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Dentre del proceso de formulacion y ejecucion de politicas piiblicas en materia
de inundaciones la autora nos muestra la necesidad de enfatizar Ia dimension
politico-institucional, pues de no considerarse en el anilisis por las caracteristi-
cas, limites y alcances de las competencias y facultades de los distintos actores
sociales que intervienen en el fenémeno, tanto de los diferentes niveles del
Estado como de los agentes privados, no seria posible el planteo de soluciones

acordes a la gravedad del problema.



INTRODUCCION

¥ Uno de los problemas
ambientales mas criticos de la
Repuiblica Argentina de las l-
timas décadas es, precisa-
mente, el referido al fené-
meno de las inundaciones.
La provincia de Buenos Aires
es una de las dreas del pais
donde se expresan con mayor
magnitud los efectos econo-
micos, politicos v sociales de
este tipo particular de desas-
tre natural.

En este trabajo el area de ana-
lisis corresponde a los part-
dos del sudoeste bonaerense,
donde se encuentran las sie-
te lagunas que componen el
Sistema de las Encadenadas.
Se trata de una cuenca cerra-
da interconectada desde la la-
guna Alsina, la mas alta, has-
ta la de Epecuén, donde
terminan desembocando to-
dos los excedentes de agua
del oeste de la provincia.

De las dreas sujetas al riesgo de
inundacién de alto impacto
socioecondrnico, la correspon-
diente al Sistema de las Enca-
denadas es la que cuenta con
menor trabajo v experiencias
acumuladas. Por lo tanto, es
fundamental obtener la mejor
tipificacién posible del fené-
meno en cuestion y su forma
de interaccién particular con
la sociedad.

Pensamos que resulta ne-
cesario enfatizar la dimensién
politico-institucional, pues de
no considerarse en el analisis
por las caracteristicas, limites
v alcances de las competen-
cias y facultades de los dustin-
tos actores sociales que inter-
vienen en el fendmeno, tan-
to de los diferentes niveles del
Estado como de los agentes
privados, no serd posible el

planteo de soluciones acordes
a la gravedad del problema.

En estos momentos se estin fi-
nalizando las obras hidraulicas
del Plan Director para la Cuen-
ca de las Lagunas En-
cadenadas del Oeste y Cuenca
Superior del Arroyo Valli-
manca, que constituyen la pri-
mera etapa de un plan de siste-
matizacion de la Cuenca del
rio Salado de la Provincia de
Buenos Aires. El objetivo es sa-
near, en primer lugar, la situa-

cién en las Lagunas Encadena-
das (1994-1996) y poner fin a
las inundaciones en el drea cir-
cundante.

Por lo tanto, entendemos que
es oportuna la presentacion
de estas ideas, que nutren y
son parte de un proyecto de
investigacion que tiene como
objetivo principal analizar y
evaluar el proceso de for-
mulacién y ejecucién de po-
liticas publicas en materias de
inundaciones. El trabajo pre-
tende constituirse en un apor-
te a la comprensién del pro-
ceso que estamos senalando y
en una referencia acerca de
los encuentros y desencuen-
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tros entre actores, raciona-
lidades, tiempos, recursos na-
turales y territorios diversos,
muchas veces no compatibles
entre si, que han participado
y participan en dicho proceso.

Los principales insumos de
esta contribucién estan re-
presentados por la informa-
cion secundaria, recogida de
informes técnicos, material
documental y noticias perio-
disticas vy por Ia informacién
brindada por funcionarios,
vecinos y representantes de
asoctaciones de la comunidad
afectada.

Intentaremos primero dar
una panoramica de la situa-
cién de la zona en estudio
para luego mostrar los con-
tlictos territoriales, legales e
impositivos originados en los
diferentes niveles jurisdic-
cionales del fenémeno. A
continuacién, presentaremos
los actores piblicos de distin-
tos organismos nacionales,
provinciales y municipales in-
tervinientes en el fenémeno y
su relacién con las organiza-
ciones no gubernamentales v
con las asociaciones vecinales
y empresariales. Finalmente,
se incluyen algunas ideas en
relacién al valor de las inda-
gaciones académicas en el
proceso de formacién de
ideas politicas y su posterior
puesta en practica.

PRESENTACION
EN SOCIEDAD

Las Lagunas Encadenadas
constituyen una cuenca ce-
rrada ubicada en el ceste de la
Provincia de Buenos Aires, en
los partidos de Adolfo Alsina,
Guamin{, Daireaux y Bolivar.
La cuenca es significativa por
su extension (1.400.000 de
hectireas de superficie), pero



lo es mds por su importancia
economuca. La actividad basica
de la regién es la ganaderia v,
en segundo lugar, la agri-
cultura. Por lo tanto, al con-
tabilizar las pérdidas por inun-
daciones cuentan la destruc-
cién de las cosechas, las pérdi-
das de ganado {princtpalmen-
te por falta de altmentacién),
los danos por el anegamiento
presente y futuro de las derras
v el aislamiento derivado de la
intransitabilidad de las rutas y
CaInNINos.

En las poblaciones urbanas de
la cuenca —Carhué, Guamini,
Rivera, Villa Maza, Puan, Tres
Lagunas, Thames— la actividad
econdmica esta ligada basi-
camente a la actiidad rural
zonal. Las tnicas agroindus-
trias que operan son plantas
aceiteras (girasol), frigorificos,
ademnds de plantas acopiadoras
de cereales v oleaginosas y pro-
cesadores de cebada cervecera.
En consecuencia, las ciudades
han sufrido la falta de deman-
da de sus productos, magquina-
nias y servicios asociados, falta
de adecuados caminos para
trasladar la produccién y para
obtener insumos basicos. Los
problemas mas graves se regis-
traron en el sector residencial.
pérdida de viviendas y bienes,
miles de evacuades, reloca-
lizaciones, residencia en alber-
gues, modificacion de sus es
quemas de vida e incer-
tidumbre generalizada. Aun
los que no perdieron sus vi-
viendas sufren problemas con
los servicios de agua potable,
servicios sanitarios, energia
eléctrica, gas, teléfono y la
semiparalizacién de sus activi-
dades cotidianas.

Desde mediados de este siglo
en el Sistema de la Enca-
denadas se estidn realizando
diferentes obras de ingenieria

que han modificado el equi-
librio hidraulico de la regién.
El Canal Ameghino, obra hi-
draulica principal del sudoes-
te bonaerense, es un ¢jemplo
de ello (Caputo y Herzer
1987). Dichas obras han sido
realizadas anirquicamente v
la presencia de un ciclo hi-
medo —que provoca la satura-
cion del suelo por las sucesi-
vas lluvias— potencié la inade-
cuacién de las medidas toma-
das. Por su parte, siguleron
inversiones publicas y priva-

das en infraestructura y vi-
viendas sin atender los niveles
de riesgo y vulnerabilidad del
area. En Villa Lago Epecuén,
hoy desaparecida bajo las
aguas, se realizaron construc-
clones sin tener en cuenta las
cotas de inundacién y actual-
mente la orientacion del
crecimiento urbano de Car-
hué, es en direccién al lago.
Cabe decir que, a partir de la
inundacién de 1985, Carhué
se encuentra ubicada a orillas
del lago, mientras que antes
del desastre se encontraba a 3
kilémetros de distancia de &l

Las propuestas que se maneja-
ron después de “la gran inun-
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dacién” (como es llamada por
los pobladores locales) han
sido varias. En el orden in-
fraestructural estuvieron: mu-
dar la ciudad de Carhué a una
cota mas alta, desviar el agua
excedente desde Epecuén a
otras lagunas, hacer un canal
aliviador que saque el agua ha-
cia Bahia Blanca; también, fo-
restar la laguna de Epecuén
con especies arboreas con alta
capacidad evapotranspirante.
La ultima gran obra piblica
puesta en accion (1994) es el
trabajo de bombas holandesas
y norteamericanas en el area.

En el orden del apoyo pre-
supuestario, las respuestas mas
frecuentes fueron exenciones
o moratorias impositivas, -
neas de crédito y refinancia-
cidn de las deudas contraidas.

Sin embargo, hasta la fecha
no se han encontrado solu-
ciones sostenibles en el largo
plazo para el manejo integral
de la relacién naturaleza-so-
ciedad de la region. Puede
afirmarse que las respuestas
han sido histéricamente redu-
cidas a las coordenadas espa-
cio-temporales del presente,
esto es, en el lugar del desas-
tre v durante la inundacion.
Como vemos, es poco lo que se
ha logrado en términos de una
mejor comprension de los pro-
blemas relativos al patrimonio
publico, natural y construido,
de la sociedad. El “stock” pai-
sajistico de recursos naturales,
arquitecténico y arqueoldgico
nc es considerado adecuada-
mente a la hora de la basque-
da de soluciones y de la ela-
boracion de politicas ptiblicas
en materia del medio ambien-
te. Esta afirmacién vale tanto
para el manejo de la emergen-
cias, en el corto plazo, como
para la bisqueda de respuestas
de tipo estratégico, tendientes



a la planificacién territorial global, en el lar-
go plazo.

LOS CONFLICTOS EMERGENTES

Hemos agrupado, por razones de orden ana-
litico, los problemas en tres tipos, sin desco-
nocer la articulacién que ellos tienen entre si.

De orden legal

En cuestiones de derecho ambiental son tres
los principales problemas: la cuestion de la
competencia, del control de aplicacién v del
derecho de propiedad (Barbero 1993).

En las Lagunas Encadenadas los casos mas co-
munes se refieren a las demandas judiciales
de los hoteleros de Epecuén y de los pro-
ductores agropecuarios afectados por el mal
manejo de las aguas. A marzo de 1995 exis-
tian 330 juicios contra la provincia referidos
a las inundaciones de 1985 v 1987 por la res-
ponsahilidad politica en el desborde de las
aguas. A proposito, es importante senalar que
dichos juicios se deben en gran parte a la rea-
lizacién del Canal Ameghino y que fueron ga-
nados por los propietarios rurales y urbanos
en la mayor parte de los casos. Uno de los pri-
meros juicios favorables data de 1986, se re-
fieren a un propietario de campos en Guami-
ni, al que la provincia deberd pagar indem-
nizaciones por las 300 hectireas que queda-
ron cubiertas de agua, por las inundaciones
producidas como consecuencia de trabajos de
canalizacién emprendidos en la Laguna Alsi-
na en 1978,

Segun testimonios recabados, ta Provincia no
cumpli6 con la totalidad de sus obligaciones
y se encuentran pendientes de pago hasta la
fecha numerosos juicios. Noticias periodisticas
anunciaban que en setiembre de 1992 el go-
bernador de la Provincia de Buenos Aires re-
cibié personalmente a los vecinos de Epecuén
que atin no habian cobrado sus indemnizacio-
nes, con ¢l fin de agilizar los tramites.

Sin embargo, en marzo de 1995, funcionarios
de la municipalidad de Carhué no confirma-
ron que las indemnizaciones efecuvamente se
pagaron y el propio intendente reconocia que
atn faltaba solucionar el pago de alrededor
de 100 indemnizaciones luego de transcurri-
dos ya 10 anos del desastre.
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El periddico local Nueva Erg declaraba que
“no se ha cumplido con la gente de Epecuén”
{13/1/95). Se formd una Comisién de dam-
nificados de Carhué, que reclamaba el pago
por expropiaciones a las familias de la desapa-
recida villa turistica y sobre todo, el de con-
tratos firmados y vencidos. Los juicios se re-
fieren principalmente al caso urbano de Vi-
lla Lago Epecuén, que quedaba bajo la moda-
lidad de expropiacién segiin un Decreto ex-
pedido en 1986. Los pagos pendientes son de
propiedades de penferia de la villa y linderos
a los campos.

En el caso de los hoteleros de Lago Epecueén,
mas alld de las deficiencias técnicas, politicas
y de prevencién demostradas por el Estado en
sus tres niveles, hav que tener en cuenta que
en muchos casos estos actores productivos
ocuparon dreas inundables. Por lo tanto, de
hacerse efectivos los pagos, puede generarse

una situacién de inequidad social pues los cos-
tos de prevencion o proteccion estarian reca-
vendo sobre otros sectores de la sociedad.

En este sentido, es importante la delimitacién
de linea de ribera para deslindar el dominio
ptblico del privado de los particulares demar-
cando territorialmente los derechos y deberes
del Estado y de los particulares. En el caso de
las inundaciones la determinacién de dreas
inundables y de la linea de ribera es una de-
cisién politica expandir o achicar el area te-
rritorial del dominio piblico (Cano 1988). .



De orden impositivo

Las leyes nacionales de emergencia agro-
pecuaria son la 21.130/75 y1a 22.918/83. Las
leves provinciales de emergencia agropecuaria
son la 8.394/75 y 1a 10.390/86 y sus modifica-
torias, que extienden los beneficios que la ley
otorga a sectores productivos como comercios
o industrias o a la totalidad de las personas fi-
sicas o juridicas que desarrollen el centro de
sus actividades en los partidos declarados en
emergencia o desastre agropecuario.

Se entiende por emergencia agropecuaria a
aquellos “factores de origen climadgco, tehirico
o fisico que no fueren previsibles, o siéndolo,
eran inevitables. y por su intensidad o caric-
ter extraordinario, modificaren la produccion
o capacidad de produccién de una regién, di-
ficultando gravemente la evolucién de las ac-

tividades agricolas v el cumplimiento de las
obligaciones fiscales y crediticias.”

Los beneficios que la ley de emergencia agro-
pecuaria otorga son para el predio. Por lo tan-
to, cuando el predio no es explotado por el
propietario los beneficios impositivos depen-
den de los arreglos privados realizados entre
el arrendatario y el propietario en base a lo
cual se pagan los impuestos.

Vemos asi cémo se manifiesta otro ejemplo de
intereses diferenciales entre los agentes de la
produccidn agropecuaria. No detectamos ca-
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sos conflictivos que llegaran a la escena pibli-
ca por este tema, pero si quejas de los produc-
tores ante las demoras de los trdmites para en-
trar en el sistema de moratorias impositivas.

De orden territorial-jurisdiccional

Las relaciones en sentdo vertical son las que
existen entre el gobierno nacional, el pro-
vincial v el municipal. Como las funciones am-
bientales se encuentran concentradas en la
administracién ptblica nacional, interesa ver
cOmo estd organizada la distribucién de com-
petencias en esta materia. Se trata de una
complicada trama de organismos de gestidn,
otros de apovo técnico, otros de asistencia so-
cial, etc. sin contar los relacionados con la ges-
tién privada.

Por el interjuego de escalas territoriales dife-
rentes, por la multiplicidad de actores inter-
vinientes v sus respectivas racionalidades e
intereses, por la competencia de los tres ni-
veles organizativos del Estado y por la conver-
gencia de sectores econdmicos involucrados
en nuestra irea de estudio. se pone de mani-
fiesto un conjunto de conflictos territoriales,
interjurisdiccionales, sociales v sectoriales.

“La politica hidrica (trata} de un grupo de un
principio claro, aceptado v razonablemente es-
table que puede usarse para la conduccién del
(...) desarrollo de recursos hidricos en el in-
terés publico. Naturalmente, la variedad de
intereses publicos implica que las politicas di-
fieran considerablemente segiin el contexto
social, cultural v politico de que se trate.” (Ac-
kerman 1963. citado en Ministerio de Obras
y Servicios Publicos 1971)

La no compatibilidad de las soluciones con la
gravedad del problema puede explicarse, en
parte, porque el impacto socioecondmico y
ambiental de las inundaciones supera los 1fmi-
tes municipales. En efecto, en algunos casos
el desastre sobrepasa las jurisdicciones muni-
cipales y provinciales y —-no en este caso, pero
si en otros— las regionales e incluso las nacio-
nales, lo cual pone de manifiesto que se trata
de un problema que supera los limites politi-
cos y organizativos del Estado.

Hemos clasificado los principales conflictos
ocurridos en la zona segulin las partes inter-
vinientes (entre partidos, entre partidos y pro-



vincia, entre sociedad local y provincia). Acla-
ramos que la relacién municipio-nacion apa-
rece mediatizada por la intervencién provin-
cial, pues del material analizado no surge en
forma directa el reconocimiento —por parte de
los municipios o de sus vecinos— de la autori-
dad nacional como parte obligada y compe-
tente en la cuestion.

Conflictos entre partidos

“(...) la falia de una visidn integral del pro-
blema, de diagndstico con un pertinente ¢o-
nocimiento de las estructuras hidraulicas de
drenaje y una planificacién adecuada, puede
permutir que en vez de resolverlo, en realidad
sélo se consiga transferir el problema hacia

otras dreas vecinas” (Cirnigliano 1993).

T En noviembre de 1985 tuvieron lugar acu-
saciones muruas entre funcionarios de Gua-
mini y Carhué, por la decisién de dejar las
compuertas abiertas del sistema. Ademds,
se jugd la rivalidad politica de ambos inten-
dentes (el de Carhué, radical y el Guami-
ni, Justicialista).

Z A fines de ese mismo ano se detecta un con-
flicto entre el partido de Lamadrid —por la
decisién de poner un tapén en el cruce del
Canal Ameghino con el Canal de Hudscar y
practicar voladuras en taludes del Canal
Ameghino- y Guamini, que sefialaba que las
inundaciones en su partido eran el resulta-
do del agua que venia de Lamadnd.

C En 1992 el intendente de Coronel Sudrez
manifiesta no estar de acuerdo con las pro-
puestas callejeras alentadas por el propio
intendente de Carhué.

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

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

C En 1993 los partidos de la cuenca media
del Salado (Saladillo tenia el 80% de su su-
perficie anegada) denuncian que la inun-
dacidn se originé a partir del bombeo de
las Encadenadas. El intendente de Saladi-
Ho pidi6 al gobierno de la Provincia suspen-
der las bombas que llevan agua al Valliman-
ca, pues ellas aportan aguas al arroyo Sala-
dillo y otros canales de su partido.

im

En 1993 se criginan disputas entre Guarmi-
ni y Carhué por la apertura de la represa
de Rolito.

£ En 1994 reaparecen los conflictos entre Sa-
ladillo v los partidos del oeste de la provin-
cla.

w

Conflictos municipio-provincia

L En 1985 el intendente de Bolivar asumié
la responsabilidad de la apertura de bre-
chas de la Ruta Nacional 226, mediante la
colocacién de explosivos a fin de impedir
el ingreso de las aguas al casco urbano. La
Vicegobernadora de la provincia y el Minis-
tro de Obras y Servicios Piiblicos bonaeren-
se criticaron el dinamitado y expresaron
que se habian contrariado disposiciones en
el sentido de no efectuar la voladura. “No
he asumido una actitud inconsulta ni arbi-
traria. (...) La cuestién era salvar Bolivary
asi procedimos”, declaraba el intendente
de Bolivar a los medios periodisticos ( Cla-
rin, 22/11/85).

Esta medida desata también un conflicto a ni-
vel intermunicipal, pero la incluimos aqui



pues el intendente de Bolivar se manifestaba
—en forma directa~ contra las politicas provin-
ciales del manejo de aguas.

C En 1986 los intendentes de la cuenca de en-
cadenadas acusan de burdcrata al gobierno
provincial. “La burocracia y los funcionarios
burdcratas” son las expresiones con las que
se refieren a la gestion de la provincia.

— En 1992 el intendente de Carhué firmé un

acta en la que deslindé responsabilidades

por eventuales inundaciones a partir de la
apertura de las compuertas Rolito, decisién
tomada por la Direccién Provincial de Hi-
draulica. En setiembre de ese ano el inten-
dente de Carhué envio una sucesién de car-

tas a La Plata (capital de la gobernacién de
la Provincia de Buenos Aires) en tono de
queja y un pedido de reivindicaciones, ante
las crecientes presiones de la poblacién en
su partido.

Conflictos entre actores estatales
provinciales y la sociedad local

Z En 1986 se detectaron agresiones al gober-
nador de la provincia cuando fue a la zona.
Una comisién de vecinos que desde un
principio tuvo un papel protagonista en la
defensa de la ciudad -la Comision de Re-
cuperacion de Guamini- no fue reco-
nocida por la provincia y se desconocieron
sus aportes. Un asesor provincial declaraba
que “los vecinos no tienen capacidad para
deliberar sobre el tema. El manejo del agua
es de competencia provincial”.
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C En 1986 la Direccién de Hidrdulica prota-
gonizé procedimientos drasticos en el par-
tido de Rivadavia para entrar a campos par-
ticulares para realizar tareas, a pesar de la
oposicién de los duenos. Desde ese mismo
ano la policia custodia los terraplenes del
sistema para que no se hagan compuertas
particulares.

. En 1993 se enfrentan el gobernador de la
provincia v el intendente de Carhué. El go-
bernador atirmaba “el dinero esta dis-
ponible v los trabajos de bombeo ya han co-
menzado”, mientras el intendente sostenia
“el gobernador dispuso la contratacién di-
recta de las empresas para hacer las obras
necesarias. Pero todavia no se firmaron los
pliegos y esas empresas no cobraron ni un

Movimientos sociales

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

— En 1986 la Comisién Multisectorial integra-
da por representantes de los diferentes par-
udos politicos (UCR, PJ, UCD, P§), Ia So-
ciedad Ruratl v el Centro Comercial de Car-
hué elevé un petitorio al intendente para
pedir soluciones urgentes. Se oponena la
politica de la Direccién de Hidrdulica y por
ello organizaron una protesta popular y
cortes de rutas, movilizaciones a la Capital
Federal y a La Plata, el no pago de impues-
tos v el pedido de renuncia del Intenden-
te y del Consejo Deliberante.

En ese mismo ano, tiene lugar una mues-
tra de repudio a las acciones del gobierno
que incluyé el cese total de actividades in-
dustriales y comerciales, apagones de vi-
drieras y cierre de tranqueras en campos.
También se desarrolla una “marcha del si-
lencio”, propiciada por la Mulusectorial.

Como respuesta a estos movimientos, se ela-
bora una propuesta de proyecto de ley que
contempla la creacidn de una autoridad espe-
cifica —un comité de cuenca- con representan-
tes de la Nacién, de la Provincia y del sector
privado. El comité seria presidido por un se-
cretariado de alta ejecutividad.



