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H 1. Introduccion

Con caracteristicas e impactos que varian de
region enregion, el calentamiento global esta
teniendo lugar ahora y a velocidad creciente
(IPCC, 2007). Los posibles efectos del cam-
bio climatico global incluyen aumento del
nivel del mar, temperaturas globales mas
elevadas y creciente frecuencia o intensidad
de eventos extremos tales como huracanes,
inundaciones y sequias. A lo largo de las
proximas décadas, el clima del planeta expe-
rimentara un significativo cambio' que exce-
dera el alcance de su variabilidad “natural”y
que podria alcanzar dimensiones catastrofi-
cas hacia finales de este siglo, de no mediar
medidas conducentes.

Este fendmeno antropogénico es producido
por emisiones de componentes quimicosy de
dioxido de carbono y otros gases de efecto
invernadero (GEI) generadas durante déca-
das - anivel global y especialmente desde las
metropolis de los paises industrializados mas
avanzados del hemisferio Norte - por patro-
nes crecientemente insustentables de produc-
cion y de consumo cuya matriz energética se
funda sobre la combustion de petroleo, gas y
carbon. En América Latina, esta insustentabi-
lidad fue acentuada por los estilos de desarro-
llo econdémico y los modelos de gestion socio-
espacial desplegados en las tltimas décadas,
basados en el ajuste fiscal, el descontrol am-
biental, la desregulacion, privatizacion y/o
gestion mercantil de servicios publicos, la
desindustralizacion y la precarizacion del tra-
bajo. Esto ultimo impulso la retraccion de la
economia salarial, el crecimiento exponencial
de la pobrezay la indigenciay - en el plano de
los aglomerados urbanos y metropolitanos - 1a
segmentacion espacial y la fragmentacion so-
cial segun desigualdades de clase y de lugar
(Wacquant, 2007)%.

Los cambios climaticos reforzaran la ya sig-
nificativa exposicion de los asentamientos
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humanos a los riesgos de desastres naturales,
particularmente en los paises en desarrollo -
y notoriamente en América Latina. Las urba-
nizaciones no planificadas, la fragmentacion
socio-espacial y la pobreza también estan
incrementando dramaticamente la vulnerabi-
lidad frente a inundaciones y a otros peligros
naturales.

La creciente percepcion global del cambio
ambiental y el reconocimiento de que sus
efectos ya estan implicando transformacio-
nes sustanciales e impactos significativos
sobre la integridad territorial, la actividad
economicay la subsistenciay calidad de vida
de poblaciones enteras, estan siendo paulati-
na y laboriosamente incorporados - con se-
rias dificultades, inconsistencias y contradic-
ciones - en las agendas de organismos inter-
nacionales, gobiernos nacionales y sub-na-
cionales, empresas, ONGs y organizaciones
de la sociedad civil en niveles globales y
locales.

Estas transformaciones ambientales impo-
nen una doble presion. Ademas de las medi-
das que puedan cortar o reducir las emisiones
de GEI para detener el calentamiento y rever-
tir la situacion (Protocolo de Kyoto, 1997 y
sus revisiones), la cuestion mas acuciante es
como adaptarse a las cambiantes condiciones
del clima que ya estan presentes - y que
afectaran a varias generaciones futuras.

Las dificultades que se perciben tienen varios
componentes:

(i) la escala - por primera vez - absoluta-
mente planetaria de la problematica;

(ii) lalarga duracion prevista de los efectos
ya acumulados hasta ahora;

(iii) la mnecesidad urgente de consensuar e
implementar mecanismos eficaces de mi-
tigacion y adaptacion economica y so-

cial aun cambio ya instalado y en veloz
evolucion;
(iv) el largo plazo de maduracion de los
procesos de creacion, difusion, consen-
so e implementacion de acciones de
remediacion, mitigacion y adaptacion’;

(v) las complejidades implicadas en las ne-
cesarias transformaciones tecnoldgicas,
economicas, sociales e institucionales;

lainmensa diversidad de actores involu-
crados - y los muy diferentes tipos de
posibilidades y responsabilidades a des-
plegar por cada uno.

(vi)

La combinacion de estos seis componentes
introduce una presion decisoria pocas veces
experimentada en el pasado, que se expresa
de manera especialmente dramatica en los
territorios locales.

Diferentes ambientes, sistemas y grupos de
poblacion pueden ser mas o menos vulnera-
bles al cambio climatico, dependiendo de la
sensibilidad al clima y de la capacidad para
adaptarse a las nuevas condiciones. Este pa-
tron diferencial de las vulnerabilidades so-
ciales sugiere una estructura fractal: la expo-
sicion a riesgos es espacialmente diferencia-
daylas capacidades sociales e institucionales
para enfrentarlos satisfactoriamente son no-
toriamente desiguales - desde el nivel global
al local - lo que constituye un serio problema
desde una perspectiva de justicia ambiental y
desde una necesaria exigencia de eficacia.

A ello se suma la necesidad de considerar en
qué direcciones y como transformar, en el
mediano y el largo plazo, los estilos de desa-
rrollo que condujeron a las actuales pautas de
insustentabilidad ambiental, econdmica, so-
cial e institucional. Ello requerira desplegar
oOpticas nuevas, para las que no se han desarro-
llado suficientes aprendizajes validos y que
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requieren la instrumentacion sistematica de
“desaprendizajes”y de nuevos modos de cons-
truir modelos apropiados de gestion de riesgos.

Este articulo enfoca - en el escenario descrito
hasta aqui - cuestiones ligadas a la construc-
cionde lacapacidad de gestion delriesgo y de
los efectos del cambio climatico. La seccidn
2 propone lanocion de “trampas discursivas”
paraalertar sobre lenguajes y discursos técni-
cos “neutrales” que suelen opacar lanaturale-
za de las transformaciones a implementar. A
continuacion, se revisan algunas “trampas
discursivas” que operan en la conceptualiza-
cion de la vulnerabilidad y en la construccion
de capacidades de gestion. La seccion 3 abor-
dala vulnerabilidad a inundaciones en diver-
sas escalas espaciales, propone el uso de
fractales como metéafora para representar la
naturaleza diferencial de las vulnerabilidades
y resalta el rol crucial de la pobreza y la margi-
nalidad en su determinacion. La seccion 4 dis-
cute - en general - el caracter fractal de las
discontinuidades y fragmentaciones en las ca-
pacidades institucionales de gestion. Laseccion
5 explora algunas caracteristicas de la capaci-
dad institucional de gestion del cambio climd-
ticoy la seccion 6 hace lo propio con la capaci-
dad institucional de gestion de riesgos, revisan-
do transformaciones en curso en el sector publi-
coyen organizaciones del tercer sector orienta-
das al trabajo en comunidades de base (en
ambos casos, en Argentina). Finalmente, a la
luz del analisis critico de dichas experiencias, la
seccion 7 discute algunas condiciones para
construir capacidades (inter)institucionales ne-
cesarias para instalar la gestion de riesgos y de
la adaptacion al cambio climatico, bajo mode-
los crecientemente sustentables.

B 2. Trampas discursivas
La ambigiiedad que rodea a algunos de los

conceptos centrales de la problematica del
cambio ambiental - ‘mitigacion’, ‘adapta-

cion’, ‘desarrollo sustentable’, ‘desarrollo
limpio’, entre otros - favorece y estimula la
emergencia de “trampas discursivas”. Esta
nocion (Rosenfeld, 2004) se refiere a discur-
sos que despliegan conceptos complejos y
densos (como el de sustentabilidad) eludien-
do el tratamiento de las transformaciones
necesarias para viabilizar lo que el propio
discurso enuncia, esto es, cambios estratégi-
cos de los escenarios politicos, economicos,
sociales y tecnoldgicos implicados en los
estilos de desarrollo predominantes * .

El mismo caracter “neutral” de discursos
técnicos que refieren a dichas practicas ope-
rativas e instrumentales(de los que las aplica-
ciones de términos como ‘redes’, ‘fortaleci-
miento institucional’, ‘coordinacién’, ‘guias
para la accion’, ‘buenas practicas’, ‘leccio-
nes aprendidas’, ‘cooperacion no competiti-
va’, ‘oficinas interdepartamentales’ o ‘flexi-
bilidad’ son una buena ilustracion)— puede
aparecer como un componente de esa “tram-
pa” y constituir barreras y restricciones adi-
cionales que obstaculizan la efectiva cons-
truccion local de capacidades operativas com-
partidas, pues velan el tratamiento sistemati-
co de las condiciones de viabilizacion de las
transformaciones pretendidas.

También el proceso de construccion de diver-
sas interfases operativas - (a) entre la produc-
cion de conocimiento cientifico y la formula-
cion de politicas publicas; (b) entre multiples
niveles jurisdiccionales de las administracio-
nes publicas; (c) entre actores de las esferas
estatal, privada, organizaciones comunita-
rias de base, del tercer sector, de la sociedad
civil, etc., (d) entre sus politicas y estrategias
- esta afectado por “trampas discursivas” que
eluden el abordaje y la gestion de los conflic-
tos entre sus - diferentes y usualmente contra-
dictorios - lenguajes, perfiles, intereses, ex-
periencia, recursos, capacidades de accion,
capacidad de alianzas, racionalidades predo-
minantes y poder.
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La construccion de sociedades locales mas
sustentables y equitativas obliga a introducir
en el mediano plazo cambios culturales de
alcance global. La construccion de la capaci-
dad de acordar diagnosticos y de la de imagi-
nar, debatir, consensuar, planear y recorrer
las trayectorias basicas que se acuerden es
progresivay requiere instalar complejos pro-
cesos de aprendizajes compartidos.

En las secciones siguientes se intenta develar
algunas dificultades conceptuales y procesua-
les implicitas en la viabilizacion de esas estra-
tegias, asi comorevisar algunos diagndsticosy
abordajes que permitirian salvar esas brechas.

B 3. Pobreza, marginalidad y la
naturaleza fractal de la
vulnerabilidad diferencial

La mayor parte de la atencion dedicada al
cambio climatico se concentra sobre cambios
ambientales. Durante ladécadadelos 90, los
estudios de cambio climético se focalizaron
prevalentemente sobre aspectos abordados
por las ciencias naturales (por ejemplo, pro-
cesos biogeofisicos y el modo y la cuantia en
que son afectados por diferentes escenarios
de emision) o bien sobre sus impactos poten-
ciales sobre ciertos sistemas socioecondmi-
cos - como las aglomeraciones urbanas en
paises desarrollados - que cuenten con un
valor economico agregado tal que justifique
encarar evaluaciones de impacto complejas
(Suérez, 2005). Muy poco se ha hecho por
evaluar - con idéntico rigor cientifico o en
escala comparable - los potenciales impactos
diferenciales del cambio climatico o para
explorar estrategias concretas de adaptacion
técnica, economica y politicamente factibles
sobre los sectores mas vulnerables de la po-
blacion global.

Precisamente, es necesario llamar la atencion
sobre las vulnerabilidades diferenciales. Los

impactos relativamente mas dafiinos asocia-
dos de esos cambios seran sufridos por gente
cuyo nivel de presion (stress) es tal que atin
modificaciones pequefias y modestas resulta-
ran seguramente en importantes y graves con-
secuencias negativas.

La vulnerabilidad es usualmente definida
como la capacidad de un sistema (ambiental,
espacial, econdmico o social) de ser herido o
negativamente afectado por una presion o
una perturbacion. Es una funcion de la proba-
bilidad de ocurrencia de una perturbacion y
de su magnitud, asi como de la capacidad del
sistema para absorber y recuperarse de dicha
perturbacion. Los siguientes ejemplos ilus-
tran los sistemas humanos actualmente mas
vulnerables al cambio climatico:

« Aproximadamente un tercio de la pobla-
ciéon mundial carece de acceso sostenible
al agua y/o de sistemas adecuados de
provision de agua. En muchas areas me-
tropolitanas de América Latina, esas pro-
porciones son escandalosamente mas al-
tas. Es altamente probable que el cambio
climatico incremente la severidad del pro-
blema.

« Las practicas de sobreexplotacion del
suelo agricola, el dafio a la diversidad por
la expansion de monocultivos, la expan-
sion de fronteras urbanas y el alto creci-
miento demografico de la poblacién mas
pobre incrementa las migraciones a areas
urbanas cuya capacidad de incorporacion
al sector educativo y de absorcion laboral
es decreciente. La rapida urbanizacion -
particularmente en las megaciudades del
tercer mundo - tiene lugar sin considerar
adecuadamente los riesgos asociados a la
localizacion de nuevas viviendas en areas
expuestas a riesgos.

o La pobreza reduce la capacidad de los
migrantes pobres para seleccionary deci-
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dir donde localizarse: usualmente, estan
forzados a localizarse en suelos urbanos
mas baratos y mas expuestos a la variabi-
lidad climaticay ariesgos mas frecuentes
de peligros naturales e inundacion (Hamza
& Zetter, 1998). Es claro ademas que la
capacidad de la poblacion mas pobre para
absorber la ocurrencia de cualquier even-
to peligroso y para recuperarse de sus
consecuencias esmenor - esto es, sudesven-
taja relativa en términos de resiliencia- los
hace mas vulnerables a desastres naturales
dependientes del clima.

El cambio climatico tendra consecuencias
desparejas en diversos paises, regiones y gru-
pos sociales. Esta variabilidad resulta de una
variedad de factores que determinan la sensi-
bilidad al cambio ambiental, incluyendo ri-
queza, conocimiento, dependencia de recur-
sos naturales, redundancia de infraestructura,
preparacion frente a desastres y capacidades
institucionales. La poblacion y las institu-
ciones en unidades politicas ricas estan me-
jor equipados para anticipar, enfrentar satis-
factoriamente y adaptarse al cambio clima-
tico. Sin embargo, muchos enfrentan futuros
mucho mas inciertos. Mientras el Norte de-
sarrollado esta encarando evaluaciones com-
pletas de vulnerabilidad y comenzando a
colocar los cimientos para la adaptacion al
cambio climatico, el Sur en desarrollo no
acumula aun experticia técnica suficiente y
carece de recursos financieros para hacer lo
propio, siendo que deben encarar muchas
necesidades competitivas. Indudablemente,
el Sur experimentara las mayores pérdidas
de vida y los mas negativos impactos sobre
su desarrollo.

También existen un ‘Norte’ y un ‘Sur’ dentro
del Sur (asi como también hay un ‘Sur’ y un
‘Norte’ dentro del Norte): la inequitativa dis-
tribucion de lariquezaal interior de los paises
de cualquier grado de desarrollo replica la
diferencia en vulnerabilidad que existe en el

nivel global. Lo mismo puede decirse respec-
to de los distintos patrones de vulnerabilidad
en lugares centrales y periféricos de cada pais
en desarrollo y dentro de regiones subnacio-
nales. Se ha argumentado que pueden encon-
trarse vulnerabilidades dispares atn al inte-
rior de los hogares, pues las mujeres, los
nifios y los ancianos estan relativamente me-
nos capacitados para enfrentar las perturba-
ciones inducidas por el clima, desde escasez
de alimentos hasta inundaciones. Adicional-
mente, es altamente probable que el cambio
climatico exacerbe estas vulnerabilidades
diferenciales - en todas las escalas - a través
de varios mecanismos de retroalimentacion.
Mas alla de estas explicaciones sobre la dis-
tribucion asimétrica de las vulnerabilidades,
la pobreza provee una indicacién mas acaba-
day completa de la (in)capacidad de enfren-
tar presiones adicionales. Intimamente rela-
cionada con la marginalidad, conlleva diver-
sas implicancias en términos de vulnerabili-
dad (Dow, K. (1992).

Las sociedades latinoamericanas pueden ser
analizadas desde sus heterogeneidades (su
complejidad, multiplicidad, dinamismo y
cambio) pero también - dado los altos rangos
de desigualdades imperantes en la region -
mas precisamente por sus dualidades. ‘Rico-
Pobre’; ‘Formal-Informal’; ‘Incluido-Exclui-
do’; ‘Integrado-Marginal’; ‘Seguro-Vulne-
rable’ conforman pares de opuestos espejados
que describen los efectos de los agudos pro-
cesos de polarizacion social (y también eco-
ndémica, ambiental, espacial, cultural, institu-
cional) que impactaron la region en décadas
recientes. Sin embargo, también estas cate-
gorias duales operan como “trampas discur-
sivas”, pues facilitan la “naturalizacion” de la
pobreza y su cristalizacion sincronica
(Natenzon, 2002). Ser marginal (estar margi-
nalizado, informalizado, excluido o desafi-
liado, segtin diversos marcos conceptuales)
implica no participar de la seguridad y los
recursos recolectados y gestionados por una
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autoridad o una red central. La pobreza esta
altamente correlacionada con condiciones
politicas, sociales y ecologicas que resultan
en marginalidad y exclusion. Este patron de
vulnerabilidad diferencial sugiere una estruc-
tura fractal (Suarez, 2002).

Los fractales son entidades geométricas que
presentan simetrias de escala (también de-
nominadas auto-similaridad): el mismo pa-
tron aparece en todas las escalas. Dados los
actuales patrones de distribucion de la ri-
queza, existe una cierta auto-similaridad en
la distribucion social y geografica de vulne-
rabilidades a través de diferentes escalas:
del nivel global al local, existe una exposi-
cion espacialmente diferenciada a los peli-
gros y riesgos y una capacidad despareja de
enfrentarlos.

La figura siguiente intenta ilustrar el uso
metaforico del concepto de fractal’ . El circu-
lo blanco en la zona central de esta variacion
en el fractal (conocida como el “tridangulo de
Sierpinsky”) representa el 6ptimo de seguri-
dad y recursos disponibles por la poblacion
relativamente mas rica en paises desarrolla-
dos. Las diversas gradaciones de gris en los
margenes de este circulo central representan
suboptimos: la marginalidad y la mayor vul-
nerabilidad de los grupos mas pobres de los
paises desarrollados (tridangulo central gris)
como los de los paises en desarrollo (simbo-
lizados por los tres triangulos mas oscuros de
igual superficie en los vértices). Ver figura 1.

El patrén reaparece dentro del mundo en
desarrollo: un circulo claro en zona central
representa la concentracion de riqueza en esa
escala, asociada con mas altos niveles de
seguridad y recursos que minimizan la vulne-
rabilidad a los desastres naturales. Los mar-
genes son ocupados por tonos mas oscuros,
que a su turno presentan el mismo patrén de
vulnerabilidad diferencial en escalas mas y
mas pequefias.

El acceso a recursos econémicos y financie-
ros es esencial para reducir la vulnerabilidad
al cambo climatico y el riesgo incremental de
inundaciones. Cuanto mas rica es una unidad
geografica, es mas probable que:

* se encaren evaluaciones de vulnerabili-
dad para identificar aspectos criticos de la
relacion entre amenazas de inundacion y
el medio ambiente construido.

+ sereduzcalaexposicion a inundaciones a
través de inversiones en infraestructura,
relocalizacion de instalaciones criticas,
practicas gerenciales avanzadas y otras
estrategias para reducir la probabilidad
de afectacion de vidas o propiedades por
inundaciones.

+ seamas facil enfrentar un evento de inun-
dacion debido auna mejor capacidad para
absorber el impacto (sistemas mas confia-
bles de infraestructura) y mas alta capaci-
dad para recuperarse de ella (mas recur-
sos econdmicosy financieros disponibles
para retrotraer el sistema a su situacion
“normal”)

En todas las escalas, la disponibilidad relati-
va de estas tres opciones por parte de los
pobres es mucho menor. Para cualquier esca-
la geografica dada, es también mas probable
que estos esfuerzos tengan la medida de las
necesidades de quienes detentan mejores
posiciones en ella. Los esfuerzos de gestion
deriesgos - como lamayoriade las cuestiones
relacionadas ala asignacion de recursos esca-
sos entre individuos que compiten por ellos -
son decididos a través de reglas de juego que
tienden a priorizar las necesidades de quienes
ocupan el centro. Esta forma de asignacion
fue descripta como “enfoque orientado a la
riqueza (Boyce, 2000),y contradice el princi-
piouniversalmente aceptado de que toda per-
sona esta dotada de iguales derechos a la vida
y a un ambiente sano®.
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Fig. 1: Ilustracion de lametafora de la “vulnerabilidad diferencial fractal”. Los circulos centrales claros
simbolizan la seguridad y recursos de los relativamente ricos y los tonos mas oscuros en los méargenes
representar mas alta vulnerabilidad. El patron se repite en toda escala, de la global a la local.

El cambio climatico amenazara la seguridad
humana, y es probable que, ya sea al nivel
hemisférico, regional o local, esta amenaza se
materialice con mayor fuerza en las areas con
mas alta vulnerabilidad. Es de la mayor im-
portancia encarar esas amenazas consideran-
do adecuadamente la naturaleza fractal de la
vulnerabilidad frente al cambio climatico. La
probabilidad de que un evento desencadenante
se convierta en desastre depende de la vulne-
rabilidad de los grupos sociales afectados. El

ignorar o devaluar este hecho elemental es lo
que convierte un evento natural extremo en
una catastrofe social (Herzer et al., 2002).

También debe llamarse enfaticamente la
atencion sobre la construccion social de los
desastres. En tanto producto, el desastre
parece ocurrir (s6lo) en ocasion del evento
extremo mismo. Sin embargo, en tanto pro-
cesos sociales, los desastres urbanos, la de-
gradacion ambiental urbana, los riesgos
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ambientales y la produccion sistematica de
vulnerabilidades diferenciales a lo largo del
tiempo derivan de las practicas sociales que
van construyendo continuamente las condi-
ciones del riesgo, la exposicion y la vulnera-
bilidad. En ese sentido, e/ desastre es pro-
ducto de la acumulacion devulnerabilidades
socialmente construidas” (Herzer &
Gurevich, 1996).

Los siguientes componentes de la problema-
tica del riesgo se manifiestan a lo largo del
proceso de construccion social de un desastre
(Pérez, 2005):

« La segmentacion y exclusion social y la
consecuente segregacion espacial asocian
la vulnerabilidad social a la vulnerabili-
dad fisica y potencian los efectos adver-
sos de los desastres;

o Las précticas no sustentables — debidas
al uso inadecuado o la sobreexplotacion
de recursos naturales, asi como de la
construccion de infraestructuras urbano-
regionales de conflictiva relacion con el
medio - producen alteraciones graves o
irreversibles sobre los sistemas ambien-
tales implicados, revierten sobre nuevos
tipos de desastres o colaboran en incre-
mentar la recurrencia o magnitud de fe-
noémenos naturales potencialmente peli-
grosos;

o El crecimiento y la expansion urbana no
regulados e instrumentados por mercados
formales e informales de tierras, sin crite-
rios de integralidad fisico/ funcional, equi-
dad social y sustentabilidad ambiental y
econdémica promueven la apropiacion
factica, fragmentariay dispersa de territo-
rios no siempre aptos paraalojar activida-
des urbanas.

Dos drdenes adicionales de factores operan
prevalentemente sobre la construccion de los

riesgos, la degradacion y los desastres
(Verweij & Thompson, 2006). El primero
son los (des)encuentros entre multiples acto-
res sociales con intereses y racionalidades
diferentes, contradictorias y conflictivas. El
segundo son las reglas de juego y los meca-
nismos politico-institucionales que regulan
las relaciones entre dichos actores, dentro y
fuera de un area geografica o un territorio
dado.

B 4. Capacidad de gestion de riesgos
y caracter fractal de las
discontinuidades y fragmentaciones
institucionales. El caso de Argentina

Hasta aqui se argumentd que - debido a la
“naturalizacién” de la pobreza mediante una
“trampa discursiva” - la exclusion de los
pobres de los recursos y de la proteccion
institucional y regulatoria es una de las ex-
presiones y componentes tipicos de su mar-
ginalizacion. En esta seccion se revisan al-
gunas barreras y restricciones instituciona-
les que, mediante el tratamiento inadecuado
de sus propias fragmentaciones y conflictos
deracionalidad, contribuyen a la baja visibi-
lidad de los conflictos entre diversos actores
sociales.

Las estructuras organizacionales de las insti-
tuciones de gestion publica en Argentina se
caracterizan en general por su caracter verti-
cal, arborescente y por suracionalidad predo-
minantemente burocratica - esto es, orienta-
das a procesos mas que a resultados. Se
organizan segun con una doble segmentacion
- por jurisdicciones politico - territoriales y
por especializacion sectorial de actividad - y
sus interconexiones tienden a ser bajas o
nulas. Este patron organizacional genera ha-
bitualmente yuxtaposiciones y conflictos en-
tre incumbencias y sobre un mismo territo-
rio, lo que dificulta extraordinariamente la
resolucion de aquellas situaciones que, por su
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propia naturaleza, exceden aquellos marcos
(cuencas hidricas, usos del suelo, movilidad,
consumo energético,etc.)’

El escenario de base de las instituciones
publicas que confluyen (en politicas y en
tematicas, en temporalidades y territorios)
en los sistemas y dispositivos de gestion de
la adaptacion al Cambio Climatico se carac-
teriza por multiplicidades, fragmentaciones,
superposiciones, clivajes, redundancias, des-
conexionesy desarticulaciones, nucleos con-
ceptuales y funcionales vacios, racionalida-
des y velocidades contradictorias y hasta
conflictivas. La superposicion de diversas
incumbencias de distintas escalas jurisdic-
cionales, es agravada por su notoria (y casi
deliberada) desconexion. Esta fragmenta-
cion jurisdiccional es acompafiada - ; poten-
ciada? - por la desarticulacion conceptual e
ideolégica entre diversas politicas progra-
madas y ejecutadas atin por una misma area
de Gobierno, asi como por la desconexion
institucional, fundada sobre la superviven-
ciade parcelamientos técnico - departamen-
tales tipicos de organizaciones tradiciona-
les. Incumbencias sectorializadas hasta la
fragmentaciony atribuciones cuidadosamen-
te delimitadas y acotadas inhiben sus capa-
cidades para planificar, decidir, operar y -
esencialmente - para articular y converger
en funcion de la naturaleza sistémica de los
objetos abordados. Estos dispositivos de
gestion - preexistentes a la incorporacion
del cambio climatico en la agenda politica
del Estado en Argentina - dificultan severa
y persistentemente la coordinacién de poli-
ticas, proyectos y acciones en ambitos pu-
blicos asi como su vinculacion con actores
privados, no gubernamentales y de la so-
ciedad civil e impiden enfrentar eficaz-
mente la complejidad de los vinculos
sistémicos que ligan los procesos fisicos,
funcionales, econdmicosy sociales ligados
al cambio ambiental (Karol y Murgida,
20006).

También estas barreras y restricciones a la
integracion de la gestion politico-institucio-
nal asumen un cardcter fractal.

Sus manifestaciones pueden ser empirica y
analiticamente reconocidas en cualquier pun-
to de la secuencia légica que conecta - del
nivel micro al macro, del plano operativo al
politico y viceversa - las diversas instancias
componentes de un modelo de gestion: (a) la
conceptualizacion de la tematica ambiental
abordada y la identificacion de los compo-
nentes y el reracionamiento de sus procesos;
(b) el modo en que se conciben la naturaleza
del objeto urbano-ambiental regional y las
relaciones en y entre sus subsistemas y com-
ponentes; (c) los vinculos entre los actores
que motorizan diversos procesos a escala
urbano; (d) la organizacién de la instituciona-
lidad técnica, gestionaria y decisoria; (e) la
modalidad de planificacion.

La interrelacion entre (i) marcos conceptua-
les que minimizan el carécter sistémico de las
articulaciones entre los vectores del cambio
climatico y (ii) los aparatos del sistema de
gestion, se refleja en los estilos de planea-
miento y en la dindmica institucional y
operativa que resulta de su interaccion. Aiin
cuando eventualmente se ponen en accion
“vocaciones transversales”, la sectorialidad
de los diagnosticos “técnicos” o “expertos”
se traslada a respuestas propositivas y opera-
tivas que eluden conceptos articuladores: las
diversas dimensiones que estructuran la ca-
pacidad de adaptacion son diagnosticadas y
planificadas por separado. Puede argumen-
tarse, por tanto, que las barreras para formu-
lar e implementar intervenciones estratégi-
cas, sustentables y consistentes en relacion a
la adaptacion al cambio ambiental son mas
politicas'y culturales que propiamente técni-
cas, en todas las escalas jurisdiccionales y en
todos los componentes del modelo de ges-
tion. Configuran - también ellas - “trampas
discursivas”.
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H 5. Capacidad institucional
de gestion del cambio climatico
en Argentina

La insercion de la Argentina en mecanismos
internacionales para la proteccion del ambien-
te es temprana y se remonta a su participacion
en la cumbre de Estocolmo (1972). Desde
entonces, es signataria del Convenio de Viena
(1985), del Protocolo de Montreal (1987), de
la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre Cambio Climatico (CMNUCC, 1992,
Ley 24295), del Protocolo de Kyoto (1998) y
de la Convencion de Bonn (1999).

La proteccion ambiental adquirié rango cons-
titucional luego de la reforma de 1994. En
2001 se establecieron metas de emisiones GEI,
se cred el Programa Nacional sobre Impactos
del Cambio Climético en la Secretaria de De-
sarrollo Sustentable y Politica Ambiental y el
Programa Nacional de Energias y Combusti-
bles Alternativos y Sustentables en la Subse-
cretaria de Ordenamiento y Politica Ambien-
tal. En 2002 se promulgaron la Ley General
del Ambientey la Ley de Régimen de Gestion
Ambiental de Aguas. El Plan Estratégico del
Instituto Nacional del Agua - INA - incorpora
por primera vez el concepto de incertidumbre
en la planificacion y gestion de recursos. En
2003 se creo la Unidad de Cambio Climatico
(UCC, en adelante) en la Secretaria de Am-
biente y Desarrollo Sustentable del Ministerio
de Salud. La Ley de Gestion de Residuos
Domiciliarios es de 2004 y en 2005 se creo el
Programa Nacional de Escenarios Climaticos
(que incorpora la problematica de la Vulnera-
bilidad Social), se cre6 el Fondo Argentino de
Carbonoy se generaron proyectos sobre el uso
de fuentes de energias renovables.

LaUCC coordinael proceso de elaboracion de
la Estrategia Nacional de Mitigacion del CC,
como nodo central de articulacion del disposi-
tivo institucional encargado de la formulacion,
desarrollo e implementacion de las politicas

nacionales que emergen de los compromisos
asumidos por Argentina en el marco de la
CMNUCC. La elaboracion de esa estrategia
descansd sobre la prescripcion de un disposi-
tivo de articulacion entre instituciones (cuyas
caracteristicas preexistentes fueron brevemen-
te caracterizadas en la seccion anterior).

Una evaluacion de la capacidad nacional de
mitigacion y adaptacion al cambio climatico
tras tres afios de funcionamiento de la UCC
(Karol y Murgida, 2006) identifico las si-
guientes caracteristicas:

Aciertos: en este punto deben mencionarse
(i) el reconocimiento del caracter sistémico
del problema abordado, (ii) la incorporacion
de logicas y modalidades de Planificacion
Estratégica y de diversos horizontes de pla-
neamiento, (iii) la implantacion top-down de
un nuevo dispositivo de institucionalidad (iv)
cuyaestrategia operativa configura un mode-
lo hibrido (entre “Agencia” y “Red”).

Facilitadores: la modalidad operativa de la
UCC se baso en la incorporacion de politicas
de vinculacion intersectorial e interinstitu-
cional de alcance nacional e instal6 un fuerte
componente relacional. En efecto, la funcion
de coordinacion es un nodo central del dise-
flo, desarrollo, orientaciéon estratégica, im-
plementacion y evaluacion de politicas de
mitigacion y adaptacion al CC.

Errores: el bajonivel jerarquico del posicio-
namiento institucional asignado a la Unidad
de Cambio Climatico dificultd su interaccion
conmuchos actores - especialmente, los loca-
lizados en o directamente vinculados con el
sector publico.

Obstaculos: a nivel global, la instalacion de
la UCC coincide con un periodo de mutacio-
nes conceptuales e institucionales, lo que
impidid disponer de directrices ciertas rela-
tivas a la construccion de estrategias insti-
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tucionales para la gestion de la mitigacion y
adaptacion al Cambio Climético. En el pla-
no local, cabe mencionar la escasez o ausen-
ciade antecedentes exitosos de implementa-
cion continua de estrategias conectivas: 10s
escasos aprendizajes institucionales dispo-
nibles se circunscriben a algunos pocos sec-
tores (notoriamente, s6lo algunas de las nu-
merosas autoridades de cuencas hidricas)
con bajareplicabilidad. El extremadamente
denso modelo relacional propuesto - de
formato “prescriptivo” y/o “normativo” pero
no constructivo - vincula a instituciones de
todo tipo, nivel, escala y jurisdiccion, con
racionalidades, intereses y horizontes de
planeamiento diversos y competitivos que
sufrenrestricciones como las ya caracteriza-
das mas arriba. El modelo relacional propo-
ne numerosas “funciones de coordinacion”
en muy diversas agencias sectoriales o terri-
toriales, las que operan competitivamente.
Esta compleja y densa trama institucional
opera como una dificil condicion de viabili-
dad de la implementacion de la Estrategia
Nacional.

Desde el propio gobierno nacional se diag-
nosticaron las limitaciones de la capacidad
institucional de la Argentina para la gestion
del cambio climatico con soportes diversos.
En 2005, la Secretaria de Medio Ambiente
ligo ladificultad para determinar trayectorias
de sustentabilidad, definir politicas estratégi-
cas y planificar a largo plazo la adaptacion a
los efectos del cambio climatico con laausen-
cia de medios para encarar mediciones
hidrolégicas y climatoldgicas y diagndsticos
especificos a nivel desagregado y en tiempo
real - aunque no con el modelo de gestion. En
2007, una oficina ambiental de la Cancilleria
atribuyd laausenciade “politicaambiental” a
la ausencia de informacion adecuada, pero
también a la insuficiencia, erraticidad y des-
coordinacion entre instrumentos de politicay
entre dispositivos institucionales, a la ausen-
cia de instrumentos de ordenamiento territo-

rial y a la escasa formacion ambiental de
funcionarios publicos y partidos politicos)®.

LaSecretariade Ambientey Desarrollo Susten-
table de la Nacion - y su Direccion de Cambio
Climatico-migrdrecientemente alaJefaturade
Gabinete de Ministros (con lo que elevd su
posicionamiento jerarquicoy su soporte institu-
cional) e incorpor6 una Coordinacion de Adap-
tacion que cuenta con mas personal técnico y
fondos. El ambiente institucional en que opera
esta Direccion es crecientemente conciente y
perceptivo de los significados e implicancias
globalesy locales del Cambio Climatico, lo que
viene impulsando relacionamientos mas “ami-
gables”. El Programa Estratégico Nacional de
Adaptacion al Cambio Climatico recientemen-
te presentado debera enfrentar las contradiccio-
nes entre racionalidades técnicas y politicas y
las dificultades en establecer ciertas conexiones
con autoridades territoriales®.

Mientras estas necesarias conexiones comien-
zan a ser construidas, sera preciso enfrentar
ciertas incertidumbres criticas - derivadas, por
ejemplo, de la ausencia de protocolos interna-
cionales o de estudios sobre el impacto de la
variacion de determinados vectores sobre la
salud humana, de la insuficiente compatibili-
dad entre pronosticos modelizados para areas
determinadas, de la carencia de informacion
con ladesagregacion adecuada paralatomade
decisiones o de las diversas prioridades o
enfoques sostenidas por los diversos actores
involucrados. También podran desarrollarse
medidas reductoras de vulnerabilidades socia-
les - tales como construccion y mejoramiento
de escuelas, provision de sistemas de cloacas
y desagiies, programas de seguridad alimenta-
ria, de salud, de desarrollo adaptativo - forta-
leciendo la cohesion social a nivel de comuni-
dades de base (“no-regret options”).

Puede argumentarse por tanto que, en materia
de adaptacion, los obstaculos y dificultades
mas arduos a resolver se vinculan con (i) la
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toma de decisiones atin en ausencia o insufi-
ciencia de informacion cierta; (ii) la genera-
cion y coordinacion de redes que se manten-
ganen el tiempo (iii) la faltade aprendizaje en
la construccion y la gestion de redes con tan
alto grado de complejidad.

B 6. Capacidad institucional
de gestion de riesgos en Argentina

Historicamente, la mayoria de las acciones
publicas frente a situaciones planteadas por las
inundaciones, se encuadran en Argentina en
respuestas coyunturales, discontinuas, focali-
zadas en la atencion inmediata y puntual de la
emergenciay con bajos niveles de interaccion
yarticulacion (Herzer, 2004; Karoly Murgida,
2006). Desde una optica fisicalista o estructu-
ral de la gestion de los desastres, la prevencion
se asocia con obras de ingenieria y la prepara-
cion se reduce a las actividades de alerta y
evacuacion o a los estudios cientificos centra-
dos en las ciencias de la tierra y la ingenieria.

La incorporacion de hipdtesis de riesgo su-
pone la existencia efectiva de una gestion de
riesgos de desastre, que abarca tanto las
politicas y acciones de mitigacion, diagnos-
tico, preparacion y prevencion de desastres
-que tienden areducir la vulnerabilidad- como
las estrategias de atencion en la emergencia
o capacidad de respuesta a los impactos
inmediatos de un desastre, la rehabilitacion
y reconstruccion.

Esta gestion del riesgo supone no solo la
intervencion de los gobiernos sino también la
gestion de la interaccion entre distintos acto-
res sociales publicos y privados y con las
sociedades locales.

6.1. En el sector publico

El aparato publico de gestion evoluciona -
contradictoriamente - desde la atencién de de-

sastres a la gestion de riesgos. En este ambito,
el desarrollo institucional mas temprano remite
alacreacion de la Defensa Antiaérea Pasiva en
la orbita del Ministerio de Defensa (1939), su
posterior autonomizacion como Defensa Civil
en la Ley 23.554 de Defensa Nacional y mas
tarde en la Subsecretaria de Seguridady Protec-
cién Civil en el Ministerio de Interior. Esta
historia de casi 70 afios refleja una creciente
autonomia del concepto y una progresiva tarea
de coordinacion de las actividades relacionadas
a la prevencion y rehabilitacion frente a desas-
tres (Barrenechea y Natenzon, 2002).

Latrayectoria de la construccion de la capa-
cidad institucional de sistemas de gestion de
riesgos en el pais combina: (i) creacion de
instituciones sectoriales de respuesta a la
emergencia; (ii) establecimiento de enlaces
intrasectoriales y especializados y (iii) esta-
blecimiento de comités intersectoriales e
interjurisdiccionales. Si bien todos los ante-
cedentes normativos van incorporando fun-
ciones de registro y articulacién con otras
instituciones (de alerta, militares, de seguri-
dad y de organizaciones de la sociedad civil),
puede decirse que no fue sino hasta la crea-
cion del Sistema Federal de Emergencias
(SIFEM) en 1999, que se institucionalizo -
con la implantacion top-down de una funcion
conectiva estratégica -la funcion de coordi-
nacion interinstitucional frente a catastrofes.
ElSIFEM perdid una parte significativa de su
capacidad de articulacion interinstitucional.
En 2002 migrod a la Secretaria de Seguridad
Interior del Ministerio del Interior de la Na-
cion. Estos cambios (de dependencia y de
conduccion) implicaron una discontinuidad
en el modelo de gestion y en sus politicas
(Barrenechea y Natenzon, 2002). Tras haber
cumplido plenamente un rol coordinador, se
acotaron sus alcances precautorios y preven-
tivos y se degrado su ubicacion en la estruc-
tura organica del Estado, lo que disminuyd
notoriamente su capacidad de convocatoriay
coordinacién'®.
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La multiplicacién de esfuerzos instituciona-
les se evidenciatanto en la sostenida creacion
de unidades vinculadas a la gestion de dife-
rentes aspectos del cambio climatico!! como
en las dificultades inherentes a su coordina-
cion e integracion. Si bien la historia de la
construccion de estas capacidades institucio-
nales muestra en el pais una tendencia cre-
ciente al reconocimiento de la necesidad de
(i) integrar y armonizar escalas temporales
del planeamiento y la gestion y de (ii) articu-
lar capacidades de diagnostico, intervencion
y gestion (encarnados en actores publicos y
privados con pertenencias, perfiles, incum-
bencias, intereses y recursos muy diversos),
esamisma historia estd jalonada por procesos
de fragmentacion y superposicion frecuente-
mente contradictorias y/o conflictivas, asi
como por desarticulaciones y discontinuida-
des institucionales que se convierten en ba-
rreras significativas a la generacion de res-
puestas sistémicas.

Como en el caso de la evaluacion de la capa-
cidad nacional de adaptacion y mitigacion al
cambio climatico, también puede caracteri-
zarse en base a criterios similares la capaci-
dad de gestion de riesgos (Karol y Murgida,
2006):

Aciertos: pueden contabilizarse aqui: la ins-
talacion progresiva de 16gicas y modalidades
de Planificacion Estratégica con diversos
horizontes; la instalacion de nuevos modelos
institucionales; una estrategia operativa que
pivoteasobre un modelo “red”; lacreacion de
diversas formas de relacionamiento y puen-
tes transversales (de tipo ‘Entes’, ‘Foros’
‘Programas’, ‘Comités’ y/o ‘Consejos’.

Facilitadores: la creciente admision del ca-
récter sistémico del problemay el progresivo
reconocimiento del caracter acumulativo de
los procesos de construccion social de las
vulnerabilidades indujeron mayor fluidez en
algunos relacionamientos.

Errores: (i) migraciones jurisdiccionales, (ii)
reduccién de jerarquia del posicionamiento
institucional de la coordinacion de la gestion
de riesgos; (iii) retrocesos en la estrategia de
construccion institucional de la capacidad de
gestion; (iv) disefio de operaciones técnicas
que desestiman el caracter sistémico de la
problematica

Obstaculos: en este plano, pueden recono-
cerse diversos ordenes de restricciones.

(i) enel campo del conocimiento: ausencia de
un paradigma unificador, articulaciones dis-
ciplinarias incompletas o transicionales, ex-
plicaciones deterministas y fragmentarias
generadas en sectores altamente especializa-
dos, hegemonia de las ciencias basicas y la
ingenieria bajo premisas economicistas, des-
conexion con campos disciplinarios clave,
ausencia de disciplinas ligadas al planea-
miento y la gestion urbano-regional; (ii) en el
disefio institucional: fragmentacion organi-
zacional y gestionaria, predominio de logicas
sectoriales, proliferacion discursiva de “fun-
ciones de coordinacion” competitivas; (iii)
en el plano del aprendizaje institucional: es-
casezy fragmentacion de modelos validados,
fracasos sistematicos en la implementacion
de estrategias conectivas continuas, baja vi-
sibilidad de la necesidad de construccion
progresiva de capacidades institucionales
compartidas en torno al objeto de gestion;
(iv) en el plano operacional: causacion, ex-
tension y/o profundizacion de las vulnerabi-
lidades sociales, politicas implicitas de cons-
truccion social del desastre.

6.2. (Re)construccion de capacidades

de gestion de riesgos en organizaciones
voluntarias en el nivel de comunidades

de base. El caso de la Cruz Roja Argentina

Lareciente actualizacién de la problematica de
gestion local de riesgos llevé a muchas organi-
zaciones voluntarias que operan en el nivel de
comunidades de base a iniciar procesos de
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reformulacion de sus estrategias organizacio-
nales y de actuacion en terreno. En los hechos,
estas reformulaciones comprenden actualiza-
ciones diagndsticasy de posicionamiento estra-
tégico. Una revision incipiente de ese proceso
enun caso singular - la Sociedad Nacional de la
Cruz Roja en la Argentina (CRA)"? - permite
identificar algunos motores de los cambios y
estrategias en construccion, que pueden
sintetizarse en (a) reconversion institucional y
(b) reconexiones interinstitucionales.

CRA se define autocraticamente como una
organizacion en plena transformacion. Su mi-
sion “historica” - “alivio y prevencion del
sufrimiento humano, a través de la reduccion
de riesgos y dafios” - esta siendo progresivay
laboriosamente re-enfocada y reorientada ha-
cia el “desarrollo de las capacidades de las
personas en situacion de vulnerabilidad”. Con-
servando sus focos tematicos historicos y re-
cientes (Preparacion, atencion y recuperacion
de desastres; Enfermedades prevalentes de la
pobreza y Salud Comunitaria; VIH-SIDA y
Nutricion) la CRA comenzd a definir y preci-
sar nuevos conceptos y focos de actuacion -
“vulnerabilidad”, “adaptacion” -enrelacion al
Cambio Climatico, desplegando y usando nue-
vos instrumentos en apoyo de diagndsticos
participativos y trabajo en las comunidades.

Ante lapercepcion autocritica sobre ladiscon-
tinuidad, el caracter coyuntural y poco contex-
tualizado y la insuficiente sustentabilidad del
impacto local de sus acciones en los nuevos
escenarios, esta revision - actualmente en pro-
greso - implica introducir cambios en la cultu-
ra de la organizacion, vinculados con:

e posicionamiento conceptual, institucio-
nal y técnico en relacidn al desastre,

« construccionde (yarticulacion con) redes
asociativas con organismos gubernamen-
tales, ONGsy organizaciones de la socie-
dad civil,

« articulacion con una gama de diversos
tejidos sociales comunitarios,

« involucramiento protagonico de actores
expertos externos a la CRA,

. mejorade metodologias e instrumental de
diagndstico y de accidn;

o aplicacion de diversos procedimientos
participativos e inclusivos para contex-
tualizar la gestion de riesgos, vinculando
sus tradicionales acciones de asistenciay
soporte a la respuesta frente a desastres
connecesidades-habitabilidad, vivienda,
agua, salud - ligadas a la reduccion de las
vulnerabilidades locales.

En base a la sistematizacion de este aprendi-
zaje progresivo en procesos y tacticas, el
actual proceso de cambio es de base experi-
mental. Los avances - con efectos positivos
sobre lainserciony el proceso operacional de
la organizacion - permiten ir repensando su
propio perfil y capacidades institucionales y
las de sus miembros, refinar sus métodos de
trabajo y orientarlos prevalentemente a la
“armonizacion”, identificando “buenas prac-
ticas” comunes a todos los contextos y defi-
niendo condiciones operativas minimas.

Elprincipal punto de contacto de estas transfor-
maciones y aprendizajes con la problematica
del cambio climatico - de incipiente incorpora-
cion en la organizacion - es que los escenarios
de variaciones potenciales del clima impactan
sobre varias de las dimensiones comunitarias -
habitabilidad, alimentacion, etc. - comprendi-
das en las nuevas estrategias de vinculacion.
Frente a los nuevos riesgos, CRA esta imple-
mentando un programa sobre preparacion al
cambio climatico. Durante casi dos afios, desa-
rrollé numerosas actividades, incluyendo talle-
res participativos en el barrio de Monte Matade-
ro(Municipio de Quilmes, Gran Buenos Aires),
seminarios con personal y voluntarios y en-
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cuentros con representantes de diferentes insti-
tuciones académicas, gubernamentales y del
sector privado vinculadas a la problemética del
cambio climatico. En uno de estos encuentros,
un diputado nacional discutié opciones y desa-
fios con representantes del barrio Monte Mata-
dero, y concluy¢ solicitando ala Cruz Roja que
ayudara a movilizar a las poblaciones vulnera-
bles para demandar al gobierno la formulacion
e implementacion de politicas publicas que
permitieran revertir la situacion de vulnerabili-
dad de comunidades marginales.

Un detallado andlisis del riesgo planteado por
el cambio climatico al funcionamiento de los
programas y proyectos de la CRA puede en-
contrarse en Cruz Roja Argentina (2007). El
documento destaca vulnerabilidades en los
programas nacionales de salud comunitaria y
desastres, y recomienda acciones para ‘incre-
mentar su participacion en aquellos ambitos
locales, regionales o nacionales donde se dise-
fien, ejecuten y evalden politicas, leyes, pro-
gramas y proyectos relacionados con lareduc-
cion de riesgos y/o la Gestion de Desastres
implementados por el Estado, a fin e incidir en
aquellas instancias de definiciony control’. En
los ultimos meses, la CRA avanz6 sustancial-
mente en su didlogo con diversos organismos,
en particular la Secretaria de Medio Ambiente
y Desarrollo Sustentable de 1a Nacion (a cargo
de definir politicas de adaptacion al cambio
climatico). CRA esta desarrollando también
materiales de comunicacion y difusién que
incluyen spots publicitarios para TV, a fin de
facilitar y promover la labor institucional glo-
baly en las comunidades mas vulnerables del
Area Metropolitana de Buenos Aires.

B 7. Construcciéon de capacidades
de gestion del cambio institucional
para la gestion de riesgos
y la adaptacion al cambio climatico

En esta seccion se argumenta que tanto la

transicion desde la atencion de desastres a la
gestion de riesgos como la adaptacion al
cambio climatico requieren procesos innova-
tivos de (re) construccion institucional.

Los aprendizajes acumulados a través de las
(escasas y fallidas) experiencias conectivas
desarrolladas hasta ahora en el contexto ar-
gentino y latinoamericano no proveen una
base solida de experiencias validas. El desa-
rrollo de estas instituciones requerira, pues,
de la creacion de dispositivos de relaciona-
miento que permitan su construccion progre-
siva. Esos dispositivos requieren un disefio y
una capacidad de gestion singular.

7.1. Hipotesis organizacionales

El Cambio Climatico es una problematica
novedosa y - hasta hace pocos afios - poco
visible fuera de ambitos cientifico-técnicos
muy especializados. Los avances hacia la
comprension de su alcance y su naturaleza
sistémica y hacia la construccion de capaci-
dades institucionales especificas que abor-
den su gestidn integral son atin mas recientes.

La instalacion de una problematica nueva de
estas caracteristicas en los aparatos de ges-
tion publica admite tres hipotesis organiza-
cionales basicas:

1. Implantacién fop-down de institucionali-
dades centrales nuevas que, aun mismo tiem-
po, apuntan a instalar (i) un nuevo paradigma
en la consideracion del tema sustantivo a
gestionary (ii) un nuevo modelo gestionario.
Lareciente creacion de la Unidad de Cambio
Climatico en Argentina con el proposito de
ordenar y alinear las capacidades de otras
instituciones - existentes o a crearse - sobre la
base de un modelo integrado de p/anificacion
v gestion estratégica parece responder a esta
primera hipotesis, y sus capacidades se en-
cuentran en una etapa incipiente de instala-
cidén/construccion.
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2. Construccion de nuevas institucionalida-
des con propositos estrictamente relaciona-
les (Comités, Consejos, Redes, Sistemas,
etc.) en base a las conexiones entre institu-
ciones sectoriales/territoriales preexistentes,
a través de dos vias - eventualmente conju-
gadas: (i) por agregacion (sectorial, territo-
rial) o (ii) por transversalizacion de los
vinculos interinstitucionales. El SIFEM -y
suintento de implantar un modelo de gestion
de riesgo en reemplazo del modelo de aten-
cion de emergencias - aparece como un
ejemplo paradigmatico de esta via de cons-
truccion institucional. La identificacion de
las barreras que llevaron a la progresiva
devaluacion institucional y operacional de
sus funciones constituye un antecedente cla-
ve al analizar las vulnerabilidades que el
modelo gestionario UCC debera seguramen-
te enfocar y resolver en el corto y mediano
plazo.

En ambas hipdtesis se implantan institucio-
nalidades nuevas sobre estructuras, capaci-
dades, racionalidades y culturas organizacio-
nales preexistentes (;una nueva ‘capa geolo-
gica’?).

3. Solo muy recientemente se ha planteado la
necesidad y conveniencia de articular estos
desarrollos institucionales y gestionarios
‘descendentes’ y ‘transversales’ con los de-
sarrollos bottom - up o ‘ascendentes’ que,
historicamente y en general, tendieron a acu-
mular las capacidades de accion y presion
construidas en organizaciones de la sociedad
civil y en actores sociales de nuevo cufio en
demanda de derechos sociales y territoriales,
con el apoyo de ONGs que operan al nivel de
comunidades de base.

A partir de un enfoque de la microfisica de las
relaciones entre actores, estas hipdtesis per-
miten reflexionar sobre estrategias para cons-
truir y evaluar dispositivos institucionales de
interfase.

7.2. Reflexiones metodolégicas acerca de
la evaluacién y construccion de capaci-
dades institucionales de gestion.

Las secciones previas sistematizaron diver-
sos tipos de barreras a la gestion eficiente y
eficaz del riesgo y la vulnerabilidad territo-
rial y social ante eventos extremos - incluyen-
do los vinculados al Cambio Climatico.

Todas esas dificultades comparten - al menos -
los siguientes dos componentes:

« ladificultad operativa de remover la con-
cepcion fisicalista, puntual, asistencial,
no-historica y a-sistémica que prioriza la
asistencia a la emergencia antes que la
prevenciony mitigacion de la vulnerabi-
lidad y el riesgo.

» la falla en instalar modelos relacionales
eficientes en escenarios gestionarios que
requieren articulaciones plurales y con-
cepciones crecientemente compartidas.

Las metodologias actualmente mas aceptadas
y difundidas para evaluar capacidades institu-
cionales analizan sus desempefios a través de
la relacion entre sus propdsitos sustantivos y
sus arquitecturas organizacionales. Los Pro-
gramas de Fortalecimiento Institucional du-
rante las extensas Reformas del Estado de los
afios "90 se focalizaron tipicamente sobre la
instalacion de vinculos transversales entre sec-
tores, instituciones, jurisdicciones y ambitos
(latipica forma [programa-conecta-sectores)
para adecuar arquitecturas organizacionales
sectorializadas / jerarquicas a operaciones
matriciales flexibles todo lo cual, eventual-
mente, did lugar a la proliferacion de “funcio-
nes de coordinacion” ambiguamente definidas
y, en el limite, escasamente apoyadas.

Estas metodologias no ayudaron a enfocar
adecuadamente varias de las barreras identi-
ficadas en la seccion anterior, tales como :
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« ausencia de enfoques conceptuales sisté-
micos (o prevalencia del enfoques secto-
rializados) en la definicion del objeto de
las politicas publicas

« ausencia de modelos estratégicos (o pre-
valencia de modelos racional / funciona-
listas) en la planificacion y gestion tema-
tica e institucional

« prevalencia de asimetrias de diversos ti-
pos en la capacidad ejecutiva y decisoria
asignadaa diversas disciplinas/ especiali-
dades técnicas / jurisdicciones / tipos de
agencias / actores sociales involucrados
en redes u otras formas transversales

« incapacidad para intervenir en fases “po-
liticas” de los procesos decisorios

« ausencia de logicas gestionarias orienta-
das a administrar y construir consensos
estratégicos entre intereses, visiones, pro-
positos, racionalidades y tiempos natural-
mente contradictorios.

Elescenario actual registra una mayor visibi-
lidad de la necesidad de politicas integradas
que combinen perspectivas, especialidades y
actores para abordar situaciones o problemd-
ticas determinadas. También emergen nue-
vos tipos de politicas cuyos contenidos y
acciones conforman dreas de interseccion de
politicas sectoriales. Ambas tendencias im-
pulsan el desarrollo de nuevas nociones apli-
cables a gestion de la “transversalidad”,
“intersectorialidad”, “gobierno en red” o
“gobierno multinivel ",

Estos desarrollos conceptuales e instrumen-
tales recientes asumen que:

(i) el disefio organizacional y la prescrip-
cion de normas de funcionamiento y de
relacionamientos son condiciones nece-
sarias pero no suficientes para el logro

de los propositos buscados por las agen-
cias y/o por las tramas y redes que las
vinculan (como demuestra palmariamen-
te la sistematizacion de gestion de emer-
gencias en la seccion anterior);
(ii) lanaturaleza de los procesos decisorios
es esencialmente politica ('y no necesa-
riamente “racional”, en el sentido pres-
criptivo implicito en los modelos clasi-
cos de analisis institucional);

(iii) la intersectorialidad es conflictiva;
(iv) la gestion de la intersectorialidad re-
quiere el disefio de institucionalidades
especificas y de estrategias de cons-
truccion interinstitucional continuadas,
como elemento componente de la tarea
sustantiva a implementar;

(v) estas estrategias son constitutivas de los
proyectos encarados y operan como sus
condiciones de factibilidad.

Las “unidades de gestion de la construccion
de la intersectorialidad’ corresponden a
una 4 hipotesis organizacional que opera-
ria sobre la base de la construccion de redes
asociativas, componiendo campos de inte-
raccion endogena y exogena de alta densi-
dad. A diferencia de los modelos ‘descen-
dentes’, ‘transversales’ o ‘ascendentes’ des-
criptos mas arriba, debiera focalizarse pri-
mariamente en la construccion de las rela-
ciones de produccion institucional mas que
en la propia institucion a construir (la que
solo seraunresultado de la calidad de dichas
relaciones de produccion).

No se propone aqui agregar un nuevo disefio
de modelos relacionales de gestion, sino de-
sarrollar e implementar progresivamente
modelos relacionales de aprendizaje institu-
cional compartido, orientados a construir
modelos de gestion.
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H Notas

1. El Cambio Climatico alude a la transformacion
persistente y durante décadas o periodos muy
prolongados en el estado promedio del climay en
sus patrones de variabilidad. La mayor parte de
los componentes de este Cambio son antropogé-
nicos, derivados de transformaciones inducidas
en lacomposicion de laatmdsferay/o en el uso del
suelo. IPCC(2001); Levina & Tirpak (2005).

2. El analisis de la historia reciente revela que el
“efecto derrame” de estos estilos de desarrollo no
redujo sino que potencid las distancias sociales
entre los grupos mas vulnerables de las socieda-
des locales y los segmentos “incluidos™. Resulta
evidente que los mecanismos mercantiles de asig-
nacion de recursos no aseguraron un manejo ade-
cuado de riesgos para quienes experimentan po-
breza y marginalizacion severas.

3. Las estrategias de mitigacion comprenden ac-
ciones que prevén, reducen o desaceleran los
cambios del clima o del paisaje; consisten princi-
palmente en cambiar las fuentes de energia para
estabilizar la emisiones de gases de efecto inver-
nadero (GEI). Las estrategias de adaptacion in-
cluyen acciones que contrarrestan las consecuen-
cias adversas de los cambios del clima o del
paisaje, acompaifiando la construccion de capaci-
dades de las comunidades para moderar, mitigar,
enfrentar o aprovechar los cambios actuales o
esperados en las condiciones climaticas.(IPCC,
2001 y Levina & Tirpak, 2007).

4. Por caso, tanto el Mecanismo de Desarrollo
Limpio como el impulso al desarrollo de biocom-
bustibles para sustituir parcialmente los combus-
tibles fosiles que impulsan al transporte y la
industria, ilustran abordajes y politicas que atin
reclamando un potencial legitimo de mitigacion,
eluden o rodean debates frontales sobre las muta-
ciones tecnologicas, econdmicas y socio-cultura-
les a instalar en los patrones de produccién y
consumo de energia y de otros recursos criticos —
como el suelo.

5. El fractal ha sido desarrollado por Marcos
Donnantuoni, Departamento de Matematica, Fa-
cultad de Ciencias Exactas, Universidad Nacional
de La Plata, Argentina.

6. Por ejemplo, es una practica habitual comparar
intervenciones alternativas mediante analisis cos-
to-beneficio. La probabilidad de que los barrios
mas caros se beneficien de los gastos e inversiones
publicasy privadas relativas a la gestion de riesgos
es mucho mas alta que la correspondiente a los
asentamientos precarios. Existen graves ejemplos
recientes - de los que la respuesta a la devastacion
producidapor el huracan Katrina en Nueva Orleans
es una entre muchas ilustraciones posibles - de
tratamientos ineficaces, demorados, negligentes y
hasta ideoldgicamente sesgados en la asistencia y
recuperacion de la poblacion mas pobre afectada
por eventos extremos en paises desarrollados. No
es aventurado suponer que la baja capacidad de
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respuesta y atencion de la poblacion afectada des-
pués de (este y otros) desastres implica también un
singular posicionamiento econdémico, politico e
institucional en relacion a los mas pobres.

7."La posibilidad de planificacion o accién concer-
tada entre las diferentes jurisdicciones y unidades
con responsabilidad decisoria o ejecutiva (...) de-
penderia de que los intereses sectoriales (tanto buro-
craticos como clientelisticos) se subordinasen y
adaptasen a pautas normativas mas generales, con-
sistentes con una (...) definicion del interés social.
(...) En muchos casos, tal subordinacion podria
significar lisa y llanamente la desaparicion de una
agencia, el debilitamiento de su clientela, lapérdida
de legitimidad o recursos, etc. (...) Aunque las
acciones estén vinculadas entre si, se mueven dentro
de determinados margenes impuestos por la natura-
leza del régimen, la relacion de fuerzas politicas, el
grado de organizacion de los diferentes sectores
sociales y su consecuente posicion frente al ejerci-
cio del derecho al espacio urbano.” Oszlak(1991).

8. Ambas caracterizaciones fueron oportunamen-
te difundidas y discutidas en los principales dia-
rios de circulacion nacional de la Argentina.

9. En el limite, existe el riesgo de repetir un
fenomeno institucional (ya reconocido en la lite-
ratura internacional) consistente en la instalacion
de nuevas “capas geologicas™ que, al tiempo que
se superponen con “capas” anteriores, van acu-
mulando autonomias e indiferencias reciprocas.
Estetipo deredundancias puede realimentar feno-
menos de desarticulacion efectiva - un proceso
exactamente inverso al que se procura establecer.

10. Migraciones jurisdiccionales como la des-
cripta afectaron eventualmente a otras dos insti-
tuciones centrales vinculadas a diversas instan-
cias de la gestion de riesgo: la SUCCE -
Subunidad Central de Coordinacién para la
Emergencia - y la propia Direccion Nacional de

Proteccion Civil. En 2006, la Subsecretaria de
Gestion Publica de la Jefatura de Gabinete recu-
per6 un grupo de trabajo originado en el antiguo
SIFEM - GPIP-Grupo de Proveedores de Infor-
macion Primaria, en el que participan diversos
organismos nacionales - con una componente
“Sistema de Informacion y Alerta”.

11. Vayan como ejemplos la creacion - a partir de
mediados de 2006 - (i) del Proyecto de Prevencion
de Riesgos, Subsecretaria de Planificacion Territo-
rial de la Inversion Pablica, Ministerio de Planifi-
cacion Federal, Inversion Publica y Servicios; (ii)
la creacion del Ciclo de Informacion Espacial para
la Gestion de Emergencias en la Comision Nacio-
nal de Actividades Espaciales, que abarca la vigi-
lanciay seguimiento de emergencias de catastrofes
naturales o antropogénicasy comprende la vigilan-
ciade contaminacién ambiental, deslizamientos de
tierra, erupciones volcanicas, eventos climaticos
extremos, incendios, inundaciones y sequias; (iii)
la firma de un convenio para laimplementacion del
Sistema [talo-Argentino para la Gestion de Emer-
gencias en el marco del Plan Espacial Argentino
2005-2015.

12. Los autores agradecen la generosa predisposi-
cionde M. Rauzi, D. Oviedo y P. Bruno -miembros
de la CRA- para compartir la revision de algunos
procesos de reconversion encarados actualmente
por lainstitucién. El ordenamiento e interpretacion
de esos comentarios sélo es responsabilidad de los
autores y de ningun modo comprometen a los
miembros de esa organizacion ni reflejan necesa-
riamente sus opiniones personales.

13. ‘Evidence-based policy making” (Modernising
Government White Paper, G2000, G2006);
‘Intersectoral Action’ (Public Health Agency of
Canada) o ‘Gestion de la Intersectorialidad’, Cunill
Grau, 2005, CLAD/BID son algunos ejemplos
recientes de tratamientos sistematicos en diversas
areas tematicas y paises.



