La politica del post-desastre: las
Inundaciones en Miramar como
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Resumen

En el &mbito de la comunidad cientifica se ha diagnosticado una eviden-
te falta de habilidad por parte de los gobiernos locales para gestionar efi-
cientemente los riesgos de desastres, desplazando la atencién hacia la
atribucion de responsabilidad frente a la ocurrencia de un evento. Por su
parte, en el seno del paradigma de la sostenibilidad la atencion ha girado
hacia el reto que representa este tema para el desarrollo local.

Las catastrofes pueden generar cambios bruscos en los modos de vida de
las personas, conforme a la capacidad que tengan las mismas de afrontar
escenarios de riesgo. Miramar es una ciudad ubicada en la costa sur de la
Laguna Mar Chiquita, al noreste de la Provincia de Cordoba (Argentina),
caracterizada por el gran turismo nacional e internacional, evidenciando
periodos de gran fervor econémico, asi como reiteradas inundaciones.
El propdsito de este articulo es analizar las politicas del posdesastre lue-
go de la inundacion que ocurre en la localidad de Miramar en los afios
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setenta. Es un caso de especial relevancia por las politicas implementa-
das en la fase de emergencia, respuesta y reconstruccion de la vida so-
cio-econdmica. El supuesto que subyace a este estudio es que el conjun-
to de acciones llevadas a cabo luego de las inundaciones respondieron a
un modelo de reconstruccidn tardio que no favorecio a la mitigacion de
desastres futuros.

Palabras clave: Inundaciones — Posdesastre — Gestion del Riesgo — Po-
liticas Publicas

Abstract

In the scientific community a lack of skill on the part of local
governments to effectively manage disaster risks has been diagnosed,
shifting attention to the attribution of responsibility after the occurrence
of a catastrophic event. Meanwhile, within the paradigm of sustainability
the attention has turned to the challenge of understanding the
contribution of this issue to local development.

Disasters can generate sudden changes in people’s lifestyles, according
to the capacity they build in order to face risk scenarios. Miramar is a
city on the south coast of Laguna Mar Chiquita, in the northeast of the
Province of Cérdoba (Argentina), characterized by the large national and
international tourism, highlighting periods of great economic fervor and
repeated flooding.

The purpose of this paper is to analyze the policies of post-disaster after
flooding that occurs in the town of Miramar in the seventies. It is a case
of special relevance for the policies implemented in the emergency
phase, response and reconstruction of the socio-economic life. The
assumption underlying this study is that the set of actions carried out
after floods responded to a late-reconstruction model that did not favor
the mitigation of future disasters.

Key Words: Floods — Post-Disaster — Disaster Risk Management — Pu-
blic Policies

1. Introduccién

IRAMAR es una localidad del noreste de la provincia de Cérdoba,

que desde inicios del siglo XX se ha caracterizado por tener un

gran afluente turistico nacional e internacional. La historia de la
laguna Mar Chiquita, sobre la cual se asienta el pueblo, muestra variacio-
nes en los cursos de los rios tributarios que han hecho variar el nivel de
agua de la laguna, creando épocas de gran fervor econdmico, asi como dis-
tintas y sucesivas inundaciones en Miramar. Cuando uno visita el museo de
fotografia en la localidad riberefia, se ofrece a los turistas una narracion te-
naz y sin titubeos sobre las consecuencias inmediatas del desastre:
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Fue la inundacién mas grande que tuvo que soportar el pueblo. Se vieron
afectadas treinta y siete manzanas, se inund6 mas del 60 % del pueblo.
No hubo victimas, ninguna, s6lo pérdidas materiales [...] De los ciento
diez hoteles, ciento dos se inundaron. El 90 % de la hoteleria. También
algunos de los establecimientos puablicos como la terminal de 6mnibus, y
dos de las tres iglesias. (Narracion de la guia del museo de fotografia,
enero 2014)

En los variados relatos de la gente, la profundidad ontolégica que adquiria
la narracion del desastre mostraba su funcién en la historia del pueblo en
general y en las historias de vida en particular. La inundacion habria mar-
cado un antes y un después:

El impacto que produce una inundacion... A nosotros nos quitaron la his-
toria, no podés ir mas con tu hijo y decirle: mira, aca vivia el abuelo. Eso
se perdié. (Mauricio, 45 afios, empleado de comercio, ex residente de
Miramar)

La conexidn entre la historia y el desastre era explicita: dentro de los pri-
meros cinco minutos de conversacion con los habitantes, los relatos con-
fluian en la inundacion.

Lo que se ponia en juego no era simplemente la historia del “perdimos
todo” en términos materiales, sino los cambios que habia provocado un
evento en el campo simbolico de quienes vivian en la ciudad: la forma de
entender y el significado atribuido a la economia, a la participacién social, a
los vinculos con los otros ciudadanos, la relacion con las instituciones, etc.

Los desastres se constituyen como acontecimientos desde los cuales se
puede realizar una reflexion sobre la historia y sobre quienes construyeron
tal historia. Sin embargo, lo que se debe analizar no es simplemente el fac-
tor que es pivote en la historia, sino que se deben entender las causas y las
consecuencias del mismo (Garcia Acosta, 2004). Estos se producen en el
contexto de patrones de vulnerabilidad histéricamente construidos, eviden-
ciados en la localizacion, la infraestructura, la organizacién sociopolitica,
los sistemas de produccién y la ideologia de una sociedad (Hoffmann y
Oliver-Smith, 2013).

Es por ello que en este articulo se propone una reflexion sobre un campo
disciplinar en desarrollo: el estudio de las politicas disefiadas e implemen-
tadas luego de la ocurrencia de desastres socionaturales. El objetivo sera
analizar las politicas del post-desastre luego de la inundacion que ocurre en
la localidad de Miramar en los afios setenta.

A lo largo del articulo se presentaran las miradas de distintos actores loca-
les vinculados al gobierno, a emprendimientos privados y a organizaciones
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de la sociedad civil, ya que a través de sus miradas se puede comprender el
significado que cada uno de ellos ha atribuido a las medidas implementa-
das luego de la inundacién (Hoffmann y Oliver Smith, 2013). Esta infor-
macion ha sido recolectada a través de entrevistas en profundidad llevadas
a cabo en el periodo 2013-2015 asi como a través del estudio de fuentes
secundarias como diarios locales e informacion estadistica disponible a ni-
vel nacional y provincial.

En la siguiente seccién se pondra de manifiesto el rol de los gobiernos en
la gestion del riesgo y la recuperacion post-desastre desde el punto de vista
de los estudios interdisciplinares sobre esta tematica. Luego, se presenta un
recorrido de la historia de Miramar y de las distintas inundaciones que se
verificaron a lo largo del tiempo. A partir del marco conceptual y la delimi-
tacion del contexto, se analizaran las medidas implementadas en la fase
posterior a la inundacion del setenta, privilegiando los significados que los
distintos actores han atribuido a las mismas. Finalmente, se presentara una
reflexion sobre el rol de las politicas del posdesastre en el devenir de la his-
toria de Miramar.

2. Los gobiernos en la gestion del riesgo y la recuperacion
post-desastre

Los desastres no son un fenémeno novedoso: han existido en distintos mo-
mentos de la historia. Sin embargo, la creciente mediatizacion y la intro-
duccion del tema en la agenda politica internacional han puesto en escena
el debate sobre las causas y las consecuencias de los mismos en la vida de
las personas.

Se estima que la cantidad de desastres y su impacto ha aumentado en las
distintas regiones del mundo, con pérdidas econdmicas que ascienden has-
ta los 300 mil millones de délares. Gran parte del impacto de los desastres
estd asociado a la subestimacion de los costos del riesgo extensivo, es de-
cir, el riesgo de desastres de poca gravedad, pero recurrentes, que tienen lu-
gar sobre todo en paises de medios y bajos ingresos (PNUD, 2014; UNIS-
DR, 2015).

Las principales causas que han originado este contexto de incremento
cuantitativo y cualitativo de desastres estan vinculadas al rapido y poco
planificado crecimiento urbano, el deterioro ambiental, el cambio climatico
y la inefectividad de las politicas publicas, entre otras (UNISDR, 2015).

Las sociedades contemporaneas han asociado, mayormente, los desastres
con eventos naturales, lo cual no es un equivoco, pero es un dato incomple-
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to. El peso de las actividades humanas en el ambiente cambia al variar las
condiciones de vida, la tipologia de las actividades antropicas, la tecnolo-
gia, las modalidades de gestidn, el tipo de organizacion social de las comu-
nidades que viven y operan en un determinado espacio (Di Donna, 1994).
Asimismo, hoy en dia las sociedades se encuentran frente a numerosos obs-
taculos en la forma de afrontar los riesgos y mitigar los desastres: escasas
medidas de comunicacion, falta de sistemas de prevencion efectivos, aler-
tas deficientes, falta de recursos econémicos, inconsistencias en los siste-
mas de gobierno, etc. (Fontana, 2014).

Ahora bien, ;como se ha conceptualizado al riesgo? ;Qué es un desastre?
Niklas Luhmann explica que el término riesgo refiere a “decisiones con las
que se vincula el tiempo, aunque el futuro no se puede conocer suficiente-
mente” (1996: 135); tiene que ver con la reconstruccion de un fenémeno
de todo punto de vista contingente y que ofrece, por tanto, distintas pers-
pectivas a observadores diferentes. En lo concreto, el riesgo puede ser defi-
nido por la relacion entre una o multiples amenazas y un conjunto de vul-
nerabilidades que potencian la accion de tal amenaza. En esta relacion, las
comunidades pueden desarrollar una determinada capacidad de respuesta
frente a estas amenazas, lo cual permite reducir el riesgo (Simioni, 2011;
Lavell, 2002a; UNISDR, 2009).

Por su parte, un desastre puede ser entendido como una categoria social,
como la actualizacion del grado de vulnerabilidad existente en una socie-
dad frente a la presencia de una amenaza: el desastre es el riesgo consuma-
do (Lavell, 2002b).

Los primeros estudios sistematicos acerca de la tematica fueron en las dé-
cadas del cincuenta y sesenta, momento en que el desarrollo de nuevas
tecnologias puso en evidencia un importante déficit en el control y la se-
guridad de la poblacidn. Frente a ello, se articulan los conocimientos pro-
venientes de la ingenieria con el analisis de costo-beneficio, integrando de
este modo el factor humano: los factores de riesgo no tenian exclusivo
vinculo con la naturaleza de las cosas, sino también con las acciones y de-
cisiones del hombre.

Mientras que en la década del setenta las sociedades reaccionaban a la ocu-
rrencia de desastres y prevalecia la idea de estudiar la previsibilidad de los
fendmenos (Natenzon, 2000; Lavell, 2002b), en la década de noventa y
frente a un contexto de cada vez mayor recurrencia e impacto de eventos
catastroficos se buscd minimizar y reducir las vulnerabilidades para mitigar
los efectos adversos de los desastres. Por ello, la Asamblea General de la
Organizacion de las Naciones Unidas declara la “Década Internacional
para la Reduccién del Riesgo del Desastre”.
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Contemporaneamente, con este llamado a la concientizacion sobre el tema
de la reduccidn del riesgo, se introdujeron en el &mbito académico las de-
nominadas teorias de la gobernabilidad, que tendrian luego su impacto en
la agenda politica y en el modo de disefiar las politicas publicas para la
gestion del riesgo. Estas teorias entendian que el riesgo estaba vinculado a
la necesidad de una regulacidn o bien de un control social a través de la
participacion del poder politico. Se concebia al riesgo como producto de
una tardia modernidad, como resultado del proceso de modernizacion de
las instituciones y se pensaba que los individuos tenian la posibilidad de
controlarlo a través del principio de accion (Caragliano, 2007).

El enfoque de la gobernabilidad del riesgo fue adoptado por distintas orga-
nizaciones internacionales y aplicado bajo una doble conceptualizacion:
por un lado bajo el concepto de gobernabilidad (governability) entendido
como la capacidad de dar respuestas a demandas sociales y ejecutar politi-
cas publicas; por otro lado, a través de la idea de gobernanza (governance)
que refiere al conjunto de estructuras, redes e instituciones que posibilitan
las interacciones y estilos horizontales de intercambio y cooperacién entre
el gobierno y diversos actores (Jimenez, 2008).

A partir de la implementacion del Marco de Accion de Hyogo (MAH): au-
mento de la resiliencia de las naciones y las comunidades ante los desastres
(2005-2015), v, actualmente con el Marco de Sendai para la reduccion del
riesgo de desastres (2015-2030), las politicas de gestion del riesgo y los de-
bates académicos han virado su perspectiva hacia algunos conceptos claves
como la resiliencia, la creacidn de capacidades y la gestion local del riesgo.

Mientras que la resiliencia promueve el aprendizaje de desastres pasados
para estar mejor preparados para un futuro, la creacion de capacidades bus-
ca reforzar las habilidades de una sociedad para prevenir riesgos y mitigar
el impacto de los desastres. Por su parte, la gestion local del riesgo esta
vinculada con la capacidad de los actores locales, solos o en relacion con
actores externos, para establecer las condiciones que posibiliten reducir el
riesgo a lo largo del tiempo (Lavell, 2002a).

Un aspecto a tener en cuenta en la gestién local del riesgo es conocer si los
actores locales gestionan o cogestionan dicho proceso y si se apropian del
mismo como parte del desarrollo local. El incremento en los procesos de
preparacion, recuperacion y reconstruccion post-desastre en las Gltimas tres
décadas puede ser atribuido en cierta medida a la falta de conocimiento
acerca de los riesgos existentes en los contextos locales en donde ha ocurri-
do un desastre (Hoffmann y Oliver-Smith, 2013).

En cuanto refiere a los procesos de respuesta, recuperacion, reconstruc-
cion y rehabilitacion luego de la ocurrencia de un desastre, una de las
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principales problematicas ha sido la mezcla de motivaciones en cuanto se
verifica una tensién entre la velocidad de restauracion, la reduccion del
riesgo futuro y la oportunidad de mejoramiento (Kates, citado en Oliver-
Smith, 1994).

Los potenciales para la reconstruccion dependen en gran medida de los re-
cursos, las capacidades internas y habilidades de cooperar entre los distin-
tos niveles de gobierno y los sectores de una sociedad. Por ello, en el post-
desastre resulta clave una combinacion entre la planeacién formal
gubernamental y la participacidn de organizaciones y grupos presentes en
una comunidad en particular.

En este marco, la politica del post-desastre puede ser entendida como aquel
conjunto de politicas publicas y practicas ciudadanas que tienen como ob-
jetivo la atenuacion del impacto de un evento adverso sobre una comuni-
dad, la reduccion de las vulnerabilidades preexistentes y la promocion de
un desarrollo sostenible.

La vulnerabilidad resulta un factor clave que vincula las condiciones antes
de la ocurrencia de un fenémeno con las acciones que se toman en la fase
posterior. Por ello debemos entender que la vulnerabilidad es una variable
histérica, socialmente construida y multidimensional, que tendra un impac-
to en el desarrollo territorial de una sociedad determinada.

Wisner ha definido la vulnerabilidad como las caracteristicas de una per-
sona 0 un grupo Yy su situacion que influencia su capacidad para anticipar,
afrontar, resistir y recuperarse del impacto de una amenaza natural —un
evento natural extremo o un proceso— (Wisner et al, 2004). Es decir,
esta vinculada al comportamiento social, los procesos de accion social,
las estructuras simbolicas y los sistemas nativos de significados (Ligi,
2009).

Distintos autores comparten la nocion de que el analisis de la vulnerabili-
dad es dindmico, sobre todo asociado a la variable tiempo: “se puede medir
en términos del dafio a futuras formas de vida, y no sélo al momento de la
ocurrencia de un evento extremo” (Wisner et al., 2004: 12). En otras pala-
bras, la vulnerabilidad es una construccion historica (Garcia Acosta, 2004;
Oliver-Smith, 1996).

Siguiendo a Alexander (citado en Ligi, 2009), la vulnerabilidad se compo-
ne de tres factores: una funcién amplificadora del riesgo, constituida de las
consecuencias de una mala o escasa planificacién; una funcion de mitiga-
cidn, constituida de las obras eficaces de planificacion y el uso de medidas
de seguridad en las edificaciones; y una funcién de percepcion, determina-
da por lo que se entiende en cada contexto de lo que es peligroso. Por su
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parte, Gianluca Ligi explica que la vulnerabilidad se puede medir en base a
la diferencia de las acciones que tienden a aumentar el riesgo y las accio-
nes que tienden a disminuirlo.

La definicién de Alexander y Ligi, asi como otras conceptualizaciones
(Oliver-Smith, 1996; Lavell, 2002a; Herzer, 2002; Fontana, 2008), podrian
resumirse en dos variables vinculadas a la amenaza: la vulnerabilidad, en-
tendida como los aspectos deficitarios de una poblacion en relacién a una
determinada amenaza o grupo de amenazas; y la capacidad de respuesta,
entendida como todos aquellos mecanismos sociales, econémicos, politicos
y técnicos existentes, asi como las medidas de mitigacion que se activan
para afrontar un evento extremo.

Este concepto clave ha sido generalmente asociado a la pobreza, la falta de
recursos y la marginalizacion; sin embargo, estos son apenas algunos de los
elementos que componen su complejidad. Algunos autores han analizado
distintas dimensiones del concepto (Fontana, 2014; Birkmann, 2008; Ligi,
2009; Hoffmann y Oliver-Smith, 2013), las relaciones multifactoriales en-
tre las variables que componen la vulnerabilidad (Wisner et al, 2004), asi
como distintos sistemas de indicadores para medirla (Cadorna, 2005; Gra-
ziano, 2012).

Por su parte, Mary Douglas (1991) afirma que en la practica es importante
desarrollar un estudio pormenorizado de lo que se dice y lo que se hace en
relacién a los desastres, antes y después de su ocurrencia. Esta aproxima-
cion supone que las vulnerabilidades tienen que ser analizadas a lo largo
del tiempo y desde una perspectiva local. Analizaremos estos factores con
mayor detenimiento en las siguientes secciones.

3. Historias de una inundacién

Miramar se funda en 1924 a través de su oficializacion como pueblo, de-
cretada por el entonces gobernador de Cérdoba, Julio Argentino Roca hijo.
En 1928, se crea el Municipio de Miramar. Para la fecha, se desarroll6 gran
parte de la industria hotelera, proceso que se potencié particularmente entre
las décadas del veinte y del cincuenta con la construccion de distintos hote-
les como el Mira-Mar, el Petit Hotel, el Hotel Rafaela, el Gran Hotel Viena
y el Hotel Marchetti.

Si bien su nacimiento turistico estuvo asociado a un lugar de veraneo de la
aristocracia argentina, desde inicios del siglo XX la localidad de Miramar
se ha caracterizado por ser una ciudad con un gran afluente turistico nacio-
nal e internacional. Con el paso del tiempo y al descubrir las propiedades
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curativas de la laguna, la oferta turistica tuvo que adaptarse a todos los es-
tratos sociales (Zapata, 2011).

En los primeros afios de la década del setenta y luego de un periodo de se-
quia, se da en Miramar una época de oro, consolidandose en el pueblo una
gran infraestructura de servicios que contaba con mas de cinco mil plazas
para turistas distribuidas en mas de ciento diez hoteles, hospedajes, caba-
fias y hosterias. Una doble faceta caracteriz6 esta época: una gran oferta de
turismo de salud con centros termales publicos y privados, asi como una
oferta de turismo recreativo compuesto por una rambla de mas de tres kild-
metros construida a fines de los afios cuarenta, piletas de agua dulce y sala-
da, pistas de baile y espectaculos al aire libre (Zapata, 2011).

Ademas del turismo, tres importantes actividades productivas se han desa-
rrollado en Miramar: la produccidn agropecuaria —en su origen vinculada
al cultivo de citricos—, la cria de nutria y la pesca del pejerrey, que ingre-
saba a la laguna cuando aumentaba el nivel del agua y disminuia la salini-
dad. Es notable la variabilidad del nivel de actividad econémica-comercial
conforme al periodo del afio, lo cual ha vinculado la dependencia de la
oferta-demanda turistica con las estaciones del afio.

Asimismo, en esta localidad riberefia se han registrado tres notables inun-
daciones a lo largo de su existencia: en 1959, a fines de la década del se-
tenta y en el afio 2003. Se habian ya documentado algunas inundaciones en
la década del veinte aunque con un bajo impacto social, visto que el pueblo
se estaba recién formando. Si bien la historiografia presente (Zapata, 2011;
Bucher, 2006) refiere a algunos otros eventos como tornados o temporales
de Huvia, las ultimas inundaciones han provocado cambios relevantes en la
vida cotidiana del pueblo y en las politicas publicas que se implementaron
en el periodo de reconstruccién y rehabilitacion.

La primera inundacién en 1959 no fue ampliamente documentada. En los
relatos historicos se la describe como una consecuencia de las “grandes y
beneficiosas lluvias” que devolvian el esplendor a la Laguna Mar Chiquita,
vinculado esto a su actividad turistica. Sin embargo, la crecida de la laguna
llegé a inundar casas y hoteles ubicados sobre la costa. Las ayudas consis-
tieron en piedras aportadas por el gobierno para la construccion de defen-
sas, las cuales fueron colocadas por miembros del cuerpo de bomberos (Za-
pata, 2011).

Por su parte, la segunda inundacion a fines de los setenta fue una de las
mas importantes que ha vivido la ciudad, tanto por sus consecuencias so-
ciales, econdmicas y politicas, como también por las caracteristicas que
tuvo en términos de desarrollo para la poblacion, el éxodo y la conciencia
historica.
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Las consecuencias directas del desastre sobre la realidad socio-econémica
local estuvieron vinculadas tanto a la limitacion en la capacidad de ac-
cion por parte del gobierno local como en la escasa posibilidad de gene-
rar procesos participativos por la poblacién, dado al contexto politico na-
cional caracterizado por la presencia de un régimen autoritario. Los
periodicos regionales, relataban la inundacion titulandola como el “Dra-
ma de Miramar”:

El notable crecimiento de las aguas de la laguna Mar Chiquita, como
consecuencia de las ultimas precipitaciones ha determinado que la mu-
nicipalidad haya adoptado diversas medidas de emergencia a fin de pa-
liar el tremendo flagelo natural. De esta manera, toda una comunidad
tan sacrificada como laboriosa, vive momentos verdaderamente drama-
ticos. [...]

Convengamos, primeramente, en informar que el comportamiento
anormal de las aguas de la laguna datan desde hace un par de meses,
en forma aproximada. [...] Otras casas se han derrumbado o estan ca-
mino a desaparecer, especialmente las que enfrentan directa como
frontalmente la laguna en su posicion norte. Bloques de compacto,
paredes de hormigén y otras concreciones ideales para esta clase de
emergencia, vienen siendo casi insuficientes como sofrenar el impulso
de las aguas que, lo reiteramos, cuando sopla viento de sector norte
provoca la justificada alarma de los vecinos. (La Voz de San Justo,
Archivo 12 de mayo 1978)

La editorial que tuvo lugar por tres semanas consecutivas en los medios re-
gionales, describio la realidad que se vivia en la inundacion. En términos
cuantitativos, el impacto de la inundacion sobre la ciudad fue: treinta y sie-
te manzanas anegadas, ciento veinte mil metros cubiertos de edificacion
anegados; ciento dos establecimientos hoteleros y sesenta establecimientos
comerciales perdidos definitivamente; ciento noventa y ocho casas de fami-
lias inundadas, asi como edificios publicos (Estacion Terminal de Omni-
bus, Banco de la Provincia de Coérdoba, Casino Provincial, Centro Balneo-
I6gico Termal, Cooperativa de Criadores de Nutrias, Camping Municipal,
Iglesia Santa Teresita, Iglesia Parroquial Virgen del Valle, sede de la Aso-
ciacion Hotelera, Club Nautico, Entel); treinta y ocho cuadras pavimenta-
das y cuarenta calles de tierra; gran extension de lineas telefonicas y del
tendido eléctrico (Zapata, 2011).

Por su parte, luego de un periodo de grandes lluvias y crecimiento de la
laguna, en el afio 2003 la ciudad se inunda por tercera vez. El avance de
la laguna, de aproximadamente cincuenta metros mas respecto a la cota al-
canzada en la década del setenta, deja un impacto importante: “ciento
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ocho familias pierden su vivienda por primera, segunda y tercera vez en
las aguas de la mar, con el alivio en este caso, de contar con el apoyo mu-
nicipal y provincial” (Zapata, 2011: 149). Los periodicos regionales narran
la situacion que vivia Miramar:

Frente al aumento de nivel de aguas que esta experimentando el mar
de Ansenuza, la situacién de alerta determinada por la célula local de
Defensa Civil se mantiene. El sabado altimo el barrio 105 Viviendas
quedd jaqueado por la laguna y 30 familias debieron autoevacuarse a
otras casas de la misma localidad o de pueblos vecinos (Marull, Bal-
nearia o Altos de Chipion). Previamente, se habian evacuado otras 15
familias.

El intendente Raul Castellino estuvo dirigiendo las acciones de construc-
cién de defensas que son Utiles en la emergencia, pero solo a corto plazo.
(La Voz del Interior, Archivo 06 de mayo 2003)

Las editoriales narran detalladamente la situacién que vive el habitante de
la localidad costera, comparando la realidad que se habia vivido tiempo du-
rante la inundacion en la década del setenta:

Cientos de colchones al sol, quitdndose el agua de encima pero no las
manchas del dolor. Y alla abajo, donde habia un mundo feliz, donde la
luz se derramaba en la arena y en los ventanales, donde la noche era a
colores, la vida era a colores, todo se habia vuelto agua: un espeso y on-
dulante manto marron cubria el sitio donde los miramarenses habian
amado vivir.

Las iméagenes de la desolacién no podian ser mas desoladas. Cientos, mi-
les de miramarenses habian perdido mucho o casi todo de lo que cada
uno tenia, pero sobre todo habian perdido lo que era de todos: mas de la
mitad del pueblo, el corazédn latiente de Miramar ya no volveria a aso-
marse sobre la faz de la tierra [...]

Y ahora la mar, casi 20 afios después, ha salido otra vez a las calles de un
pueblo que vuelve a verle la cara al fantasma de su dolor: la inundacion.
El agua ya ha superado la marca de 1985 y no se detiene, mientras asalta
otras casas desprevenidas y echa a sus moradores a los altos o, quiza, al
exilio.

Miramar siente que quiere a la laguna pero no sabe qué quiere la laguna.
Es la Gnica poblacion costera de Mar Chiquita y también la Gnica inunda-
da por décadas de la geografia cordobesa. (La Voz del Interior, Archivo
11 de mayo de 2003)
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4. Las transformaciones politicas en Miramar

La expansién urbana en Miramar ha respondido principalmente a la necesi-
dad de su desarrollo econémico, en especial al turismo. Lo relevante del
caso es que la falta de planificacién, con una clara referencia a los riesgos
existentes en el territorio, ha sido una de las causantes del impacto socio-
econdémico producido por las inundaciones: gran parte de la infraestructura
hotelera habia quedado cubierta por el agua, forzando a los habitantes a
cambiar coyunturalmente su actividad econémica, sea en el lugar, o bien en
otras ciudades.

Dicho impacto se evidencia en la fase posterior al desastre y en las brechas
que se visibilizan en la respuesta, la reconstruccion y el posterior desarro-
llo. En estas fases se pueden producir crisis de gestién, que dificultan el
aprendizaje de las lecciones sobre las decisiones tomadas en la emergencia
asi como el proceso politico de rendicion de cuentas (Comfort, 2010). En
estos contextos, se producen contradicciones entre los puntos de vistas de
los distintos actores participantes. Es decir, es una etapa tanto de aprendi-
zaje como de negociacion, en la cual se visibilizan mecanismos de poder y
se activan estrategias de legitimacién social (Benadusi, 2010).

Las inundaciones y las variaciones historicas del nivel de la laguna Mar
Chiquita eran una sefial manifiesta de que una inundacién podria ocurrir.
Existia en ese entonces una escasa conciencia respecto al limite de cons-
truccion de hoteles y casas residenciales en la costa de Miramar. Apenas el
agua comenz0 a subir, la municipalidad, las asociaciones y la gente en ge-
neral iniciaron a tomar medidas para dar respuesta al incesante crecimiento
de la laguna.

Distintas representaciones ha tenido la gente respecto a lo que se hizo en el
momento de la inundacién. Un caso es el de Mauricio, quien luego de las
inundaciones se va a vivir a Cérdoba y quien se autodefine como un critico
de la historia de Miramar. Padre de familia, ha colaborado en muchas acti-
vidades de la vida cultural y politica de la ciudad. Otro caso relevante es el
de Liliana, quien ha formado parte de la administracién publica durante el
periodo de la inundacién y que actualmente se dedica junto a su familia al
comercio en la ciudad.

Miramar se hizo un dafio terrible en el aspecto econémico y social tratan-
do de defender a un pueblo que era indefendible, y se habla del esfuerzo
del pueblo y que sé yo, y eso fue totalmente en vano. (Mauricio, 45 afos,
empleado de comercio, ex residente de Miramar)

Yo creo que en un primer momento no nos dimos cuenta lo que pasaba.
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Porque como en todo, vos creés que viene y se va. Pero ese irse deja
unas consecuencias que te das cuenta mucho tiempo después. Un cambio
de vida muy importante para la gente. (Liliana, 56 afios, empleada de la
municipalidad)

La politica de emergencia se limit6 a la construccion de bloques de hormi-
gon y el bombeo de agua para contener el avance de la laguna. Fueron un
conjunto de acciones destinadas a repeler un riesgo consumado. Desde el
periddico regional relataban:

Pese a las medidas tomadas por la municipalidad, las aguas fuera de con-
trol fueron ganando terreno ayudadas por el incesante viento del sector
norte que provocd oleajes de dos a cinco metros y que afectd notoria-
mente todo el sistema de empalizada y llegé hasta la linea de edificacio-
nes con sus tremendas consecuencias. Los edificios costeros muestran se-
fiales inequivocas de la accidn del liquido-elemento. (La Voz de San
Justo, Archivo 12 de mayo de 1978)

Las edificaciones afectadas correspondian a gran parte de la infraestructura
turistica con la cual contaba la localidad. El avance de la laguna provocé
sin lugar a dudas, una modificacion del tejido urbano de Miramar. Una re-
ferente de las actividades culturales y turisticas que se realizan en Miramar
y quien no fue afectada directamente por la inundacién, comenta sobre lo
sucedido en la fase de respuesta:

Después, cuando se vio que la laguna superaba el metro y medio demas
que tenia, Dante Marchetti hizo los bloques de hormigén, con bombas de
agua sacaban el agua de ac4, la tiraban para el otro lado, siempre se pen-
sO que en algin momento la laguna bajaba o que se la podia contener, es
mas, la gente se iba con un metro y medio de agua en la casa y tenian la
sensacion, la esperanza de que podian volver, entonces qué hacian, saca-
ban los muebles... Algunos, otros no, y cerraban la puerta, la ventana,
siempre con la esperanza que si en algin momento la laguna bajaba, ellos
podian volver. (Gladys, 42 afios, directora de museo)

Otro relato de particular relevancia es el de Javier, también referente socio-
cultural de la ciudad, quien fuera afectado por la inundacion:

[...] en su momento creo que hidraulica fue la reparticion. Apoyaron,
para hacer un muro de contencion, porque nadie sabia hasta donde po-
dia llegar el agua. Habia que defender. Me parece que hicieron lo co-
rrecto. Habia que defender la inversion que habia abajo, y aparte el pe-
ligro. La gente, la desesperacidn, al intendente lo tenian... y eso que en
esa época teniamos un tremendo intendente, no... conseguia... se hicie-



144 STUDIA POLITICE 43 primavera - verano 2017/2018

ron los famosos bloques, todavia estan, bombas constantemente para ir
sacando la filtracion. Pero bueno, después se dieron cuenta que... con-
tra el agua no es facil. Es mas dificil el agua que el fuego. Yo creo que
colabord la provincia en su momento. Lo que pas6 en esos momentos,
es que no hubo una retribucién a los privados de cambiarles lo que ha-
bian perdido por un espacio nuevo. No era momento tampoco para ges-
tionar nada, por el proceso militar. No habia mucho para pedir. Vos si
pedias, te borraban ;viste? No era facil. (Javier, 51 afios, director de
museo)

Frente a la alternancia politica que caracterizaba las dinamicas locales en
Miramar, un factor que emerge como positivo a la hora de gestionar la
emergencia ha sido el liderazgo politico. En distintas entrevistas, ha sobre-
salido la figura del entonces intendente Dante Marchetti, quien sali6 a cola-
borar junto a los vecinos con las acciones de respuesta al desastre.

Sin embargo, el desastre operdé como un factor de relevancia en la agenda
politica local, alterando no sélo los programas y acciones de gobierno, sino
también provocando una modificacion de los cargos a nivel local:

—Cuando los peronistas veian lo que Marchetti hacia en la época de la
inundacion, ¢lo ayudaban, lo criticaban?

Lucia: Lo apoyaban en cierto modo. No con el apoyo necesario que tenia
que tener.

Mariela: Recuerdo mi papa que decia: se fue Alberioni [referente politico
de Miramar n.d.a.] a hablar con el gobernador de turno, porque lo quie-
ren sacar a Marchetti. Ese tipo de confrontacion. A lo mejor hacia que el
pueblo no progresara, por eso... (Mariela, 48 afios, docente y Lucia, 76
afios, jubilada docente, ex residentes de Miramar)

—Al intendente lo saca la inundacion, se va por decision propia, o...

Augusto: y si, pero la provincia estaba en contra politica (suena el teléfo-
no, se levanta y se va) Mas lo saco el tema de la politica. Se aprovechd
que Miramar se inund6 en el 1978, y aprovecharon que se equivocé en
cosas que hizo en ese momento. Pero hizo toda esa defensa de bloques
que se ven ahi. Muy asi para defender el pueblo. (Augusto, 40 afios, pro-
pietario de hotel)

Este ultimo fragmento pone de manifiesto un ulterior factor de vulnerabili-
dad en el aspecto politico: las relaciones con otros niveles de gobierno han
sido de vital importancia a la hora de gestionar politicas pablicas en gene-
ral, asi como la emergencia y la reconstruccion en particular.
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La vinculacidn con otros niveles de gobierno —provincial o nacional— ha
dependido del hecho de pertenecer al mismo partido politico que goberna-
ra ese otro nivel, asi como de las buenas relaciones politico-cooperativas.
Esta vinculacion tiene que ver con una condicionada gobernanza vertical,
es decir, entre los distintos niveles de gobierno.

Un aspecto complementario a la hora de disefiar e implementar politicas
publicas es una gobernanza efectiva, es decir, estilos horizontales de inter-
cambio de informacién técnica y cooperacion entre el gobierno y distintos
actores en procesos de politicas publicas (Jimenez, 2008).

En la época de la inundacion, la participacion de actores ajenos al gobier-
no tuvo que ver en la mayor parte de los casos con el hecho de haber sido
damnificados. Es recién en la actualidad que se han iniciado a implemen-
tar mecanismos de alianzas entre el gobierno municipal y otros operadores
sociales y econémicos presentes en el territorio. Sin embargo, estas alian-
zas son aun fragiles, quitando la posibilidad de implementar eficientemen-
te politicas publicas de reduccion del riesgo.

A partir de este marco se deriva la dificil capacidad de acceso a fuentes
de financiamiento para la realizacién de obras publicas o la implementa-
cién de politicas. En el caso del periodo de emergencia, la complicada si-
tuacion financiera de la municipalidad —debido, principalmente, a la cai-
da de la actividad turistica— y la dificultad suscitada por la existencia de
gobiernos de facto, no hizo mas que empeorar las posibilidades de imple-
mentar medidas apropiadas de mitigacion. Una de las medidas adoptadas
fue la construccién de casas para damnificados, en el marco de progra-
mas de vivienda ya existentes a través del Instituto Provincial de Vivien-
da: suponia otorgar una vivienda al damnificado y demoler la casa inun-
dada.

Sin embargo, esta accidn politica disefiada por el gobierno durante la fase
de recuperacion, no habria sido implementada en un modo equitativo para
los damnificados. En los siguientes relatos se vislumbran algunos matices
de esta politica:

Mird, la primera oportunidad, nos dieron unas migajas. O sea, habiamos
perdidos una casa de ciento cuarenta o ciento cincuenta metros, me
acuerdo un terreno de catorce por cincuenta y seis y creo que nos dieron
un dinero como para comer un asado, viste... y en la segunda oportuni-
dad, no. En la segunda oportunidad, nosotros perdimos la casa y el go-
bierno provincial, a toda la gente que habia perdido su casa, le entregd
una propiedad. Que en este caso, hizo como un barrio, a donde hizo to-
das las casas dentro de ese predio. En vez, yo hice al revés. Yo tenia un
terreno, entonces yo les propuse que ellos me edificaran en mi terreno.
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Por supuesto que yo también tenia una casa de ciento y pico de metros,
y ellos me dieron una de sesenta... (Sonia, 61 afos, propietaria de co-
mercio)

Digamos, hicieron este barrio. Este es el barrio que se hizo, ciento cinco
viviendas, porque se habian perdido ciento cinco edificaciones en la pri-
mera inundacién. Bueno, por una ley metida por ahi, medio que a los
inundados no les tocaba, se lo dieron a otra gente. Por poco les toco a los
inundados.

[...] Nos habian prometido que nos harian un barrio, tipo el barrio hipote-
cario como se usaba en esa época. Bueno, eso no se hizo nada. Al final
nos hicieron un barrio IPV, que era un experimento, un prototipo, porque
son doce casas pegadas, sin ingreso al patio, sin garaje, sin nada. Todas
con una habitacion para dormir. Habia una ley del IPV de antes, que si
vOs menos tenias, menos tenias posibilidades de pagar una cuota, te co-
rrespondia una casa. ¢ Te das cuenta? Bueno, cuando vinieron a Miramar,
capaz el que perdio un hotel, tenia un terreno, tenia un auto, tenia... en-
tonces no lo podian ocupar con la gente inundada, entonces trajeron gen-
te de otros pueblos. Esa gente es la que después se fue, porque al final se
volvié a su pueblo de origen, y recién ahi nos dieron las casas. (Liliana,
56 afios, empleada de la municipalidad)

En estos fragmentos, uno de los aspectos relevantes ha sido la brecha
existente entre la medida adoptada y su implementacion. Si bien se hicie-
ron casas, no todos podian acceder, o bien hubo una demora considerable.
De los relatos emerge que durante el periodo entre la inundacion y el otor-
gamiento definitivo de las casas, muchas personas optaron por alquilar in-
muebles en la localidad o en otras ciudades, o bien vivir junto a familia-
res, o por alguna vivienda que les fuere prestada en el momento.

En los afios sucesivos a la inundacion el panorama local se agravd por un
fuerte freno en la actividad econdmica. En un pueblo en el que se verifica-
ba una marcada estacionalidad turistica y una dependencia exclusiva de la
laguna, la inundacién dejé rezagada las economias familiares de muchos
habitantes de Miramar.

Sin embargo, luego de las inundaciones, se generaron dos nuevas oportu-
nidades en el plano comercial: la peleteria y la pesca. EI impulso que al-
canzaron los criaderos de nutria, que estaban entrando en su periodo de
fervor, contribuyd a sostener en pie la economia de Miramar. Asimismo,
con el aumento del nivel de agua de la laguna y la disminucién de la sa-
linidad, se incorpora el pejerrey, que permitié la pesca comercial y depor-
tiva.
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En este sentido, los habitantes de Miramar vieron a partir de la inundacion
la necesidad de reflexionar sobre cémo afrontar el futuro del pueblo. Pa-
sado el periodo de transicidn, una ulterior medida que se toma es implo-
sionar las edificaciones que habian quedado bajo el agua.

Las demoliciones significaron para la poblacién un paso adelante en la
construccion de un futuro. La planificacion de las demoliciones tuvo como
base una demanda real de los residentes en vistas a la posibilidad de re-
construir una sociedad que sentia adn los golpes del desastre: fue un fac-
tor que resultd clave en la rehabilitacion del pueblo.

Mas alla de las implicancias politicas y econémicas que tuvo para la ciu-
dad, las representaciones de la gente respecto a esta accion politica tomo
distintos matices. Algunos fragmentos de entrevistas dejan entrever que
fue una politica que pone fin a un periodo dificil para Miramar, coinci-
diendo en un factor: enterrar los restos edilicios que dejé la inundacion:

Habiamos estado hasta el afio 1992 velando a Miramar, porque lo veia-
mos todos los dias destruidos y de una vez por todas, terminaba enterran-
dose por lo menos a la vista, lo que hacia ya aproximadamente trece afios
estdbamos velando. (Mauricio, 45 afios, empleado de comercio, ex resi-
dente de Miramar)

Los ochenta fue la época en donde la gente se moria de tristeza, la gente
mayor. Donde, por ejemplo, la duefia del hotel aleméan se quité la vida
porque no podia vivir con esa historia de vida bajo el agua. Entonces de-
moler creo que fue como sepultar el difunto para empezar de nuevo, por-
que del afio 1992, desde las demoliciones controladas, y a pesar de que
nos inundamos en el 2003, el pueblo mir6 para adelante. Y hasta ahi no,
el pueblo siempre miraba la laguna, las inundaciones... (Gladys, 42 afios,
directora de museo)

En el 1992 dinamitaron las casas. Eso fue... es un bombazo. Socialmente,
es un bombazo. Lo trato de entender, pero no lo voy a entender nunca.
\os tenés treinta afos, te criaste en esa casa y ves que boom, te la tienen
que hacer volar porque era peligroso, porque la gente cuando bajaba el
agua se empezaba a meter y andaba en unos barquitos por ahi. Ver asi
que todas tus calles, tus calles cuando... andabas en bici, que te pusiste de
novio, que jugabas a la escondida. Desapareci6. Creo que la mente hu-
mana no estaba preparada para eso. Ninguna de las mentes no estaban
preparadas. (José, 45 afios, referente Secretaria de Turismo)

Los desastres causan movilizacion politica y modifican la agenda de los
gobiernos (Oliver-Smith, 1996). Las inundaciones de Miramar se convirtie-
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ron en un elemento clave de la agenda politica para las elecciones en la dé-
cada del noventa, en las cuales se busc6 promover un cambio en la ciudad.
Sin embargo, se provoca el segundo efecto del cual explica el autor, que
refiere a como los desastres pueden alterar la relacion con el gobierno, cau-
sando, en el caso especifico de Miramar, la renuncia del intendente.

La polaridad politica existente en la ciudad ha tenido fuerte influencia en
el proceso de reconstruccion, rehabilitacion y desarrollo luego de las inun-
daciones. De hecho, en la década del noventa se han tomado las inunda-
ciones como eje de campafa. Si bien las decisiones de implosionar fueron
una intervencién urbana que tuvo que ver con una demanda real de la
gente, el impacto previsto fue valorado en modo tal que la gente misma
presiond para que el intendente dejara sus funciones.

—¢Fue un cambio hacer la demolicion?

Francisco: Si, toda obra supone un cambio. Intentamos que no se implo-
sionara todo. El Viena por ejemplo estaba en la lista. El intendente decia
que para “construir habia que destruir”, pero después [de las demolicio-
nes, n.d.a.] no hicieron nada. Los intendentes sucesivos fueron haciendo
cosas. El actual intendente, con el actual gobierno han logrado terminar
esto. Ha quedado Miramar desfasado, porque no estan en las mejores
condiciones. El desafio aca es que todos los dias tenés que empezar de
nuevo. (Francisco, 58 afos, referente reserva natural)

La decision de implosionar fue justamente una demanda de la poblacion:
no s6lo se debia limpiar el horizonte para evitar un proceso vinculado a
la cuestion psicologico-depresiva de la poblacion, de ver constantemente
la pérdida que le habia ocasionado la inundacion; sino que también se ne-
cesitaba un cambio en el plano econémico. La baja en el nivel de la lagu-
na hizo que no hubiera méas pejerrey, mientras que el mercado de pieles
ya no era tan importante como en las décadas anteriores. En un pueblo
que siempre se habia dedicado al turismo, esta volvia a ser una opcioén
viable.

5. Reflexiones finales

La gestion del riesgo de desastres ha comenzado a tratarse en las agendas
de gobierno a partir de la consideracion sobre la contribucion que estos
procesos tienen en el marco del desarrollo: “la sostenibilidad, sin control
del riesgo, es imposible; el desarrollo sostenible sin ello es solo una consig-
na vacia” (Lavell, 2002b: 12) Particularmente, las politicas implementadas
en la fase del post-desastre no pueden ser reducidas a una obra o accién
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concreta, sino que deben estar ligada a un proceso que conduce al planea-
miento y la aplicacion de politicas, estrategias, instrumentos y medidas, y
que debe ser asumido por todos los sectores de la sociedad.

Las distintas medidas implementadas luego de la inundacion se relacionan
con el rol de esta fase dedicado a romper con el ciclo de dafios-reconstruc-
cion-repetidos dafios (Godschalk, 2003). En Miramar, las politicas del
post-desastre respondieron a un modelo de reconstruccion tardio —especi-
ficamente en la década del noventa— que se concluye luego de una ulterior
inundacion del pueblo y que no favorecié a la generacién de medidas de
prevencion de riesgos y mitigacion de desastres a futuro.

Esto se vio reflejado en 2003, cuando el avance de la laguna volvi6 a poner
en jaque la capacidad del pueblo de afrontar la inundacién. Una de las
principales diferencias entre esta Ultima inundacion y la ocurrida en la dé-
cada del setenta radico en la intervencién del Estado como un actor central,
a través de maltiples medidas de planes de vivienda, subsidios, subvencio-
nes y proyecto de construccion de una defensa para la ciudad, lo cual supu-
S0 un giro en la concepcion de las politicas de emergencia.

Luego de las inundaciones del afio 2003, Miramar pone en marcha un pro-
yecto que habia estado latente en la agenda publica local en las Gltimas dé-
cadas: la construccion de una defensa para el pueblo. Esta politica fue im-
plementada con apoyo de la provincia y un esquematico sistema de
alianzas publico-privadas que impulsaron el turismo en los ultimos afios,
reflejando el rol clave de las politicas en la fase de recuperacion para el de-
sarrollo local de las comunidades.

La pregunta que ha orientado el andlisis ha estado principalmente vincula-
da a entender la importancia de las politicas que se implementan en la fase
posterior a la ocurrencia de un desastre. Particularmente, se ha hecho hin-
capié en el rol del Estado como principal responsable del disefio e imple-
mentacion de tales medidas, asi como las distintas limitaciones que se
afrontaron en el proceso, conforme a los modelos de gestion que operaban
en el momento histdrico en que ocurre la inundacion.

En este sentido, la perspectiva histérica nos permitié comprender el rol que
han jugado los mdltiples actores en la respuesta, la recuperacion y recons-
truccion luego de las inundaciones. La clave se sitlia en los procesos de go-
bernabilidad multisectorial y multinivel desarrollados en la Ultima década,
que permitieron avanzar en la implementacion de politicas y reducir el ries-
go para la comunidad. Sin embargo, el abordaje de una politica integral de
gestion del riesgo que apunte a la incorporacion de medidas de prevencion
de riesgos a futuro y la mitigacion de desastres sigue siendo una deuda

pendiente. g
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