldonado y los barrios porteios
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Tabla 4.1
Cuenca del arroyo Maldonado
Participacion de barrios portefios y grado de afectacion

Barrios Superficie Participacion en la cuenca Afectacion (*)
total (ha) Ha % (%)

1 | Palermo 1.590 1.298,9 23,2 81,7

2 | Caballito 680 5219 9,3 76,7

3 | Villa Crespo 360 360,0 6,4 100,0

4 | Villa del Parque 340 340,0 6,1 - 100,0

5 | Chacarita 310 2838 5,1 91,5

6 | Monte Castro 260 260,0 46 100,0

7 | Flores 780 2346 42 30,1

8 | Villa Devoto 640 2278 41 35,6

9 | Aimagro 410 218,6 39 55,3

10 | Villa General Mitre 220 220,0 39 100,0

11 | Villa Santa Rita 220 220,0 3,9 100,0

12 | Paternal 220 198,8 3,6 90,4

13 | Liniers 430 190,7 34 443

14 | Floresta 230 181,3 3,2 78,8

15 | Vélez Sarsfield 240 181,5 3,2 75,6

16 | Versalles 140 140,0 2,5 100,0
17 | Villa Luro 260 140,3 25 53,7

18 | Villa Real 130 130,0 2,3 100,0

19 | Agronomia 350 117,2 2,1 33,5

20 | Colegiales 260 98,0 1,7 37,7

21 | Recoleta ' 590 34,2 06 58

22 | Boedo 260 38 0,1 1,5

23 | Villa Ortuzar 120 0,2 0,004 0,2

TOTAL CUENCA 5.601,9 100,0

NOTAS: (*) La afectacion hace referencia al porcentaje de la superficie del barrio involucrada en la cuenca del
Maldonado.

Los barrios sombreados se incluyen en el andlisis de la cuenca del Maldonado segun los criterios establecidos
(ver Capitulo 3).

FUENTE: Elaboracién propia en base a INDEC, 2004 y SUPCE, 2004.

Una ultima consideracién metodolégica tiene que ver con el calculo de la poblacion
residente en la cuenca en los afios 1991 y 2001, para lo cual se dispuso de informacién a nivel
de radios y fracciones censales de la Ciudad. Se determinaron entonces las fracciones
incluidas en el area de estudio en entorno SIG, a través del cruce de la informacién censal con
los limites de la cuenca del Maldonado; asimismo, se establecié la correspondencia entre tales
fracciones y los barrios incluidos en el drea de estudio y finalmente se procedié a sumar los
valores de poblacién, calcular densidades (teniendo en cuenta la superficie de afectacion de '
cada barrio en relacion a la cuenca —ver Tabla 4.1) y variacién intercensal. En este unico caso
se incluyo la poblacion de los barrios considerados como no representativos, para asi obtener

la mejor aproximacion posible a la poblacién de la cuenca en los dos Ultimos ahos censales.
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4.2. El arroyo Maldonado y su cuenca

La cuenca del arroyo Maldonado tiene una superficie de 10.145,4 distribuida entre. la
Ciudad y la provincia de Buenos Aires, correspondiendo la mayor parte a la primera de las
dos jurisdicciones (Mapa 4.2). La cuenca tiene un curso de agua principal bien definido, de
unos 19 km de longitud, cuyas cabeceras forman un abanico de pequefios arroyos con
nacientes en la provincia de Buenos Aires -mas precisamente en las actuales localidades de
Caseros, Palomar (partido de Tres de Febrero) Haedo y San Justo (partido de La Matanza)
(M. Irigoyen, 1993)-. Luego de unirse a la altura de la actual localidad de Ciudadela (La
Matanza), estos pequefios arroyos forman el Maldonado, que ingresa a Buenos Aires a la
altura del barrio de Liniers. Atraviesa la Ciudad con rumbo aproximado O-NO y desemboca
en el rio de la Plata frente al Aeroparque Metropolitano, entre el Club de Pescadores y el

Espigén Muni.cipal (Mapa 4.2).

Mapa 4.2
Cuenca del arroyo Maldonado
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FUENTE: Elaborado en SIG por S. Gonzalez en base a SUPCE, 2004.
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A nivel regional, el Maldonado integra el sistema fluvial que intersecta la planicie loessica
o terraza alta sobre la que se asienta la Ciudad y la AGBA. Esta planicie tiene un suave
declive hacia el rio de la Plata y esta separada de la planicie costera (o terraza baja) por un
escaléon’ o barranca de unos 10 a 15 m de altura. Desde el N de la Ciudad, la barranca se
retira de forma leve hacia el O y se introduce en el territorio portefio, para formar los valles
de inundacién casi paralelos de los arroyos Medrano, White, Vega, Maldonado y Manso (F.
Pereyra, 2004). De todos ellos, el del Maldonado es el mas importante, sin considerar el
Riachuelo. Su planicie aluvial tiene ancho variable y sus divisorias dorsales superan los 20
m sobre el cero del mareédgrafo del Riachuelo. Sobre estas dorsales (que corresponden a la
mencionada terraza alta), se asientan, entre otros, los actuales barrios de Caballito, Almagro
y Flores al SE y Agronomia, Villa del Parque y Villa Devoto, al N (M. Irigoyen, op. cit.), |

siendo esta Ultima el &rea mas elevada del territorio de la Ciudad?.

En la antigua zona de bafiados ubicados en la terraza baja sobre el rio de la Plata, el
cauce del Maldonado perdia definicién y se dividia en varios brazos de desagle, que en
conjunto formaban un pequefio delta®. La desembocadura en si misma ha sido divagante,
variando con cauces temporarios entre la zona del Aeroparque (ubicacion actual) y el Puerto
Nuevo. Aun hoy subsisten, aunque modificadas, algunas de las lagunas que se encontraban
en las inmediaciones de la desembocadura; ellas son las que se ubican dentro del
Hipédromo Argentino de Palermo, del Parque Tres de Febrero y del Campo de Golf

Municipal (M. lrigoyen, op. cit.).

Como todos los rios de la llanura pampeana, el Maldonado tiene un declive muy suave,
con un desnivel maximo de 14,19 m entre la Av. General Paz y la desembocadura, lo que
arroja una pendiente media del orden del 0,9 por mil (dentro de la Ciudad). En la época en
que el arroyo corria a cielo abierto, las pendientes transversales también eran suaves; las
mediciones que se hicieron en oportunidad de los proyectos hidraulicos de alivio del colector
principal a fines del siglo XX, arrojaron valores del orden del 2 por mil en promedio (INCyTH,
1995a), llegando a alcanzar valores medios del 4 por mil en las cabeceras y 1 por mil en la

descarga en el arroyo Maldonado (Halcrow, Harza, IATASA y Latinoconsult, 2004).

! Se trata de una escarpa de erosién que, con rumbo aproximado NO-SE, se prolonga hasta la ciudad de
Rosario. Por lo tanto, es un elemento geomorfoldgico regional que corresponde al limite oriental de la Pampa
Ondulada (F. Pereyra, 2004).

2 En el barrio de Villa Devoto se encuentra la cota maxima de la Ciudad: los 26,71 m que corresponden al cruce
de la Av. Francisco Beird y la calle Chivilcoy. Esta particularidad del terreno fue aprovechada por la ex Obras
Sanitarias de la Nacion para la instalacion de un depdsito de aguas corrientes (M. Irigoyen, op. cit.).

3 Los historiadores que se ocupan del arroyo y los barrios que nacieron a su alrededor, destacan que en este
“pequefio Tigre” habia numerosos arboles, pajonales y una fauna propia de aves y otros animales (D. Del Pino,
1971); la Figura V1.1 (Anexo VII) muestra el paisaje que se observaba hacia principios de siglo, semejante a un
riacho del Delta del Parana. Hacia la década de 1860 se ubicaba en la desembocadura un activo puerto de
pescadores y, probablemente, de contrabandistas (M. Irigoyen, op. cit), que mas adelante se utilizo por barcas de
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Teniendo en cuenta que el 73% de la superficie de la cuenca tiene pendientes minimas (N.
Prudkin y D. de Pietri, op. cit.), y siendo la pendiente el atributo esencial que define la
velocidad de escurrimiento, se explica lo dificultosa y lenta que se vuelve la llegada de las
aguas al Maldonado. A la vez, las bajas pendientes, sumadas a algunas de las
caracteristicas climaticas de la Ciudad, explican la peligrosidad natural por inundaciones

propia del antiguo arroyo.

Todas las caracteristicas naturales hasta aqui descriptas han quedado ocultas por el
extraordinario crecimiento de la Ciudad, en el que mucho ha tenido que ver la mayor obra de
ingenieria que se ha realizado hasta hoy en la cuenca: la canalizacién del Maldonado como

parte del sistema de desagles pluviales del denominado “Radio Nuevo™*

. Asi, el antiguo
arroyo se convirtié en el conducto principal al que llegan las aguas de lluvia y de uso
domeéstico provenientes de una intrincada red de conductos menores que cubren toda su
" cuenca dentro de la Ciudad. Sobre la canalizacién del Maldonado se trazaron la Av. Juan B.
Justo (entre la Av. General Paz y la Av. Santa Fe), la Av. Intendente Bullrich (entre Santa Fe

y Av. del Libertador) y parte de la Av. Dorrego, en el Parque Tres de Febrero.

4.3. La peligrosidad natural por inundaciones

En Buenos Aires predomina un clima templado y humedo, con una temperatura media
anual de 17,6 °C y una precipitacion media anual de 1.015 mm, valores ambos

correspondientes al periodo 1960-2000.

En lineas generales, los veranos son calidos, con una temperatura media del orden de
los 23.6 °C'y maximas que pueden alcanzar los 30 °C. En los veranos se suelen presentar
olas de calor, situaciones que perduran no mas de una semana, cuando la temperatura se
eleva hasta alrededor de 40 °C, con niveles altos de humedad (C. Erefio, 2002). Por su
parte, los inviernos no son muy rigurosos; la temperatura media durante esta estacion
alcanza los 12,3 °C, si bien el elevado contenidg de humedad en la atmosfera puede

- producir una sensacion de temperaturas considerablemente inferiores.

Los dos factores que posibilitan la aparicién de una situacion de inundacién en la cuenca
del arroyo Maldonado son las lluvias intensas y las crecidas del rio de la Plata. Una tercera

posibilidad consiste en la combinacién de las dos detonantes, fendmeno que tiene una baja

carga y pescadoras y por una importante empresa que comerciaba con frutos y arena de la Mesopotamia. Esta
empresa dio su nombre al puerto, conocido entonces como “Puerto Portalis” (H. Corradi, 1969).
4 £} lamado “Radio Nuevo” corresponde a las cuencas de los arroyos Maldonado, Vega, Medrano, White,
Cildafiez y el area de afluencia directa al Riachuelo (ver Capitulo 5 y especialmente Mapa 5.11).
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probabilidad de manifestarse (G. Berri, 2001), si bien en la practica se ha producido, incluso

con serias consecuencias para la poblacion.
4.3.1. Las lluvias intensas

Las /luvias intensas se producen como consecuencia de fenémenos de conveccién en la

baja atmosfera. Estos fenomenos aparecen cuando las condiciones de inestabilidad
atmosférica son favorables al ascenso espontaneo de masas de airé himedo, calido e
inestable, lo que produce la formacion de nubes de tormenta (cumulonimbus) de gran
desarrollo vertical (superior a 10 km de altura) (G. Berri, op. cit.). Los mismos fenomenos
aparecen tambiéh cuando, en la interaccion de sistemas frontales, un frente frio se introduce
por debajo del aire caliente y, al ser mas denso, lo fuerza a ascender sobre la superficie
frontal; este ascenso es violento y genera las nubes convectivas (MCBA, 1995). En ambos
casos, el resultado final es la aparicion -de intensos aguaceros de corta duraciéon que en

general estan precedidos por un fuerte viento superficial (A. Strahler y A. Strahler, 1997).

Hay dos causas fundamentales que generan las condiciones de inestabilidad. La primera
de ellas es el calentamiento de la superficie terrestre que ocurre durante los momentos de
mayor insolacién y es, en general, una situacion clasica de los veranos. La segunda se
produce cuando inestabilidades internas de la masa de aire generan condiciones propicias
para el desarrollo convectivo en niveles intermedios de la atmésfera, en este tipo de
fenémenos se incluyen los complejos convectivos de mesoescala (CCM). Los CCM son
conjuntos de celdas convectivas individualés interactuando entre si, formando un unico
sistema dinamico de tormenta; tienen un ciclo de vida y un desarrollo horizontal mayor que
los de las células individuales, por lo cual provocan lluvias mas intensas’ (G. Berri, op. cit.),
que estan en general distribuidas ampliamente en el tiempo (Halcrow, Harza, IATASA y
Latinoconsult, 2004). A diferencia de las tormentas convectivas tipicas de verano, los CCM
pueden aparecer tanto en verano, como en otofio y primavera, e incluso se han observado

casos en invierno (G. Berri, op. cit.).

Si bien se desconoce la incidencia histérica de estos CCM en la Ciudad, los especialistas
coinciden en sefialar que el evento de los dias 31 de mayo al 1 de junio de 1985 fue
causado por el paso de uno de estos sistemas. Ese CCM produjo el récord histérico de
precipitacion acumulada en 24 horas (308 mm) en toda la AGBA (G. Berri, op. cit.; |

Velasco, 1994), valor muy por encima de cualquier dato registrado desde 1937. Tuvo una

5 | os CCM tienen un ciclo de vida de entre 12 y 18 horas, mientras que el ciclo de vida de las celdas individuales
es de 1 a 2 horas. La fase inicial de desarrollo de los CCM se da en las primeras horas de la noche —cuando la
lluvia asociada puede ser leve o nula- y alcanzan el momento de madurez unas horas después, con lluvias en
aumento. Durante la tarde siguiente la radiacion solar en el tope del sistema de nubes actia como un inhibidor
que termina por disipar el sistema (G. Berri, op. cit.). :
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duracién total de casi 20 horas, en el transcurso de las cuales hubo 5 periodos de 1 hora
donde se registré un exceso de 25 mm respecto a la normal; la intensidad maxima horaria
~ fue de 42 mm (Halcrow, Harza, IATASA vy Latinoconsult, 2004). Los CCM soh, entonces,
mecanismos disparadores de lluvias intensas que pueden ocurrir con frecuencia en la
Ciudad pues, como parte de las llanuras ubicadas al E de Los Andes, es un area que
presenta condiciones fisiograficas y climatoldgicas favorables al desarrollo de este tipo de

sistemas (l. Velasco, op. cit.).

Por todo lo dicho, la ocurrencia de una lluvia intensa es bastante independiente de las
condiciones generales de pluviosidad, aunque si es cierto que un clima templado y humedo
como el de Buenos Aires favorece la aparicién de fenémenos de conveccion durante los
meses estivales (A. Strahler y A. Strahler, op. cit). Buenos Aires no tiene una estacion
lluviosa definida, sino que precipita casi por igual durante todos los meses (ver Tabla 4.2),
observandose dos ondas 0 momentos en que las medias superan apenas el resto de los
valores: una en marzo y otra entre octubre y noviembre. Sin embargo, en muchos casos
(enero, marzo, abril, mayo, junio, agosto, septiembre y noviembre), los valores de
precipitacién maxima diaria superan los promedios mensuales, lo cual puede tomarse como
indicativo de la presencia de fenémenos de conveccion como los arriba descritos. De hecho,
dado que la precipitacion puede concentrarse en periodos muy cortos de tiempo
(depéndiendo del fenomeno meteoroldgico que la genera) no es extrafio que exista una

precipitacion diaria de un valor similar o superior al total mensual (C. Erefio, op. cit.).

Tabla 4.2
Ciudad de Buenos Aires
Precipitacion media mensual y maxima diaria y dias con tormenta en Estacién
Aeroparque (1961-2000)

Parametros : Meses (periodo 1961-2000)

(mm) Ene | Feb | Mar | Abr | May | Jun | Jul | Ago | Sep | Oct | Nov | Dic Total
Precipitacion

media 96,3 | 1145 | 1427 | 1040 | 91,7 | 383 | 480 | 62,2 | 67,5 | 1266 122,6 | 89.0 | 1.103,4
mensual

Precipitacion

maxima 980 | 1005 | 93,9 | 1698 | 184,5 | 41,8 | 42,2 | 1072 | 76,1 | 569 152,3 | 73,3 | 1845
diaria

FUENTE: C. Erefio, 2002

Otro indicador que ilustra la incidencia de las lluvias intensas en ja Ciudad es la cantidad
de “dias tormentosos”’, utilizado en oportunidad de la elaboracién del Proyecto Ejecutivo
para el Arroyo Maldonado en 2004. En este trabajo se define “tormenta” al evento durante el

que “...el total acumulado de precipitacion excede los 20 mm durante un periodo menor o
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igual a 1 dia” (Halcrow, Harza, IATASA y Latinoconsult, 2004, 56). A su vez, estos dias
tormentosos se pueden dividir en “dias lluviosos” (cuando la precipitacion supera los 20 mm
diarios) y “dias significativamente lluviosos” (cuando las lluvias superan los 50 mm diarios).
A partir de datos correspondientes a igual estacion y periodo se elabor6 la Figura 4.1, en la
que puede observarse la incidencia de las diferentes alturas de precipitacion consideradas
(en milimetros) y la cantidad de dias tormentosos por afo. Aunque la distribucion es
bastante irregular, podria encontrarse una cierta tendencia al aumento de la cantidad de
dias con tormenta a partir de la década de  1970, que si bien no es concluyente, es
interesante de resaltar®. Igual tendencia se observa si se comparan la cantidad de dias
tormentosos ocurridos entre 1961 y 1979 y entre 1980 y 1998 (Tabla 4.3).

Figura 4.1
Ciudad de Buenos Aires
Altura de la precipitacion en “dias tormentosos” en Estacion Aeroparque
(1961-2000)

HUmera anual de torrmentas
25
20 1 ;
15 7 s |
a _ﬂ !; ] l’ 1 f
i 7 H A | :
ik H § i
10 4 : H
51 H > iWmm |
50 -100 mm !
20 -30 :
. O mim E
1981 1971 1981 1991
FUENTE: HALCROW-HARZL-[ATaSA-LATINOCONSULT, 2004

Tabla 4.3
Ciudad de Buenos Aires
Cantidad de dias de tormenta en 1961-1979 y 1980-1998, Estacion Aeroparque

Prec('rfmlrt:)cm 1961-197F(;en0d:980-1998 Aumento (%)
20250 200 229 15
502100 38 43 2
> 100 5 9 80

FUENTE: Halcrow, Harza, IATASA y Latinoconsult, 2004.

8 Sobre todo si se tienen en cuenta las actuales discusiones sobre la probable influencia del llamado “cambio
climatico” en la Ciudad.
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Al mismo tiempo, y segun el mismo trabajo, no habria evidencias que sugieran un
aumento en la cantidad de precipitacion caida en cada tormenta (Halcrow, Harza, IATASA y
Latinoconsult, 2004). De todas formas, el aumento en la cantidad de dias tormentosos (sean
estos lluviosos o significativamente lluviosos) sefialaria un aumento en la probabilidad de

ocurrencia de tormentas severas que disparen inundaciones catastroficas.
4.3.1.1. Tormentas historicas

" En la Ciudad existen registros meteoroldgicos oficiales desde principios del siglo XX, mas
precisamente desde 1906, cuando empez6 a operar la Estacion Observatorio Central
Buenos Aires (mas conocida como “Villa Orttizar”). Estos registros se complementan con los
que se obtienen en la Estacion Aeroparque Aero, ubicada en el Aeroparque Metropolitano,
que opera desde mediados de siglo XX. A partir de estos registros diversas fuentes han
identificado las tormentas de mayor magnitud e intensidad producidas en territorio portefio,
las que han provocado inundaciones con dafios de consideracién en la Ciudad en general y

en la cuenca del Maldonado en particular.

Si se tiene en cuenta la magnitud, esto es, la cantidad total de agua caida durante toda la
tormenta, se tiene un ranking de 5 casos (Tabla 4.4), liderado por la gran lluvia del 31 de

enero de 1985, mencionada anteriormente.

Tabla 4.4
Ciudad de Buenos Aires
Cinco mayores tormentas segun magnitud y duracion

Observatorio Central Buenos Aires Aeroparque
Rango | pos (mm) Dia D“('::;én Pps (mm) |  Afio D”(r::)ién
1 308 31-5-85 +-20 221 31-5-85 +/- 20
2 146 15-4-59 +- 24 175 8-4-89 +-12
3 141 21-9-45 +- 20 158 25-1-74 +/- 24
4 130 14-12-68 +-20 142 15-4-90 +-12
5 128 6-4-62 +-12 122 15-3-94 +/-2

FUENTE: Elfaboracién de S. Gonzélez en base a Halcrow, Harza, IATASA y Latinoconsult, 2004; H. Herzer y N.
Clichevsky, 2001b; Fuentes hemerogréficas (varios afios)

‘Seguin puede observarse en la Tabla 4.4, no existe correspondencia entre los eventos de
tormenta registrados en una y otra estacion, a excepcién hecha del ocurrido el dia 31 de
mayo de 1985. Teniendo en cuenta que ambas estaciones estan relativamente cerca (a una
distancia aproximada de unos 6 km), estos datos sugieren la extraordinaria variabilidad

espacial de estas tormentas, lo que a la vez es indicativo de la gran extensién horizontal de
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los procesos atmosféricos disparadores. Por otro lado, la larga duracién de los eventos
(entre 12 y 24 hs) podria indicar que las tormentas fueron originadas en procesos frontales y

no como consecuencia de inestabilidades’.

La misma variabilidad de observa si se comparan los registros de intensidad de agua
caida en unidad de tiempo para las cinco tormentas mas severas respecto a este indicador;
en este caso se han identificado solamente aquellas tormentas que igualaron o superaron
los 30 mm/hora (Tabla 4.5), dado que esa es la intensidad de lluvia que tolera actualmente

el sistema pluvial de la Ciudad.

Tabla 4.5
Ciudad de Buenos Aires
Cinco mayores tormentas segun intensidad (mas de 30 mm/hora)

B Observatorio Central Buenos Aires Aeroparque Aero
K90 | ppsmmny | pia | Recumencia | e | pa | Retre
1 96 24-1-01 >100 92,1 15-3-94 > 100
2 - 82 19-12-69 130 73,2 31-5-85 50
2 72,6 23-3-87 50 64,4 20-11-90 20
3 61 25-1-85 18 61,4 7-5-92 18
4 60,1 28-1-84 15 60 9-4-89 15

Fuente: Elaboracion de S. Gonzalez en base a MCBA, 1995, fuentes hemerograficas varias.

Como se aprecia en la Tabla 4.5, la intensidad no pareciera estar asociada con la
magnitud de la tormenta, ya que en este caso son las Huvias de enero de 2001 (en Ortuzar)

y marzo de 1994 (en Aeroparque) las que lideran el ranking. De todas formas, vuelve a
| destacarse |a variabilidad espacial de la precipitacion, ya que en casos como la tormenta del
15 de marzo de 1994 tuvieron fuerte impacto en el drea cercana a la estacion Aeroparque
mientras que no se registraron altas intensidades en el area del Observatorio Central.
Mientras tanto, la tormenta de mayo-junio de 1985 aparece nuevamente como una de las de

mayor intensidad en Aeroparque Aero.

La alta variabilidad temporal y espacial de las lluvias explica, en gran parte, que muchos
eventos de inundacion impacten en forma diferencial sobre areas no lejanas dentro de la
cuenca del Maldonado y de la Ciudad toda. Asi, por ejemplo, la tormenta de diciembre de

1969 caus6 los mayores inconvenientes en los barrios de Paternal y Chacarita, anegando la

7 De todas formas, tal como se afirmara lineas arriba, si se sabe que la tormenta de mayo de 1985 fue disparada
por un proceso de mesoescala. Por ello, el analisis de tormentas para la simulacion de escenarios de inundacion
en la cuenca del Maldonado tiene en cuenta que hay dos mecanismos meteoroldgicos subyacentes que disparan

Lic. Silvia G. Gonzalez - Tesis doctoral 4-12



Capitulo 4: La cuenca del arroyo Maldonado

Av. Juan B. Justo entre las avenidas Cérdoba y Santa Fe (Clarin, 20-12-69), mientras que la
lluvia. de marzo de 1994 impactd sobre todo en los barrios de Palermo, Villa Crespo y
Colegiales (Clarin, 16-4-94), en ambos casos se inundaron comercios y viviendas y hubo
cortes en el servicio de trenes y subterraneos y en la electricidad y la telefonia. Respecto de
la primera dé las dos inundaciones, la cronica periodistica destaca que “si bien no fue la
tormenta del siglo (...) no tuvo la apariencia de una lluvia normal porque su intensidad fue

tremenda” (Clarin, 20-12-69, 27; la cursiva es nuestra).

Por otra parte, las grandes tormentas como la de mayo de 1985 y la mas reciente de
enero de 2001 causaron problemas a lo largo de toda la cuenca. Se trata de dos
inundaciones paradigmaticas no sélo por sus impactos sino también por lo que provocaron
en la opinién publica y en las autoridades nacionales y portefias, entre otras razones. La
lluvia del 31 de mayo de 1985 (ver Mapa 4.3, pagina 4-14) causé la evacuacion de unas
5.000 personas y la inundacién del area inmediata a la Av. Juan B. Justo entre la Av. Nazca

y la Costanera (Clarin, 1-6-85). Segun la crénica del mencionado diario,

al promediar la mafana, la ciudad daba la impresion de estar practicamente dividida a la
altura de la avenida Juan B. Justo, debajo de la cual corre el arroyo Maldonado, dado
que se habia desbordado y ocasiono constante acumulacion de agua, la que liego a
Zt;perar los 2 metros y medio en los barrios proximos a la zona riberefa” (Clarin, 1-6-85,

La tormenta del 24 de enero de 2001 se originé en un mecanismo de conveccion en la
baja atmésfera, que no tuvo igual intensidad en la alta cuenca (provincia de Buenos Aires)
que en la Ciudad. La lluvia, considerada de una recurrencia mayor de 100 afios, provocd
inundaciones a lo largo de toda la Av. Juan B. Justo y en una franja de influencia cercana al
arroyo (ver Mapa 4.4, en pagina 4-15) (Halcrow, Harza, IATASA y Latinoconsult, 2004). De
acuerdo a un estudio realizado por el GCBA, quedaron afectadas un total de 856 cuadras,
de las cuales 415 soportaron una altura de entre 0,40 cm y mas de 1,60 m sobre el cordon
(anegamiento maximo), mientras que 441 cuadras tuvieron una altura de hasta O,‘40 cm
(anegamiento maximo) (A. Fatala, 2001). La distribucion por barrios en la cuenca del

Maldonado se muestra Figura 4.2 en la pagina 4-15.

Esta inundacion afectdé a unas 87.000 personas por cortes de luz, problemas en los
servicios ferroviario, subterraneo y aéreo (suspension de actividades en el Aeroparque

Metropolitano) y por cortes telefonicos. El agua ingresé en sotanos de casas particulares8 y

precipitaciones mas prolongadas: procesos frontales (mas comunes) y eventos de mesoescala (mas raros)
Halcrow, Harza, IATASA y Latinoconsult, 2004). '
Segun el mismo estudio del GCBA, el mayor ingreso de agua en viviendas se registro en los barrios de Palermo
y Villa Crespo (54% de las viviendas), mientras que el menor se observa en Villa Luro (12%) (A. Fatala, op. cit).
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de comercios y anego6 los pozos de los talleres mecanicos ubicados sobre la Av. Warnes, en
las proximidades de la Av. Juan B. Justo (Clarin, 25-1-01).

Mapa 4.3
) Ciudad de Buenos Aires
Area inundada por la tormenta del 31 de mayo de 1985

REFERENCIAS
N Cuenca del Maldonado

2,

A/ Ac. Maldonado
{1 Area afectada por la inundacion del 31-5-1985

FUENTE: Elaboracién en SIG por S, Gonzalez en base a
SUPCE, 2004 y DGDC., si.

4.3.2. Las crecidas del rio de Ia Plata

El aumento del nivel de las aguas del rio de la Plata es el otro factor disparador de
inundaciones en la Ciudad, que afecta su area riberefia (ver Mapa 4.5, pagina 4;15). Las
crecidas del Plata pueden producirse por dos fenémenos: la sudestada y el ingreso de
ondas ocednicas. Si bien son de caracteristicas diferentes, ambos fenémenos tienen el
mismo efecto: empuijar las aguas del Plata hacia la costa, impidiendo el desagie normal de

los cursos de agua metropolitanos que llegan a él, como es el caso del arroyo Maldonado.
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] Mapa 4.4. Ciudad de Buenos Aires
Area inundada por la tormenta del 24 de enero de 2001

4 REFERENCIAS
NCuenca del Maldonado

/N7 Ao. Maldonado

Area afectada por la inundacion del 24-1-2001

FUENTE: Elaboracién en SIG por S. Gonzalez en base a
SUPCE, 2004 y Halcrow, Harza. IATASA y Latinoconsult,
2004.

Figura 4.2.
Cuenca del Arroyo Maldonado
Cantidad de cuadras criticas de anegamiento, tormenta del 24-1-01
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NOTA: VS: Vélez Sarsfield; VSR: Va. Santa Rita; VGM: Va. Gral Mitre
FUENTE: Elaboracion de S. Gonzélez en base a A. Fatala, 2001
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Mapa 4.5
. Ciudad de Buenos Aires
Areas sujetas a inundaciones por crecidas del Plata

Arroyo Maldonado

Radio Antiguo

Erézcano

« Arroyo Cildofiez

FUENTE: Modificado de Halcrow, Harza, IATASA y Latinoconsult, 2006

La sudestada es un fendmeno meteorolégico que provoca la elevacién de mareas en el
estuario del Plata; se trata de un viento local, de regular persistencia e intensidad moderada
a fuerte (mas de 35 km/hora) que proviene del cuadrante SE. Este fendmeno afecta sobre
todo la zona del rio de la Plata, el S de Entre Rios y la costa NE de la provincia de Buenos
Aires (G. Berri, op. cit). Se origina como resultado de la formacién de un centro de baja
presion localizado en el S de la Mesopotamia o Uruguay, que atrae los vientos emitidos por
el centro de alta presién ubicado en el Océano Atlantico frente las costas de la Patagonia
central o S de la provincia de Buenos Aires. Al encontrarse dos masas de aire con diferentes
propiedades, la depresion se profundiza y se intensifica la circulacion del viehto del SE,
sobre todo en la boca del rio de la Plata (E. Gentile, 2000). Estos vientos friccionan sobre el
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agua del rio en direccion opuesta a su drenaje; el agua oceanica se acumula en Ia boca del
- estuario reduciendo su pendiente de descarga, lo que provoca un efecto de “barrera” en el
drenaje de los cursos de agua tributarios al Plata (G. Berri, op. cit.; E. D'Onofrio et al, 2002),
sean estos los grandes rios Parana y Uruguay o los pequefios arroyos canalizados de la
Ciudad.

Durante una sudestada se produce, asi, un ingreso de agua en el rio que es mayor a la
aportada normalmente por las mareas’. La magnitud de la creciente del rio depende en gran
medida de la intensidad y la duracion de la sudestada y de la ocurrencia simultanea de otros
fendmenos, como crecidas de los tributarios mayores (Parana y Uruguay) o bien de lluvias
en la zona (G. Berri, op. cit.). En cuanto a la duracién, la sudestada puede permanecer entre
12 horas y 3 dias, si bien en algunos casos se puede extender hasta 6 dias (E. Gentile, op.
cit.). En cuanto a la intensidad, la Tabla 4.6 sintetiza una clasificacién usual en el analisis de

este fendmeno.

Tabla 4.6
Clasificacion de sudestadas segun su intensidad
. Viento . .
Tipo de sudestada (kmlh) Nubosidad y lluvias
~ Leve | Entre 18y 36 Cielo parcialmente nublado
Moderada Entre 27 y 54 Cielo nublado y algunas precipitaciones
Fuerte Rafagazsstzperlores Lluvias en toda la region

FUENTE: Celemin (1984), citado por E. Gentile (2000).

En general, la mayor parte de las sudestadas se concentran entre abril y diciembre (91%
de los casos registrados en un afio), con una mayor frecuencia de casos en el mes de
octubre y una menor en febrero. Las sudestadas fuertes son menos frecuentes y se
concentran entre marzo y octubre; sin embargo, la que fuera la mayor sudestada del periodo
1990-1994 se registrd el 7-2-1993 (E. Gentile, op. cit.). Esto puede tomarse como indicativo

de la extrema variabilidad del fenémeno.

El ingreso de ondas ocednicas es el otro factor desencadenante de crecidas del Plata. Se

trata de perturbaciones meteorologicas alejadas de la costa originadas en temporales que
provocan grandes elevaciones en el mar, cuyas ondas se propagan luego hacia el Plata. El

ingreso de las ondas en el estuario provoca las llamadas "inundaciones secas", esto es,

9 Cabe recordar que el estuario del Plata tiene un régimen de mareas astronomicas semidiurno, es decir, que se
observan dos ascensos (pleamar) y dos descensos (bajamar) por dia (E. D'Onofrio et al., op. cit.).
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inundaciones detonadas por el aumento en el nivel del agua con ausencia de precipitaciones

y de vientos provenientes del sudeste.

Estudios desarrollados en el marco de investigaciones sobre el efecto de la variabilidad
climatica sobre el nivel del rio de la Plata'® han demostrado que los potenciales aumentos
en la altura media del rio vinculados con variaciones probables del clima a futuro se
concentrarian por debajo de la cota de 5 m. En la cuenca del Maldonado esta zona
corresponde en forma aproximada al sector ubicado entre la desembocadura y la Av. del
Libertador (Ing. Carlos Angelaccio, com. pers.). Hacia el futuro se debera monitorear si se

cumplen las predicciones derivadas de la modelacién del clima a nivel regional'".

4.3.2.1. Crecidas histéricas del Plata

La coincidencia de grandes y moderadas pleamares astronémicas con las ondas de
tormenta generadas por sudestadas han provocado, histéricamente, crecidas del Plata muy por
encima de su nivel normal, lo cual provoco inundaciones catastroficas en las areas riberefnas
de la Ciudad. La crecida mas grave fue la del 15 de abril de 1940, cuando el rio alcanzé una
altura de 4,44 m sobre el cero del maredgrafo del Riachuelo (ver Tabla 4.7), valor que

corresponde a una recurrencia de unos 200 afos.

Tabla 4.7
Ciudad de Buenos Aires
Cinco mayores crecidas del rio de la Plata (siglo XX)

Fecha Altura del r?o Recurrencia~ aproximada
(m sobre el 0 del Riachuelo) (afios)
15-4-1940 4,65 200
12-11-1989 4,20 50
16195 400 «
7-2-1993 3,97 40
16-5-2000 3,65 35

FUENTE: Elaboracion de S. Gonzalez en base a MCBA, 1995; E. Gentile, 2000; Pagina/12, 17-5-2000.

0 ge trata de investigaciones desarrolladas como parte de los proyectos estratégicos de la Universidad de
Buenos Aires (de los que ha participado la autora de este trabajo como integrante del PIRNA), como de la
elaboracion de la Segunda Comunicacion Naciona! de Argentina al Panel intergubernamental de Cambio
Climatico.

" La discusion entre las posturas de “cambio climatico” y “variabilidad climatica” no esta saldada, precisamente
por los elevados niveles de incertidumbre emergentes de las técnicas de medicion historica de variables
climaticas (temperatura y precipitaciones, sobre todo) y de los modelos de simulacion del clima global que ain
tienen muchos problemas para adaptarse al clima regional. De todas formas, desde el punto de vista de la
construccion social del riesgo interesa intervenir activamente en la prevencion, preparando a instituciones de
gobierno y sociedad civil para mitigar, responder y recuperarse de los efectos de las variaciones del clima (S.
Gonzalez et al., 2007), tanto actual como futuro, mas alla de la discusion cientifica entre cambio y variabilidad.
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Para tener una idea de la magnitud de estas crecidas, baste sefialar que la altura la
emision del alerta hidrolégico por el Servicio de Hidrografia Naval (SHN) es de 2,80 m,
también medidos sobre el 0 del Riachuelo (E. Gentile, op. cit.). Las alturas fijadas para la
evacuacién de los pobladores, segun la Direccion General de Defensa Civil (DGDC) de la
Ciudad es de 3,20 m (MCBA, 1995).

La sudestada del 15 de abril de 1940 provoco la inundacién de los barrios del SE de la
Ciudad (La Boca y Barracas), ubicados sobre la boca del Riachuelo y de toda la fibera del
‘Plata entre los partidos de San Pedro al N y Berisso al S. En la Ciudad, mientras tanto, la
crecida dejé fuera de servicio el Ferrocarril Mitre (FCGBM) y afecté el normal desarrollo de
actividades de todo tipo, ademas de causar evacuaciones masivas, pérdida de vidas
humanas y dafios materiales cuantiosos. Dafios similares causaron las sudestadas del 27
de julio de 1958 y del 15 de abril de 1959; la primera de ellas impacté sobre todo en los
partidos metropolitanos de la cuenca del Reconquista, mientras que la segunda tuvo efectos
negativos de consideracion en los barrios de Belgrano y La Boca, donde debieron evacuarse
alrededor de 600 personas; ademas, se cerrd el puerto y varios yates se hundieron en el rio
(Clarin, 16-4-1959).

En épocas‘ma's recientes, las sudestadas de noviembre de 1989 (la segunda marca
histérica del siglo XX) y de mayo de 2000 fueron las que mayores dafios causaron. La de
abril de 2000 se destacd no solo por la altura que glcanzé el Plata, sino también por la
violencia del viento, con rafagas de hasta 100 km/hora (La Nacién, 17-5-2000), ademas de
los consabidos dafios sobre bienes y personas y dificultades de todo tipo en las

comunicaciones y el transito.
4.3.3. La combinacién de fenomenos

La ocurrencia de una lluvia intensa en coincidencia con una crecida del rio de la Plata es

una situacion poco usual. De hecho, diversos estudios realizados como parte de las
propuestas de solucion a la problematica de las inundaciones en la Ciudad han concluido
que no existe vinculacion entre los procesos climaticos e hidrologicos que disparan ambos
fenémenos. Tales estudios se basaron en la observacion de que las alturas del rio durante
los dias de precipitacidn intensa son solamente atribuibles a los efectos de las mareas (CAl,
1995 en Halcrow, Harza, IATASA y Latinoconsult, 2004; INCyTH, 1995b) y no a las crecidas

'por ondas oceanicas o por sudestada. Se concluy6, ademas, que la probabilidad de
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“ocurrencia de los dos fendmenos en simultdneo es “estadisticamente despreciable”'?

(Halcrow, Harza, IATASA y Latinoconsulit, 2004).

Sin embargo, el hecho de que el rio no crezca hasta niveles criticos de alarma y/o
evacuacion no significa que alturas relativamente altas por encima de la normal puedan
actuar como “tapon hidraulico” y potenciar las consecuencias catastroficas de las lluvias
intensas en las cuencas interiores de la Ciudad, dado el aumento en la capacidad de carga
de rios y arroyos. Un estudio de este tipo de fenomenos, que analiza los casos de la
aparicion de lluvias de cierta magnitud en coincidencia con aumentos én el nivel del Plata
hasta alturas de 2 m, arroja que entre los afios 1945 y 1993 se produjeron 84 casos, lo que
equivale a un promedio de 2,15 eventos por afio (Daffinotti, 1991, citado en G. Devoto, op.
cit.).

Una de estas situaciones fue, por ejemplo, la inundaciéon en la cuenca del rio Matanza,
ocurrida en octubre de 1967. El fendmeno comenzo con la aparicion de condiciones tipicas de
sudestada que obturaron el desaglie en el Plata, pero que no causaron, sin embargo, niveles
criticos de altura (mas de 2,50 m). Luego se produjeron lluvias copiosas por espacio de tres
dias (500 mm de magnitud) y finalmente otro episodio tipico de sudestada, que impidi6 el
rapido drenaje de las aguas hacia el Plata (G. Berri. op. cit.) y potencié el escenario’ de
inundacion. En la Ciudad este evento afectdé sobre todo el borde costero del Plata y el
Riachuelo, incluyendo los sectores terminales de las cuencas del Maldonado y del Cildafiez,
con cortes masivos de electricidad y teléfono y olas de considerable altura sobre la Costanera
Norte (Clarin, 11-10-67 y 13-10-67).

A la inversa, también se han observado sudestadas fuertes y lluvias abundantes, si bien no
detonadas aparentemente por procesos convectivos o frontales, que también han producido
impactos en la Ciudad. Un ejemplo de ello es el ya mencionado evento del 16 de mayo de
2000, resultado de la combinacién de lluvias (de magnitud 115,4 mm) y de la crecida del Plata
(altura de 3,65 m, la quinta mas alta del siglo XX), que fueron acompafados por fuertes vientos
(con rafagas de hasta 90 km/hora). Todo ello trajo como consecuencia inundaciones en la
costa portefia y otras areas, incluyendo los barrios de Palermo y Villa Crespo en la cuenca del
Maldonado. Alli, la Av. Juan B. Justo se convirtié en un “rio que dividié Villa Crespo” (Clarin, 17-

* 5-2000), haciendo imposible la circulacion vehicular y el transito de peatones.

12 La UTE (unién transitoria de empresas) Halcrow, Harza, IATASA y Latinoconsult ha realizado un analisis
estadistico de la probabilidad de ocurrencia de estos dos fenémenos en simuitaneo, tomando las probabilidades
de los dos fenémenos por separado y multiplicdndolas. Esto dio como resuitado una recurrencia o periodo de
retorno de 1.400 afios.

Lic. Silvia G. Gonzdlez - Tesis doctoral 4-20



Capitulo 4: La cuenca del arroyo Maldonado

Es interesante notar, ademas, que esta combinacién de peligrosidades, si bien
_estadisticamente despreciable, fue tenida en cuenta como uno de los factores condicionantes
en la reelaboracion de los coeficientes de disefio del conducto principal del Maldonado, llevada
a cabo en 1936 en el marco de la provision de desagles pluviales para la cuenca. Segun la
Memoria Descriptiva de las obras, la ocurrencia de lluvias por encima de los valores tipo
previstos y la coincidencia de estos eventos con niveles altos del rio de la Plata mostraron la
insuficiencia del conducto tal como estaba construyéndose hasta entonces' (J. Vela

Huergo, op. cit.).
4.3.4. Incertidumbres emergentes

Si bien los dos mecanismos que causan inundaciones en la cuenca del Maldonado son
conocidos y han sido estudiados en profundidad, existe aun una gran incertidumbre respecto
a algunos de sus aspectos fundamentales para analizarlos, comprenderlos y anticiparlos, de
modo de poder poner en practica medidas de prevencién mas efectivas, como por ejemplo,

un sistema de alerta temprano.

Respecto a las lluvias intensas las principales incertidumbres se vinculan a su distribucién
espacial (con qué intensidad llueve en los diversos puntos de la cuenca) y temporal (cémo
se distribuye la lluvia a lo largo de la duracién de la tormenta). Por los estudios realizados
hasta el momento, ya sea directamente vinculados a las lluvias intensas como aquellos
hechos en el marco de los distintos proyectos de solucion a las inundaciones en la Ciudad,
se ha determinado la extraordinaria variabilidad espacial y temporal de las lluvias,
caracteristicas que estan en correspondencia estrecha con algunos de sus mecanismos
disparadores. Por ejemplo, se han observado registros de montos diarios de lluvia
significativos (mas de 50 mm) en el Observatorio Central Buenos Aires, en dias en que no
se registraron lluvias en el Aeroparque; estas observaciones corresponden a caracteristicas

de tormentas disparadas por celdas convectivas localizadas y de movimiento rapido.

Sin embargo, mas alla de este enunciado general, es muy dificil llegar a mayores
precisiones debido, sobre todo, a las caracteristicas de los datos de precipitacion obtenidos
en la Ciudad. Diversos trabajos coinciden en afirmar que los datos no tienen ni la
consistencia ni la densidad suficiente como para permitir analisis mas profundos. Estas

deficiencias traen como consecuencia que:

e se desconozca practicamente el patron espacial del movimiento de las tormentas

convectivas en territorio portefio; esto se debe, especificamente, a que la red

13 Ete tema se desarrollara en el apartado 4.2.3 que trata sobre la influencia de la variable tecnolégica sobre la
peligrosidad.
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meteoroldgica existente esta muy dispersa, por lo que no es posible obtener datos con la
densidad suficiente para realizar el analisis; tampoco se cuenta con suficiente informacion

de otras fuentes, como las imagenes de radar,

N

e existan diferencias sustanciales entre series de datos correspondientes a los mismos
afios y la misma estacién de medicion y utilizadas para estudios diferentes; a priori, se
esperaria que las series de datos fuesen idénticas o bien que tuvieren diferencias

minimas, debido a cambios en la metodologia en la toma de datos'*.

Por otra parte, y segtn el documento de analisis previo del Proyecto Ejecutivo para la
cuenca del Maldonado, ya citado, se tiene que se han extraviado parte de las fajas
pluviométicas para algunos afios (Halcrow, Harza, IATASA y Latinoconsult, 2004), lo que
también limita los analisis y, por consiguiente, la formulacién de modelos hidraulicos de
simulacién del comportamiento del emisario principal y la red pluvial en la cuenca. Los
analistas resuelven la cuestion centrandose en relacionar aspectos de intensidad, duracion y
frecuencia'® en base a los registros proporcionados por una Unica estacion, Villa Ortuzar. Se
agrega entonces un elemento mas a la incertidumbre emergente del andlisis y de la
utilizacion de modelos hidraulicos que, si bien son utiles para generar mapas de peligrosidad
hidrica como sustento de la toma de decision, tienen también una incertidumbre asociada al

caracter teorico de las lluvias (“lluvias de disefio”) sobre las que se sustentan.

Ademas de limitar la profundizacién de estudibs que permitan comprender mas
ajustadamente la dindmica de las lluvias y su impacto sobre los desagles urbanos y las
inundaciones, la falta de una red pluviografica densa impide calibrar la informacion que
genera el radar meteorologico en la AGBA para estimar la intensidad de la precipitacion y su
distribucion al interior de la tormenta (G. Berri, op. cit.). Estas deficiencias limitan, en uitima
instancia, la puesta en marcha de un sistema de alerta temprano para la Ciudad, como

medida no estructural de prevencion de inundaciones.

Respecto a las crecidas del Plata, las principales incertidumbres emergentes tienen que
ver, por un lado, con la variabilidad temporal del fenébmeno, ya que pueden aparecer
crecidas de importancia por fuera del periodo mas probable de ocurrencia. Por otro lado, ha
surgido durante las ultimas décadas una preocupacion en torno a la relaciéon entre las
crecidas y un posible ascenso en el nivel del rio de la Plata como consecuencia del llamado

“cambio climatico”. No es este el espacio para discutir en profundidad hasta donde son

4 Eq Jos dltimos afios se perfecciond la metodologia para la digitalizacion de datos provenientes de los
?sluvi()grafos de la estacion Villa Ortazar. 3 . ’ ’ o o

El trazado de curvas intensidad-duracion-frecuencia es una metodologia comin de analisis de lluvias intensas
en el estudio de drenajes urbanos.
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viables estos efectos, pero si es necesario marcar el hecho como un posible punto de
inflexion en los calculos y recalculos de disefio de obras y otras medidas de mitigacion,
ademas de plantear hacia futuro un escenario en el que, de cumplirse las estimaciones
técnicas, se estaria produciendo un aumento medio en el nivel del rio de la Plata que
afectaria la ribera de Buenos Aires y su area metropolitana por ocurrencia de sudestadas

hasta cotas de entre 2,5y 5 m (ver nota 11).

Finalmente una ultima consideracion tiene que ver con las vinculaciones entre ambos
fenomenos, discutida en el cierre del apartado anterior. Si bien es cierto que ha habido
estudios que profundizan sobre el particular y remiten a la irrelevancia estadistica de tal
probabilidad, es también cierto que situaciones de lluvias y crecidas del Plata han existido
cuando condiciones climaticas e hidrolégicas particulares se conjugaron para ello. Es por
eso que se considera relevante esta discusion sobre la pertinencia o no de tener en cuenta

esta combinacién como una forma particular de incertidumbre técnica.

4.4. La variable tecnologica: desagiies pluviales para la cuenca

A principios del siglo XX, los unicos aportes que recibia el Maldonado en territorio portefio
provenian del lavado de suelos y de los desagues de las fabricas (J. Vela Huergo, op. cit.)
ademas, claro esta, de las lluvias que, cuando se volvian intensas, disparaban la
peligrosidad por inundaciones. La necesidad de sanear el territorio de la Ciudad que aun no
contaba con un sistema de desagues pluviales y cloacales, sumada a la de dar una
respuesta al problema de las inundaciones, determiné la decision de canalizar los arroyos
portefios (Maldonado, Vega, Medrano, White) aprovechando su caracter de desagues
naturales y convirtiéndolos en los receptores de todo el sistema pluvial de la Ciudad. Puede
decirse entonces que al sistema natural -hidrico- se le superpuso un sistema tecnolégico -
hidraulico-, tomando como base para el disefio los principales parametros hidricos y

climaticos del territorio portefio.

La canalizacién de los arroyos formé parte del Plan General de Desagties Pluviales para
la Ciudad de Buenos Aires, disefiado por la entonces Obras Sanitarias de la Nacion (OSN) y
presentado al Gobierno Nacional en el afio 1919. El Plan propuso resolver de manera
separada el transporte de las aguas blancas (de lluvia) y negras (cloacales) y tratar cada
cuenca como una unidad independiente. Si bien se plantearon tres alternativés diferentes de

solucién'®, se optd por la canalizacion subterranea en toda la extension de los cuatro

'8 En el Anexo V se presenta un detalle de estas obras.
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arroyos mayores que surcaban el area de intervencion:. Maldonado, Medrano, Vega y
Cildafiez (S. Gonzalez, 1997). El caso del emisario principal del Maldonado se resolvid
-mediante un conducto de hormigén armado de seccién casi rectangular que va aumentando
su ancho desde los 15 m iniciales en la interseccién con la Av. General Paz y los 23 m que
tiene en la desembocadura en el rio de la Plata. El techo del conducto esta formado por un
entramado de vigas y esta sostenido por una serie de columnas hexagonales dispuestas en
tresbolillo’” (ver Figuras V1.2 y VI1.3 en Anexo VII). La altura del conducto varia entre 3y 5
m (Halcrow, Harza, IATASA y Latinoconsult, 2004).

Para resolver la llegada de las aguas hacia el Maldonado, se dividi6 el area de su cuenca
en 16 secciones o subcuencas independientes (10 al S y 6 al N del emisario), teniendo en

cuenta las lineas divisorias de agua internas (ver Mapa 4.6, pagina 4-25).

Tres fueron los parametros base en la construccion de los desagles pluviales, segun el
Plan de 1919: el coeficiente de escorrentia'®, la lluvia tipo de disefio y el coeficiente de
retardo'®. El primero se establece en funcién de una clasificacién estandar basada en la
densidad de la edificacion existente en el area a desaguar. En el caso de las cuatro cuencas
mencionadas se adopté un coeficiente de 0,50, valor que corresponde al limite entre un area
con edificacién baja yA una con edificacién media; en cambio, para el area tributaria de las
cuencas en la provincia de Buenos Aires, se adopté un coeficiente de 0,18, correspondiente
a zonas de suburbios con alguna edificacién o zona de baja densidad, con jardines, fondos

abiertos y calles de tierra (J. Vela Huergo, op. cit; L. Costa y D.-Albini, 1988).

La lluvia tipo de disefio es la precipitacién modelo adoptada para la construccion de los
conductos; se supone que ellos podran evacuar determinado caudal de agua, que
corresponde a una lluvia teérica. Los calculos realizados para el Plan General se basaron en
lluvias convectivas de una duracién no mayor a los 40’, de limitado desarrollo su\perficial,
tomando para ello los registros pluviograficos disponibles para el periodo 1896-1916 y
correstpondientes a la intensidad (en mm) y la duracién (en minutos). Luego de un analisis
detallado, OSN adoptd una lluvia tipo de intensidad 60 mm en 30’ (J. Vela Huergo, op. cit).
Segun la opinion de especialistas que han estudiado el problema de las inundaciones en la
Ciuda'd a fines del siglo XX, esta lluvia tipo es alta, si se considera el desarrollo urbano de

Buenos Aires a principios del mismo siglo y se lo compara con los parametros adoptados en

7 £n una disposicion en tresbolillo las columnas estan ubicadas en los vértices de una malla formada por
triangulos equilateros.

18 £1 coeficiente de escorrentia resulta de la relacion entre el caudal que discurre entre una superficie dada y el
total de agua precipitado sobre esa superficie. El coeficiente varia a lo largo del tiempo y es funcién de las
caracteristicas del terreno (pendiente, grado de absorcion de los suelos, etc) y de las condiciones climaticas del
area en estudio (temperaturas, intensidad y duracion de las fluvias, etc).

'® Mayores detalles sobre estos tres parametros se incluyen en el Anexo V.
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otras ciudades del mundo, para la misma época; en la practica, esta previsién actué como
cinturon de seguridad que explica la larga vida util de las obras. A la inversa, otros
especialistas contemporaneos a las obras fueron criticos de esta decision, considerando que
se trataba de un “simple chaparrén” y no de la maxima lluvia ordinaria esperable (L.
Ivanissevich, 1946). De todas formas es de hacer notar que la propia Memoria Descriptiva
del Plan de 1919 sefiala la imposibilidad desde el punto de vista fisico —y mas aun,
econdmico- de emprender la construccion de una red pluvial que resolviera las
contingencias originadas por toda precipitacion pluvial, por extraordinaria que esta fuera. Por
lo tanto debia contarse de antemano “...con la insuficiencia mas o menos frecuente, mas o

menos acentuada, de las canalizaciones” (J. Vela Huergo, op. cit., 26).

Mapa 4.6
Cuenca del arroyo Maldonado
Ubicacién de secciones o subcuencas
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Finalmente, el coeficiente de retardo esta vinculado al tiempo que requiere el
escurrimiento del agua dentro del conducto para llegar a su desembocadura. Para el caso
del Maldonado, el Plan General dividio el arroyo en cinco tramos, cada uno de los cuales
tenia asignado un coeficiente de retardo especifico. Dados tales parametros y
combinandolos con el coeficiente de escorrentia y la lluvia tipo, se obtuvieron los caudales
maximos a transportar por el emisario, los que variaban entre los 80 m°/s a la entrada.del
arroyo en la Av. General Paz y los 212 m®/s correspondientes a su desembocadura en el rio

de la Plata, tal como muestra la Tabla 4.8.

Tabla 4.8
Cuenca del arroyo Maldonado
Coeficientes de retardo adoptados en el Plan General de Desagiies Pluviales

Seccion Coeficiente de retardo C?;:g?'::ﬂ::;::l(ﬁ;;:)al
Av. General Paz — Segurola 0,80 143 (Segurota)
Segurola - Caracas 0,62 160 (Caracas)
Caracas — Ramirez de Velazco 0,50 188 (Velazco)
Ramirez de Velazco - Av. Alvear 0,40 210 (Av. Alvear)
Av. Alvear - rio de la Plata 0,38 212 (desembocadura)

FUENTE: S. Gonzalez, 1997.

El proyecto impulsado en el marco del Plan General no pudo implementarse puesto que
el Congreso Nacional no sanciond la ley autorizando su ejecucién. Sin embargo, sus
propuestas se retomaron y reformularon afios mas tarde, con la elaboracion del Plan Parcial.
de 1925 (llevado a cabo parcialmente entre 1927 y 1930), la sancién de la Ley de Desagues
Pluviales en 1933 y el Plan de 1936, con cuya ejecucion se logro dar término a las obras, al
menos en la baja cuenca del Maldonado®. De todos estos planes, el de 1936 fue el que mas
modificaciones introdujo en el Plan General de 1919, ya que, debido al crecimiento en
edificacion y en poblacion experimentado en la Ciudad y en las areas tributarias de la
provincia de Buenos Aires desde 1919, se consideré necesario rehacer algunos calculos,
tomando entonces nuevos coeficientes de escorrentia y de retardo. En el sector capitalino
de la cuenca del Maldonado se adoptaron tres coeficientes diferentes, en valores crecientes
desde aguas arriba a aguas abajo (Tabla 4.9), mientras que se previo un caudal de ingreso
del orden de los 200 m%/s, debido al aumento de la superficie urbanizada en la zona

tributaria de la provincia de Buenos Aires.

20 Mayores detalles sobre las obras contempladas para la cuenca del Maldonado en estos planes y sobre las
dificultades para concretarlas se incluyen en el Capitulo 6.
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Tabla 4.9
Cuenca del arroyo Maldonado
Coeficientes de escorrentia adoptados en el Plan de 1936

Seccion Barrios (¥) Coeficiente de escorrentia '
Floresta, Vélez Sarsfield, Villa

4°a6°N-7°a10°S Santa Rita, Monte Castro, Villa 0,50
Real y Versalles :
Caballito, Villa Crespo,

IPN-5°y6°S Paternal, Villa General Mitre y 0,60
Flores -
1°y2°N-1°a4°S Palermo, Colegiales, Almagro 0,72

(*) Barrios que corresponden aproximadamente a las secciones presentadas en Mapa 4.6
FUENTE: Elaboracion de S. Gonzéalez en base a J. Vela Huergo, 1938

A estos cambios también contribuyeron las deficiencias observadas en el funcionamiento
del conducto principal, debidas a factores ligados tanto a la ejecucion de las obras como a

los mecanismos disparadores de la inundacién en la Ciudad:

Deficiencias de funcionamiento han podido comprobarse, que corresponde achacar a
distintas causas: una de ellas, que gravité durante mucho tiempo, era el hecho de que no
se encontraban terminadas las obras, especialmente en lo que respecta a la seccion
inferior del emisario principal; otra el haber excedido las cifras basicas del- célculo
algunas precipitaciones ocurridas, maxime cuando han coincidido factores desfavorables
como la altura del rio, que ha dificultado el libre escurrimiento del agua, la trasladacion
de algunas tormentas en la direccion del pluviducto principal, etc. (J. Vela Huergo, op.
cit., 118, la cursiva es nuestra).

Notese como la cita refiere a factores discutidos en aquel entonces, como la lluvia tipo -
adoptada —menor a precipitaciones efectivamente ocurridas- y la incidencia de la altura del

Plata sobre el escurrimiento de las aguas, tal lo discutido en 4.3.3.

Todos estos factores decidieron la construccion de dos conductos aliviadores al emisario
principal, de modo de liberar el excedente de carga y permitir un mejor escurrimiento
durante las tormentas. El primero de estos aliviadores, llamado de/ curso superior corre bajo
las actuales calles Ruiz de los Llanos y Basualdo?' (Mapa 4.6) y deriva parte del caudal del
Maldonado hacia la cuenca del Riachuelo, a través del arroyo Cildafez. Este conducto,
disefiado para transportar un caudal de hasta 100 m°®/s, permitio resolver los inconvenientes
QUe se observaban aguas abajo durante tormentas intensas, pues el rapido incremento de
las superficies impermeables influy6 sobre la velocidad de la escorrentia, resultando en una

insuficiencia en la conduccion y, por lo tanto, en la acumulacion de las aguas:

Las consecuencias derivadas de esta tardanza se hacen sentir especiaimente en las
zonas relativamente mas bajas existentes en los barrios comprendidos por las calles

21 E| aliviador corre por Ruiz de los Llanos, entre el arroyo y la Av. Rivadavia, y por la calle Basualdo, entre
Rivadavia y el Cildafiez (L. Ivanissevich, op. cit.).
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mencionadas [Av. Triunvirato® y Av. Santa Fe], y si bien ellas ocurren en ocasion de
grandes precipitaciones, los vecindarios suelen reclamar insistentemente la erradicacion -
de lo que suponen sea su Unica causa, es decir, la insuficiencia de las actuales
conducciones, sin dejarse impresionar por los graficos de las bandas de los pluviografos
(J. Vela Huergo, op. cit., 119).

El segundo aliviador, llamado de/ curso inferior, comprendia dos secciones: una al N'y
otra al S del emisario principal. La primera seccion naceria en la calle Parral y se conectaria
con el conducto del Maldonado en la calle Rivera, mientras que la segunda se extenderia
desde la calle Castillo hasta el rio de la Plata, desembocando al N del espigdn del Club de
Pescadores (Mapa 4.6); ambos conducirian entre 35 y 120 m%s. A diferencia del primer
aliviador, la ejecucion de este conducto no se incluyé en la licitacion de todas las obras
complementarias para el Maldonado y quedé pospuesta hasta que OSN pudiera arbitrar los
recursos necesarios para construirlo (J. Vela Huergo, op. cit), cosa que en la practica nunca
ocurrié. De todas formas, con las modificaciones introducidas en el disefio de las obras, se
logré aumentar el caudal teérico de salida del Maldbnado en el Plata, que paso de 212 m%/s
a255m’s.

Luego de muchos afios y varios proyectos y reformulaciones, las obras de desagues
pluviales en la baja cuenca del Maldonado finalizaron en 1942, con la ejecucién del ultimo
tramo de la canalizacion aguas arriba de la calle Segurola y de los conductos secundarios
afluentes de las secciones 10 S y 6 N. La construccion de la Av. Juan B. Justo y la Av.
Bullirch sobre el antiguo arroyo fue el paso siguiente. Por la envergadura de las obras y por
la impronta que tuvo en la cuenca y en la Ciudad en general, puede afirmarse que se trata
de la intervencién mas importante llevada a cabo para controlar o mitigar las inundaciones
en territorio portefio hasta el dia de hoy, ademas de uno de los factores clave en el proceso

de apropiacién y construccion del territorio y del riesgo.

4.5. La peligrosidad actual

La configuracion natural de la baja cuenca del Maldonado ha desaparecido hoy de la
vista de los habitantes de Buenos Aires. Una vez que se decidi6 la construccion de la red de
desagiles pluviales y, posteriormente, el trazado de la Av. Juan B. Justo sobre el antiguo
arroyo canalizado, comenz6 una transformacién radical de la base natural de la cuenca que,
por diversas circunstancias, amplificé la peligrosidad natural, potenciando las consecuencias
catastréficas de la inundacion. En este apartado se exponen brevemente dichas

circunstancias (cuyas causas de fondo se analizaran en los proximos capitulos), luego de

22 para la equivalencia entre nombres antiguos y actuales de las calles nombradas en este trabajo ver Anexo IV.
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presentar una sucinta caracterizacion de la cuenca del Maldonado tal como se la conoce

‘hoy en dia.

i

4.5.1. La cuenca del Maldonado hoy

"El proceso de ocupacion iniciado a principios del siglo XX sobre el antiguo curso y su
valle, dio origen a numerosos nucleos de poblacién que posteriormente se convirtieron en
los actuales barrios (ver Mapa 4.1), hoy integrantes de la llamada Area Interior y el Corredor
Oesté de la Ciudad (SUPCE, 2004), que se extiende siguiendo la direccion SO-NE de la
canalizacién del arroyo y la Av. Juan B. Justo; los limites S y N son las vias del ex Ferrocarril
General San Marin (ex FCGSM) y del ex Ferrocarril General Sarmiento (ex FCGS), que se

desarrollan sobre las divisorias de cuenca.

De aquellos primeros caserios de principios del siglo XX, los barrios de la cuenca han
atravesado diversas etapas en lo que hace a sus caracteristicas demograficas, sociales y
territoriales, acompafiando lo que ocurri6 a nivel de la Ciudad y asumiendo algunas
caracteristicas particulares relacionadas, muchas veces, con la ocupacion de un area
inundable. A principios del siglo XXI, Ié poblacién de la cuenca ascendia a unos 975.000
habitantes, distribuidos segun muestra la Tabla 4.10. Todos los barrios total o parcialmente
incluidos en ella perdieron poblacion entre los dos Ultimos censos realizados en el pais (1991 y

2001), lo que sigue la tendencia observada a nivel de la Ciudad.

Tabla 4.10
Cuenca del arroyo Maldonado
Poblacién, variacion intercensal y densidad por barrio (1991-2001)

Barrios Poblacion y variacion intercensal - | Densidad (hab/ha)

1991 (hab) | 2001 (hab) | Variacion (%) | 1991 2001
1 | Agronomia 11578 10.830 6,5 99 92
2 | Almagro-Boedo 101.150 92.018 -9,0 455 414
3 | Cabaliito 139.592 128.836 7,7 267 . 247
4 | Chacarita 26.307 25.038 -4,8 93 88
5 | Colegiales 28.750 26.374 -8,3 293 269
6 | Flores 62.615 57.371 -8,4 267 245
7 | Floresta 32.964 31416 -4,7 182 173
8 | Liniers 20.558 18.638 -9,3 108 98
9 | Monte Castro 33.954 33,578 -1.1 131 129
10 | Palermo — Recoleta 332.211 256.559 -22.8 249 192
11 | Paternal 22.387 21.381 -4,5 113 108
12 | Vélez Sarsfield 26.397 24591 -6,8 145 135
13 | Versalles 15.035 14.315 -4,8 107 102
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Barrios Poblacion y variacién intercensal Densidad (hab/ha)
1991 (hab) | 2001 (hab) | Variacion (%) | 1991 2001
14 | Villa Crespo 89.542 83.087 -7,2 249 231
15 | Villa del Parque 59.225 55.171 68 - 174 162
16 | Villa Devoto 39.651 36.996 6,7 174 162
17 | Villa General Mitre 36.215 35.364 -2,3 165 161
18 | Villa Luro 16.730 16.034 -4,2 119 114
19 | Villa Real 14.168 13.526 -4,5 109 109
20 | Villa Santa Rita 33.763 33.194 -1,7 163 151
TOTAL CUENCA | 1.142.792 | 1.014.317 11,2 204 189

FUENTE: Elaboracion de S. Gonzélez en SIG en base a INDEC, 2004.

Esta poblacién se distribuye en un tejido urbano muy compacto, con una subdivision del
-suelo muy intensiva que da lugar, en general, a lotes de tamafios exiguos; esto se refuerza
con la dominancia de las viviendas tipo “departamento”, los que suman el 75% del total del
parque habitacional disponible en la cuenca (SUPCE, 2004). El escenario se completa con
la notable escasez de areas vacantes y espacios verdes, que suman 927 ha, es decir, poco
mas del 16% de la superficie de la cuenca en la Ciudad (ver Tabla 4.11). De estas areas, las
mas importantes por su ubicacion y sus dimensiones —entre otros factores- son el Parque
Tres de Febrero, los predios del Aeroparque y del Hipédromo y la Plaza Alemania. También

.se destaca el predio de la Facultad de Agronomia y Veterinaria (ver Mapa 4.7, pagina 4-32).

Tabla 4.11
Cuenca del arroyo Maldonado
Espacios verdes por barrios (cantidad y proporcion)

_ Esoaci Tipo de uso Porcentaje sobre
. spacios - - L
Barrio Libre Restringido superficie del
verdes (ha) barrio (%
Ha (%) Ha (%) arrio (%)
Agronomia 97,78 94,82 97,0 2,96 3,0 83,4
Almagro 3,38 0 0 3,38 100.0 15
Caballito 56,72 28,90 51,0 27,82 49,0 10,9
Chacarita 109,72 101,07 92.1 8,65 7.9 38,7
Colegiales 15,11 11,33 75,0 3,78 25,0 15,4
Flores 4,23 1,59 37,5 2,64 62,5 1,8
Floresta 4,96 3,73 75,3 1,23 247 2,7
Liniers 52,83 1,23 2,3 51,61 97,7 27,7
Monte Castro 6,06 - 3,30 54,4 2,76 45,6 2,3
Palermo 504,67 260,60 51,8 244,07 48,4 38,8
Paternal 34,63 0,37 1,1 34,26 98,8 174
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Espaci Tipo de uso Porcentaje sobre

, pacios . . :

Barrio Libre Restringido superficie del
verdes (ha) - barrio (%)

Ha (%) Ha (%) o

Recoleta 3,79 0 0,0 3,79 100,0 , 11,1

Vélez Sarsfield 0,23 0,23 100,0 0 0,0 01

Versalles 4,92 4,92 100,0 0 0,0 35

Villa Crespo 5,89 0 0,0 5,89 100,0 1,6

Villa del Parque 2,55 2,29 89,9 0,26 10,1 0,7

Villa Devoto 7,12 2,30 32,3 482 67,7 3,1

Villa General Mitre 2,97 297 100,0 0 0,0 1,3

Villa Luro 6,10 2,34 38,3 3,76 61,7 43

Villa Real 3,36 3,36 100,0 0 0,0 2,6

Villa Santa Rita 0,01 0,01 100,0 0 0,0 0,003

Total cuenca 927,01 325,35 35,1 401,66 64,9 16,5

FUENTE: Elaboracién de S. Gonzalez en SIG en base a SUPCE, 2004

Una rapida mirada al Mapa 4.8 (pagina 4-33), que muestra los usos del suelo reales®® en
la cuenca del Maldonado a mediados de la década de 2000, permite concluir que predomina
el uso mixto comercial-residencial. Existen una serie de indefiniciones en los limites entre
usos diferentes, que en muchos sectores se diluyen “__.antes de tomar un caracter definido

como de un uso netamente dominante” (SUPCE, 2004, 70).

Si se considera la distribucion de usos en la cuenca, se observa que los comerciales se
ubican en general sobre las grandes avenidas (Rivadavia, Santa Fe, Corrientes) y en
centros barriales como Primera Junta, Liniers, Chacarita, Av. Cérdoba y Av. Scalabrini Ortiz,
Av. Boyaca entre Av. Gaona y Av. Juan B. Justo y Av. Lope de Vega y Av. Francisco Beird
en Villa Devoto. Por su parte, los usos residenciales de alta y media densidad se ubican
siguiendo los grandes corredores de circulacién, mientras que los menos densos se
localizan hacia los limites exteriores de la cuenca. En tanto valor inmobiliario, estos usos
residenciales representan un gradiente que se incrementa desde aguas arriba hacia aguas
abajo: los inmuebles ubicados en las cercanias del gran espacio verde del Parque Tres de
Febrero tienen los valores mas altos y forman parte del “...sector residencial mas codiciado
de la Ciudad” (Halcrow, Harza, IATASA y Latinoconsult, 2006).

23 Este mapa esta incluido en el Informe Técnico de Impacto Ambiental del Proyecto Ejecutivo para la Cuenca del
Maldonado, de 2004. Para su elaboracion se tomé la informacion provista por la Comision del Plan Urbano
Ambiental en el afio 1998, como parte de los trabajos realizados para el Plan Urbano.
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Mapa 4.7
Cuenca del arroyo Maldonado
Distribucion espacial de espacios verdes
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FUENTE: Elaborado en SIG por S. Gonzélez en base a
INDEC, 2004, SUPCE, 2004.

La Av. Juan B. Justo tiene una importancia crucial en tanto eje troncal de comunicacion
en la Ciudad y en tanto organizador de los usos del suelo: sobre ella se ubican comercios y
edificios de altura (Halcrow, Harza, IATASA y Latinoconsult, 2006), concentrandose estos

ultimos, precisamente, en el sector de mayor valorizacion inmobiliaria ubicado aguas abajo

También existen usos industridles, mezclados con los usos residenciales de baja
densidad, que asumen la forma de talleres pequefios y depositos. Los establecimientos de
mayor porte se encuentran agrupados en torno a la playa de carga del ex FCGSM en el

barrio de La Paternal y a un conjunto de unas pocas cuadras a ambos lados de la Av. Juan
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B. Justo, entre Boyaca y Cabrera. Otras concentraciones industriales de importancia se
ubican en el entorno del mercado de hacienda de Liniers.

Mapa 4.8
Cuenca del arroyo Maldonado
Usos del suelo reales (mediados de los 2000)

RIO DE
LA PLATA @

CAPITAL USO DEL SUELO ACTUAL

FEDLERAL USO RESIDENCIAL EQUIPAMIENTOS

DENSIDAD ALTA (5 ESPACIO VERDE DE USO PUBLICO
DENSIDAD MEDIA Il RECREATIVO - DEPORTIVO

(754 DENSIDAD BAJA BN GRANDES EQUIPAMIENTOS

FUENTE: Modificado de SUPCE, 2004.
4.5.2. Los factores que influyen sobre la peligrosidad
4.5.2.1. La urbanizacién y las inundaciones

Es universalmente aceptado que todo proceso de urbanizacién introduce cambios
sustanciales en la base natural del territorio, los que seran mas importantes cuando se trata
de grandes metrépolis. Estos cambios, claro esta, afectaran de modo diferente esa base
territorial, dependiendo no solo de la magnitud y la extensién de la ciudad en consideracion,
sino también de las caracteristicas propias del sustrato natural. Desde el punto de vista de la
construccion social de riesgo de desastres, se entiende que estos cambios son una parte
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importante al momento de entender y explicar la magnitud que tiene la manifestacion de los

riesgos.

. Las trasformaciones del sustrato fisico en la Ciudad y la AGBA se observan sobre todo
en aspectos tales como la topografia y la red de drenaje. Asi, el relleno y saneamiento de
las areas bajas (caso de las tierras hoy ocupadas por el Parque Tres de Febrefo y el
Aeroparque en la cuenca del Maldonado) y el avance sobre el propio rio de la Plata modificd
las pendientes longitudinales originales de los arroyos, al sumar hectareas a las superficies
de las cuencas. El mismo proceso eliminé los humedales asociados a los cursos de agua,
que regulaban naturalmente las crecidas acumulando los excedentes hidricos; esto ocurrio
con los bafiados que acompafiaban la desembocadura del Maldonado (ver apartado 4.2),
que eran relativamente mas extensos en superficie que los asociados al resto de los arroyos
portefios, justamente porque se trata de una cuenca con muy €scaso perfil hidraulico (N.
Prudkin y D. de Pietri, op. cit.). Detras de estas transformaciones puede identificarse, como
primer factor de explicacién posible, la percepcién de una topografia plana como condicion
necesaria para la expansion urbana, concepcion vigente sobre todo a principios del siglo XX.
Asi las barrancas, los cursos de agua y los ecosistemas a ellos asociados fueron los
“obstaculos” a vencer en el avance de la Ciudad. La barranca fue suavizada y los arroyos
canalizados?*. El resultado fue, a decir de H. Herzer y M. Di Virgilio (1996), una “ciudad
plato”, en apariencia libre de ondulaciones y valles, que posibilitara la rapida expansion

urbana.

El proceso de urbanizabién también tiene efectos significativos sobre el ciclo natural del
agua. En efecto, el avance paulatino en la construccion del territorio urbano, aparentemente
caotico y desestructurado, favorecio la impermeabilizacion progresiva del suelo. Esto
provoca la disminucion de la cantidad de agua que infiltra en el suelo y, aumenta, a la vez, la
vcantidad de agua que escurre por calles y avenidas; en otras palabras, disminuye la
infiltracién y aumenta la escorrentia superficial, tanto en términos de caudales transportados
como de velocidad (N. Prudkin y D. de Pietri, op. cit.). En la ecuacién escorrentia-infiltracion
debe tenerse en cuenta, adémés, qué tipo de cobertura predomina en las calles, pues no
todas tienen la misma capacidad de absorcion®. Ademas, tratdndose de cuencas cuyos
cursos principales han sido canalizados, se debe considerar que los conductos hidraulicos

son mas eficientes que los cauces naturales para el transporte del agua, lo cual redunda en

24 | os arroyos mas pequefios de longitud (los “Terceros”) fueron rellenados y adoquinados a nivel de las calles,
obra que concluy6 en 1886. Hoy forman los conductos principales del Radio Antiguo (H. Herzer y M. Di Virgilio,
op. cit.).

2!)EI empedrado, por ejemplo, es mas eficiente en términos de infiltracién; lo mismo ocurre con los asfaltos
porosos. Por otro lado, pueden existir zonas donde el suelo atin no pavimentado tiene niveles de compactacién
tan grandes que practicamente funcionan como una superficie impermeable.
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un aumento en las velocidades y en los picos de los hidrogramas26 (D. Barrionuevo et
al.1988).

Por lo expresado hasta aqui se entiende que todo aumento en la infiltracién -—por
absorcién del suelo— redundara en una disminucion de la escorrentia, y, por consiguiente,
en la cantidad de agua que lleguen a los cursos de agua o bien conductos canalizados de
hoy en dia. Es por eso que muchos trabajos insisten en el rol clave que cumplen los
espacios verdes como factores que pueden atenuar las modificaciones en el ciclo del agua.
Estos espacios, ya sea bajo la forma tradicional de parques y plazas publicas, como en su
forma privada (parques y jardines particulares, areas verdes de clubes y otras instalaciones
deportivas), posibilitan no solo la infiltracion, sino también la intercepcién del agua por la
vegetacion arborea y su devolucion a la atmoésfera a través de la evapotranspiracion (N.
Prudkin y D. de Pietri, op. cit.). El crecimiento de Buenos Aires ha dejado muy pocos de
estos espacios: se trata de 3.324 ha, es decir, apenas el 16,6% de la superficie de la
Ciudad; de esa cantidad, sin embargo, son muchos los que no estan en condiciones optimas

como para cumplir su funcion de “esponja’.

Desde el punto de vista de la impermeabilizacion del suelo, los estudios realizados en
1988 por el INCyTH sobre el funcionamiento del conducto principal del Maldonado,
determinaron la situacién critica de las secciones inferiores (entre las avenidas Corrientes y
Santa Fe), donde el porcentaje de suelo impermeable alcanzaba el 85% de la superficie de
las secciones. Porcentajes menores correspondian a la seccion con eje en la calle Warnes,
debido a la presencia del predio de la Facultad de Agronomia y Veterinaria de la UBA y el
Cementerio de la Chacarita (Unidad Operativa Convenio MOSP/SRH-MCBA, 1989a).

4.5.2.2. La ineficiencia de las canalizaciones

Los factores mencionados hasta aqui como elementos que pueden amplificar las
consecuencias catastroficas de una inundacién urbana, son comunes, a grandes rasgos, a
los que pueden presentarse en toda gran ciudad. Ademas de ello, existen otros factores
propios de Buenos Aires y de la cuenca del Maldonado especificamente. En particular se
trata de aspectos ligados a la capacidad actual del sistema de desagiies en la cuenca, a la
construccién de diversas obras de infraestructura en forma simultanea o con posterioridad a
la canalizacion del arroyo y a decisiones estructurales tomadas al momento de la obra, que

se han convertido en elementos perturbadores a la circulacion del agua en-los conductos.

26 E| pico del hidrograma es el punto en el que se alcanza el maximo caudal en unidad de tiempo, por lo general
medido en m/seg. ,

Lic. Silvia G. Gonzdlez - Tesis doctoral 4-35



Capitulo 4: La cuenca del arroyo Maldonado

Como se ha visto, los de desagties pluviales en la cuenca se construyeron entre las
décadas de 1920 y 1940, luego de lo cual no se hizo mayor tarea que la del mantenimiento
de las bocas de tormentas. Si bien continuaron produciéndose inundaciones, fue recién con
las registradas a mediados de la década de 1980 que se colocaron en escena en tanto
problema y a discutirse, en el ambito técnico-politico, la insuficiencia del conducto principal
del Maldonado para evacuar las aguas de tormenta en los tiempos y plazos tedricos |
contemplados en el disefio original de la obra y sus modificaciones posteriores. Mucho ha
incidido en esta insuficiencia el crecimiento de la Ciudad y, especialmente, de su area
metropolitana, entre mediados y fines del siglo XX. Es asi que aquellos coeficientes de
escorrentia y retardo que sirvieron de base para el disefio estructural fueron superados
ampliamente, por lo que la canalizacién del Maldonado y sus obras conexas quedaron

obsoletas.

Otras discusiones se dieron en torno a la efectividad del disefio hidraulico del conducto,
en lo que hace especificamente a la disposicion en tresbolillo de las columnas. En efecto,
los estudios llevados a cabo por el entonces INCyTH como parte de la propuesta de obras
de mitigacién de inundaciones en la cuenba del Maldonado, mostraron que las columnas y
mas precbisamente, la forma adoptada para su distribucion, generan perturbaciones en la
escorrentia, en forma de remansos y vortices de agua (ver Figura VIl.2, en Anexo VI1); esto
produce una pérdida de carga importante en el conducto, que se traduce en una capacidad
real de descarga de 125 m®/s, mucho menor que los 255 m®/s calculados en 1936 (Unidad
Operativa Convenio MOSP/SRH-MCBA, 1989a). Algunos especialistas sostienen que la
disposicion en tresbolillo es una «_..flagrante contraposicion con cualquier disefio hidraulico
que se precie de razonable” (G. Devoto, op. cit., 103); otros, en cambio, sostienen que se
tratd de un error basado en la metodologia de calculo adoptada, que habia sido discutida
durante el proyecto de obras, alla por 1919. Seguin esta argumentacion, los proyectistas de
OSN consideraron, para el calculo de caudal transportado, un conducto de seccién unica y
ancho nominal, al que se le restaba la sumatoria de los anchos de las columnas,
considerando que ellas se colocarian una al lado de la otra 'y obviando, asi, la disposicion en

tresbolillo (ing. F. Pérez Ayala, comunicacion personal).

Ademas de esta deficiencia estructural, se identificaron otras perturbaciones a la
conduccion del emisario principal del Maldonado, algunas de las cuales también estan
relacionadas con su construccion y por las decisiones que se tomaron al momento de salvar
las interferencias preexistentes (puentes carreteros y de ferrocarril que cruzaban el arroyo).

Todas ellas provocan reducciones de diferente grado en la capacidad real de la canalizacion
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(ver Tabla 4.12), lo cual redundd, necesariamente, en una disminucion de su efectividad

como obra de mitigacién de inundaciones.

Tabla 4.12
Cuenca del arroyo Maldonado
Interferencias a la canalizacion y reducciones a su capacidad de conduccion

Interferencia Ubicacion Caracteristicas (*)
No removido. Se mantuvieron las columnas del puente. Se
Av. Santa Fe y Av. SN o e puent S
cambié la direccion del emisario y se aumento la cantidad
Juan B. Justo o
de columnas para identificarlo con el puente
Av. Bullrich y Av. del | No removido. Se mantuvo una tnica columna central que

Puente carretero

Puente carretero

Libertador interfiere el escurrimiento en el conducto
Puente Ex FCGBM ramal . , -
o . No removido. Columnas interfieren el rri
ferroviario Victoria do. Colu terfieren el escurrimiento

Ex FCGSM en Av. Puente carretero existente removido, a expensas del
Cruce del J o
ferrocaril uan B', Justoy Av. | aumento en el ancho de las columnas. Densnﬁcac_:non de
Cérdoba columnas para salvar las curvas en el encauzamiento
Columnas de la AU6 (1980) atraviesan la conduccion.
Cruce autopista Av. JuaRSéJusto Y | Reduccion de la seccion del emisario. Destruccion de parte
de la estructura. Escombros.
~ (*) Mayor informacion sobre estas interferencias se detalla en el Anexo V. La localizacion de estas interferencias se
incluye en el Mapa 4.6
FUENTE: Elaboracion de S. Gonzélez en base a Unidad Operativa Convenio MOSP/SRH-MCBA, 1989a, b

Como ejemplo de lo que significaban estas interferencias, baste sefialar que las
columnas del puente carretero que permitia sortear el antiguo arroyo en su interseccion con
la Av. Santa Fe —que fueran removidas como parte de las obras del “Plan Hidraulico”, entre
1998 y 1999-, introducian tal perturbacién que la capacidad de conduccién real del
Maldonado canalizado en ese cruce variaba entre los 70 y los 75 m®/s, en lugar de los 210
m°*/s previstos luego de las modificaciones de 1936 (Ing. F. Pérez Ayala, com. pers.; Unidad
Operativa Convenio MOSP/SRH-MCBA, 1989a).

Una Ultima consideracion respecto a las obras de desagies pluviales en la cuenca del
Maldonado tiene que ver con la relacién que existe entre el funcionamiento de este sistema
hidraulico y el del sistema hidrico original que le sirve de soporte. En tal sentido, la obra de
derivacién del Maldonado al Cildafez permite vincular hidraulicamente, a traves de
transvases o pasajes de agua, dos cuencas que en realidad funcionaban de forma
independiente. Lo mismo ocurre aguas arriba, en la provincia de Buenos Aires, con la
derivacion de aguas de la cuenca del Maldonado a la cuenca del arroyo Mordn. Estas
vinculaciones hidraulicas, sin embargo, no han implicado la desaparicion del funcionamiento
hidrolégico natural, pues en la superficie las aguas pluviales siguen respetando las
pendientes originales de los arroyos (Ing. R. Rebagliatti com. pers.). Como puede

apreciarse, la variable tecnolégica superpuesta al funcionamiento natural complejiza la
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peligrosidad, hecho que debe tenerse en cuenta como factor de amplificacion de las

consecuencias desastrosas de las inundaciones.
4.5.2.3. Otros factores relevantes

Especialistas en la problematica de las inundaciones en la Ciudad coinciden en sefialar
otros factores relevantes, atribuibles a la forma en cémo se ha actuado sobre la construccion
del territorio urbano, que tienden a amplificar las inundaciones y su potencial de

peligrosidad.

Uno de estos factores es la eliminacién progresiva de los “cordones cuneta’®, cuya

funcion en relacion al desagle urbano es la de acumular el agua de modo de retardar su
ingreso en las redes pluviales, funcionando asi como reservorios lineales. Es por eso que es
importante colocar especial consideracion en el disefio de estos cordones, y como circulan
las aguas por ellos (N. Prudkin y D. de Pietri, op. cit,). En todo sentido deben ser entendidos,
entonces, como parte de la estructura de desagles pluviales de la Ciudad; su eliminacion
incide localmente sobre la llegada del agua a los conductos, aumentando la velocidad de
escurrimiento. Este fendmeno se observa sobre todo en las calles que desaguan hacia la
Av. Juan B. Justo, en las que el agua corre a velocidades superiores a 1 m/s (Halcrow,
Harza, IATASA y Latinoconsult, 2004).

Una cuestiéon también ligada a la eliminacién de los cordones-cuneta es el efecto de las
sucesivas repavimentaciones de las calles y avenidas de Buenos Aires, que aumentan el
nivel de las calzadas (H. Herzer y N. Clichevsky, 2001a) y, en consecuencia, cambia el
patron de escurrimiento; esto, a su vez, puede causar el cambio en la superficie y
distribucion de las areas tributarias y, por lo tanto, de los caudales que escurren y finalmente
llegan a los pluviales (N. Prudkin y D. de Pietri, op. cit.). Por otra parte, la propia Av. Juan B,
Justo tiene una serie de depresiones y elevaciones, estas ultimas coincidentes con los
cruces con arterias de importancia como las avenidas Corrientes y Coérdoba. Tales
variaciones provocan dos consecuencias: la acumulacién de aguas en los cruces —a veces
con profundidades de mas de 1 m- y la dificultad en el escurrimiento (Halcrow, Harza,
IATASA y Latinoconsult, 2004) durante las inundaciones. Para tormentas de recurrencia ‘
mayores a 10 afios, sin embargo, las aguas pueden superar estos obstaculos y escurrir

libremente sobre la Av. Juan B. Justo.

27 como su nombre lo indica, se trata de los cordones laterales de las calles y avenidas y la parte del pavimento
que esta proximo a ellos. En general, también se incluye en la definicion a las cunetas que atraviesan las
bocacalles. -
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El disefio y alin mas, el mantenimiento de los sumideros es otro factor a considerar como
amplificador de la peligrosidad. En este sentido se han observado deficiencias en las tareas
de mantenimiento que, a partir de la privatizacion de OSN, pasé a manos del GCBA®. Lo
mismo ocurre con el sistema de conductos secundarios que llevan las aguas de lluvia hacia

los antiguos arroyos y hoy emisarios principales de sus respectivas cuencas.

La situacion de las bocas de tormenta se agrava por la acumulacion de residuos de todo
tipo que llegan a ellos por arrastre (bolsas de plastico, latas de aluminio,. etc). Estos
residuos, de degradacién lenta y baja permeabilidad, se han acumulado en los sumideros y
han causado su taponamiento, sobre todo en aquellos de baja pendiente (N. Prudkin y D. de
Pietri, op. cit.); es entonces que, ligada al mantenimiento de los sumideros, se encuentra la
problematica de la produccion y disposicion de los residuos solidos urbanos en la Ciudad®.
Si bien esta posicién es sostenida por muchos trabajos y especialistas en la mitigacion de
inundaciones en la Ciudad —sobre todo aquellos que trabajan desde una perspectiva
ecosistémica o ambiental-, también hay opiniones en contrario; en tal sentido, se argumenta
que la acumulacién de basura en los sumideros favorece la formacion de pequefios diques
que demoran la llegada del agua al conducto, evitando problemas de anegamiento aguas
abajo a costa de la inundacién local donde se produce el taponamiento (Ing. F. Pérez Ayala,

com. pers.).

La calidad de las aguas del arroyo Maldonado es otro de los factores a considerar. En
efecto, la presencia de contaminantes por encima de valores guia de referencia puede
impactar eventualmente sobre la salud de la poblacion expuesta. Ademas, existen otras
sustancias que, por sus caracteristicas, dafian las estructuras, por lo que el propio conducto
del Maldonado es susceptible de agresion. Un muestreo de agua en diversos puntos del
recorrido del arroyo realizado en el afio 2001, ha permitido identificar la presencia de E. Coli
—indicador de contaminacion de origen fecal- ligada posiblemente a la existencia de vuelcos
cloacales clandestinos o bien a vuelcos industriales mixtos autorizados hacia los pluviales.
Esta bacteria se encuentra en todo el recorrido del arroyo y sélo se registra un pico en el
cruce con la Av. Santa Fe, donde el valor supera los limites establecidos para la descarga al
sistema pluvial®®. En el mismo punto se registran picos para otras sustancias como solidos
sedimentables y detergentes (SUPCE, 2004).

2 Estos temas seran retomados en el Capitulo 7.

29 Al respecto baste sefialar que la generacion de residuos sélidos ha aumentado en los dltimos afios tanto por el

aumento del consumo de los habitantes portefios como por el aumento de la poblacion pasante que transita la

Ciudad durante el dia (H. Herzer y M. Di Virgilio, op. cit). En la cuenca del arroyo Maldonado se genera, en
romedio 823 ton/dia, con una produccion per cépita de 0.83 kg/dia (SUPCE, 2004)

% Las muestras se compararon con los niveles guia establecidos por la Resolucion 79.179 de la ex OSN

(SUPCE, 2004).
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Respecto a los impactos potenciales de estas sustancias, E. Coli puede ser ademas
indicadora de la presencia de otras sustancias patégenas causantes de enfermedades e
infecciones virales. En el mismo sentido, los detergentes son peligrosos por algunos de sus
principales componentes —los polifostatos, usados para ablandar el agua—, que tienen una
enorme accion cancerigena. Finalmente, los sélidos sedimentables pueden afectar las
caracteristicas hidraulicas del conducto, debido a que pueden provocar taponamientos y
cambios en la seccion de escurrimiento al interior del emisario. Entre las sustancias que
pueden ser agresivas al hormigén armado de la estructura del conducto actual, se ha
identificado la presencia de sulfatos, si bien en vpequeﬁas proporciones y siempre por debajo
de los valores guia (SUPCE, 2004).

A manera se sintesis de todos los factores que inciden negativamente sobre las
inundaciones en la cuenca del Maldonado y en la Ciudad como un todo, se presenta la
Figura 4.3, donde ademas se muestran las interrelaciones entre ellos.

Figura 4.3
Factores detonantes y amplificadores de la inundacién

Escasez de espacios verdes Relleno y ocupacion de
areas costeras

Falta de mantenimiento
de bocas de tormenta

Cambios en el ciclo del agua

1
Il Acumulacion de residuos

solidos
Lluvias intensas I'
: INUNDACION Eliminacion de
i cordones cuneta
Crecidas del Plata IJ
Modificacién del nivel
Cambios en coeficientes | de calles por repavimentacion
de escorrentia
Interferencias Deficiencia estructural
en el emisario principal del emisario principal

Elaboracién de S. Gonzalez en base a los temas discutidos en el apartado 4.5

En la Figura 4.3, los colores celestes representan la incidencia de los factores naturales
como detonantes de la inundacién; la linea de puntos en el mismo color que une lluvias
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intensas y crecidas del Plata representa las incertidumbres existentes en la relacion entre
ambas, tal como quedd explicitado mas arriba. Los colores rojos representan todos los
factores que de una u otra forma amplifican la peligrosidad natural por' inundaciones,
provocando cambios en el ciclo del agua en ambitos urbanos o particularmente alteraciones
en la escorrentia del emisario principal del Maldonado. La diferencia_ en el tamano de los
recuadros que rodean la palabra “inundacién” al centro, pretenden graficar precisamente el
poder amplificador de factores que nada tienen de natural y que han provocado el aumento
progresivo del impacto de cada inundacién, como momento que devela los procesos de
construccién del riesgo subyacentes. La amplia dominancia de los colores rojos sobre los
celestes muestra hasta qué punto debe ser puesto en discusién el rétulo de “desastre de
origen natural” o “riesgo de origen natural’ para describir las inundaciones en la cuenca del

Maldonado y la Ciudad en general.

4.6. Sintesis de los principales aspectos tratados en el Capitulo

La cuenca del arroyo Maidonado es un area marcada por una escasa pendiente natural,
que integraba el sistema hidrico sobre el cual se construyé la Ciudad y su area
metropolitana. Su curso de agua principal —desarrollado en territorio portefio entre el barrio
de Liniers y el Espigén Municipal sobre la Av. Costanera- esta sujeto a inundaciones
periddicas como consecuencia del impacto de lluvias intensas —de origen convectivas o
frontales- y de la acciéon de crecidas del rio de la Plata —por ingreso de ondas oceanicas o

por sudestadas- que impiden el normal desagie del arroyo.

Los dos factores que disparan la inundacién se han estudiado con profundidad, si bien es
cierto que existen una serie de cuestiones técnicas que denotan la emergencia de una alta
incertidumbre que puede afectar la toma de decision ligada a la prevencién y mitigacion.

Ellas son:

Alta variabilidad temporal y espacial de lluvias; variabilidad temporal de las crecidas del
Plata;

o Falta de consistencia y densidad en los datos de precipitacion pluvial sobre la Ciudad;

e Relacionado con lo anterior, dispersion de la red de toma de datos en la Ciudad y

deficiencias en las series recolectadas (con extravio de algunas de ellas);

o Dificultades para calibrar radares meteorologicos por falta de datos;
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¢ Vinculaciones entre tormentas y crecidas del Plata; y
¢ Influencia a futuro de factores como el aumento del nivel del rio de la Plata

Sobre el sistema hidrico natural, sujeto a las condiciones topograficas del sitio y al
funcionamiento climatico-hidrolégico, se implanté un sistema hidraulico, superponiendo
entonces elementos tecnolégicos a la peligrosidad natural. Especificamente se trata de la
decision, tomada a principios del siglo XX, de canalizar el arroyo para convertirlo en el
receptor del sistema de desaglles pluviales de toda su cuenca. Sobre el techo de la
canalizacién, la obra se concluyé con el trazado de las avenidas Juan B. Justo e Intendente

.Bullrich, bajo las cuales hoy corre el Maldonado.

El paso del tiempo y el proceso de urbanizacion de Buenos Aires han incidido
negativamente sobre la red de desagles, alterando por varias causas la relacion entre
escorrentia e infiltracion en el ciclo del agua; entre esas causas se incluyen la escasez de
areas verdes, el mantenimiento escaso de los sumideros, las repavimentaciones y la
eliminacion de los cordones-cuneta. Por otro lado, estudios recientes han descubierto
algunas deficiencias estructurales en el emisario principal del Maldonado —como la
existencia de obstaculos no removidos, errores en los calculos originales respecto a la
eleccion de la metodologia constructiva- que han incidido en su falta de eficiencia al
momento de canalizar las aguas de lluvias mayores a 30 mm/hora. Finalmente, los vinculos
hidraulicos del Maldonado con otros cursos de agua metropolitanos (el Cildafiez en la
Ciudad o el Morén en la provincia) complejizan aun mas la configuracién de peligrosidad

resultante, que ya dificilmente se puede calificar como de origen natural estricto.

Por otra parte, la decision de canalizar el Maldonado marcé un cambio sustancial en la
cuenca, pues habilité la incorporacién de bajos inundables a la Ciudad. Hoy en dia, el perfil
que se observa en la cuenca es de alta concentracién de poblacién y bienes, con un leve
descenso en los valores absolutos de poblacién. Desde el punto de vista de los usos del
suelo, predominan aquellos destinados a la residencia, aunque también hay areas
comerciales e industriales. El otro aspecto saliente al respecto es la escasez importante de

espacios verdes.

Sobre este escenario complejo, las inundaciones siguen teniendo alto impacto, tanto en
términos de dafos materiales, inconvenientes en la vida cotidiana de la Ciudad e, inclusive,
dafios a las personas. Tanto las deficiencias estructurales del propio canal principal del
Maldonado como una serie de factores comunes a toda area urbana inundable, han actuado

de forma tal de amplificar las consecuencias catastréficas de las inundaciones en el tiempo.
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La peligrosidad entonces se manifiesta cuando la intensidad de las lluvias supera la
capacidad de los conductos pluviales y del propio emisario principal. En esos casos, la

antigua traza del arroyo se revela en el dibujo que forman los excedentes pluviales sobre la

Av. Juan B. Justo.
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5. LA INUNDACION VISIBLE

Me quedé mirando esas cosas de toda la vida, cielo hasta decir basta, el arroyo que se
emperraba solo ahi abajo, un caballo dormido, el callejon de tierra, los homos y pensé que
yo era apenas otro yuyo de esas orillas, criado entre las flores de sapo y las osamentas.

Jorge L. Borges en EI Hombre de la Esquina Rosada (1935)

La cita borgiana sintetiza el paisaje del Maldonado en los albores del siglo XX: un area
apenas poblada y cruzada por un zanjon “reseco y amarillo” que “por un milagro espantoso
pasaba de la muerte de sed a las disparatadas extensiones de agua”, segun describe el
poeta en Evaristo Carriego (1930). Es que la inundacién condicionaba la ocupacion del area,

que por aquellos afios era todavia, en mas de un sentido, la orilla de la Ciudad.

Este Capitulo es precisamente un recorrido por esos primeros afios del siglo XX y los
dltimos del XIX. Se trata del momento histérico que comenzé a sefalar el rumbo del proceso
de construccion social del riesgo por inundaciones en la cuenca del Maldonado, si bien es
cierto que mucho tiempo antes se produjeron hechos clave que también marcaron la

ocupacién de la cuenca sobre la idea de una naturaleza a ser vencida.

El Capitulo enfatiza el rol de area inundable —desde el punto de vista fisico-natural- y
marginal —desde el punto de vista social- en las concepciones urbanas vigentes durante la
época, asi como la articulacion entre los organismos de gobierno y actores privados clave,
de importancia crucial en el surgimiento de los distintos barrios incluidos en la cuenca. En tal
sentido, es importante destacar la diferenciacion hecha entre el “centro” o “antiguo centro
portefio” y la “periferia’, como dos areas bien diferenciadas dentro de la Ciudad —la primera,
consolidada y la segunda, recién incorporada al territorio portefio- en tanto formas de

intervencién y valorizacion.

El rol jugado pof las inundaciones y las caracteristicas naturales generales de la cuenca
del Maldonado también se analiza en relacién a todos los procesos comentados, asi como
también las intervenciones publicas sobre el arroyo, en tres sentidos: a) para sanear areas
inundables y, en el proceso, proveer de servicios basicos a la Ciudad; b) para facilitar el
proceso de ocupacion y/o la comunicacion entre areas diferentes de Buenos Aires y c) para

atender las emergencias provocadas por las inundaciones.
Teniendo en cuenta todo lo dicho, el Capitulo se organiza de la siguiente forma:

e En primer lugar, se presentan una serie de consideraciones metodoldgicas especificas

para el tratamiento de la informacion estadistica analizada,
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e En segundo lugar, se hace una caracterizacién de los primeros hitos en la apropiacion y
ocupacion de la cuenca, con especial énfasis en los mecanismos que dieron lugar a la
formacion de los barrios. En este apartado se incluye ademas, el analisis de datos

censales que ilustran el proceso y sefialan rasgos generales de vulnerabilidad social.

e En tercer lugar, se dedica un apartado a analizar la incidencia de las inundaciones sobre
el proceso de ocupacion, la magnitud de los efectos causados por los desastres y el rol

del area inundable —y marginal- en el proceso de ocupacion.

e Los dos Ultimos apartados enfocan directamente sobre las causas de fondo que apuntan
a explicar todos los procesos anteriormente descriptos: las intervenciones en materia de
gestion urbana —con especial foco en los primeros planes y proyectos urbanos; y las
intervenciones llevadas a cabo para mitigar las inundaciones. En ambos casos se hace
referencia a los contextos econdmicos y politicos en los que se enmarcaron las medidas

tomada's.

e Como cierre del Capitulo se sintetizan los aspectos mas salientes de los procesos

analizados.

5.1. Aspectos metodoldgicos especificos

El tratamiento de la informacién estadistica explicado en el Capitulo 3 se ha aplicado a la
informacién demografica y social que presentan los relevamientos censales llevados a cabo
entre 1880 y 1914, que son aquellos que permiten ilustrar el prdceso de ocupacion de la
cuenca del Maldonado entre la federalizacion de la Ciudad y los aflos previos a la

presentacion del Plan General de Desagiies Pluviales (1919).

Los Mapas 5.1 a 5.3 muestran el resultado de la aplicacién de la metodologia presentada
en el Capitulo 3. Teniendo en cuenta que s6lo se han considerado aquellas divisiones
administrativas que representen un 5% o mas de la cuenca, las Tablas 5.1 a 5.3 muestran

las Secciones o Circunscripciones Electorales (SE, CE) que alcanzan ese porcentaje

En el Mapa 5.1 se observan SE)que correspondian a la cuenca del arroyo Maldonado en
el afio 1887, segun la delimitacion del Censo General de Poblacion, Edificacion, Comercio e
Industrias de la Ciudad de Buenos Aires, llevado a cabo por la MCBA en ese ano. De
acuerdo al criterio operativo adoptado, la Seccién Xl, con so6lo un 0,7% de la cuenca, no se

ha considerado como representativa (ver Tabla 5.1).
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Mapa 5.1

Baja cuenca del arroyo Maldonado
Relacién entre la cuenca y las secciones electorales del afio 1887

Belgrano

REFERENCIAS

A+ Cuenca del Maldonado
SN/ Ao. Maldonado

[ Terrenos ganados al rio con posterioridad al
Censo de 1887

FUENTE: Elaborado en SIG por S. Gonzélez en base a
MCBA, 1889: SUPCE. 2004.

Tabla 5.1

Baja cuenca del arroyo Maldonad .
Relacion entre la cuenca y las Secciones Electorales del afio 1887

o

Superficie de la cuenca

Secciones Electorales
Ha %
Flores 3.878,8 71,2
Belgrano 8519 15,6
Seccion XVil 677,8 12,4
Seccion Xl 40,1 0,7
TOTAL CUENCA* 5.548,6 100

NOTA: En sombreado, las SE que se incluyen en el andlisis, segin el criterio operativo adoptado.
(*) La superficie de la cuenca es menor pues no se incluye la zona ganada al rio con posterioridad a la

publicacion del Censo.

FUENTE: Elaboracion de S. Gonzalez en SIG en base a MCBA, 1889 y SUPCE, 2004.

Lic. Silvia G. Gonzdlez - Tesis doctoral

5-3



Capftulo 5: La inundacién visible

Por su parte, en el Mapa 5.2 y la Tabla 5.2 se presenta la relacion entre las SE incluidas
en el Segundo Censo de la Republica Argentina, del afio 1895 y la cuenca del Maldonado.
Aplicando igual criterio que en el caso anterior, se observa que en este caso las SE X|

(0,5%), XXII (0,4%) y XVI (0,02%) no se consideran representativas.

Mapa 5.2
Baja cuenca del arroyo Maldonado
Relacién entre la cuenca y las Secciones Electorales
Ano 1895

REFERENCIAS
/\/ Cuenca del Maldonado
/% Ao. Maldonado

[ Terrenos ganados al rio con posterioridad al
Censo de 1887

FUENTE: Elaboracdo en SIG por S. Gonzalez en base a
Rep. Arg. 1898; SUPCE. 2004,

Tabla 5.2
Baja cuenca del arroyo Maldonado
Relacion entre la cuenca y las Secciones Electorales

Ao 1895
. Superficie de la cuenca
Secciones Electorales
Ha %
_ XXVI 1.609,4 29,5
v o 1.495,7 215
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~ Secciones Electorales Superficie de la cuenca
Ha %

XX 807,4 14,8
XVl 757,8 13,9
XXIV 7211 13,3
X 25,5 0,5
XXl 24,5 0.4
XXI 1.3 0,02

TOTAL CUENCA* 5.548,6 100

NOTA: En sombreado, las SE se incluyen en el analisis, segun el criterio operativo adoptado.
(*) La supeficie de la cuenca es menor pues no se incluye la zona ganada al rio con posterioridad a

la publicacion del Censo

FUENTE: Elaboracion de S. Gonzalez en SIG en base a Repiblica Argentina, 1898 y SUPCE,

2004.

Finalmente, el Mapa 5.3 muestra la relacion entre las CE que se utilizaron para presentar

la informacion censal de la Ciudad entre los Censos de los afios 1904 a 1970, levantados
por el municipio (afios 1904 y 1936) y por la Nacion (afios 1914, 1947, 1960 y 1970). La

Tabla 5.3, por su parte, muestra la proporcion de la superficie de la cuenca del Maldonado

que corresponde a cada una de las CE. De acuerdo a los criterios operativos adoptados, en

este caso no se consideran representativas las CE 6 (San Carlos Sur), 19 (Pilar) y 9

(Balvanera Oeste).

Tabla 5.3

Baja cuenca del arroyo Maldonado
Relacion entre la cuenca y las Circunscripciones Electorales
Aios 1904 a 1970

] L Superficie de la cuenca
Circunscripciones Electorales
Ha %

15 | San Bernardo 2513,0 449
18 | Las Heras 889,6 15,9
17 | Palermo 689,2 12,3
1 Vélez Sarsfield 4458 8,0
7 | San Carlos Norte 387.9 6,9
5 | Flores 4141 74
6 | San Carlos Sur 139,7 25
19 | Pilar 105,6 1.9
9 | Balvanera Oeste 103,5 1,8

TOTAL CUENCA 5.601,9 100

NOTA. En sombreado, las CE se incluyen en el andlisis, segun el criterio operativo adoptado. ]
FUENTE: Elaboracion de S. Gonzalez en SIG en base a MCBA, 1906, 1910, 1938-40; Repiblica Argentina, 1916-
19; Direccién Nacional de Estadistica y Censos, 1951-52 y 1961 INDEC, 1972; SUPCE, 2004.
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. Mapa 5.3
Baja cuenca del arroyo Maldonado
Relacion entre la cuenca y las Circunscripciones Electorales

REFERENCIAS
NCuenca de! Maldonado

A\/ Ao. Maldonado

FUENTE: Elaborado en SIG por S. Gonzalez en base
a MCBA, 1906; INDEC, 1972,; SUPCE, 2004.

Como puede apreciarse, entre fines del siglo XIX y principios del XX fueron muchos los
cambios observados en la toma de datos en la Ciudad, al menos respecto a las divisiones
politicas seleccionadas para presentar la informacion en los Censos. Si bien las SE se
mantuvieron en tanto denominacion formal, hubo cambios en los limites entre 1887 y 1895.
A partir del siglo XX, por su parte, se dejaron de reemplazaron las SE por las CE, cuyas
divisiones al menos no variaron hasta 1970, lo cual posibilita realizar una lectura
comparativa de datos y evaluar entonces el ritmo de crecimiento y la densificacién de la

poblacién en la cuenca.

Respecto al analisis de la vulnerabilidad social, 1a aplicacién del indicador compuesto de
vulnerabilidad social (ICVS) se hizo de acuerdo a las consideraciones metodolégicas

generales hechas en el Capitulo 3. En este marco, se debié realizar un ajuste para el Censo
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de 1895 donde no se incluyo la informacién para construir el indicador de personas por
cuarto. En su lugar se selecciond la cantidad de personas por casas 0 edificios, teniendo en

cuenta que la propia autoridad censal de la época consideraba este indicador en un sentido

-~ semejante al de hacinamiento, tal como se desprende de la siguiente cita:

Es evidente que el alto nimero de habitantes en un solo edificio no es favorable para la
comodidad y el bienestar de la poblacién, que podria cifrar su anhelo de tener una casa
para cada familia (Republica Argentina, 1898, Tomo 3, pp. XXI).

Es importante destacar, asimismo, que la informacién censal incluida en las tablas de
este Capitulo solamente se limita a aquellas SE o CE cruzadas por el arroyo Maldonado y al
total de la Ciudad, que sirve en todos los casos como elemento de comparacion. La
informacién demografica para el resto de la Ciudad se incluye en el Anexo |, mientras que

detalles sobre la construccion de los ICVS se incluye en el Anexo Il

5.2. El Maldonado: de limite natural de 1a Ciudad a problema insoluble

El curso principal de la cuenca del Maldonado —cuyas principales caracteristicas fisicas
han sido descriptas en el Capitulo 4-, era un zanjon rodeado por arbustos ralos en cuyo
fondo corria, en épocas normales, un pequefio hilo de agua (H. Herzer y M. Di Virgilio, op.
cit.), que solia desbordarse y causar inundaciones. Sin embargo, durante mucho tiempo
tales fenomenos no tuvieron mayor impacto, pues precisamente el area surcada por el

arroyo estaba alejada del ntcleo urbano de Buenos Aires.

Fue sélo hacia principios de los afios 1800, con el crecimiento del poblado de Belgrano',
que el arroyo comenzé a ser considerado un problema no tanto por las inundaciones sino
por ser un obstaculo al aumento de las circulaciéon entre la Ciudad y sus alrededores, que en
aquel entonces era un area de quintas que abastecian la poblacion de Buenos Aires. Las
cronicas rescatan, precisamente, los inconvenientes que ofrecia el cruce del Maldonado
luego de lluvias fuertes que volvian intransitables los caminos?, dificultando tanto la llegada
diaria de elementos basicos de consumo (E. Casella de Calderén, 1991) como el paso de

viajeros y hasta de las tropas:

La crecida del rio Maldonado [sic] retrasé el paso del Ejército y los soldados lo cruzaron
[de a uno en fondo] y a ellos los siguio el Regimiento de Granaderos a Caballo. El
pueblo se convoco alli para observar el ejército combinado y sus evoluciones (Gazeta
Extraordinaria de Buenos Aires, 1811, citado en D. del Pino, 1991, 12).

' Este poblado fue el germen de lo que mas tarde se conociera como el partido de Belgrano, que nacié como
desprendimiento del partido de Flores hacia mitad del siglo XIX.
2 En particular, el Camino del Bajo, que era la via mas corta entre Buenos Aires y su area N.
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Segun' un acta del Consulado de 1806 se proponia, como forma de solucionar estos
inconvenientes, el empedrado de un paso a la altura del actual cruce de las avenidas Santa
Fe y Juan B. Justo (H. Herzer y M. Di Virgilio, op. cit.), que luego fue conocido como “Paso
Empedrado”. Esta intervencion requirid de otra de mayor porte: la rectificacion y el cambio
de curso del arroyo entre el Paso Empedrado hacia la desembocadura’®, en una extension
aproximada de 1 km (A. Cunietti-Ferrando, 2006). Esta rectificacion se llevé a cabo para
permitir, a su vez, la construccion de un puente que permitiera salvar el arroyo en el Camino
dev Santa Fe* (M. Irigoyen, op. cit.), que era pedido con insistencia por los vecinos y

comerciantes del partido de Palermo, segun la peticion hecha en febrero de 1831:

Y en tan dilatado tiempo que los comerciantes y labradores de la costa han continuado
probando los mismos y aun mas considerables quebrantos y no poder hacer uso en la
mala estacion del camino mas corto y facil que se aproxima a la costa a causa del
Arroyo de Maldonado [sic] intransitable por aquella parte de la estacion lluviosa, ninguno
ha pensado mejor su suerte flanqueandoles este paso que a poco costo les ahorraria
grandes perjuicios, tanto mas considerables, cuanto que debiendo ser diaria la
concurrencia al mercado por la indispensable necesidad de los objetos de consumo con
que lo abastecen, tienen que soportarlos con repeticion insufrible (Documento de
Peticion del 28-2-1831, citado en E. Casella de Calderén, op. cit., 31). :

En la misma década, el bafiado de Palermo —ubicado en el area del valle del Maldonado
mas cercana a la desembocadura- fue el lugar elegido por el gobernador Juan M. de Rosas
para construir su residencia. En efecto, Rosas adquirié solares que ocupaban una buena
parte del bafiado para realizar su proyecto, consistente en la residencia propiamente dicha
(ver Figura Vil.4 Anexo VII), un lago y un canal artificial, cuyos niveles se regulaban
mediante un sistema de compuertas. Este canal, mas tarde conocido como el “Zanjén de
Rosas” o “Zanjon de Palermo”® (ver Figura VII.5, Anexo VII), era utilizado para la navegacion
con botes y un barco a vapof_ “..con la tfipulacién completa” (Direccién General de
Patrimonio, 2004, 33). Para rellenar el bafiado, Rosas hizo traer tierras desde los alfalfares
‘del Bajo Belgrano y desde la desembocadura del arroyo Maldonado, tfamo este que fue
dragado y rectificado, instandose alli un pequefio muelle® (Direccion Genéral de Patrimonio,
op. cit., H. Herzer y M. Di Virgilio, op. cit, D. del Pino, 1971). Este avance sobre el bafiado,

convirtiéndolo en un lugar apto para la vivienda, fue no solo un hito en la apropiacion de

% Segun A. Cunietti-Ferrando (op. cit,), el Maldonado atravesaba el Camino de Santa Fe 164 varas [unos 137 m]
al S de la actual Av. Juan B. Justo.

“Ver Anexo IV, nomenclatura antigua de calles y sus equivalentes actuales.

° Segun la consulta del material grafico publicado sobre las obras de desagiies pluviales en la cuenca del
Maldonado y el cotejo con planos incluidos en el Plan de Ordenamiento Hidraulico de la Ciudad, este Zanjon
corresponderia a lo que actualmente se conoce como arroyo Ugarteche.

8 junto al muelle se instald, mas tarde, la empresa Portalis, Carbonier y Cia, que traia frutos de la Mesopotamia
(D. del Pino, 1971), tal como se mencionara en el Capitulo 4 (ver especialmente nota 3 de ese Capitulo).
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sitios peligrosos a la inundacion, sino ademas una muestra de lo que podia hacerse cuando

se tenia la voluntad de vencer obstaculos —en este caso, la naturaleza’.

De mas esta decir que la importancia de esta intervencion resultd lo suficientemente
grande como para que se convirtiera en uno de los simbolos del gobiemo rosista y de ahi su
importancia como hecho politico. Fue por eso que, a la caida del Gobernador, Palermo se
politizd con el signo opuesto: Sarmiento propuso convertir los bafiados en un gran paseo
publico, al que denomind Parque Tres de Febrero. Esta parquizacion —de nuevo, una
expresion politica cristalizada en el espacio- marcoé el primer paso, quizas, hacia la
incorporacién definitiva los bajos de la cuenca del Maldonado a la Ciudad (Direccion General

del Patrimonio, op. cit.).

Para 1867, el arroyo Maldonado fue reconocido como uno de los limites® de la Ciudad, lo
cual fue ratificado con la Ley 1.029 de Federalizacién, sancionada por el Congreso Nacional
el 20 de septiembre de 1880 (M. Gutman y J. Hardoy, 2007). En ese entonces, el arroyo era
simplemente uno de los muchos y pequefios cursos de agua que se encontraban en el
camino desde Buenos Aires al interior; podia cruzarse por puentes de material (como el
Paso Empedrado, ya mencionado) pero también por desvencijados puentes de madera
ubicados en los caminos principales -del Bajo, del Alto, de las Cafitas- o simplemente
vadearlo en épocas normales o de estiaje (D. del Pino, 1971). Hacia el N y el O,
precisamente el area ocupada por el valle del Maldonado, se orientaba en ese tiempo el

crecimiento fisico de la Ciudad (M. Gutmany J. Hardoy, op. cit.).

Siete afios mas tarde, en 1887, los limites de la Ciudad se expandieron con la
incorporacion de los partidos de Flores y Belgrano, hecho concretado a través de la sancion
de Ley Provincial 1.889 y la Ley Nacional 2.089°. A partir de este momento, el territorio
portefio aumenté notablemente en superficie, pasando de 4.582 a 18.601 ha; el aumento de
poblacion, sin embargo, fue sustancialmente menor (sélo crecié un 7%), precisamente
porque las areas recientemente incorporadas tenian poca poblacion en comparacién'con lo
que en este trabajo se considera el antiguo centro portefio o simplemente el “centro” (MCBA,
11889). Con esta ampliacion, mas del 50% de la cuenca del arroyo Maldonado quedd dentro

de los limites de la Ciudad.

7 Siendo que la residencia se construyé durante el bloqueo francés al rio de la Plata, esta demostracion también
podria hacerse extensiva a la confianza que tenia el Gobernador respecto a una resolucion favorable del
conflicto (Direccion General de Patrimonio, op. cit.). En otras palabras, si se podia “triunfar” sobre la Naturaleza,
también se podria vencer a la potencia extranjera.

8 |os restantes limites eran el Riachuelo al S, el rio de la Plata al E 'y las actuales calles Cordoba, Medrano,
Castro Barros y Boedo por el O (M. Gutman y J. Hardoy, op. cit).

% La ley provincial, de fecha 28 de septiembre, reglamento la cesion de los partidos de Flores y Belgrano a la
Nacion por parte de la provincia de Buenos Aires. La ley nacional, sancionada al dia siguiente, los federalizo.
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Desde el punto de vista del uso del suelo, la incorporacion de Flores y Belgrano implicé la
inclusion de una importante cantidad de tierras que, como ya se mencionara, estaba
dedicada especialmente a actividades rurales o carecian de usos definidos (areas vacantes,
baldios). Siguiendo a A. Lindén (1989a), estos suelos recién incorporados podrian
considerarse en lineas generales, como aptos para sostener usos urbanos, ya que una gran -
proporcion de ellos tenian caracteristicas fisicas propicias para ello, es decir, eran
relativamente altas; una porcién menor, por su parte, eran bajos pantanosos y peligrosos a
la inundacién pues correspondian a los valles de inundacion de los diversos arroyos
portefios; desde de un punto de vista estrictamente fisico, estas areas tendrian menor

capacidad para sostener usos urbanos.

Sin embargo, y como se vera a lo largo de este Capitulo y el siguiente, en el proceso de
“incorporacién de estas tierras a la Ciudad han incidido otras cuestiones que fueron poco a
poco valorizando un espacio de alta peligrosidad y construyendo un nuevo territorio de
riesgo. Se trataba en un principio de areas relativamente mas baratas que facilitaron la
desconcentracion del antiguo centro mediante mecanismos privados de apropiacién (loteos
por parte de rematadores) y la llegada del Estado para proveer los servicios hasta entonces
no existentes (cloacas, desagues, servicios de agua potable). Todo ello se complemento con
otro tipo de decisiones gubernamentales, como el desarrolio de vias de ferrocarril y tranvias
y con la instalacion de nodos de produccion -como las industrias. De esta forma comenzaron
a surgir o bien se consolidaron pequefos nlcleos que con el tiempo se convertirian en los

actuales barrios portefios.
5.2.1. La formacién de los futuros barrios
5.2.1.1. Buenos Aires entre finales de siglo XIX y principios del XX

Las dos ultimas décadas del siglo XIX y las tres primeras del XX fueron épocas de
grandes cambios en la Ciudad, sobre todo a nivel de servicios urbanos. Una serie de
importantes transformaciones tuvo lugar durante estos afios, en el marco general de
profundos cambios politicos y econdmicos sostenidos por la pacificacion del pais en 1880,
condicién necesaria para la apertura hacia el ingreso de capitales extranjeros (R. Ortiz,

1955) que permitié en gran parte la relativa expansion econdémica del periodo.

Las transformaciones en la Ciudad permitieron la consolidacion de su antiguo centro y la
expansion hacia su primera periferia, en areas aln con usos periurbanos. Se trato de
intervenciones impulsadas desde el gobierno que, a Ia vez, permitieron la accion privada a
través de un mecanismo fundamental para explicar la aparicién de muchos de los barrios

portefios: el loteo o fraccionamiento de tierras y la venta de estos terrenos a largo plazo.
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Entre estas obras merecen mencionarse la construccion del Puerto Madero, la
finalizacion de las obras de salubfidad iniciadas en la década de 1870 (ver punto 5.4.1), la
extension y electrificacion de los servicios tranviarios, el desarrollo de las lineas ferroviarias,
la apertura de paseos Yy la realizacion de algunas obras sobre la ribera del Plata (J. L.
Romero, 1983a). Estos cambios permitieron la consolidacion de viejos barrios y la aparicion
de otros nuevos, contribuyendo asi a lo que el citado autor considera “la experiencia mas

significativa de Buenos Aires” durante esa época.

Las vias del ferrocarril marcaron los rumbos de la expansion fisica de la Ciudad. Sobre la
ruta por ellos abierta se montaron las lineas de tranvias, primero a caballo y luego eléctricos.
Ambos servicios, de capitales britanicos'®, tenian sin embargo claras diferencias que
tuviéron directa influencia sobre la segregacién social y territorial de la Ciudad. En pri:mer
lugar, los precios: el servicio de ferrocarril era de tres a cuatro veces mas caro que el de
tranvias y aln este, en los primeros afios de su funcionamiento (década de 1880), tenia
tarifas que representaban hasta el 20% del jornal de un obrero (J. Scobie, 1977, J. Scobie y
A. Ravina de Luzzi, 1983a). Estas diferencias crearon, claramente, umbrales de acceso: de
hecho sélo los profesionales y altos funcionarios del gobierno y del comercio podian utilizar
los servicios. Recién con la electrificacion del tranvia, a partir de principios del siglo XX, el
precio del pasaje comenzé a bajar y, de esta forma, “...el tranvia se convirtié en el vehiculo

de la clase trabajadora” (J. Scobie y A. Ravina de Luzzi, 1983a, 177).

El segundo factor de diferenciacion entre ambos transportes fue la topogfafia. En efecto,
mientras el ferrocarril corria por las lomas mas elevadas (las divisorias de agua entre
cuencas), el tranvia servia “...a numerosas areas intermedias, a menudo las zonas mas
humildes, ubicadas en tierras bajas y a alguna distancia de las vias” (J. Scobie y A. Ravina
de Luzzi, 1983a, 177).

El Mapa de Pablo Ludwig de 1892 permite observar cual era la configuracion territorial de
la Ciudad doce afios después de su federalizacion (ver Mapa 5.4). Las areas amanzanadas
y consolidadas corresponden al antiguo centro, que se extendia hacia el N y el O, hacia los
nucleos de lo que fueran las cabeceras de los partidos de Belgrano vy Flores,
respectivamente, zonas que también estaban en proceso de consolidacion. Las vias de los
ferrocarriles acompafiaban estos desarrollos, para internarse en lo que luego se convertiria
en la AGBA en diversas direcciones; lo mismo ocurria con los recorridos de los tranvias. Si

se sigue, ademas, el recorrido del arroyo Maldonado se observa que sus areas adyacentes

1a presencia britanica fue dominante en la operacion de ambos servicios. Entre los ferrocarriles, solo el
Ferrocarril del Oeste logro escapar del control britanico, hasta que fue vendido, a fines de la década del 80. Entre
los tranvias, las dos compaiiias britanicas (“Ciudad de Buenos Aires” y “Anglo Argentina”) controlaban el 60% del
transito, también en la década de 1880 (J. Scobie y A. Ravina de Luzzi, 1983a).
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y su cuenca estaban practicamente deshabitadas, a excepcion hecha de la zona mas
cercana a la desembocadura sobre margen derecha, donde puede observarse el Parque
Tres de Febrero —lugar elegido por la clase alta portefia para sus paseos de fines de
semana—, instalaciones militares y, desde la Av. Santa Fe hacia aguas arriba, lo que hoy
corresponderia al barrio de Palermo, cuyo mayor desarrollo urbano se daba entre las Av.
Rivera y Santa Fe (R. Boracchia, 1966; J. L. Romero, 1983a). El arroyo Maldonado
marcaba, como puede verse, el limite N del amanzanamiento que correspondia a la
expansion del centro hacia ese sector.

Mapa 5.4
Ciudad de Buenos Aires en 1892"

| et 1 S
FUENTE: P. Ludwig, 1992.

Todo el sector del futuro barrio de Palermo estaba bien servido por servicios de trenes y
tranvias. El Ferrocarrii Buenos Aires al Pacifico (FCBAP) tenia su estacién terminal

" se incluye aqui una versiéon reducida del Mapa de Pablo Ludwig que esta disponible para su consulta
interactiva en: http://www.davidrumsey.com/luna/serviet/detail/ RUMSEY~8~1~3702~340019:Ciudad-de-Buenos-
Aires-y-Distrito-F. Cabe aclarar que el andlisis de la configuracién territorial de la cuenca del Maldonado que se
presenta en estas paginas fue hecho precisamente a partir de la consulta interactiva en linea.
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precisamente en el cruce de la actual Av. Santa Fe y el Maldonado, ya que las vias corrian

en forma paralela a su margen derecha, hasta la entonces calle Rivera (G. Nogués, 2004).

Dos particularidades podian identificarse en esta zona. La primera de ellas era la llamada
“\illa Alvear’ (ver Mapa 5.4), pequefio conjunto de unas ocho manzanas disefiado por el -
Arq. Juan A. Buschiazzo'?, que tenian como eje la actual calle Serrano (G. Nogués, op. cit.).
La segunda estaba asociada a la presencia del Cuartel Maldonado'®, sobre la margen
izquierda del arroyo, en las cercanias de su cruce en Santa Fe. En los alrededores del
Cuartel se formé el llamado “Barrio Maldonado”, descrito por D. del Pino (1991) como un
“submundo pintoresco y vital’; en efecto, el area original de quintas de fines del siglo XIX
habia sido reemplazado, hacia principios del XX, por casillas miserables que se levantaban
entre areas aun baldias; a ello debia sumarse la existencia de cafetines y salones de tango™
mas o menos prostibularios que otorgaba a la zona un aspecto marginal (D. Del Pino, 1991;

G. Nogués, op. cit.).

Ademas del ferrocarril, las comunicaciones hacia la zona N de la Ciudad habian mejorédo
desde 1870 con el servicio de tranvia que, por la Av. Santa Fe, unia el centro portefio con
Belgrano. Ubicado mas alla del limite impuesto por el arroyo Maldonado, el ndcleo de
Belgrano se desarroliaba sobre un terreno alto, inmediatamente al O del “Bajo” del mismo
nombre, del cual se diferenciaba en términos sociales y territoriales. Efectivamente,
Belgrano atrajo, hacia 1870, a las familias de la clase alta que buscaban “...a lo largo del
estuario lugares de veraneo y brisas mas frescas” (J. Scobie, op. cit., 49) y que en buena
parte escapaban de las epidemias’® que asolaron sobre todo el sector S del centro, su lugar
de residencia original. Las obras del Puerto Madero (finalizadas en 1898) también fueron
otro factor explicativo del traslado de estas familias; proyecto que representé los intereses

de los comerciantes porteﬁosm, Puerto Madero unifico las actividades vinculadas con el

2 £l Arg. Buschiazzo fue uno de los principales colaboradores de Torcuato de Alvear, primer intendente de la
entonces MCBA en 1880-1884 y 1885-1887 (M. Gutman y J. Hardoy, op. cit.).

13 En |a actualidad corresponde a las instalaciones del Ejército ubicadas entre Luis M. Campos, Bullrich, Cervifio
y Dorrego, parcialmente ocupadas por un hipermercado y un templo de la comunidad arabe. D. del Pino describe
el Cuartel como un edificio “...con una pintoresca arquitectura que simulaba una fortaleza con baluartes, torretas
¥Aalmenas" (D. del Pino, 1999, 88).

Entre ellos se encontraba el mitico “Café de Hansen” o “Lo de Hansen” uno de los lugares nocturnos mas
frecuentados de la Ciudad, donde se podia bailar el tango —aun prohibido-. Ubicado en el cruce de las actuales
avenidas Sarmiento y Figueroa Alcorta, funciond entre 1877 y 1912, afio que fue demolido (G. Nogués, op. cit.;
Fundacion Cultural Volpe Stessens, 2009); sus restos fueron encontrados por un grupo de arqueologos urbanos
del GCBA, en diciembre de 2008 (Clarin, 27-12-08). ‘

*® Las epidemias de colera y fiebre amarilla asolaron la Ciudad durante los afios 1870 y 1871 y en general se
consideran como una de las causas del desplazamiento de las elites hacia tierras aireadas y altas de la periferia,
fuera de la concentracion y el hacinamiento del centro'y de la zona S.

16 Hacia la década de 1870 comenzaron a evidenciarse las limitaciones del viejo puerto de la Ciudad. En ese
entonces entraron en pugna dos proyectos opuestos: el del Ing. Eduardo Madero, que propuso el
-emplazamiento frente a Plaza de Mayo, con dos darsenas y cuatro diques —lo que hoy es el barrio de Puerto
Madero-, estaba apoyado por comerciantes de Ia Ciudad, inversionistas extranjeros, buena parte de los politicos
nacionales y periodicos conservadores & influyentes (caso La Nacion); el proyecto del Ing. Huergo, por su parte,
proponia una serie de ampliaciones y mejoras al puerto de la Boca del Riachuelo y era sostenido por quienes
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comercio importador y el exportador, hasta entonces desdobiadas entre la Aduana
(importacion) y el puerto del Riachuelo (exportacién) y permitié la consolidacion del éréa N
_de la Ciudad como el eje de los negocios de la clase dirigente. Como contra cara, el Bajo
Belgrano era una zona facilmente anegable por los recurrentes avances del Plata sobre el
frente de la Ciudad. Se trataba de un area “...de aspecto lastimoso e insalubre” (J. Scobie,

op. cit., 49), que fue ocupada por sectores pobres y marginados.

Flores también estaba bien conectado con el centro portefio, en este caso a traves del
Ferrocarril del Oeste (FCO) desde 1857 y del tranvia a caballo desde 1873, que siguio la
ruta abierta por el tren. Flores habia surgido como area de recreo y/o veraneo de la clase
alta portefia y se consolidd hacia fines del siglo XIX y principios dél XX como una zona de
residencia permanente, elegida por tener buena circulacién de aire (J. Scobie, op. cit,) lo
cual le otorgaba la misma garantia de “sanidad” que a Belgrano. Los paralelos no
terminaban alli, puesto que este nucleo urbano de Flores se desarrollé también sobre areas
relativamente mas altas, en este caso entre cotas de 20 y 30 m, con una linea de edificacion
que seguia las vias férreas; se trata de la zona correspondiente, en forma aproximada, a la
actual Plaza Pueyrredén, la basilica de San José de Flores y manzanas aledanas (ver Mapa
5.4) (S. Gonzalez, 1997). Mas alla de Flores el FCO llegaba hacia zonas de ricas quintas,
ubicadas en lo que actualmente son los barrios de Floresta, Vélez Sarsfield, Villa Luro'y

Liniers (J. Scobie y A. Ravina de Luzzi, 1983a).

Como se observa, la infraestructura de comunicaciones —tren, tranvia, mejoramiento de
caminos- facilité la vinculacion de las diferentes areas dentro de los limites del municipio
fijados en 1887, fue, por ello, uno de los factores que contribuy6 a la desconcentracion del
antiguo centro y sobre todo, al traslado de los habitantes mas pobres que poblaban los
conventillos. A esta accion debe sumarse la aparicion, hacia fines del siglo XiX y principios
del XX, de un actor social clave: el rematador, cuya accion fue decisiva para la consolidacién
de algunos barrios y para el surgimiento de otros practicamente desde la nada (J. L
Romero, 1983a). Los rematadores fraccionaban los antiguos predios de quintas y otras
propiedades y los vendian a plazos largos y precios bajos, lo cual era conveniente para
aquellos que dejaban los conventillos y comenzaban la migracion hacia la periferia en el
marco de la “aventura del ascenso” social (F. Korn, 1983) mediante la acceso a la propiedad

privada de la nueva tierra urbana.

En algunas oportunidades el desplazamiento se iniciaba a partir de la instalaciéon de

fuentes de trabajo, oportunidad para que entraran en accion los rematadores y se creara un

defendian un desarrollo nacionalista del pais. Si bien la balanza se inclind a favor de Madero, es interesante
apuntar que el proyecto comenzd a mostrar deficiencias apenas terminado, por lo que fue finalmente
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nuevo nucleo de poblacién en la periferia. Asi, Villa Crespo, caserio atravesado por el arrbyd
Maldonado, surgié como consecuencia de.Ia mudanza de la Fabrica Nacional del Calzado
en 1888 desde las cercanias de la Plaza de Mayo al predio delimitado por las actuales
avenidas Warnes, Scalabrini Ortiz, Corrientes y el propio arroyo, cuya presencia justificd en
gran parte el traslado (D. del Pino, 1974; C. Francavilla, 1978). Efectivamente, la Fabrica
necesitaba tierras bajas y anegadizas —y, por lo tanto, de escaso valor inmobiliario- y un
curso de agua en el que arrojar los residuos de su produccién, para poder expandir sus
actividades; tales practicas parecian ser comdn en la Ciudad, tal como lo sugiere una
publicacion de fines del siglo XIX:

El arroyo Maldonado, los bafiados de Flores, los Mataderos, el Riachuelo, Ia Boca (....)
circundan [a la Ciudad] como una cadena de la que los eslabones son pantanos, lagunas,
charcos de agua estancada y depositos de basuras, reforzados por un rosario de fabricas,
talleres y otros establecimientos industriales, que no tienen como deshacerse de sus
residuos insalubres sin perjudicar la higiene publica (Revista Municipal, 1896, 2; en: J.
Scobie, op. cit., 232).

Notese que fueron precisamente las areas mas bajas de la Ciudad las que atrajeron
actividades insalubres no deseadas en el antiguo centro. Esta fue la razon por la que otras
fabricas también eligieran el incipiente barrio de Villa Crespo como nueva localizacion,
ejemplo de ello fueron la curtiembre “La Federal’, la tejeduria “Del’Acqua” y los talleres
metalurgicos “Maspero” (D. del Pino, 1974). Sin embargo, fue la Fabrica Nacional del
Calzado la que mas impulso dio al barrio; de hecho, sus propietarios fueron los encargados
- de abrir calles, lotear los terrenos y organizar los remates para que los obreros y operarios

pudieran levantar sus viviendas cerca del lugar de trabajo. La promocion de los remates se
_hacia con publicidad en revistas populares de alta circulaciéon de la época; en general,
ademas del terreno, el vendedor proveia de ladrillos para levantar una casa “estandar” de

una habitacion, bafio y cocina (D. del Pino, 1974).

Toda esta tarea, a la que luego se sumaron otros rematadores, se completé con la
extension de la red de tranvias eléctricos hasta Chacarita primero y el partido metropolitano
de San Martin después. La expansion y electrificacion de este servicio hacia el O permitio
nuevos fraccionamientos de las tierras, como el trazado que dio origen al actual barrio Villa
Santa Rita, aguas arriba de Villa Crespo y sobre la margen izquierda de! Maldonado (ver
Mapa 5.4) (S. Gonzalez, 1997).

El proceso de expansion urbana alcanzé lentamente los limites municipales. El servicio
de trenes hacia la zona NO, la mas alta de la Ciudad, alentd el desplazamiento de

comerciantes prosperos, funcionarios y profesionales, que fueron quienes se instalaron en

reemplazado por el Puerto Nuevo (J Scobie y A. Ravina de Luzzi, 1983b).
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los nucleos recién formados de Villa Devoto y Villa del Parque (J. Scobie, op. cit.; J. Scobie y

A. R. de Luzzi, 1983a) en los sectores mas alejados con respecto a la margen derecha del

Maldonado. Otro tanto ocurrid con los barrios de Versalles y Villa Real, que surgieron como .

resultado del loteo de tierras ubicadas alrededor de las estaciones de nuevos ramales del
FCOy el FCBAP, respectivamente (H. Corradi, op. cit.).

Ya hacia la década de 1910 —primer centenario de la Revolucién de Mayo-, la expansién
-urbana desde el antiguo centro a la periferia estaba en pleno proceso de consolidacion,
sobre todo en aquellas areas que habian empezado a formarse ldurante los ultimos afios del
siglo XIX. Asi, Palermo y Belgrano, en la zona N, tuvieron un muy rapido desarrollo y
estaban totalmente integrados al centro por los servicios de tranvias y ferrocarriles; se
habian loteado y vendido las grandes quintas ubicadas sobre margen izquierda del
Maldonado, lo cual significé una revalorizacion del area, a la que afluia una poblacion mas
prc’;spera”. El hecho de que ninguno de los dos barrios tuviera conventillos es indicativo de

todo este proceso (M. Gutman y J. Hardoy, op. cit: J. Scobie, op. cit.).

En direccion del limite SO de la Ciudad, mientras tanto, los pequefios caserios que darian
origen a los barrios de Liniers, Villa Luro, Vélez Sarsfield y Floresta, continuaban a principios
del siglo XX aislados, entre campos sembrados y quintas, y sélo conectados al nucleo de
Flores por tres cortas lineas de tranvia. En 1911, la prolongacion de la linea tranviaria
eléctrica a lo largo de la Av. Rivadavia hacia el limite del municipio y la apertura de las
estaciones Floresta del FCO y Villa Luro del FCBAP alentaron el crecimiento de los barrios
(H. Corradi, op. cit.), hecho este Ultimo relacionado con la apertura de un ramal hacia
Versalles y Villa Real. En todos estos barrios el loteo de tierras propicio el asentamiento de
obreros provenientes tanto del centro como de otras areas de la Ciudad -incluidas Flores y
Palermo-. Los trabajadores se instalaban en condiciones deficientes, con escasa o nula.
provision de infraestructura basica (agua corriente y desagues pluviales y cloacales) y de otros
servicios como recoleccion de basura o alumbrado publico, lo cual contrastaba con otras zonas
de la Ciudad ya consolidadas que tenian servicio de agua corriente y alumbrado a gas, ademas
de calles pavimentadas -como ocurria en algunos sectores de Belgrano, Flores y el antiguo

centro- (M. Gutman y J. Hardoy, op. cit.).
5.2.1.2. Perfil socio-demogréfico de la cuenca del Maldonado entre 1880 y 1914

La informacion de los Censos realizados entre fines del siglo XIX y principios del XX permite
ilustrar el proceso de formacion de barrios comentado en el apartado anterior, en el contexto de

la paulatina expansion del centro portefio hacia los limites de la Ciudad establecidos en 1887.
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Hasta ese afio, la poblacién de la Ciudad habia venido creciendo a ritmo muy acelerado —sobre
todo desde la mitad del siglo XIX-, proceso que sufrio una leve desaceleracion hacia fines de

dicho siglo y principios del XX (Z. Recchini de Lattes, 1983).

En 1887 la Ciudad sumaba 433.375 habitantes, de los cuales la mayor parte residia en el
casco antiguo (ver Anexo |). La densidad media era de 23,3 hab/ha, muy diferente a la que
se observaba en los dos partidos recientemente incorporados a la Capital (ver Tabla 5.4),
valores estos que reflejan las caracteristicas de estas dos zonas, aun escasamente
pobladas y densas. La mayor cantidad de poblacién de la SE XVII es indicativa, por su

parte, de la cercania al centro de Buenos Aires.

Tabla 5.4
Baja cuenca del arroyo Maldonado
' Poblacion y densidad de poblacién por Secciones Electorales

Ao 1887

. . Superficie | Poblacion Densidad
Secciones Electorales (ha) (hab) (hablha)
(Sfflf)cm XVl 954 14515 152
Ex partido de Flores
(VE, VR, VC, VP, MC, VSR, VGM, PT, LI, VL, VS, FS, FL, 0.604,3 15.575 1,6
CA AL, VD y AG)
Ex partido de Belgrano
(CHA, CO, AG, VD y PA) 44153 9.810 2,2
Total Capital Federal 18.601,6 433.375 233

NOTA: (*) Para cada SE se detallan entre paréntesis los barrios que incluye en forma total o parcial. Ver Anexo | para mayor
detalle de la correspondencia entre SE y barrios.

Abreviaturas de barrios: AG: Agronomia; AL: Almagro; CA: Caballito; CHA: Chacarita; CO: Colegiales; FL: Flores; FS:
Floresta: LI: Liniers; MC: Monte Castro; PA: Palermo; PT: Paternal; VS: Vélez Sarsfield; VE: Versalles; VC: Villa Crespo: VP:
Villa del Parque; VD: Villa Devoto; VGM: Villa General Mitre; VL: Villa Luro; VR: Villa Real; VSR: Villa Santa Rita.

FUENTE: MCBA, 1888.

Una aproximacién a la vulnerabilidad social se presenta en el Mapa 5.5, con la distribucién
del indicador compuesto (ICVS) para el afio 1887; la Tabla 5.5, por su parte, incluye la

informacién para los dos indicadores a partir de los cuales se elaboro el ICVS.

Tabla 5.5
Baja cuenca del arroyo Maldonado
Indicadores sociales seleccionados para el ICVS

Ao 1887 v
| secciones Electorales* Poblacion Personas / Inmigrantes
(hab) cuarto extranjeros (%)
Seccion XV 14.515 19 46,5
Ex partido de Flores 15.575 1,2 445

" Sobre todo por la diferencia en los precios de los viajes en tranvia y en trenes, mas caros

como ya se ha comentado.

Lic. Silvia G. Gonzdlez - Tesis doctoral

que los primeros,



Capitulo 5: La inundacién visible

. . Poblacion Personas / Inmigrantes
Secciones Electorales  (hab) cuarto extranjeros (%)
Ex partido de Belgrano 9.810 1,4 47,3
Total Capital Federal 433.375 1,6 224.948

NOTAS: (*) ver Anexo | para correspondencia entre SE y barrios actuales de la Ciudad de Buenos Aires y Anexo Il
para mayores detalles sobre la elaboracion del ICVS.
FUENTE: MCBA, 1889.

Mapa 5.5
Ciudad de Buenos Aires
Aplicacion del ICVS - Afio 1887

Belgrano

REFERENCIAS

ICVS - Afio 1887

] Muy bajo: 2

[ sejo:3-4 c o

[ ) uenca del

— mfdl: 5 Maldonado
o:

Muy alto: 7 - 8

FUENTE: Elaborado en SIG por de S. Gonzalez en base a
MCBA. 1889.

De acuerdo a lo que puede observarse en el Mapa 5.5, los niveles de vulnerabilidad
social eran mas elevados en la SE XVII (barrio de Palermo), sobre todo por la incidencia de
la relativamente mas elevada cantidad de personas por cuarto. La tendencia hacia el
hacinamiento en esta SE —inclusive mas alto que el promedio de la Ciudad (ver Tabla 5.5)-
podria explicarse por la relativa cercania al antiguo centro y una mayor consolidacién en

términos de poblacion y edificaciones. Flores y Belgrano, por otra parte, tenian niveles bajo
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y muy bajo de vulnerabilidad social segun el ICVS, explicada por una menor incidencia de la
“cantidad de personas por cuarto, sobre todo en Flores. Se trataba de areas practicamente
despobladas a excepcion de las antiguas cabeceras de los partidos que concentraban, en

general, a las clases altas, tal como se explicara en el apartado 5.2.1.1.

Hacia fines de siglo, la Ciudad habia aumentado su poblacion en un 53,2%, a razén de
aproximadamente 6,7% por afio. Las SE correspondientes a la baja cuenca del Maldonado
‘conservaban aun las caracteristicas de baja cantidad de habitantes y de baja densidad de
poblacién; como puede verse en la Tabla 5.6, todas las secciones tenian una densidad
menor a la de la Ciudad en su conjunto. La Unica excepcion era la SE XVII, que coincidia a

grandes rasgos con la SE de igual nimero det Censo de 1887.

Tabla 5.6
Baja cuenca del arroyo Maldonado
Poblacion y densidad de poblacion por Secciones Electorales

Ao 1895
Secciones Electorales* su?;;f)ide P'o(bhlggi)én 3:2153;3:;1
?;\Q)I 780 35.169 451
?gf-ll!&\ COy PA 1790 o 42
,?(\3(C!‘>/CA VAL 918 28.940 31,5
?%YPT, VGM, AG, CA, VSR y VP) 3013 13902 *0
??lf\(/‘L, VS, VE, VR, MC, FS, VD, VS y VP) 5025 6.111 "
Total Capital Federal 18.584 663.854 35,7

NOTA: (*) Para cada SE se presenta entre paréntesis fos barrios que incluye en forma total o parcial.
Ver Anexo | para mayor detalle de la correspondencia entre SE y barrios.

Abreviaturas de barrios: AG: Agronomia; AL: Almagro; CA: Caballito; CHA: Chacarita; CO: Colegiales;
FL: Flores; FS: Floresta; LI Liniers; MC: Monte Castro; PA: Palermo; PT: Paternal; VS: Vélez Sarsfield,
VE: Versalles; VC: Villa Crespo: VP: Villa del Parque; VD: Villa Devoto; VGM: Villa General Mitre; VL:
Villa Luro; VR: Villa Real; VSR: Villa Santa Rita. :

FUENTE: Republica Argentina, 1898.

En relacién a los indicadores sociales seleccionados para la construccién del ICVS, la Tabla
57 permite apreciar la fuerte incidencia de la poblacion extranjera en la Ciudad, que en total
representaba mas de la mitad de su poblacion. En las SE de la cuenca del Maldonado, los
valores deAesta indicador eran mas bajos que el promedio de la Ciudad; en tanto diferencias
espaciales, la mayor cantidad de inmigrantes se concentraban en las SE mas cercanas al
antiguo centro y al eje N (XVII, XXII'Y XXIV). En el caso del hacinamiento (representado esta
vez por la cantidad de personas por casa, seguin lo comentado en el apartado 5.1), el mayor

valor se volvia a encontrar en la SE XVII (Palermo), mas cercana al centro y en las SE XXIV'y
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XXV, relativamente mas alejadas, que comenzaban lentamente a densificarse. El Mapa‘5.6

presenta la distribucion del ICVS, construido a partir de los dos indicadores mencionados.

Mapa 5.6
Ciudad de Buenos Aires

Aplicacion del ICVS - Afio 1895

ICVS - Afio 1895
[J Muy bajo: 2-3
[]Bajo:4-5
[ Medio: 6

[ At:7-8

Muy alto: 9 - 10

REFERENCIAS

NCuenca del
Maldonado

FUENTE: Elaborado en SIG por de S. Gonzalez en base a
Republica Argentina. 1898; SUPCE. 2004,

Tabla 6.7

Baja cuenca del arroyo Maldonado
Indicadores sociales seleccionados para el ICVS

Ao 1895
Secciones Electorales* Poblacion Personas / Inmigrantes
(hab) casa extranjeros (%)
XVIi 35.169 9,1 45,1
XX 7.079 71 471
XXIV 28.940 8,1 475
XXV 13.902 8,5 39,9
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Secciones Electorales® Poblacion Personas / Inmigrantes
_ (hab) casa extranjeros (%

XXVI 6.711 7,8 42,7

Total Capital Federal 663.854 11,9 52,0

NOTAS: (*) ver Anexo | para correspondencia entre SE y barrios actuales de la Ciudad de Buenos Aires y Anexo Il
para mayores detalles sobre la elaboracion del ICVS. '
FUENTE: Replblica Argentina, 1898.

Como puede observarse en el Mapa 5.6, se mantenian las caracteristicas de la cuenca
del Maldonado como un area de baja vuinerabilidad social (ICVS bajo y muy bajo), en
comparacion al resto de las SE de la Ciudad. Esto podria nuevamente explicarse por la baja
incidencia de la cantidad de habitantes, a pesar de que poco a poco las SE afectadas por la
cuenca iban ganando poblacion. Si se compara la distribucién del ICVS dentro del area de
estudio se puede observar que las SE relativamente mas alejadas aun tenian mas bajos
niveles de ICVS que las areas mas cercanas al antiguo centro, sede aun de localizacion de

buena parte de los contingentes inmigratorios.

Buenos Aires continué creciendo a un ritmo similar hacia la primera década del siglo XX.
Entre 1895 y 1904 (afio del segundo Censo Municipal)v, la poblacion aumenté en alrededor
de 300.000 habitantes, lo que equivale a un 43,2% (4,8% anual), mientras que en 1914
habia superado el millén y medio de habitantes; para este Ultimo censo la Ciudad tenia,
entonces, unos 600.000 habitantes mas que en 1904, lo cual representaba un crecimiento
relativo del 65,7% (ver Tabla 5.8).

Tal como puede observarse en la Tabla 5.8, el periodo intercensal 1904-1914 fue de un
crecimiento explosivo, sobre todo para las CE involucradas en la baja cuenca del
Maldonado, que alcanzaron cifras récord de crecimiento. Es destacable, entre todos ellos, el
espectacular crecimiento de la CE 1y la CE 15, cifras que estarian reflejando la llegada —
masiva- de la poblacién proveniente de otras areas de la Ciudad a los barrios de Villa
‘Crespo, Liniers, Villa Luro. Vélez Sarsfield, Floresta, Villa Crespo, etc. En términos de
densidad de poblacién, sin embargo, estas dos CE y los barrios en ellas involucrados
‘mantenian el perfil de los censos previos. Las bajas densidades de los barrios localizados
en la periferia de la Ciudad reflejan aun las caracteristicas de areas abiertas, a pesar del ya
sefialado espectacular crecimiento de poblacién. En los barrios cercanos al antiguo centro y
del eje N (CE 17, 18 y 7) las variables consideradas tuvieron en general comportamientos
opuestos a los barrios periféricos, si bien es cierto que los niveles de crecimiento intercensal

fueron también muy importantes.
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Tabla 5.8
Baja cuenca del arroyo Maldonado
Poblacién y densidad de poblacion y variacién intercensal
por Circunscripciones Electorales - Afios 1904 y 1914

Circunscripciones Superficie 1904 1914 Variacién
Electorales” (ha) Pob. | Dens.| Pob. | Dens. (%)

1 - Vélez Sarsfield
(Ll VL, VS, FS) 5.219,8 17.275 3 103.358 20 4983
5 - Flores
(FL, CA) 804,3 24.046 30 79.660 99 231,3
7 - San Carlos Norte
(AL, CA) 409,2 33.489 82 67.007 154 100,1
15 - San Bernardo
(VE, VR, MC. VD, VP, AG,
PT VSR, VGM, VL, VS, 3.540,6 ’16.176 5 106.716 30 359,7
FS, VC, CHA)
17 — Palermo
(CO, PA, CHA) 1.102,0 19.515 18 76.182 69 290,4
18 - Las Heras
(PA, VC) 800,2 63.773 79 111.989 140 755
Total Capital Federal 18.502,3 950.891 51 1.575.814 85 65,7

NOTA: (*) Para cada CE se presenta entre paréntesis los barrios que incluye en forma total o parcial. Ver Anexo | para
mayor detalle de la correspondencia entre CE y barrios. »

Abreviaturas de barrios: AG: Agronomia; AL: Almagro; CA: Cabaliito; CHA: Chacarita; CO: Colegiales; FL: Flores; FS:
Floresta; LI: Liniers; MC: Monte Castro; PA: Palermo; PT: Paternal; VS: Vélez Sarsfield; VE: Versalles; VC: Vilia Crespo: VP
Villa del Parque; VD: Villa Devoto; VGM: Villa General Mitre; VL: Vilia Luro; VR: Villa Real; VSR: Villa Santa Rita.

FUENTE: Elaboracion propia en base a MCBA, 1905 y Republica Argentina, 1918-19.

Desde el punto de vista de la vulnerabilidad social, los indicadores utilizados para la
elaboracién del ICVS (ver Tabla 5.9), sefialan, como en el caso del Censo de 1895, la
importancia de! fenémeno inmigratorio durante la época: tanto en 1904 como en 1914 se
mantuvieron paravlos barrios de la cuenca del Maldonado porcentajes altos de poblacion
inmigrante, si bien siempre por debajo de la Ciudad en su conjunto. Para el caso de la
cantidad de personas por cuarto, entre 1904 y 1914 se verifico un leve desmejoramiento de
la situacién de hacinamiento, reflejada por el aumento del indicador, sobre todo para areas
periféricas; a la inversa, en aquellas areas mas consolidadas y/o mas cercanas al cehtro el

indicador disminuyo.

Tabla 5.9
Baja cuenca del arroyo Maldonado
Indicadores sociales seleccionados para el ICVS
Anos 1904 y 1914

Circunscripciones 1904 1914
g Pers./ Inmigrantes Pers./ Inmigrantes
N° Nombre Pob. cuarto (%) Pob. cuarto (%)
1 | Vélez Sarsfield 17.275 2,1 40,3 103.358 75 43,5
5 | Flores 24.046 1,5 311 79.660 8,1 39,9
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Circunscripciones 1904 1914
N° Nombre Pob. :5;.(/) Inmig;a)ntes Pob. :ue;?t.(/) Inmig;oa)ntes
7 | San Carlos Norte 33.489 1.9 40,4 67.007 10,9 45,6
15 | San Bernardo 16.176 25 44,0 106.716 8,0 471
17 | Palermo 19.515 2,1 40,1 76.182 9,3 44,0
18 | Las Heras 63.773 2,1 39,0 111.989 11 45,0
Total Capital Federal 950.891 2,0 44,5 1.575.814 11,9 49,4

NOTAS: (*) ver Anexo | para correspondencia entre CE y barrios actuales de la Ciudad de Buenos Aires y Anexo |l para mayores
detalles sobre la elaboracion del ICVS
FUENTE: Elaboracion propia en base a MCBA, 1906 y Republica Argentina, 1916-19.

. Mapa 5.7
Ciudad de Buenos Aires
Aplicacion del ICVS - Afio 1904

REFERENCIAS

ICVS - Afio 1804

] wmuy bajo: 2
[] Bajo: 3-5 Cuerica del
- uerica del
II:]’ ;“f.fd’?' 6 Maldonado
0

Muy alto: 8 - ©

FUENTE: Elaborade en SIG por de S. Gonzélez en base a
MCBA, 1906; SUPCE. 2004.

Los Mapas 5.7 y 5.8 muestran la distribucion del [CVS construido a partir de los dos
indicadores presentados en la Tabla 5.8. En el caso del ICVS para 1904 (Mapa 5.7) se
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observa un leve empeoramiento de la situacion de vulnerabilidad social en la cuenca, sobré
todo para los barrios periféricos sobre margen izquierda del arroyo, representados por la CE
15. Esta zona, a diferencia del resto de la cuenca, presentaba niveles altos de vulnerabilidad
social ligada tanto a la alta cantidad de personas por cuarto como al alto porcentaje de
inmigrantes. El resto de la cuenca habia permanecido con niveles bajos y muy bajos (caso
de CE 5, Flores) de ICVS. |

Mapa 5.8
Ciudad de Buenos Aires
Aplicacion del ICVS — Afio 1914

REFERENCIAS

ICVS - Ao 1914
[T Muy bajo: 2-3
[] Bajo: 4 c »
s uenca del
% zfd'?i' 58. 8 Maldonado
0.7 -
Muy alto: 8- 10

FUENTE: Elaborado en SIG por de S. Gonzalez enbase a
Rep. Arg..1916-19; SUPCE, 2004.

La situacién de vulnerabilidad social mejoré en 1914 (Mapa 5.8), cuando todas las CE y
los barrios en ellas involucrados recuperaron los antiguos niveles bajos y muy bajos del
iICVS, a pesar de que ambos indicadores, evaluados individualmente aumentan los valores
en todos los casos. Sin embargo, en la comparacion de los barrios y CE de la cuenca con el

resto de la Ciudad, se tiene que los valores de personas por cuarto y porcentaje de
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inmigrantes son relativamente mas bajos (ver Anexo 11). Una explicaciéon posible a esta
situacion tendria que ver con que aun en 1914 el area central era la mayor receptora de
inmigracion y la que mantenia peores condiciones de vida en tanto presencia de indicadores

de hacinamiento'®.

De todas formas existid, a lo largo de todo el periodo analizado, una tendencia a
. diferenciar, en tanto condicioneé de vulnerabilidad, entre los habitantes de la periferia y
aquellos residentes en areas mas cercanas al centro portefio y/o el antiguo nucleo de
Flores. Sobre esta configuracién particular de vulnerabilidad y sobre el proceéo que la
explica ha incidido la ocurrencia de inundaciones, de forma tal de dejar una impronta en la

ocupacién del area y en la construccion territorial del riesgo.
5.2.2. La incidencia de las inundaciones

El proceso de expansion de la Ciudad, con la aparicion de los nucleos de 1o que mas
tarde serian los barrios portefios, implico, ademas de lo comentado hasta aqui, el comienzo
de la atencion hacia los problemas ocasionados por los desbordes del arroyo Maldonado.
Fue sélo entonces que las inundaciones empezaron a afectar los barrios en formacion,
sobre todo en aquellos cuyos primeros loteos se asentaban directamente sobre sus

margenes o en sus areas mas proximas, bajas y anegables.

Las cronicas barriales rescatan, precisamente, las caracteristicas dominantes de los
terrenos loteados en la cuenca. Para el caso del barrio de Villa Crespo se trataba de
verdaderos pantanos (D. del Pino, 1971, 1974 C. Francavilla, op. cit.), que se inundaban
durante las crecidas del Maldonado. La situacién podia muchas veces impedir la venta o
retrasar la construccion de las viviendas, tal como se apunta en la siguiente cita, que ilustra

la relacién entre inundacién y ocupacion del territorio:

Empezd a indignarse el arroyo. Crecia desesperadamente, vengandose de la insolencia
de los invasores. El rematador mandé varios obreros para que desmontaran los muros
improvisados. Ordené que se llevaran los ladrillos, para evitar que la inundacion los
‘derritiera’. Paso el tiempo, las aguas subian y bajaban. En cuanto el arroyo dormia en
sus laureles de yuyos, la gente que habia comprado lotes de terrenos aprovechaba la
tranquilidad para construir su nido. Cuatro paredes, un techo, y jya estal... El arroyo
despertaba de subito. Queria, a veces, pelear con la casita y derribarla a cachetadas.
Pero los arroyos, por atorrantes que sean, tienen su corazoncito. ¢ Es justo, es decente
gue un arroyo, aunque venga de lejos, se ponga a pelear con el hogar de una familia
pobre? (...) El arroyo retrocedia (...) Mientras tanto, se alzaba otra casita, y otra, hasta
formar un pueblo... (D. del Pino, 1974, 26).

'8 Otra posible explicacién podria relacionarse con variaciones en la metodologia de toma de datos de los
relevamientos censales, lo cual también explicaria las sustanciales diferencias observadas sobre todo en la
cantidad de personas por cuarto entre 1904 y 1914.
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Pero las inundaciones no solamente afectaban a los vecinos con el retraso en la
construccién de sus viviendas o con el anegamiento de ellas. Muchas veces estos eventos
llegaban a afectar el funcionamiento de las fabricas asentadas en sus alrededores, ya sea
porque los operarios no lograba'n llegar a ellas o bien porque las aguas invadian las
instalaciones. La gran inundacién del 3 de agosto de 1900, por ejemplo, causé el cese de
tareas en la tejeduria DellAcqua, también en Villa Crespo, debido a que las aguas del

Maldonado ocuparon sus sotanos (La Prensa, 4-8-1900).

La inundacion de agosto de 1900 fue probablemente una de las mayores, sino de todo el
periodo estudiado en esta Tesis, del que ocupa el analisis de este capitulo. Esta inundacion,
que afectd sobre todo el barrio de Villa Crespo', caus6 ademas de lo expresado,
inconvenientes en el servicio ferroviario y el tranviario, inundacion de viviendas y la
intervencion de la Intendencia Municipal. Si a esto se suma la rotura o el desmoronamiento de
los puentes que cruzaban el Maldonado, se entiende por qué las areas afectadas guedaban
aisladas de sus alrededores, lo cual volvia dificultosa la asistencia en la emergencia,

usualmente a cargo de la Policia, los bomberos o la Asistencia Social (S. Gonzalez, 1997).

Situaciones semejantes se vivieron en otras inundaciones de magnitud considerable,
ocurridas en marzo de 1903, octubre de 1905, diciembre de 1911, mayo de 1912 y abril de
1914 (ver Mapa 5.9 y detalle de inundaciones en el Anexo Hll). En general, la afectacion se
repetia sobre el eje del arroyo y areas aledafas en un radio de hasta seis a siete cuadras de
distancia, donde se debia proceder a la evacuacion de los vecinos. Los barrios mas afectados
eran, sobre todo, los de Palermo, Villa Crespo, Villa Santa Rita y Villa General Mitre (CE San
Bernardo, Las Heras y Palermo), siendo relativamente menor el efecto en barrios como Liniers,
Versalles, Vélez Sarsfield o Villa Luro y en las zonas mas altas de la cuenca (barrios de Villa

Devoto, Villa del Parque, Monte Castro, Caballito o Villa Ortuzar).

Como ejemplo de lo dicho se puede mencionar que las aguas del Maldonado en Palermo
provocaban sistematicas suspensiones de los servicios de la compania de tranvias Anglo y
desperfectos en las comunicaciones telegréaficas, llegando en algunos casos a inundar las
instalaciones de la Sociedad Hipica, el Hipédromo, el Jardin Botanico y la Rural (La Prensa, 29-
3-1903 y 27-12-1908) (ver Mapa 5.9) y el barrio Maldonado (La Prensa, 29-3-1903 y 11-3-
1919). Entre los casos menos ordinarios de inundaciones en barrios relativamente mas
alejados del curso del arroyo, se tiene el evento de mayo de 1912, que llegd a afectar los
barrios de Chacarita y Floresta (La Prensa, 9-5-1912), generalmente no mencionados en las

cronicas periodisticas sobre el particular.

' Especialmente el sector comprendido entre las calles Warnes, Segurola/Gurruchaga, Rivera y Darwin (D. del
Pino, 1971).
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Mapa 5.9
Baja cuenca del arroyo Maldonado
Inundaciones ocurridas en las primeras décadas del siglo XX
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REFERENCIAS
Inundaciones (décadas 1900 y 1910)
Il 1900
MR 910

/N Cuencadel Maldonado A/ Ao. Maldonado

FUENTE: Elaboracién en SIG por S. Gonzalez en base a
SUPCE, 2004 y fuentes hemerograficas varias

Es interesante ademas, rescatar la significacion otorgada a los puentes® sobre el
Maldonado en diarios e historias barriales, entendiéndoselos como “elementos pintorescos” y
mas importante ain, como factores clave en la construccion de esos territorios, por la
facilitacion en la comunicacién, muchas veces entre dos partes de un mismo barrio. Por todo
ello se entiende la preocupacién ante destrozos y desmoronamientos provocados por las
inundaciones, sobre todo de aquellos puentes mas precarios; tales hechos ocurrieron
reiteradas veces durante principios de siglo XX, pero particularmente se sefialan las

2 pyentes de material y de madera, fijos y giratorios, se sucedian sobre el arroyo Maldonado, en las principales
calles y avenidas: Santa Fe, Cérdoba, Corrientes, Wames, San Martin, Nicasio Orofio, Donato Alvarez. Artigas,
etc. (Clarin, 29-7-2002). Especial significacion tiene en las cronicas el puente de la actual Av. Santa Fe,
construido hacia fines del siglo XIX y destacado por su robustez y los tres arcos bajo los cuales corria el hilo del
agua del Maldonado. Este puente, objeto de mejoras en ocasién de las fiestas del Centenario de la Revolucién
de Mayo (D. del Pino, 1999), qued6 luego bajo el asfaito, integrado a la canalizacién subterranea. Se lo removi
a fines del siglo XX, en oportunidad de las obras incluidas en el “Plan Hidraulico” (ver Capitulo 7)
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inundaciohes de marzo y diciembre de 1903?' y la ya mencionada de agosto de 1900 (La
Prensa, 4-8-1900; 30-3-1903 vy 28-12-1903). Muchas veces los dafios se evitaban

clausurando los puentes, en el caso que fueran giratorios (Clarin, 29-7-2002).

Otro aspecto a destacar en relacion con los desbordes del Maldonado era el reclamo vecinal
que, de acuerdo a las fuentes periodisticas y las historias barriales consultadas, aparecia en‘
forma sistematica toda vez que se producia una situacion de catastrofe. Estos reclamos se
canalizaban a través de organizaciones tales como las Comisiones de Higiene de las diferentes
parroquias, las Sociedades de Fomento de los barrios o bien se efectuaban en forma
espontanea y particular. Las quejas vecinales se dirigian al gobierno municipal y se
relacionaban fundamentalmente con la falta de soluciones o con la lentitud con la que se
" ejecutaban algunas obras emprendidas por el ejecutivo local (La Prensa, 19-3-1903 y 27-10-
1905). Otras veces, las mismas asociaciones barriales eran las que tomaban en sus manos
ciertos trabajos tendientes a mitigar las inundaciones como, por ejemplo, la limpieza del cauce
del arroyo (La Prensa, 19-3-1903).

Con el paso del tiempo, la recurrencia del desastre y la falta de respuestas a las
reiteradas quejas vecinales incidian de modo tal de tornar dificil la venta o el alquiler de
aquellas “casitas sencillas y humildes” (D. del Pino, 1974) levantadas luego del loteo de
tierras y ubicada a unos metros a ambas margenes del arroyo. A tal problema hace
referencia una publicacion de 1912, cuando describia la situacion particular del barrio de

Villa General Mitre, donde también aparece mencionada la cuestion de los puentes™:

Tan fea es la situacion, que muchas casas no encuentran inquilinos, y permanecen
solteronas desde hace mas de un afio. Tal ocurre con varias de la calle Monte Dinero,
sobre todo en la esquina de Zamudio, y entre esta y Sud América. Los puentes que

~ cruzan el arroyo son malas obras de carpinteria, y atin los mas seguros no merecen que
nadie les ponga los pies encima. Algunos, como el de Monte Dinero y Caracas, suele
ser cubierto por el agua, dandose el ridiculo caso de que se pueda navegar en un
puente, irse a pique en ély hasta pescar, aunque mas no sea, una pulmonia. Y de luz,
ni fosforos (Fray Mocho, 6-9-1912).

Precisamente frente a la falta de respuesta, los vecinos del Maldonado habian adoptado
algunas estrategias de defensa, que se ponian en practica apenas se detectaba la
posibilidad de un eventual desborde. Se trataba de la colocacion de la “compuerta’ o tabla
de madera, de unos 70 a 80 cm de altura, en las puertas de entrada de las casas, con la que

se pretendia frenar el ingreso de las aguas”. En la mayor parte de los casos, sin embargo,

21 £ este caso se menciona particularmente que el agua del arroyo paso por encima del puente ubicado en el
cruce con Corrientes y con Thames, alcanzando una altura de unos 2 m, aproximadamente (La Prensa, 29-3-
1903.

2 La Figura VIL.6 (Anexo VII) muestra uno de los puentes en el barrio de Villa General Mitre, donde
reiteradamente se producian inundaciones.

2| a5 “compuertas” todavia pueden observarse hoy en dia en algunas viviendas y comercios sobre las calles
Thames y Humboldt (barrios de Villa Crespo y Paiermo, respectivamente); siguen siendo de madera o de metal,
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el agua avanzaba hasta registrarse, en algunas oportunidades, entre 1 my 1,50 m de altura
(C. Francavilla, op. cit; D. del Pino, 1971).

5.3. La regulacién urbana en la ocupacion de la cuenca

Como se ha comentado hasta aqui, al momento de su federalizacién la Ciudad presentaba
dos areas claramente diferenciadas. El distrito central, con una configuracion territorial
heredada de épocas previas, estaba practicamente consolidado, con una errte concentracion
poblacional y edilicia. La “periferia”, por.el contrario, era un territorio libre, que paulatinamente
iba siendo ocupado por poblacion —en su mayoria inmigrantes pobres-y por actividades que no

eran deseadas para el centro (industrias, mataderos, hospitales, usinas incineradoras, etc).

El esquema rector de crecimiento entre 1880 y 1910 —fundado, segun J. Scobie (op. cit.), en
la resolucién de la cuestion capital, la construccién del puerto y la expansion de los
ferrocarriles®*-, profundizaria las diferencias, colocando el acento en el centro y orientando
decididamente la expansion hacia el Ny el O. Las medidas tomadas por las primeras
intendencias portefias deben entenderse en este marco y en uno mas general, esto es, el
" ideario modernizador y progresista de la “Generacion del Ochenta’®, que buscaba convertir la
“Gran Aldea’ en una metrépoli moderna sustentandose en la prosperidad econémica general
del pe'riodo. Torcuato de Alvear, primer intendente de la Ciudad (1883-1885y 1885-1887%°) fue

quizas el mayor exponente de esta concepcion.

La gestion emprendida por Alvear marcé una fuerte impronta fisica y social en el territorio
portefio. Sus ideas urbanisticas, importadas de lo que se hacia en Europa en aquel momento,
ponian el acento en tres pilares basicos: ornato, higiene y orden (M. Gutman y J. Hardoy, op.
cit.), criterios que, sin embargo, no fueron aplicados por igual en toda la Ciudad. El ornato se
manifesto en el “embellecimiento” del centro, que combinaba ‘;...criterios de ordenamiento de la
circulacion y de la armonia edilicia” (ibidem, 102) y que concretamente se tradujo en

reglamentaciones sobre alturas de edificios, rectificacion del trazado de calles, construccion de

sobre todo cuando tienen mayores dimensiones. Por otra parte, la gran mayoria de las viviendas ubicadas sobre
la Av. Juan B. Justo, sus calles paralelas y sus transversales, poseen una suerte de guia a ambos lados de la
guerta para facilitar la colocacion de las compuertas. ‘

4 A todo ello debe agregarse, ademas, los tranvias, de incidencia clave en la diferenciacion socioterritorial de la
eriferia.

3 J. Scobie define a los hombres de la Generacion del Ochenta como “devotos del progreso y de la ciencia’, que
adoptaron la Ciudad como propia. Trabajando junto a empresarios € inversores extranjeros, buscaban
diferenciarse del atraso general de América Latina a través de “...la tecnologia, la inmigracion y las finanzas” (J.
Scobie, op. cit. 141). El modelo elegido fueron las grandes capitales europeas y Paris en particular.

% £p |a practica, Alvear estuvo al frente del gobierno portefio desde 1880, cuando fue nombrado presidente de la
Comision Municipal, érgano que funcion6 hasta la implementacion de la nueva organizacion del Municipio, que
fuera establecida por Ley 1.260 de 1882 (M. Gutman y J. Hardoy, op. cit.; R. Azaretto, 1995). A su gestion se
deben, entre otras obras de trascendencia, la apertura de la Av. de Mayo y la remodelacion de la Plaza de Mayo.
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monumentos y de parques. Los conceptos higienistés, por su parte, fueron la respuesta a la
insalubridad y la consecuente amenaza de épidemias; la accion rhunicipal se volcod al
adoquinado de calles, el relleno de los arroyos del casco céntrico?, el control de la limpieza de
conventillos y el traslado de hospitales, hospicios y mataderos hacia la periferia de la Ciudad. A
estas medidas de higiene se sumoé la provision de aguas corrientes y desagues pluviales y

cloacales (ver apartado 5.4), llevados a cabo desde la Nacion.

Mientras que el orden en el centro sirvié a los fines del ornato, en los barrios en formacién se
manifesté en la implantacion del damero espafol como elemento de control, pero también
como impulsor a la especulacién inmobiliaria (M. Gutman y J. Hardoy, op. cit.), ya que la
apertura de nuevas calles precedia la accién de rematadores. El ornato no se aplico a esta
parte de la Ciudad, mientras que la higiene se restringié solo a proveer de servicios basicos a

los antiguos cascos urbanos, como Flores y Belgrano®.

Por lo demas, Ia periferia también seria la sede elegida para el traslado de industrias entre
fines del siglo XIX y principios del XX. De hecho, una serie de ordenanzas municipales del afio
1914 establecieron dos areas para industrias “peligrosas e insalubres” -una de las cuales se
localizaba hacia el O del barrio de Chacarita, dentro de la cuenca del Maldonado-, y cuatro
areas destinadas a las industrias de gran envergadura: en Nueva Chicago, alrededor del
matadero municipal; en el sector O de Barracas, en Villa Urquiza y en una zona entre Villa

Santa Rita y Villa del Parque (J. Scobie, op. cit.), también ubicada en la cuenca del Maldonado.

Todas estas muitiples acciones sobre la ciudad réal no tenian como sostén un plan organico
de desarrollo ni adscribian explicitamente a una teoria urbana en particular. En cambio,
expresaban el pensamiento liberal de la época, que si bien no contempléba un organismo
municipal con fuerte capacidad de regulaciénzg, si, en cambio, dirigia sus decisiones de modo
de favorecer ciertas tendencias, como por ejemplo, la concesion de lineas de tranvias y
ferrocarriles®*. En este caso especifico, se insistia en que las instituciones de gobierno no

podian competir con los privados y que sélo debian limitarse a extender las redes de

" Se trataba de los Terceros (del Sur, del Medio y del Norte o de Manso), antiguos arroyos que llegaban al Plata
por las calles luego Defensa, Tres Sargentos y Austria, luego de drenar parte de los barrios de San Telmo,
Balvanera y Recoleta. El rastro de estos arroyos se perdié luego del relleno y el adoquinado dispuesto por
Alvear. Algunos inconvenientes derivados de estas obras —sobre todo en el sector de la barranca al Plata- fueron
luego subsanados con la implementacién de las obras del Radio Antiguo (H. Herzer y M. di Virgilio, op. cit.), que
se abordan en el apartado 5.4. )
% |_as obras de saneamiento de Bateman (ver apartado 5.4) solo llegaban a la calle Medrano, en su cruce con la
actual Corrientes.
29 Cabe recordar que la Ley Organica de 1882 otorgaba a la Municipalidad la tarea de “delinear el trazado de la
ciudad”, sin otra especificacion al respecto. Al Concejo Deliberante cabia, en cambio, ordenar la apertura y
ensanche de calles y fijar la altura de los edificios, ademas de proveer la construcciéon de acueductos y servicios
de aguas corrientes (N. Clichevsky, 1996; S. Flores, op. cit.).

Luego de la Federalizacion, la concesion de lineas de tranvia pasé a ser parte de las atribuciones del
municipio, Los trenes, sin embargo, continuaron siendo concesionados por la Nacion. De todas formas, al ser el
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transporte que facilitasen el fraccionamiento de la tierra “periférica” y la apropiacion de los

beneficios por parte de los particulares (O. Yujnovsky, 1974).

Por otra parte, la ya comentada fijacién de precios de los tranvias fue no sélo una medida
de regulacion indirecta, sino que ademas influy6 en la segregaciéon socioterritorial de la
periferia. En el afio 1895 la Municipalidad dispuso que las compafiias concesionarias de los
tranvias debian poner en servicio “coches obreros” a mitad de la tarifa unificada usual (10
centavos oro), quev pudieran ser utilizados por peones y obreros y asi, facilitar la
desconcentracion de los conventillos del centro. Sin embargo, la medida no fue aplicéda por
igual: aquellos servicios que cubrian la ruta a Palermo y Belgrano, no sélo no rebajaron las
tarifas, sino que las aumentaron en un 50%. Ademas, el Intendente Emilio Bunge (en el
cargo entre 1894 y 1896) se opuso a la concesién de una linea tranviaria sobre la Av.
Alvear, ya que “...con ella llegarian los conventillos y los alojamientos baratos rompiendo la
exclusividad del barrio de Palermo” (J. Scobie, op. cit., 221).

En este contexto general de liberalismo econémico y conservadurismo politico, las
primeras medidas tendientes a regular la construccion aparecieron en 1888, a través de la
primera ordenanza fijando la altura maxima de los edificios en funcién del ancho de las
calles® (N. Clichevsky, 1996). Otras acciones directamente vinculadas con los edificios
fueron las disposiciones de Alvear respecto a los conventillos, estigmatizados como focos de
epidemias® y vistos como un problema higiénico antes que social; como resultado se
- actuaba sobre las consecuencias y no las causas que posibilitaban la existencia de estas
viviendas®. A los mecanismos de desalojo implementados con la epidemia de fiebre
amarilla de 1871, se sumod la construccion de las “casas de obreros”, que se plantearon
como alternativas a los conventillos y en las que se respetarian las normas de higiene (O.
Yujnovsky, 1974); sin embargo, la idea no tuvo mayor suceso, ya que de las 18 casas
proyectadas solo se construyeron 8, en conjuntos de dos unidades® (M. Gutman y J. Hardoy,

' op, cit.).

Intendente elegido por el presidente de la Nacién, no se generaban mayores inconvenientes entre las decisiones
de uno y otro.

% Se disponia una altura maxima edificable de 12,22 m en las calles mas angostas —aquellas trazadas por Garay-
300 afios antes. Con posterioridad, diferentes reglamentaciones elevaron la altura a 16 m (M. Gutman y J.
Hardoy, op, cit.).

% Dado que la epidemia de 1871 habia surgido en un conventillo de San Telmo, se asociaba la enfermedad a las
mas que precarias condiciones de vida en estas viviendas. Por eso mismo fueron objeto del ataque sistematico
de la prensa, del férreo control de las Comisiones de Salud parroquiales y de numerosas ordenanzas, las mas de
las veces poco consistentes con la realidad (J. Scobie, op. cit.).

% Entre estas causas, se destaca la extraordinaria renta obtenida por los propietarios de los conventillos,
antiguas casonas abandonadas y devenidas en vivienda colectiva (M. Gutman y J. Hardoy, op, cit.), Segin un
periddico de la época, los conventillos daban “...de 30 a 35% anual a sus propietarios”, quienes eran “...los mas
ricos y respetables hombres de Bs. As.” (La Prensa, 1874, citado en J. Scobie, op. cit.).

% Para la construccion de las casas para obreros se eligio la manzana comprendida entre Chavango, Larrea,
Melo y Centro América (M. Gutman y J. Hardoy, op, cit.). Estos autores también destacan la lentitud de la gestion
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Medidas semejantes se tomaron a principios de siglo XX, con la sancion de ‘la Ley
Nacional 4.824/1905 que, promulgada a instancias de la intendencia Municipal, la autorizaba
a invertir fondos propios a la construccion de este tipo de viviendas. Sin embargo, sélo se
pudieron construir dos conjuntos de ellas, con lo cual no se pudo hacer frente a la gran
demanda existente; ademas, y al igual que lo ocurrido afios antes, los alquileres elevados

impidieron el acceso a los originales destinatarios de las viviendas (S. Gonzalez, 1997).
5.3.1. Los primeros planes urbanos

Recién a principios del siglo XX se elaboraron los primeros planes urbanos para la Ciudad,
que respondian a los lineamientos generales esbozados lineas arriba: higiene, ornato, orden.

Por lo tanto, para 1900 un “plan urbano”

significaba fundamentalmente el trazado de calles y manzanas y de vias principales y
secundarias de circulacion, la creacion de parques y plazas y la adecuaciéon de lugares
urbanos para la construccion de los grandes edificios y las estaciones del ferrocarril (M.
Gutman y J. Hardoy, op. cit., 143)

A pesar de ser contemporaneos a la provision de obras publicas de saneamiento, ellas

“...no entraban ni como parte ni como complemento de esos planes” (ibidem, 143).

Desde el punto de vista de la cronologia histérica, los planes de la primer década del 1900

sucedieron al Plano de Mejoras, elaborado por una comision de notables en 1898 e ideado

“...como un instrumento de convergencia de todas las iniciativas publicas y privadas” (A.
Novick, 2000). Fue por ello que el Plano, ademas de trabajar en los aspectos de orden y ornato
—expansion de la cuadricula o damero y desarrollo de una red jerarquizada de avenidas®-, se
complemento con propuestas para el saneamiento, comunmente fuera de la consideracién de
este tipo de instrumentos. Este Plano, que a pesar de haber sido aprobado por el Concejo
Deliberante no fue visado por el Congreso Nacional, “...marcé las dimensiones sobre las que

se trazaran la mayoria de las propuestas para el Centenario” (A. Novick, op. cit.).

Una de esas propuestas, sino la principal, fue la elaborada por el arquitecto y urbanista
francés Joseph Bouvard®, contratado por el intendente Carlos T. de Alvear —al frente de la

Municipalidad entre 1907 y 1908- para tal fin. El resultado de su trabajo se presentd en 1910,

bajo la denominacion de Nuevo Plano de la Ciudad de Buenos Aires, al que también se conoce

usualmente como Plan Bouvard. Respetando la tradicion higienista que dominé el urbanismo

de Alvear para llevar a cabo la obra, claramente contrastante con la velocidad para emprender otro tipo de
acciones, lo cual reafirma lo dicho en el sentido del poder del gobierno local para favorecer las tendencias en la
aspropiacic'm y valorizacion de la tierra urbana.

* Estas avenidas relacionaban el territorio de la Ciudad con los edificios publicos mas importantes y las estaciones
del ferrocarril.
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de fines de siglo XIX, su propuesta buscaba lograr mejores condiciones de salubridad a través
de la apertura de diagonales en todo el territorio de la Ciudad (ver Mapa 5.10), lo cual ademas
contribuia a mejorar la circulacion y a romper la “‘monotonia del damero” (M. Gutman y J.
Hardoy, op. cit.; E. Garcia Espil, op. cit.). Desde una mirada critica, el sistema de diagonales

“

explicitamente pensadas para descongestionar el area central, crearia “...situaciones
espaciales irregulares que elevarian el valor de los terrenos” (E. Garcia Espil, op. cit., 260), por
lo que en la practica se estaria creando otro umbral al acceso de ciertos sectores sociales —las
clases bajas- a ciertas areas de la Ciudad®. Es interesante, a la vez, rescatar que el propio .
autor, en su Plan, criticaba la expansiéon urbana basada en la cuadricula hispana justamente
por favorecer la rentabilidad de las operaciones inmobiliarias (J. Bouvard, 1910); la apertura de
diagonales, sin embargo, parecia ir en el mismo sentido, al menos para las situaciones de lotes

irregulares —como los que se observan en actual Diagonal Roque Saenz Pefia.

Mapa 5.10
Ciudad de Buenos Aires
Propuesta del Plan Bouvard

REFERENCIAS
#e o Ao. Maldonado
. s

/NS Cuenca del Maldonado

FUENTE: Elaboracion de S. Gonzélez en base a
J. Bouvard, 1910; SUPCE. 2004.

% Entre sus antecedentes se contaba el de haber sido Director del Servicio de Arquitectura de la municipalidad
de Paris. Para la elaboracion del Plan para Buenos Aires contd con la asistencia de técnicos locales (E. Garcia
Espil, op. cit.). :
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Ademas del trazado de diagonales, Bouvard propuso la remodelacién de plazas y parques
existentes y la apertura de otras tantas y plante6 la recuperacion de la relacion entre la Ciudad
y su rio. En un todo, el Nuevo Plano se planteé como un conjunto de reglas generales a seguir
por las autoridades de la MCBA vy a las cuales seria preciso ajustarse en la ejecucién de las
obras (A. Novick, op. cit,), muchas de ellas incorporadas como propuestas en el cuerpo del
Plan®. Algunas de ellas fueron mas tarde concretadas, a pesar de que el Plan nunca entré en

vigor.

La idea de recurrir a un experto extranjero para elaborar este Plan, asi como el propio
documento, fueron criticados fuertemente por especialistas y técnicos locales. Tales fueron los
casos de Enrique Charnoudie y de Benito Carrasco, que presentaron a su vez propuestas
alternativas y contemporaneas. Ellas, sin embargo, mantenian las mismas ideas rectoras en
relacion a la tendencia higienista vigente. De las dos propuestas, la de Carrasco fue la mas
innovadora, puesto que colocaba la mirada en todo el territorio portefio, proponiendo la
remodelacion del area de la Ciudad ubicada hacia el O de la calle Callao y propiciando, asi, la
desconcentracion del centro tradicional hacia el centro geografico de Buenos Aires. La solucién
para los bérrios, no considerados hasta entonces —salvo para la extensién del damero- se
basaba en el modelo también francés del cottage, con jardines y construcciones retiradas de la

linea municipal (M. Gutman y J. Hardoy, op. cit.).

Ambas propuestas corrieron igual suerte que el Plan Bouvard, pues no fueron
implementadas. Tampoco tenian previsiones respecto a las obras de saneamiento que se
estaban completando en aquel momento (ver apartado 5.4), tal como correspondia a la
tradicion urbana imperante en la época. Por otra parte, y mas alla de este hecho, es cierto
ademas que habia cuestiones de competencia que respetar en relacién a quien correspondia

ejecutar tales obras —la Nacién- y a quién la regulacion del crecimiento urbano —la MCBA.

5.4. La accion contra las inundaciones

Como se ha visto, las inundaciones disparadas por los desbordes del arroyo Maldonado
comenzaron a incidir sobre el proceso de ocupacién de su cuenca sobre fines del siglo XIX y
principios del XX, con el paulatino crecimiento de los diferentes barrios que sobre ella se
desarrollaron. Solo entonces empezo6 a preocupar al gobierno local el problema de estos

desastres y a pensarse en mecanismos que apuntaran a lo que en el proceso de gestién de

% En tal sentido, y segun S. Flores (op. cit.), la propuesta funcionaria de igual modo que las reformas hechas en
Paris a mediados del siglo XIX, buscando limitar las areas de localizacion de los obreros industriales.

% para A. Novick (op. cit.), el Plan Bouvard constituy6 un elemento de transicion entre un proyecto y un plan de
urbanismo. : '
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riesgos se denomina mitigacion. En aquella época estos mecanismos se relacionaban sobre

todo con las obras de saneamiento.

La historia de las obras de saneamiento de la Ciudad es también la historia de las crisis

economicas y politicas que de una u otra forma afectaron su ejecucion, asi como del

pensamiento cientifico y técnico dominante en cada momento. También es cierto que la

realizacion de intervenciones de una envergadura tal, requeria de un contexto como aquel:
es que el afio 1880 no solo fue el de la federalizacion de la Ciudad, sino que ademas, marcé

el inicio de una etapa de fuerte crecimiento econémico en el pais.

El analisis de las acciones para mitigar o responder a las inundaciones en la cuenca del
Maldonado se inicia con el Plan Bateman, una obra que si bien no estaba directamente
dirigida a estos fines, constituye el antecedente directo de la mayor intervencién hecha en la
cuenca hasta el momento de redactar esta Tesis, esto es, la canalizacion del arroyo

Maldonado, tema que se desarrollara en el Capitulo 6.
5.4.1. El saneamiento del Radio Antiguo: Plan Bateman

La epidemia de fiebre amarilla del afio 1870 en Buenos Aires, puso en evidencia —
“develd”- la necesidad de continuar con las obras basicas de saneamiento de la Ciudad,
iniciadas en el afio 1869 por el ingeniero irlandés John Coghlan y sélo restringidas a la
provision de agua filtrada (E. Baca, 1918). Pasada esta epidemia, a principios de 1871 el
gobierno de la Provincia de Buenos Aires® contratd al ingeniero inglés John F. Bateman,
otorgandole ampilia libertad de accidén para que estudiara y proyectara las obras de provision

de agua corriente, desagles pluviales y cloacales.

Las obras, que se iniciaron 1873 -luego de la segunda epidemia, de 1871-, comprendian
un area mucho menor que los limites de la Ciudad establecidos en la Ley de Federalizacién
y, mas aun, menor que los bordes definidos luego de la incorporacion de Flores y Belgrano.
Tal zona, bautizada mas tarde como “Radio Antiguo” o “Radio Bateman’, se restringia al
perimetro delimitado por una linea que, partiendo desde el Riachuelo, seguia en forma
aproximada las vias del Ferrocarril del Sur (FCS) hasta la estacion Constitucion y
continuaba por las calles Brasil, Jujuy, Castro Barros, Medrano, Billinghurst, Av. Alvear y
Austria, hasta el rio de la Plata (S. Arnaudo, 1943), que coincidia con el area drenada por
los antiguos Terceros (H. Herzer y M. di Virgilio, op. cit.). Este radio abarca unas 3.000 ha, lo
que representa el 15%, aproximadamente, de la superficie de la actual Ciudad (ver Mapa
5.11).

% vale la pena recordar que antes de la federalizacion, la Ciudad era parte de la provincia de Buenos Aires y
como tal, las decisiones sobre su gestion dependian del gobierno provincial.
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Mapa 5.11
Ciudad de Buenos Aires. Radio Antiguo y Radio Nuevo

RADIO

ANTIGUO

FUENTE: Elaboracion propia en base a J. Vela Huergo, 1938; SUPCE, 2004

El Ing. Bateman elabor6 los planos de las obras solicitadas, optando por el sistema
combinado de desaglie de aguas pluviales y desechos cloacales. Para el caso especifico de

las primeras y, sobre todo, de las generadas por tormentas decia en su proyecto:

El agua de las fuertes lluvias debe ser recogida y conducida por debajo de la tierra, por la
via mas corta, al rio, hacia el cual se pueden dejar correr con seguridad, siendo meramente
agua de inundacion (J. Bateman, 1871, 17).

Para conducir las aguas de esta forma, Bateman proyectd cuatro conductos principales, a
los que afios mas tarde se agregaria un quinto®’; todos ellos desembocan cerca de la
Darsena Norte!' y recogen el excedente pluvial de un conjunto de conductos y de las

camaras interceptoras en las que se separan las aguas blancas de las negras. Es

“0Los cinco conductos actuales son: Garay, México, Perén, Marcelo T. de Alvear y Puerto. Como rasgo saliente,
todos ellos tienen una direccion inicial O-E y al llegar a la Av. Paseo Colon-Eduardo Madero cambian de
orientacion y pasan a correr en direccion S-N, encaminandose a su punto de descarga (B. Falzuck, op. cit.).

41 La desembocadura original de los conductos fue prevista entre “...la fabrica de gas [hoy plaza Britania, en
Retiro] y la Boca y dentro del area que se propone ocupar el puerto” (J. Bateman, op. cit., 22).

~ Lic. Silvia G. Gonzdlez - Tesis doctoral 5-36



Capitulo 5: La inundacién visible

interesante sefalar, ademas, que el recorrido de cada uno de estos grandes colectores no
se ajusta a los antiguos valles naturales de los Terceros (B. Falzuck, 2007), lo cual no
sucede, como se vera en el siguiente Capitulo, con el caso de la cuenca del Maldonado y

las obras del Radio Nuevo en general.

Respecto precisamente a la cuenca del Maldonado, el propio ingeniero inglés indicaba

que:

No se incluye, ni en el plano ni en los presupuestos, un conducto para aguas de
tormenta en el valle a [sic] noroeste de la ciudad, porque no pueden determinarse ahora
su posicién, largo y dimensiones (J. Bateman, op. cit., 22-23).
La falta de informacion precisa sobre las caracteristicas del vallie del Maldonado y la poca
o ninguna demanda social concreta sobre el saneamiento de su cuenca parecen ser las
razones por las que no se incluy6 esta parte de la Ciudad entre las obras de saneamiento
(S. Gonzalez, 1997). A ello debe sumarse, ademas, que solo lo que denominamos el antiguo
centro estaba fuertemente consolidado en términos de poblacién y edificios y alli fue donde

impacté la fiebre amarilla.

La ejecucion de estas obras estuvo signada por sucesivas crisis economicas y cambios
politicos que demoraron los trabajos. Una primera suspension ocurrié en 1877, como
consecuencia de la depresion generada por la crisis financiera de 1874. Con la
federalizacion de 1880, las obras pasaron a depender del gobierno nacional, el que debid
hacerse cargo de la deuda contraida por la provincia para tal fin (E. Baca, op. cit.). Hacia
1883, la Nacién cred un organismo especial que se encargaria de la continuidad de las
tareas, el que recibié el nombre de Comision de Aguas Corrientes, Drenaje, Cloacas y

Adoquinados de la Ciudad de Buenos Aires.

Luego de una nueva paralizacion durante la breve crisis de 1885%, las obras se
retomaron en coincidencia con otro ciclo de gran expansién econémica, entre 1886 y 1889,
ciclo que ademas coincidié con una profundizacién de las ideas ultraliberales en el manejo
de la economia del pais. En estos afios aumentdé el numero de empréstitos publicos
colocados en el exterior y, como contrapartida, se registrdé un importante ingreso de
capitales extranjeros —sobre todo ingleses- destinados a obras publicas® (G. Di Tella y M.
Zymelman, 1973). En este contexto, el gobierno nacional licité y autorizé el arrendamiento
de las obras de salubridad a favor de la Samuel B. Hale y Cia, de Gran Bretafa, a través de

la famosa Casa Baring Brothers, usualmente a cargo de negociar empréstitos argentinos.

“2 Esta crisis, provocada por el saldo desfavorable en la balanza de pagos del afio 1884, durd unos pocos meses.
De hecho, la economia nacional ya estaba restablecida para el segundo semestre de 1885 (G. di Tella y M.
Zymelman, 1973). ‘

“3va fue comentada la inversion inglesa en la red ferroviaria nacional y de tranvias de la Ciudad (ver nota 10).
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La gran crisis politico-econémica del afio 1890* volvié a paralizar las obras. Fue
entonces que, en un marco general caracterizado por el cese de flujos de capital y
desconfianza respecto a la solidez financiera del pais, la Baring Brothers comunicé a las -
autoridades argentinas la imposibilidad de adelantar la Gltima cuota del empréstito, mientras
‘que exigié al gobierno nacional el cumplimiento de su deuda. Sin embargo, Argentina no
'pudo hacer frente a los servicios de la deuda sino hasta el afio siguiente, a través de la
contratacién de otro nuevo empréstito. En agosto de 1891 se rescindié el contrato de
arrendamiento por dos causas: por un lado, la casa britanica a cargo de las obras no pudo
completarlas; por el otro, los vecinos portefios que contaban ya con redes de saneamiento
no podian abonar el servicio, debido a lo onerosa de la tarifa impuesta segun los términos
del contrato* (MCBA, 1906).

Con la rescision del contrato de arrendamiento, se creé una nueva comision, denominada
Comision de Obras de Salubridad de la Capital, que fue la encargada de llevar a término las
obras, en el afio 1905. Con el nuevo siglo y la ampliacion de sus tareas al resto del pais, la
Com.isién se convertiia en OSN (E. Baca, op. cit.), la autoridad con competencia en
cuestiones de saneamiento en la Ciudad —provision de pluviales, desagies cloacales y agua
potable. Es importante tener en cuenta esta competencia, para luego poder entender ciertas

tensiones surgidas entre la Nacion y la MCBA en lo que respecta a la inundacion.

La provision de infraestructura a través del Plan Bateman incidié en el mismo sentido que
las decisiones tomadas sobre la ciudad real, esto es, favorecer la diferenciacion entre el
centro y la periferia, esta vez en cuestiones de higiene publica. De hecho, mientras que los
distritos centrales estaban perfectamente abastecidos en materia de agua corriente y
cloacas, los mas alejados (Vélez Sarsfield, San Bernardo) no tenian ninguno de los dos

servicios.

A pesar de estas diferencias en materia de higiene, el proceso de rapido crecimiento
urbano de la periferia demandé la intervencion del ejecutivo local para atender problemas

hasta entonces no considerados, como las inundaciones por desbordes del Maldonado.
5.4.2. Las primeras intervenciones en la cuenca del Maldonado

Como se ha visto en el apartado 5.2, el arroyo Maldonado fue objeto de intervencion desde

muy temprana época, cuando se rectificé su tramo final para facilitar las comunicaciones entre

44 Esta vez, la crisis fue a nivel mundial e impactd en Argentina por la baja en el precio de los productos
asgropecuarios en el mercado internacional (G. di Tella y M. Zymelman, op. cit.).

“En referencia a esta cuestion, el Ministerio del interior considerd, en 1891, que el cobro en pesos oro otorgaba
al impuesto un “caracter de privilegio”, ya que todas las transacciones del pais se hacian en moneda papel, la
que, en ese momento, presentaba una depreciacion considerable con respecto al oro (S. Arnaudo, op. cit).
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el centro de la Ciudad y el sector N, en camino al pueblo de Belgrano. Sin embargo solo recién
a fmes det siglo XIX, el gobierno municipal empez6 a tomar algunas acciones en relacién a los
desbordes del arroyo y las subsecuentes inundaciones, en coincidencia con la incorporacion de
su cuenca al territorio de la Ciudad y de la paulatina formacién de los barrios. Fue entonces que
el Maldonado dejé de ser “...solamente un curso de agua que se encontraba cuando se salia
de Buenos Aires hacia el interior” (D. del Pino, 1971, 19) y a convertirse, de a poco, en un

problema a resolver.

Hacia fines de la década de 1880, y en forma paralela a la provision de la infraeétructura de
saneamiento del Radio Antiguo, se presentd un proyecto que proponia convertir al arroyo en un
canal navegable. Elaborado por los ingenieros franceses Alfredo Ebelot y Pablo Blot*®, se
trataba de canalizar el Maldonado entre su desembocadura y el partido de Ramos Mejia, a
tiempo que se lo dragaria para alcanzar profundidades variables entre 2,5 y 5 m. En Ramos
Mejia este canal se uniria a un segundo canal paralelo al anterior y desde alli, seguiria hasta
encontrarse con el Riachuelo. A ambos lados de estos canales, se deberian trazar “...dos rutas
paralelas -empedradas o macadamizadas, con una franja de pasto verde y tres hileras de
arboles” (A. Cunietti-Ferrando, op. cit., 8) para lo cual se deberia expropiar el terreno

mediante ley nacional. Este proyecto, bautizado como Canal de Circunvalacion de la Ciudad

de Buenos Aires y Puerto de Cabotaje, fue aprobado seglin Ley 2.676 de noviembre de

1889 (A. Cunietti-Ferrando, op. cit., D. del Pino, 1971); la concesién de las obras recay6 en
la firma Portalis, Fréres Carbonier y Cia, representantes en el pais de la francesa Five Lille
(con sede en Paris), que ya tenian instalaciones en los precarios muelles levantados, en la

boca del Maldonado, durante la época de Rosas.

E! proyecto, sin embargo, no finalizaba alli. Se planteaba ademas la construccién de un
muro de defensa en el rio de la Plata, entre la desembocadura del Maldonado y la ya
mencionada fabrica de gas* (ver nota 41). Este murallén, ademas, serviria de limite a
nuevos barrios a construirse sobre tierras ganadas al rio con la tierra movilizada por las
excavaciones (D. del Pino, 1971; H. Herzer y M. di Virgilio, op. cit.). Finalmente, se preveia
construir dos grandes depositos de agua que permitirian almacenar el excedente provocado
por las crecidas del Plata y, con el agua asi recogida, mantener la viabilidad del canal en

épocas de seca; otro canal construido entre el Riachuelo y el rio de las Conchas (el actual

6 Alfredo Ebelot era conocido en el pais por haber sido el constructor de la Zanja de Alsina, destinada a
defender la frontera frente a los malones (D. del Pino, 1971; C. Francavilla, op. cit.). Como su compatriota, Pablo
Biot también era conocido en la Buenos Aires de entonces, por haber colaborado con el Arq, Buschiazzo en el
trazado de las calles portefias y en la construccion de varios edificios significativos.

7 LLa fabrica o usina de gas habia sido instalada en ia década de 1850 por una empresa de capitales ingleses (la
que ademas se ocupaba de su administracién), en las cercanias de Retiro. Desde ese entonces, habia sido
utilizada para generar la iluminacion de algunas calles y casas céntricas (J. Scobie, op. cit.).
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Reconquista) permitiria abastecer el depdsito de agua correspondiente al tramo final del

canal.

Como se puede observar, se trataba de un proyecto integral, que buscaba sanear el area
e incorporar una nueva via de comunicacion en la Ciudad, rapida y econémica, a la vez que
agregar un nuevo puerto, el que deberia contar con darsenas, depositos, almacenes y
talleres para composturas de buques. El muro de defensa y los tanques de almacenamiento
permitirian, segun los autores, absorber las crecidas del Plata y mitigar las inundaciones en
el sector terminal del arroyo (D. del Pino, 1971). De todas fofmas, y a pesar de haberse
avanzado hasta la sancion de la ley que permitia el arrendamiento de las obras, ia ya
mencionada crisis de 1890 frend el proyecto®®. Por su parte, el puerto de cabotaje quedd
reducido® a las instalaciones que ya tenia la empresa francesa-en la desembocadura del
arroyo, conocido a principios del siglo XX como “Puerto Portalis” (D. del Pino, 1971) o
“Puerto Maldonado” (A. Cunietti-Ferrando, op. cit.).

Otras intervenciones se vincularon con la aparicion de inundaciones. Esto fue lo que
sucedio, por ejemplo, con del evento de agosto de 1900, que caus6 severos darios en los
barrios del Maldonado (ver apartado 5.2.2) y el consecuente malestar vecinal canalizado a
través de organizaciones como la Comision de Higiene de San Bernardo; en ese momento,
intervino el gobierno municipal, -por entonces a cargo de Adolfo Bullrich- y su Departamento de
Obras Publicas local, proponiendo la rectificaciéon y profundizacién del curso del arroyo, a fin de

eliminar las curvas de su cauce y facilitar el control de las inundaciones (S. Gonzalez, 1997).

Las obras, sin embargo, no se concretaron en forma inmediata. Tres afios después, las
quejas vecinales volvieron a hacerse oir solicitando la puesta en practica de la proyectada
rectificacion, luego de que las inundaciones de marzo de 1903 provocara inconvenientes en los
barrios de Palermo, Flores y Villa Crespo, donde las 140 familias evacuadas debieron ser
alojadas en las instalaciones de la Fabrica Dell’Acqua (La Prensa, 29-3-03). A propésito de las
demoras en las obras y la necesidad de encontrar la “solucién” a los desbordes del arroyo,

decia La Nacién, en una reflexidn editorial con visos de “anticipacion del futuro™

La rectificacién del curso del arroyo Maldonado, las excavaciones en su lecho, su facil
desagile o como quiera llamarsele, es una obra publica reclamada con urgencia para
evitar los continuos desastres, mas o menos importantes, que sufre la poblacion de las
inmediaciones cada vez que las aguas pluviales adquieren un volumen de cierta
consideracion (...) los barrios que bafia el arroyo Maldonado se pueblan rapidamente y

‘8 Aunque el gobierno nacional desestimé el proyecto, la idea se retomé en varias oportunidades,
introduciéndose sucesivos cambios y mejoras. Una nueva version se present6 ante el Concejo Deliberante en la
década de 1920, tal como se vera en el Capitulo 6.

“9 La propuesta de la empresa francesa consistia en un puerto 1.000 m de largo, 150 m de ancho y 5 m de
profundidad; sobre las margenes del arroyo se construirian, ademas, muros de mamposteria u hormigén y una
explanada adyacente de unos 75 m de largo (A. Cunietti-Ferrando, op. cit.).
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si no se adoptan con tiempo las medidas necesarias y tendientes a que ese curso de
agua deje de ser un peligro, mas tarde, cuando se quiera remediar el mal (porque, al fin
y al cabo, habra que remediarlo) seré necesario gastar ingentes sumas de dinero fiscal y
de particulares para conseguir lo que hoy es aun facil y relativamente econémico (...)
Las dltimas lluvias han puesto de manifiesto el peligro a que nos hemos referido en
cuanto a las inundaciones y desbordes, pero aun hay otro que nadie ha citado y es el de
los focos de infeccion en que se transformaron las aguas que salen de madre y que se
estancan en los bajios cuando la corriente principal decrece (La Nacién, 16-4-1903, en
H. Herzer y M. di Virgilio, op. cit., 122).

El Intendente Carlos Rosetti (al frente de la comuna entre 1904 y 1906), fue finalmente el
encargado de arbitrar los medios necesarios para ejecutar las tareas. Originalmente proyectada
para todo el curso del arroyo desde su desembocadura hasta el limite O del municipio, la
rectificacion se inicio hacia 1904 entre la calle Bella Vista y Santa Fe*®, en un sector del arroyo
que corria por la actual calle Thames, entre Santa Fe y Rivera (D. del Pino, 1971; H. Herzer y

M. di Virgilio, op. cit.).

La seguidilla de inundaciones del afio 1900 -seis en cuatro meses- también motivo otras
quejas de la Comisiéon de Higiene mencionada, cuyos miembros hacian notar que algunas
obras aisladas ejecutadas en tramos aguas arriba del arroyo no hacian mas que aumentar la
velocidad de escurrimiento en el cauce, perjudicando entonces a los vecinos de barrios aguas
abajo. Las obras sefialadas eran el ensanchamiento del cauce en el barrio de Flores y la
desviacién del curso sobre terrenos fiscales del FCBAP, tareas ambas emprendidas por la
MCBA (La Prensa, 12-8-1900).

Con las celebraciones del Centenario de la Revolucién de Mayo, se ejecutaron nuevas
obras en el Maldonado, respondiendo a las particularidades de la gestion municipal de esta
época en el sentido de privilegiar la estética, aun mas teniendo en cuenta la liegada de ilustres
visitantes extranjeros. Asi, el tramo del arroyo situado en el Parque Tres de Febrero se
embellecio y se trabajo sobre el viejo puente sobre la actual Av. Santa Fe, reforzando sus
arcos y mejorando la calzada (D. del Pino, 1999). La idea del ornato pervivié en el

imaginario portefio, tal como declaraba en 1914 un destacado vecino del antiguo Palermo:

El arroyo de Maldonado [sic], que después del majestuoso estuario es la mejor belleza
natural del Parque Tres de Febrero, no debe permanecer como hasta hoy, escondido a
las miradas publicas. Sus pintorescas margenes reclaman limpias veredas y rusticos
puentes; su lecho, un drenaje, y su confluencia con el rio, una compuerta que retenga
sus aguas. Luego, embarquemos a nuestros nifios en cualquiera de esos elegantisimos
vaporcitos, marchando sosegados y seguros bajo una boveda de follaje y de guirnalda
de flores (Juan de Comingues, en: D. del Pino, 1991, 13).

A pesar de las ideas —un tanto romanticas- de embellecer un area hasta entonces

marginada de toda intervencién en ese sentido, las inundaciones volvian a traer a escena el

%0 |_a rectificacion del curso hacia aguas arriba hasta la Av. de Circunvalacion quedd a cargo del FCO, obra que
solo se concreto al construirse los talleres de la empresa en el barrio de Liniers (A. Cunietti-Ferrando, op. cit.).
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problema que aun no encontraba una respuesta que lograra algun tipo de mitigacion de
dafios. En tal sentido, la inundacion de abril de 1912 motivé el reclamo a la Intendencia, a fin
de que se trabajara sobre este problema y se ocupara menos de las obras en el area central
de la Ciudad: '

En este arte dificil, lo unico deseable seria que en una de estas inundaciones, en
cualquier barrio, fuera posible llevarlo al Intendente y con la levita clasica de las visitas a
las ferias francas y de guante patito, obligarlo a escaparse de una casa inundada para
que practicamente pudiera entonces darse cuenta de lo que estan pasando los
habitantes de los barrios suburbanos y sacarlo de los suefios liricos de avenidas, para
que pensara un poco en lo que esta pasando en la tierra (Caras y Caretas, 18-5-12, en:
R. Azaretto, op. cit., 74).

Es claro que estando las obras de salubridad a cargo de la Nacién, la Intendencia parecia
no tener mayor incumbencia que la intervencion puntal —rectificaciones, afirmado de
margenes- o la respuesta una vez instalado el desastre. De hecho, la Ley Organica
Municipal de 1882, en su articulo 47, inciso 3, habilitaba al ejecutivo local a adoptar medidas
tendientes a evitar inundaciones, incendios y derrumbes, pero no lo facultaba para llevar

adelante las obras mayores de saneamiento (como los desagues pluviales).

Por lo tanto, si los vebcinos de la cuenca elevaban su malestar a la Intendencia, esta, a su
vez, la presentaba a la Nacion, como ocurri6 precisamente luego de esta inundacion de abril
de 1912. En efecto, los concejales reunidos en sesion extraordinaria presionaron sobre el
entonces intendente portefio, Joaquin de Anchorena, para que a su vez reclamara al
Ministerio de Obras Publicas de la Nacion el cumplimiento de ciertas reglamentaciones que
caian bajo jurisdiccion nacional, por ejemplo, aquellas que obligaban a las empresas
ferroviarias a construir y ampliar puentes, alcantarillas y viaductos en los terrenos sujetos a

inundacion (La Prensa, 1-5-1912).

En relacion a las intervenciones municipales en la respuesta, la cronica periodistica da
cuenta de la constitucion de sucesivas Comisiones de Socorro a las victimas de la
inundacion, que se formaban toda vez que el Intendente y/o el Director del Departamento de
Obras Publicas local recorriera las zonas una y otra vez afectadas por el desborde del
Maldonado y demas arroyos. A ello se sumaban los planes provisionales para dar alivio a

los grupos vulnerables (La Prensa, 9-5-12; 25-4-14).

La llegada de la administracion radical a la MCBA®' no alter6 en modo sustancial la
tendencia a la dualidad en la gestion, diferenciando las areas de intervencion de la Ciudad y

las prioridades de inversion. Tampoco sufrid alteraciones significativas la gestion

" Entre 1916 y 1930 fueron Intendentes de la Ciudad, sucesivamente: Joaquin Llambias (1916-1919), José Luis
Cantilo (1919-1921), Juan Barnetche (1921-1922), Carlos M. Noel (1922-1927), Horacio Casco (1927-1928) y
José Luis Cantilo (1928-1930). :
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directamente vinculada a la ocurrencia de inundaciones, que se mantuvo practicamente en
los mismos términos que en los gobiernos previos. En todos los casos, la accién de
respuesta y ayuda que corresponderian é al etapa de la recuperacién, cesaban apenas
desaparecian las consecuencias perceptibles como calles y casas inundadas y necesidad

de evacuacion y asistencia a los grupos vulnerables.

5.5. Sintesis de los principales temas tratados en el capitulo

La federalizacidon de la Ciudad de Buenos Aires y, sobre todo, la anexién de los partidos
de Flores y Belgrano al terﬁtorio portefio fueron dos hechos politicos de trascendencia en
tanto implicaron la incorporacién formal de las tierras bajas y anegadizas asociadas al
arroyo Maldonado al territorio portefio. Si bien es cierto que con anterioridad a 1880 hubo
ciertos momentos clave en el proceso de apropiacion de este sitio de alta peligrosidad —
como fue la compra de tierras y la construccién del palacio por parte de Rosa y diversas
obras de cierta envergadura sobre el sector terminal del Maldonado- fue recién con los
hechos sucedidos desde 1880 que la Ciudad tuvo un status institucional propio que

posibilitara una intervencion territorial directa —un gobierno local para un territorio local.

Las nuevas tierras incorporadas —la “periferia’- fueron progresivamente urbanizadas a
partir de intervenciones indirectas, acciones sobre la ciudad real llevadas a cabo por los
gobiernos municipal y nacional. El trazado de lineas ferroviarias y tranviarias —con sus
diferencias en términos sociales y territoriales-, complementado con la accién dé- los
rematadores, fueron los mecanismos sobre los cuales se monté la descongestion del area
central. El loteo de tierras baratas como aquellas asociadas al curso del arroyo Maldonado y
la venta en remate de esta nueva tierra urbana —en cuotas numerosas y de muy bajo precio-
fue el factor que permitié que cientos de personas —en su mayoria inmigrantes pobres- que
se hacinaban en los conventillos pudieran acceder a la propiedad privada e iniciar la
aventura del ascenso social. Desde el punto de vista de la vulnerabilidad social, aun cuando
el analisis particular de los barrios de la cuenca (sobre la base de las divisiones
administrativas vigentes para los censos levantados durante el periodo) sefiala paulatinos
incrementos en los indicadores seleccionados sobre todo para las areas mas periféricas, la
aplicacion del ICVS y la comparacion de la situacion con el resto de la Ciudad muestra que,
a excepcién hecha de la CE 15 durante el afio 1904, la cuenca siempre mantuvo un perfil de
baja vulnerabilidad social, posiblemente asociado a la baja cantidad de habitantes primero y

el aln importante peso relativo de las SE o CE correspondientes al antiguo centro portefio..
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El acceso a la tierra periférica implicaba lidiar con un problema hasta entonces no tenido

en cuenta por los gobiernos local y/o nacional: las inundaciones. Las fuertes lluvias y el
desborde del Maldonado provocaban tanto suspensiones de los loteos y de la construccion
de casas, como cortes en los servicios publicos de tranvias, anegamiento de calles,
evacuaciones, decesos y desmoronamiento de puentes. Frente a situaciones recurrentes de
desastre, los nuevos vecinos hacian oir su voz, fundamentalmente a través de asociaciones

como las comisiones parroquiales de higiene.

Desde el gobierno municipal se ejecutaron algunas obras puntuales, como dragados y
rectificaciones en distintos tramos y limpieza del cauce, tareas todas que caian dentro de su
competencia. ElI gobierno nacional era, por su parte, el que tenia la potestad sobre las
intervenciones de mayor porte, como las que se hicieron en el antiguo centro con el Plan
Bateman. Fue precisamente esta intervencion, ligada al saneamiento de la zona mas
antigua de la Ciudad, la que constituyé el antecedente directo del accionar del gobierno
nacional en la cuenca del Maldonado. El Plan Bateman permitié la provision de desagles
pluviales, conductos cloacales y distribucién de agua y con ello se logré el saneamiento del
sector mas consolidado de Buenos Aires hacia principios del siglo XX. Estas obras
estuvieron signadas por multiples crisis financieras, econémicas y politicas que demoraron
su culminacion, lo cual también seria un antecedente de o que ocurriria mas tarde, en la

historia de las inundaciones en la cuenca del Maldonado.

Por otra parte, las obras del Radio Antiguo no sélo incidieron en la revalorizacion del area
central, sino que profundizaron las diferencias existentes entre centro y periferia en materia
de gestién urbana, expresadas en buena parte por la aplicacion de medidas diferenciadas
de higiene, ornato y orden en ambas areas de la Ciudad, ya fuera a través de las acciones
concretas (disposiciones sobre alturas de edificios y sanidad en los conventillos,
construccion de casas obreras) como en las propuestas esbozadas en los primeros planes
urbanos. Las acciones de gestidén urbana, tanto formal como real, se enmarcaban en la
tendencia higienista vigente en el urbanismo de entonces. Como tales, no incorporaban
referencia alguna a las obras de saneamiento, a pesar de que se estaban ejecutando en el

mismo momento.

En definitiva, desde el punto de vista de la construccion social y territorial del riesgo, el
periodo de tiempo analizado en este capitulo constituye el primer grah paso en la
apropiacién de un territorio hasta entonces poco o nada intervenido que presentaba una alta
peligrosidad natural por inundaciones y, ademas. rasgos de cierta marginalidad social

basada precisamente en la idea de insalubridad ligada a las tierras anegables de la cuenca.
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Para finalizar, es necesario recordar que toda intervencion sobre el Buenos Aires de fines
de siglo XIX y principios del XX debe entenderse en el contexto vigente: el ideario
“modernizador de la Generacion del 80, la apertura del pais a la entrada masiva de capitales
extranjeros —pero p.rincipalmente britanicos- y la alta dependencia de la economia nacional a

los vaivenes de la economia mundial y las luchas de poder politico al interior del pais.
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