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RESUMEN

En los deltas metropolitanos emergentes convergen dindmicas
naturales y procesos urbanos en un contexto de incertidumbre
producto del cambio climatico y el desarrollo econdémico.

Este contexto vuelve a la planificacidn tradicional poco eficaz
para abordar las problematicas actuales y futuras de una
manera flexible y participativa. Para desarrollar métodos y
estrategias de planificacion eficientes, es necesario comprender
el funcionamiento de los sistemas para operar con la

misma ldgica con la que estos funcionan. En este articulo se
presentara el concepto de deltas metropolitanos emergentes
profundizando en la comprensién de estas dreas como
sistemas adaptativos complejos. Asimismo, se ahondara en los
desafios de la planificacion, analizando el caso del delta del rio
Parand y presentando un método de planificacion adaptativay

participativa para la zona.
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ABSTRACT

This article is focused on the double complexity that takes place
in emerging metropolitan deltas due to the coexistence of natural
dynamics and urban processes, in a context of uncertainty
regarding climate change and economic development. Within this
scope, traditional planning turns ineffective to address current
and future issues in a flexible and participatory way. In order

to develop efficient planning methods and strategies, it is
necessary to understand the structure and processes that define
these systems. For that purpose, in this article the concept of
emerging metropolitan deltas will be presented, deepening the
understanding of these areas as complex adaptive systems.
Then, the challenges of planning will be addressed by analysing
the case of the Parand Delta and presenting an adaptive and

participatory planning method for the area.
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Introduccion

Las zonas costeras y los deltas son las dreas
mads urbanizadas del planeta debido a su
ubicacidn estratégica y a su riqueza natural.
Segun el World Urban Prospect (UN, 2014,
pp- 26-27), 23 de las 30 mayores aglome-
raciones urbanas con més de 5 millones de
habitantes estdn ubicadas en costas y diez de
ellas, en deltas. Dentro de las mds impor-
tantes, puede citarse Shanghai (Figura 1),
megdpolis situada sobre el delta del rio
Yangtsé, que alberga el mayor puerto de
contenedores del mundo (World Shipping
Council, 2015) y a su vez, el mds grande
centro logistico y de servicios de China.

A otra escala, y con otras dindmicas, el
puerto de Rotterdam (Paises Bajos), es el
mayor puerto y complejo industrial eu-
ropeo, y forma parte de una red integrada
por Amsterdam, La Haya, Delft y Utrecht,
entre otras ciudades, denominada Randstad
(Figura 2). Como estos, pueden mencionar-
se muchos més casos, incluyendo el Area
Metropolitana de Buenos Aires (AMBA)
(Figura 3), la mayor conurbacién de
Argentina que se sitia contigua al delta del
Parand y cuenta con uno de los puertos més
importantes de Latinoamérica, ocupando
el noveno puesto en el ranking de puertos
publicado por la CEPAL (2018).

El desarrollo econdmico de estas dreas trae
consigo el incremento de la demanda de
suelo con fines residenciales y productivos,
provocando cambios de usos que reper-
cuten en el territorio natural a distintas
escalas. Asimismo, el territorio natural
presenta dindmicas propias y se encuentra
en constante transformacidén. Es asi como
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las zonas costeras y los deltas alcanzan una
doble complejidad derivada de la coexisten-
cia de procesos emergentes tanto naturales
como antrépicos, en un contexto de cambio
continuo e impredictibilidad frente al futuro
(Zagare, 2018; Meyer, 2014a). Esta incerti-
dumbre estd dada no solo por las tenden-
cias sociales y econdmicas, sino también
por los efectos del cambio climdtico, que
muchas veces generan grandes impactos en
estas zonas, aumentando su vulnerabilidad.
En consecuencia, la planificacién de estos
territorios debe no solo lograr un desarrollo
sostenible, sino también reforzar su capaci-
dad de adaptacién a los cambios, desarro-
llando herramientas flexibles que incluyan
la participacién de la sociedad. A la vez,
debe promover un balance entre las distintas
actividades que se realizan en él y orga-
nizar la movilizacién y sincronizacién de
los diferentes actores que forman parte del
sistema (Pols, Edelbos, Pel y Dammers,
2015). Por consiguiente, la comprensién de
las caracteristicas y funcionamiento de estos
territorios complejos es fundamental para
abordar la planificacién desde una perspec-
tiva que facilite la concrecién de los objeti-
vos previamente mencionados.

En este articulo se presentard el concepto de
deltas metropolitanos emergentes profundi-
zando en la comprensidn de estas dreas como
sistemas adaptativos complejos. Asimismo,
se ahondard en los desafios que presenta la
planificacién, analizando especialmente el
caso del Delta Inferior del Parand y presen-
tando un método adaptativo y participativo
disefiado e implementado en esta zona.
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Figuras 1,2y 3

Izquierda: Shanghai, China.
Centro: Randstad, Paises Bajos.
Derecha: Area Metropolitana de
Buenos Aires, Argentina.
Fuente: Zagare (2018).
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Los deltas metropolitanos
emergentes como sistemas
adaptativos complejos

No existe una tnica teoria que pueda definir o
categorizar los deltas metropolitanos en toda
su complejidad, ni hay consenso sobre cémo
abordar este problema desde el punto de vista
de la planificacion territorial o la gestion del
agua, dos disciplinas que son cruciales para la
regulacion de los procesos en estos territorios.
Aunque una de las definiciones de delta me-
tropolitano existentes en la literatura refiere a
“un delta de un gran rio con una aglomeracién
urbana” (Smeets, Harms, Mansfeld, Susteren
y Steekelenburg, 2004, p. 104), la discusién
sobre su significado va més alld de una mera
descripcidn de cardcter geografico. Un delta
metropolitano emergente puede definirse de la
siguiente manera:

[Un] sistema adaptativo complejo en el
cual tiene lugar la convergencia dindmica
de los subsistemas delta y drea metropo-
litana en una constante transformacién
motivada por la emergencia de procesos
de autoorganizacién —que afectan a los
subsistemas, sus relaciones y al sistema en
general- y también bajo la influencia de
procesos externos, que afectan al sistema
y a sus componentes, los cuales tienen
que adaptar y reformular sus relaciones
intrinsecas hacia un equilibrio dindmico

(Zagare, 2018, p. 49).

Previo al andlisis de la definicién de delta
metropolitano emergente presentada, es
necesario ahondar en algunos aspectos de la
Teoria General de los Sistemas y las Ciencias
de la Complejidad, que contribuyen a la
comprension del fenémeno desde el anilisis
de los procesos e interrelaciones que en estas
zonas tienen lugar. La Teorfa General de los
Sistemas fue postulada entre los afios 1950

y 1970 en la biisqueda de principios univer-
sales que puedan ser aplicados a los sistemas
en general, independientemente de su tipo

o naturaleza. En contraste con las ciencias
cldsicas, esta teorfa no analiz6 componen-
tes o procesos en forma aislada, sino que se
focaliz6 en el estudio de los procesos orga-
nizativos y la interaccién dindmica de las

partes constituyentes de los sistemas en
su conjunto y en relacién con el contex-
to (Bertalanffy, 1968). De esta manera, la
Teoria General de los Sistemas penetré ra-
pidamente en dreas muy diversas, incluida
la planificacién urbana, ya que las ciudades
son entidades aptas para ser exploradas

a través de distintos enfoques y desde
diversas disciplinas. Algunos autores que
se han dedicado al estudio de la planifica-
cién desde esta perspectiva fueron George
Chadwick (1971), Brian McLoughlin
(1969) y Harvey Perloff (1957).

La Teoria General de los Sistemas aplicada
a los estudios urbanos implic6 un cambio
radical en la forma de ver y entender la
ciudad, que dejé de ser concebida como un
objeto fisico, derivado de una visién geo-
grafica y morfoldgica del espacio (Taylor,
2011) para ser entendida desde el punto de
vista de las interrelaciones. Sin embargo, a
pesar del impacto que gener6 este cambio
para la planificacién, algunos postulados
de esta teoria fueron objetados por varios
autores, incluyendo a uno de sus pioneros,
Brian McLoughlin (1985), quien expuso el
contraste entre el “optimismo utdpico de
la Teoria General de los Sistemas” versus el
“crudo pesimismo de los hechos reales de la
vida urbana”. Frente a ese punto, Michael
Batty (2007) agregé que los sistemas, desde
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esta perspectiva, estarian siendo vistos como
redes ordenadas de acuerdo a una jerarquia,
lo cual no era posible, ya que eso reque-
riria el rol de un controlador que ordene

las interrelaciones de los componentes, y
eso, en una ciudad, era imposible. En su
articulo Batty (2007) expres6 cémo este
gran conflicto de la Teoria General de los
Sistemas es abordado por las Ciencias de la
Complejidad, llevando a un nuevo paradig-
ma motivado por la limitacién de la plani-
ficacidn, el disefio y la ingenieria de tomar

el control sobre los problemas espaciales,
econémicos y sociales de una ciudad. Por el
contrario, la creciente incertidumbre que ca-
racteriza estas organizaciones complejas, de-
nota que los sistemas urbanos no pueden ser
controlados “de arriba hacia abajo” sino que
por el contrario, son producto de relaciones
emergentes “de abajo hacia arriba”, a través
de procesos de autoorganizacion.

Siguiendo esta perspectiva, los deltas me-
tropolitanos son entendidos como sistemas
complejos y dindmicos que estdn formados
por componentes ecoldgicos, sociales, fisicos,
y por sus relaciones internas y con el entorno
(Pols et al., 2015). En ellos no solo confluyen
los sistemas natural (delta) y urbano (metr6-
polis), sino que también se dan procesos que
traspasan los bordes jurisdiccionales y los
relacionan a escala regional y global con otras
ciudades e incluso con otros paises. Desde

el punto de vista conceptual son considera-
dos sistemas adaptativos complejos ya que
estin formados por subsistemas en constante
adaptacidn, en un contexto de equilibrio
dindmico. Presentan cuatro caracteristicas
principales: la primera estd relacionada a la
falta de equilibrio estdtico y previsibilidad de
comportamientos a futuro. En estos sistemas,
cualquier evento puede generar cambios en
diferentes direcciones, y no 31empre el mis-
mo evento dispara las mismas reacciones del
resto de los componentes del sistema (Batty,
2007, pp. 11-12; Durlauf, 2005, p. 226).
La segunda se vincula a la posibilidad de que
un pequefio cambio a nivel subsistema sea ca-
paz de generar impactos cualitativos impor-
tantes a nivel agregado en el sistema general.

La tercera se relaciona con la emergencia de
procesos sinérgicos entre los componentes,
la cual se da desde los estratos inferiores de
organizacién hacia los estratos superiores,
sin ninguna coordinacién especifica. Esta
caracteristica se relaciona con el concepto de
autoorganizacion que ha sido abordado por
numerosos autores en el campo de la teoria y
la practica de las Ciencias de la Complejidad
y la planificacién urbana (Pols ez al., 2015;
Batty, 2007; Alexander, 1964; Jacobs, 1961).
La cuarta caracteristica es la universalidad,
ya que, a pesar de la heterogeneidad que
presentan estos sistemas, mantienen ciertas
propiedades invariantes. De esta forma, la
definicién de deltas metropolitanos emer-
gentes presentada en la pagina anterior estd
relacionada a la complejidad de la interac-
ci6n de sistemas de distinta indole (natural

y antrépico) y a los procesos que en estas
dreas tienen lugar, que se desarrollan en una
direccién emergente (desde los componentes
al sistema en general) de forma autoorganiza-
tiva (Figura 4).
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Figura 4
Esquema de delta
metropolitano emergente.

Fuente: elaborado por la autora.
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La transicion critica en deltas
metropolitanos emergentes y el rol
de la planificacion en la busqueda
de un nuevo equilibrio dinamico

En un contexto tan complejo e impredecible,
pequeiios cambios pueden transformarse

en eventos disruptivos extremos (Marchand
y Ludwig, 2014) y desencadenar impactos
cualitativos que obligan al sistema a adaptarse
para volver a un nuevo equilibrio dindmico.
Este punto es denominado Transicion Critica
y tiene lugar cuando el sistema debe definir
un nuevo balance (Meyer, 2014c, p. 8). Frente
a los conceptos previamente esgrimidos en
cuanto a la compleja relacién dual de naturale-
za 'y urbanidad en los deltas y a la incertidum-
bre de los cambios contextuales, un enfoque
sistémico puede contribuir a la comprensién
del fenémeno, brindar herramientas para la
comparacién de diferentes experiencias y
enriquecer el disefio e implementacién de
estrategias apuntadas a reforzar la capaci-

dad de adaptacién de estas zonas. Ademds,
puede contribuir a hallar mecanismos de

Oosterscheldedam (ms)/"

Veerse-Gatdam (1961)

Brouwersdam (1978)

sincronizacién de los diferentes sectores y de
movilizacién de actores para organizar una
accién colectiva (Dammers, Bregt, Edelenbos,
Meyer y Pel, 2014, p. 157). Como ejemplo
claro de lo antedicho pueden mencionarse

tres casos paradigmaticos. En primer lugar, en
los Paises Bajos, las inundaciones ocurridas

en 1916 y 1953 dieron origen a dos de las mds
grandes obras hidraulicas: Zuiderzee Works 'y
Delta Works (Figura 5 y Fotografia 1). El pri-
mer caso consistié en el cierre del Zuiderzee

o Mar del Sur (el cual se convirtié en la laguna
de agua dulce IJsselmeer) y la construccién

de pdlderes en los que se establecieron nuevas
ciudades (New Towns). Como consecuencia de
ambos programas, la extension de la costa neer-
landesa se redujo de 1.400 km en 1930 a 400 km
en 2000 (Vrijling y Stive, 2010). Sin embargo, a
pesar de estas acciones, el mar continué aumen-
tando y el cambio climdtico se exacerbd.
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Volkerakdam (1970)

Figura 5

Delta Works 1950-2010,
pueden distinguirse en rojo
las obras de infraestructura
y en amarillo los
asentamientos urbanos.
Fuente: Meyer, Burg, Broesi,

Duinker, Hausleitner,

Leeuwen, Manen, Nijhuis,
Pel y Warmerdam (2012).




Entonces surgieron los siguientes interro-
gantes: ¢hasta qué limite puede garantizarse

la proteccién en un contexto de cambio
climdtico creciente?, ¢cudnto mds habria que
aumentar esa proteccion para estar realmente
a salvo?, scudnta superficie de humedal se
pierde para garantizar esa proteccion, y de
qué manera es posible lidiar con el cambio
restaurando la naturaleza del delta? Es asi
como a nivel nacional se planteé un cambio de
paradigma y se pasé de luchar contra el agua a
trabajar con el agua, a través de los programas
Room for the River (Lugar para el Rio) y Delta
Program (Programa Delta) (Fotografia 2).
En estos planes se experimentd con nuevas
alternativas para restaurar las condiciones del
delta de una manera més dinimica y menos
tecnificada, considerando la incertidumbre
del cambio climético y las tendencias sociales
a largo plazo (Meyer, 2014b). Tanto en 1916,
como en 1953 y a inicios del siglo XXI, el
sistema se enfrentd a transiciones criticas, y
aunque se llegé a esas situaciones por cau-

sas diferentes, esto dio pie a un cambio de
paradigma, generando una reconfiguracion del
sistema y las relaciones que en él tenian lugar.
En segundo termino, puede citarse el ejem-
plo del delta del Misisipi. En el afio 2005,

el huracdn Katrina produjo dafios en la in-
fraestructura y las construcciones, pérdidas
econémicas y humanas, y desat6 el colapso
del sistema de prevencién contra inun-
daciones de la ciudad de Nueva Orleans,
dejando el 80% de su superficie bajo el agua
y forzando la evacuacién de aproximada-
mente 1,3 millones de personas. Este evento
trajo como consecuencia el aumento de la

pobreza y la reduccién de la poblacién de
la zona. Frente a esta situacidn, reparar las
defensas contra inundaciones no parecia ser
suficiente para restaurar el funcionamien-
to del sistema, sino que era necesaria una
intervencién integral en la cual se mejoren
la condiciones espaciales y asi dar lugar a
nuevas posibilidades de desarrollo a nivel
social y econémico (Meyer, 2014a, p. 154).
Asimismo, se gener6 un debate en torno a la
relacién entre el sistema urbano y el terri-
torio, para revertir la pérdida del humedal
motivada por causas naturales y antrépicas
incluyendo acciones de adaptacién, miti-
gacién y prevencién (Campanella, 2014;
Meyer, Morris y Waggoner, 2008). Como
resultado se desarroll6 en el afio 2010 un
Masterplan para la ciudad y en 2015 una
Ordenanza de Zonificacién (Figura 6).
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Fotografias 1y 2
Arriba: Afsluitdijk, dique
construido en 1933, que
conforma el IJsselmeer.
Fuente: © Studio
Roosegaarde.

Abajo: Nijmegen,
ampliacién del curso de
agua bajo el programa
Room for the River.

Fuente: © Aeropicture.



Lake Pontchartrain

En tercer lugar, es posible mencionar el
caso del delta del Parana. En el afio 2008,
el uso sistemadtico del fuego para elimi-
nacién de vegetacidn sin valor forrajero,
una préctica comtinmente llevada a cabo
en tierras con destino ganadero, se con-
virtié en una amenaza extrema para el
delta (Figura 7). La cantidad de focos de
incendio producidos en ese aiio causé

la pérdida del 12% de la superficie del
delta e hizo necesaria la intervencién de

la Secretaria de Ambiente y Desarrollo
Sustentable de la Nacién (SAyDS), a través
del Plan Nacional de Manejo del Fuego.
Posteriormente, la SAyDS dispuso que

se lleven a cabo las acciones necesarias a
fin de generar un espacio de coordinacién
y construccién de consensos interjuris-
diccionales para encarar el ordenamien-

to ambiental del territorio siguiendo
objetivos de conservacién y desarrollo
sustentable. De esta forma, nacié el Plan
Integral Estratégico Para la Conservacién
y Aprovechamiento Sostenible en el delta
del Parand (PIECAS-DP), que a la fecha es
el tnico plan integral desarrollado para el
delta (Secretaria de Ambiente y Desarrollo
Sustentable de la Nacién, 2008), con la
participacién del gobierno nacional y los
tres gobiernos provinciales (Santa Fe,
Buenos Aires y Entre Rios).

Tanto las inundaciones ocurridas en los
Paises Bajos, como el huracdn que anegd la
ciudad de Nueva Orleans o los incendios
que azotaron el delta del Parand, dieron pie
a transiciones criticas que requirieron una
reconfiguracién de las interrelaciones de los
subsistemas. En los tres casos, la planifi-
cacién urbana jugé un papel importante,
siendo una disciplina que puede articular
los distintos sectores, trabajar a nivel sub-
sistema y sistema, y propiciar espacios de
participacién publica.

Los desafios de la planificacidony el
diseno en los deltas metropolitanos
emergentes

Es dificil pensar en una planificacién
exitosa de sistemas tan complejos como los
deltas metropolitanos emergentes mediante
el desarrollo de planes rigidos, estiticos y
sin participacién de la sociedad civil. Por

el contrario, la planificacién y el disefio en
estas dreas necesitan ser abordados desde
una perspectiva flexible, que se adapte al
contexto de incertidumbre y que interven-
ga a nivel de los subsistemas para impactar
al nivel del sistema general de abajo hacia
arriba. Esta planificacién adaptativa y
participativa precisa contar con tres pilares
fundamentales: institucional, cientifico y
participativo. El primero debe garantizar la
presencia de la planificacién de estas dreas
en la agenda de gobierno y la voluntad
politica de acompaiiar el proceso hacia un
desarrollo sustentable. El segundo debe
asegurar la participacién de la academia por
medio del aporte de conocimiento especi-
fico que sirva de apoyo durante el proceso
de planificacién. Finalmente, el tercero
debe propiciar la presencia de la sociedad
civil en el proceso de toma de decisiones.
En este esquema, el rol del planificador
estd mds relacionado a la articulacién de
intereses de las partes que a la represen-
tacién unilateral del Estado mediante el
desarrollo de planes urbanos de arriba
hacia abajo (Zagare, 2018, p. 52). Lograr el
desarrollo sostenible es un desafio para la
planificacion de los deltas metropolitanos
emergentes. Por un lado, se debe garanti-
zar el crecimiento (econémico, portuario,
industrial, entre otros) asegurando la con-
servacion de los recursos naturales y refor-
zando la capacidad de adaptacion del sistema.
Para lograr estos objetivos, es condicién el
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Figuras 6y 7

Izquierda: Nueva Orleans,
zonas inundadas luego del
paso del Huracan Katrina
en 2005.

Fuente: © NASA/USGS
(NASA, 2009).

Derecha: incendios de 2008
en el delta del Parana.
Fuente: © Aqua/MODIS
2008/109 17:50 UTC Fires

and smoke in Argentina.



desarrollo de herramientas de planificacién
y disefio integradas, que puedan lidiar con
la incertidumbre existente y permitan la
participacién de la sociedad civil fortale-
ciendo sus capacidades. Asimismo, se suma
la necesidad de disefiar mecanismos de
financiacién que permitan el desarrollo de
estos procesos a través de la cooperacién
intergubernamental y con organismos
internacionales.

Durante las ultimas décadas se han re-
gistrado en distintos deltas alrededor del
mundo numerosas experiencias exitosas
de planificacién adaptativa y participati-
va. Los Paises Bajos han sido un ejem-
plo, con proyectos como el Integrated
Planning and Design in the Delta —
IPDD, que se llevé a cabo para la zona
de Haringvliet. La metodologia utilizada
en este proyecto contemplé el uso de
escenarios para visualizar posibles situa-
ciones a futuro que deban ser conside-
radas en el desarrollo de las politicas en
el presente. El uso de escenarios es muy
comdn en la planificacién adaptativa, ya
que mediante un proceso de prospectiva
se logra anticipar, construir y explorar
futuros eventos de forma colaborativa,
para manejar la incertidumbre y desa-
rrollar estrategias flexibles y utiles ante
cualquier situacién. El uso de escenarios
también ha sido utilizado en la planifica-
ci6n mediante métodos como dynamic

adaptive policy pathways, desarrollado por

Haasnoot, Kwakkel, Walker y Ter Maat
(2013), y el SAS (story-and-simulation)
approach to scenario development,
llevado a cabo por Alcamo (2001).
Dichos métodos han sido aplicados no
solo en los Paises Bajos sino también

en Bangladesh, Indonesia y Colombia,
con resultados auspiciosos.

En este articulo se presentard una experien-
cia realizada en el delta del Parana, en la
cual se desarroll6 un método de planifica-
ci6n adaptativa y participativa para la zona
del Delta Inferior, particularmente para los
municipios de Tigre y San Fernando. A los
fines de la comprensién de los procesos y
las interrelaciones que tienen lugar en la
zona estudiada, vista como sistema adap-
tativo complejo, se presentard previamente
una breve caracterizacion del drea.

Dindmicas naturales y urbanas en
el delta del Parana

El delta del Parand (Figura 8) es un terri-
torio extenso y heterogéneo que ocupa

una superficie de alrededor de 17.500 km?
(Bonfills, 1962). A diferencia de otros casos,
es un “modelo de delta de estuario com-
plejo” (Parker y Marcolini, 1992, p. 248)

ya que el rio Parand no desemboca directa-
mente en el mar, sino que lo hace a través
del estuario del Rio de la Plata. Es asi como
las formaciones delta y estuario pueden ser
consideradas una unidad geolégico-hidro-
l6gica dindmica en cuanto a su ambiente
sedimentario (Rinaldi, Abril y Clari4, 2006)
y morfoldgica en funcidn a la superposicion
de la plataforma subdcuea del delta con el
lecho del Rio de la Plata (Hori y Saito, 2007;
Parker y Marcolini, 1992).

Conocido como un “mosaico de humeda-
les” (Malvérez, 2007) por su heterogenei-
dad de paisajes, el delta es una zona sujeta
a cambios continuos a nivel morfoldgico y
a variaciones de superficie producto de la
dindmica sedimentaria del rio Parand, que
presenta una descarga de aproximadamente
18 mil m*/seg y transporta alrededor de
160 millones t/afio de sedimentos. Esos
sedimentos estdn compuestos por arcillas
(28%), limos (56%) y arenas (16%). La arena
influye en el aumento de la longitud del

Figura 8
Delta del Parana.
Fuente: Zagare (2018).
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delta, mientras que los limos producen un
incremento en la cota de nivel, resultando
en la emergencia de bancos que poste-
riormente se convierten en islas (Pittau,
Sarubbi y Menéndez, 2005). Producto de
esta dindmica sedimentaria, el frente del
delta (Figura 9) registré un avance cuya
tasa de crecimiento lineal oscila entre 50 y
100 m por afio para el subfrente del Parani
de las Palmas (localizado en el sector

sur, paralelo a las costas de la Ciudad de
Buenos Aires) y entre 0y 25 m por afio
para el subfrente del Parand Guazi (ubi-
cado al norte, cercano a la desembocadura
del rio Uruguay). Este crecimiento ha re-
configurado las costas durante los dltimos
afios y se estima que seguirdn ocurriendo
cambios morfoldgicos que definirdn nuevas
relaciones de las ciudades con el agua.
Mientras que en las secciones superior y
media del delta del Parand la hidrologia

estd relacionada principalmente a los pulsos
de inundaciones y secas causados por la
variabilidad en el caudal del rio Parand y los
aportes de sus tributarios, el Delta Inferior
estd influenciado ademds por las mareas del
Rio de la Plata y el fenédmeno meteorolégico
conocido como Sudestada. Este fenémeno
se manifiesta con vientos persistentes pro-
venientes del Océano Atldntico en direccién
sudeste-noroeste, y arrastra el agua dentro y
fuera del sistema, produciendo cambios en
el nivel del Rio de La Plata. El aumento de
nivel del rio combinado con la accién de las
lluvias, cada vez mds fuertes y recurrentes
(producto del cambio climdtico y la variabi-
lidad asociada al fendmeno meteoroldgico
El Nizio Oscilacion del Sur), representa un
riesgo para los asentamientos ubicados en
las zonas costeras. La combinacién de fac-
tores produce un bloqueo del drenaje de los
rios y las ciudades, causando inundaciones
importantes en las zonas costeras y en dreas
bajas en los alrededores de los cursos de
agua (Zagare y Manotas Romero, 2014).

En su condicién de humedal, el delta del
Parand brinda bienes y servicios ecosistémi-
cos vitales para los asentamientos huma-
nos, siendo tanto de aprovisionamiento
como de regulacién, culturales y de apoyo
en la formacidén de suelos o reciclaje de
nutrientes (Oddiy Kandus, 2011; Mitsch
y Gosselink, 2007; Costanza er al., 1997).
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) )D: §§ Rio de la Plata

Figura 9

Avance del Frente del Delta

1750-2050 (estimado).
N Fuente: elaborado por la
autora con base en Sarubbi
(2007) y Pittau, Sarubbiy
Menéndez (2005).

Otra contribucidn del sistema consiste en
la estabilizacién de las costas y la reduc-
cién de los efectos de los vientos, las olas y
otros eventos climiticos extremos. También
es clave para el desarrollo del turismo y

la recreacidn, que la seccidn inferior del
Delta tiene un alto impacto en la economia
regional.

Respecto a las dindmicas urbanas, sobre

el borde continental del delta se localiza
una red de ciudades de distinta escala y
especializacién que determina el corredor
econémico més rico y poblado del pais, y
converge con la ruta comercial mds relevan-
te del Mercosur, conectando Santiago de
Chile (Chile) con San Pablo (Brasil). Entre
las ciudades que se asientan a lo largo de
ese corredor, se destacan la aglomeracidn de
Gran Rosario (provincia de Santa Fe), con
una poblacién de 1,2 millones de habitantes,
la ciudad de Santa Fe —capital de la provin-
cia homénima, que posee 0,5 millones de
habitantes—y al sur, la ciudad de La Plata,
capital de la provincia de Buenos Aires, con
una poblacién de 0,7 millones de habitan-
tes. Pero, sin duda, la mayor conurbacién
cercana al delta, que intensifica el contraste
entre el sistema natural y el urbano, es el
AMBA. La metrépolis acoge el 31% de la
poblacién nacional y participa en el 53% del
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PIB —Producto Interno Bruto— (GCBA,
2010). Su densidad poblacional e importan-
cia econdmica difiere considerablemente del
resto de los asentamientos que se ubican a lo
largo del delta y ha influenciado mayormen-
te al Delta Inferior, en el cual se asientan te-
rritorios pertenecientes a los municipios de
Tigre, Escobar y San Fernando, que poseen
tierras tanto en continente como en islas.
En este articulo se focaliza en los munici-
pios de Tigre y San Fernando, que sufren las
presiones derivadas de los eventos climdti-
cos y del crecimiento urbano. El municipio
de Tigre, con 380.700 habitantes INDEC,
2010), esta compuesto por 40% de tierras
continentales y 60% de islas (denominadas
Primera Seccién). San Fernando, en cambio,
posee 151.100 habitantes INDEC, 2010) y
ocupa (en dos dreas no contiguas) un 3% en
tierra continental y 97% en islas (Segunda
Seccién). Un 93% —887 km?~ del territorio
insular (Figura 10) ha sido considerado por
la UNESCO como Reserva de Biosfera
(Municipalidad de San Fernando, 2000). Si
bien los municipios son contiguos espacial-
mente, presentan presiones de distinta indo-
le que han generado respuestas disimiles en
lo concerniente a la planificacién.

Durante los tltimos afios, las islas de Tigre
han experimentado un rdpido crecimiento
poblacional, un aumento de la actividad
turistica, de la poblacién temporal durante
los fines de semana y de los desarrollos de
instalaciones a tal fin. En el sector continen-
tal, Tigre se caracteriza por la proliferacién
de barrios cerrados orientados a grupos de
ingresos mayormente altos, que contras-
tan con el resto de la trama original de la
ciudad y con los asentamientos informales
de grupos de menores ingresos, que pueden
encontrarse en las dreas intersticiales. Estos
patrones de ocupacion no planificados del
suelo dan como resultado un escenario de
polarizacién socioespacial, que lleva varias
décadas consoliddndose. San Fernando, por
el contrario, presenta una disminucién de

la poblacién de sus islas como resultado de
la pérdida de productividad y conectividad
con el continente (ya que no son contiguas
al sector continental). La unidad de pro-
duccién de escala familiar ha ido transfor-
mandose en grandes parcelas adquiridas por
empresas, con fines de explotacién forestal
intensiva. En el sector continental, su trama
urbana es mds compacta y no existe una

marcada presencia de urbanizaciones o
barrios cerrados como en Tigre. A pesar
de que ambos municipios presentan pre-
siones y dindmicas diferentes, comparten
algunos desatios, como ser la reduccién
del alto nivel de pobreza —Tigre tiene un
23,1% de su poblacién con Necesidades
Bisicas Insatisfechas (NBI) y San Fernando
31,4% (INDEC, 2010)—, la disminucién de
la vulnerabilidad a los efectos climéticos de
ciertos sectores de la poblacidn y la cober-
tura de infraestructura bdsica tanto en el
sector continental como en las islas.

El delta del Parana como sistema
adaptativo complejo

El escenario planteado previamente eviden-
cia la gran complejidad que ofrece el terri-
torio del delta del Parani. La coexistencia
de las dindmicas naturales relacionadas con
los procesos sedimentarios e hidrolégi-

cos del delta y el crecimiento urbano que
tienen lugar en sus bordes, impactan en las
islas produciendo en muchos casos pérdi-
das irrecuperables. Asimismo, los eventos
hidrolégicos extremos relacionados al
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Rio de la Plata

Figura 10

Area Metropolitana de
Buenos Aires y el delta del
Parana. Ubicacién de los
municipios de Tigre

y San Fernando.

Fuente: Zagare (2018).
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cambio climdtico sumados a las dindmicas
politicas y sociales, aportan un contexto
de incertidumbre dificil de predecir. A esto
se suma la multiplicidad de autoridades y
competencias jurisdiccionales, que comple-
jiza el manejo del drea. El delta estd sujeto
a tres escalas de gobierno: nacional, pro-
vincial (tres provincias) y municipal o local
(19 municipios), que muchas veces poseen
diferentes visiones sobre el rol del drea y
los criterios para su desarrollo sustentable.
El resultado es un contexto fragmentado
que requiere de espacios de articulacién
entre escalas y dreas de gobierno a los

fines de orientar las politicas hacia obje-
tivos comunes evitando superposiciones
de competencias y contradicciones en la
normativa que obstaculicen la gestién del
area. Dentro de esta red de interrelaciones,
es importante considerar la gran cantidad
de actores no gubernamentales que juegan
un papel fundamental para el delta y que
deben ser incluidos en los procesos de
toma de decisién a través de instancias de
participacién. La movilizacién de los acto-
res y su sincronizacién en torno a objetivos
de trabajo comunes, puede contribuir a

la interaccién entre los distintos sectores
(gubernamental, no gubernamental, acadé-
mico, productivo, entre otros), generando
impactos en niveles superiores dentro de
la organizacién del sistema y logrando un
ajuste y articulacién de las relaciones entre
los sectores para afrontar los distintos de-
safios que se planteen a nivel general.

En este espacio de oportunidad se desarro-
116 el método de escenarios para el diserio
participativo de planes espaciales adaptativos,
que fue desarrollado e implementado para el
drea del Delta Inferior (focalizdndose en los
Municipios de Tigre y San Fernando) du-
rante los afios 2013-2015". Por medio de esta
iniciativa, se buscé medir el impacto que

los procesos de planificacién adaptativa y
participativa, aplicados a nivel subsistemas,
pueden generar a nivel sistema en contextos
de alta fragmentacién.

Método basado en escenarios para
el diseno participativo de planes
espaciales adaptativos

Para encarar la planificacién desde un
enfoque adaptativo y participativo es
fundamental comprender y gestionar los
procesos de retroalimentacion sistémica vy,
en segundo lugar, abordar la incertidumbre
y lo desconocido mediante el desarrollo de
capacidades para hacer frente al cambio de
manera flexible. Segin Boelens (2010), es
necesario reconstruir los procesos de plani-
ficacion territorial de una manera dirigida a
la participacién publica, centrindose en la
reorientacion de estrategias, instrumentos y
entornos institucionales. Uno de los objeti-
vos principales del método desarrollado en
este articulo fue llevar a cabo una experien-
cia de planificacién participativa a escala
local que no interfiera con las estructuras
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Figura 11

Desarrollo de barrios privados
en el Municipio de Tigre.
Fuente: © Google Earth.

1. El método fue dise-
fiado por la autora del
articulo en el marco
de su tesis de doc-
torado, desarrollada
en Delft University
of Technology
(Zagare, 2018).
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de gobernanza existentes, sino que colabore
con ellas interviniendo de abajo hacia arriba
en las interrelaciones de los actores entre si
y con el territorio, respetando los procesos
emergentes de autoorganizacién. La moti-
vacién del accionar de abajo hacia arriba,
busca generar pequefios cambios a nivel
subsistema que impacten a nivel agregado
en el sistema en general, sin necesidad de
intervenir a mayor escala.

Siguiendo este camino, se desarrollé una
metodologia basada en la prospectiva
estratégica que combind instrumentos
propios de la planificacién tradicional con
herramientas de planificacién colaborativa
mediante el desarrollo de escenarios cocrea-
dos, dindmicos e inmersivos. La prospectiva
estratégica (Godet y Durance, 2011; Berger,
1964) constituye una herramienta de genera-
cién de conocimiento y participacién social.
Con ella se busca propiciar la construccién
social de posibles escenarios a futuro que

Evaluacién final

ayuden a transmitir y visualizar los efec-
tos de las diferentes interrelaciones en el
territorio, desde la perspectiva de los actores
intervinientes. Al ser estratégica, permite
también el desarrollo de acciones interrela-
cionadas para enfrentar esos posibles futu-
ros y asi manejar la incertidumbre. Si bien
existe una gran variedad de escenarios, los
desarrollados en el caso presentado en este
articulo son una combinacién de escenarios
exploratorios y normativos, cualitativos y
cuantitativos, y del tipo referencial®.

El método de escenarios para el Delta
Inferior se llevé a cabo en cuatro fases: una
Fase Preliminar de Diagndstico, dos Fases de
Desarrollo e Implementacion en las cuales
tuvieron lugar dos talleres participativos y
una Fase Final de Evaluacion (Figura 12).
En la Fase Preliminar de Diagndstico se
realiz6 un estudio sobre el drea que incluy6
aspectos ambientales, urbanos, normativos,
sociales y econdmicos, ente otros. El andlisis
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Figura 12
Esquema Método de

Escenarios. (Zagare, 2018)

2. Los escenarios explo-
ratorios se construyen
desde el presente hacia
el futuro, mientras que
los escenarios normati-
vos se construyen desde
una situacién en el
futuro, mirando hacia el
presente. Los primeros
se preguntan qué suce-
deri en el futuro, mien-
tras que los segundos
plantean qué acciones

se pueden concretar
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fue estructurado siguiendo la metodologia
del Layer Approach o “Perspectiva de Capas”
(McHarg, 1969), que distingue tres capas de
organizacién espacial del territorio: substrato
(ambiente), redes (infraestructura y comuni-
caciones) y ocupacion (usos del suelo). Esta
perspectiva, inicialmente desarrollada en
Estados Unidos de Norteamérica en 1969,
fue adoptada en los Paises Bajos en la década
del ochenta, y sentd las bases para numerosas
politicas urbanas. Siendo que la simplificacién
del territorio en tres capas permite analizar
los procesos intervinientes en cada una, y las
interrelaciones entre capas y con el sistema a
gran escala, este método ha sido utilizado en
el andlisis de deltas urbanos desde el punto de
vista de los sistemas adaptativos complejos
por varios autores (Pols ez al., 2015; Dammers
et al., 2014). Para el caso del delta del Parana,
se ha afiadido una cuarta capa gobernanza,
imprescindible para comprender los proce-
sos emergentes que tienen lugar en el delta

y el potencial que la participacién publica
presenta para la planificacién del drea. Dentro
de los trabajos realizados como parte de la
capa de gobernanza, se confeccioné un mapa
de los actores relevantes del drea, que serfan
convocados a participar de las actividades

colaborativas de planificacién a lo largo de
todo el proceso. La perspectiva de capas se
mantuvo a lo largo de todas las etapas del
método, estructurando no solo el diagnéstico
sino también los escenarios y las acciones a
llevar a cabo en el territorio.

Luego de efectuado el diagndstico del drea, se
dio comienzo a la Primera Fase de Desarrollo,
en la cual se convocd a los actores a partici-
par de un primer taller que serfa el generador
de insumos para el resto del proceso. En

la jornada se construyeron dos escenarios
cualitativos a futuro del delta (uno positivo

y otro negativo), en torno a las cuatro capas
(substrato, redes, ocupacién y gobernanza).
Ast se definieron los indicadores representa-
tivos a estudiar en cada capa en funcién de las
presiones identificadas y se fijaron pardmetros
técnicos para el desarrollo de los escenarios de
la fase siguiente. Luego de ese taller se realizo
un trabajo exhaustivo de relevamiento de los
datos generados y se procedi6 a cuantificar
los indicadores y mapearlos en una base de
Sistema de Informacién Geogrifica (SIG) a
los fines de generar una plataforma digital que
pueda ser intervenida en tiempo real por los
actores en las etapas siguientes del proceso
(Cuadro 1). Como base para las actividades

Cuadro 1. Indicadores analizados y mapeados para cada capa

PRINCIPALES INDICADORES ANALIZADOS PARA CADA CAPA QUE FUERON INCLUIDOS EN LOS MAPAS GENERADOS POR SIG

CAPA SUBSTRATO

a) Extension de las llanuras aluviales
(superficie que esta en peligro y se
inunda ocasionalmente).

b) Pérdida de humedales (la
superficie de humedales que

se pierde debido al avance de
terraplenes, diques con fines de
produccion y vivienda).

CAPA REDES

a) Diques y terraplenes (4rea

de nuevos diques tanto para
urbanizacioén forestal o privada
como terraplenes de tierra).

b) Transporte fluvial (lineas de
transporte publico a lo largo de
los rios y canales dentro del drea
de estudio).

CAPA OCUPACION

a) Produccion (tierra utilizada para
fines productivos).

b) Urbanizacién privada (area
ocupada para desarrollos
residenciales privados).

c) Asentamientos informales (4rea

ocupada por viviendas informales).

d) Consolidacion de las islas
(&rea que podria explotarse para
actividades turisticas).

Fuente: elaborado por la autora.
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para llegar a determi-
nado escenario. Los
escenarios cuantitativos
describen la realidad
mediante informacién
numérica, mientras que
los cualitativos lo hacen
desde las palabras y
otros medios visuales.
Los escenarios del tipo
referencial, a diferencia
de los escenarios de
base, incluyen las poli-
ticas publicas. Para mds
informacién sobre tipos
de escenarios, puede
consultarse Alcamo
(2001), De Jouvenel
(2000) y Zagare (2018).

14



posteriores, se desarrollaron mapas de la Durante la Segunda Fase de Desarrollo se
situacién actual y de escenarios de bajo, medio  convocé a los actores a un segundo taller.

y alto impacto de los indicadores elegidos para  En dicha actividad, los participantes fueron
cada capa, incluyendo el mapeo de tendencias  estratégicamente distribuidos en tres mesas
y normativa existente (Figuras 13, 14 y 15). tematicas (substrato, redes y ocupacién) y se

CAPA SUBSTRATO - SITUACION ACTUAL ESCENARIO DE BAJO IMPACTO
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Figura 13

Escenarios de bajo, medio
y alto impacto para la capa
substrato.

Fuente: Kesarowskiy
Zagare, 2015.

Figura 14

Escenarios de bajo, medio
y alto impacto para la capa
redes.

Fuente: Kesarowskiy
Zagare, 2015.
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CAPA OCUPACION - SITUACION ACTUAL

trabajé siguiendo la metodologia de carrousel®
(Fotografias 3 y 4). Los actores analizaron
los escenarios de bajo, medio y alto impacto,
y generaron un escenario deseado para cada
tema considerando transversalmente la capa
gobernanza. Los participantes intervinieron
no solo sobre mapas impresos, sino especial-
mente sobre mapas digitales, pudiendo ver en
tiempo real las transformaciones de los dis-
tintos indicadores sobre el territorio. Luego
de que cada grupo planteara un escenario a
futuro deseado, se discuti6 en plenario una
Unica visién positiva pero real del sistema y
se construyé un mapa integrado del esce-
nario, teniendo en cuenta las tendencias de
los indicadores analizados (Figura 16). En
funcidn de ese escenario elegido, se delinea-
ron acciones para concretarlo.

Finalmente, en la Fase de Evaluacion se
midié el impacto que el proceso tuvo
sobre el drea en distintos aspectos, no
solo en cuanto a las politicas pablicas sino
también en términos de resultados a nivel
interaccidn de actores. Esta etapa deberfa
complementarse con un continuo moni-
toreo, generando un proceso ciclico para
enriquecer los resultados.

La estrategia permitié la generacién de
conocimiento base sobre el 4rea, a través
de una plataforma de intercambio entre
participantes provenientes de diferentes

| KESROWSATG2AGREV (BRIL201 O 1 2 5 10kM

ESCENARIO DE BAJO IMPACTO

%

REFERENCIAS
AREA DE ESTUDID

{___| LIMITE DE PARANA DELTA
AREA URBANA

[0 FoResTACION

I URBANIZACION CERRADA
VIVIENDAS DENTRO DE ISLAS

[ ASENTAMIENTOS INFORMALES

CREDITOS DEL MAPA

dmbitos. Los actores seleccionados perte-
necian a los sectores de academia, gobier-
no, produccidn, organizaciones civiles,
entre otros, y participaron activamente en
la generacién de conocimiento de apoyo,
para la discusion acerca del futuro del
dreay el planteo de acciones a seguir para
reforzar la capacidad de adaptacién del
delta garantizando el desarrollo socioeco-
némico y territorial. La construccién de
mapas interactivos permitié visualizar los
impactos espaciales e intervenir experimen-
tando con la alteracién de los indicadores
tanto de desarrollo como relacionados

al cambio climético y la legislacién. Este
ultimo aspecto generd un gran impacto

en los actores, ya que visualizaron en el
territorio los posibles efectos de llevar a la
practica los indicadores establecidos por
la legislacién en cuestiones como densidad
y permisos para cambio de usos del suelo.
También, se generd un ambiente de cola-
boracién en torno a la evaluacién de los
indicadores para el drea y de las relaciones
con las localidades adyacentes, habiéndose
planteado la necesidad de repetir el taller
integrdndolas o replicando la actividad

en los demds municipios. Con respecto a
los temas normativos, al participar re-
presentantes de organismos nacionales,
provinciales y municipales que tienen bajo
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Figura 15

Escenarios de bajo, medio
y alto impacto para la capa
ocupacion.

Fuente: Kesarowskiy
Zagare, 2015.

3. En esta metodologia se
plantea el trabajo grupal
en mesas diferenciadas,
por intervalos de tiempo
especificos, rotando hasta
que todos los actores ha-
yan participado de todas
las mesas. Cada grupo
recibe el trabajo realizado
por el grupo anterior y
trabaja sobre la base de
lo discutido previamente.
Posterior al trabajo en
las mesas se genera un

espacio de plenario.
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su Orbita la aprobacidn de legislaciones de
ordenamiento territorial, surgié como su
iniciativa la revisién de algunos indicadores
presentes en los c6digos y planes pen-
dientes a ser aprobados, ya que al verlos
mapeados advirtieron su inconsistencia o
su incompatibilidad con otros indicadores

PRECIPITACIONES

de las mismas normas. Luego de esta expe-
riencia piloto, este método de escenarios
ha sido posteriormente aplicado en otra
escala, y con las adaptaciones pertinentes,
en el municipio de Campana* (provincia
de Buenos Aires) y presentado en otros
municipios del delta.
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Fotografias 3y 4

Arriba: imagenes del
segundo taller de escenarios.
Fuente: registro fotografico
de la autora, 2015.

Figura 16

Abajo: mapa de escenario
integrador de todos los
integrantes del taller.
Fuente: Kesarowskiy
Zagare, 2015.

ZONIFICACION
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B2 - ZONA DELTA DE RECONVERSION
B3 - ZONA DELTA RESIDENCIAL CONSOLIDADO
B4 - ZONA DELTA RESIDENCIAL DE AMORTIGUACION
B5 - ZONA DELTA CORREDOR FLUVIAL

[ AREA CONTINENTAL
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~— TERRAPLEN

4. En el marco del sub
componente de capaci-
taciones del Programa
Corredor Azul de
Fundacién Humedales,
del que participa
FTDT-Delta Alliance.
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Conclusion

La incertidumbre que caracteriza a los
deltas metropolitanos vuelve a la planifica-
cién tradicional poco eficaz para abordar
las problemdticas actuales y futuras de una
manera flexible y participativa. Para poder
desarrollar métodos y estrategias de planifi-
cacién acordes a este contexto, es necesario
comprender el funcionamiento de los siste-
mas y operar con la misma légica con la que
estos funcionan. Los métodos aplicados a
nivel subsistema de abajo hacia arriba pro-
ducen acuerdos significantes: no solo con-
tribuyen al desarrollo de capacidades para la
autogestion y la adaptacién de los cambios,
sino también sirven como estrategias de
comunicacién de politicas. De esta forma se
incentiva el desarrollo de nuevos horizontes
comunes para la construccién de capital
politico, social e intelectual que puede ser
usado no solo para lidiar con un problema
especifico sino también para contribuir con la
adaptacién del sistema a través del tiempo.

El método desarrollado en este articulo
busco abarcar el estudio de los procesos que
se desarrollan en el Delta Inferior y de las
presiones que ejercen el cambio climdtico

y el desarrollo econdémico sobre el sistema.
Asimismo, construyd una plataforma de
didlogo para el intercambio de conocimien-
tos entre los distintos actores del drea, en la
cual se debati6 acerca de una visién deseada
de delta y posibles acciones para alcanzarla.
Con el objetivo de igualar el nivel de parti-
cipacién de los actores independientemente
de su dmbito de procedencia y experiencia,
se desarroll6 un sistema de representacion
conceptual y visual que hizo posible el
intercambio de opiniones y la comprensién
de las distintas tematicas. Asimismo, el
método es posible de ser adaptado a dife-
rentes contextos, ya que, desde el inicio, los
actores definen los indicadores a estudiar,
asi como las caracteristicas de los escenarios
y las acciones a llevar a cabo. Por ende, el
producto puede ser tanto relacionado con
lo normativo y las politicas (como en este
caso), como también orientado al disefio,
realizando las adaptaciones necesarias a la
base de trabajo en SIG e incorporando otros
soportes para el trabajo en grupo.

Esta experiencia pretendid abrir el juego a

la reflexion acerca de nuevos métodos que
superen las limitaciones de los esquemas de
planificacién tradicionales para lidiar con

la complejidad de los deltas metropolitanos
emergentes en un contexto de incertidumbre
con relacién al cambio climitico. Asimismo,
buscé explorar y aprovechar espacios de in-
teraccion entre actores gubernamentales y no
gubernamentales, con potencial de generar
cambios a nivel agregado en los sistemas, lo
cual abre posibilidades independientemente
de las estructuras de gobernanza existentes =
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