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Presentacion

Este informe ha sido elaborado por el equipo de investigadores' de CENTRO estudios
sociales y ambientales y presenta el avance de actividades de la “Investigacion
comparativa sobre Riesgos de Desastre ENSO”, desarrolladas en Argentina. La
investigacion forma parte del Programa: "Gestion de Riesgos ENSO en América Latina:
Propuesta de consolidacion de una Red Regional de Investigacion Comparativa,
Informacion y Capacitacion desde una perspectiva Social”, coordinado por La Red de
Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina -LA RED.

El programa ya lleva dos afios desde su inicio y se lleva a cabo en el marco del
"Programa de Redes de Investigacion Cooperativa (CRN)” del Instituto Interamericano
para la Investigacién del Cambio Climatico Global -IAI.

LA RED, creada en 1992, promueve la investigacion interdisciplinaria sobre los
procesos sociales que subyacen en la gestacién y la ocurrencia de los desastres en
América Latina, con el objeto de coadyuvar a prevenir y mitigar esos riesgos, antes de
que se materialicen en desastres.

El Programa “Gestion de Riesgos ENSO en América Latina: Propuesta de
consolidacion de una Red Regional de Investigacion Comparativa,
Informacion y Capacitacion desde una perspectiva Social”, presentado por LA
RED, tiene como propdsito general producir y difundir nuevo conocimiento cientifico e
informacidn sobre los riesgos de desastre asociados a ENSO en América Latina, en
particular, sus patrones, sus causas y su gestién, con el objeto de facilitar la
aplicacion de los prondsticos y aumentar la efectividad de los procesos de gestidén del
riesgo, en el nivel local. También pretende maximizar el uso de las capacidades de
investigacion, trabajo en red, difusion y capacitacién existentes en la regidn.

El equipo de investigadores del Programa pertenece a instituciones de 8 paises de
América Latina: Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, México, Peru, y
USA, que trabajan de manera conjunta y coordinada por La Red, con enfoques
conceptuales y objetivos comunes.

De manera especifica el programa pretende:

1) desarrollar una red regional sobre gestion de riesgos de desastres ENSO en la que
participen cientificos naturales, cientificos sociales, administradores y tomadores
de decisiones. En dicha red se intentara generar un lenguaje comun que permita
incrementar la comunicacion y maximizar el uso de las capacidades de los actores
involucrados.

2) producir nueva informacion cientifica sobre la evolucion de las amenazas, la
vulnerabilidad y los patrones de riesgo de desastre ENSO

3) influir en la formulacién de politicas y la toma de decisiones

4) contribuir al desarrollo de las capacidades técnicas, profesionales y de investigacion
para la gestion de riesgos ENSO.

Dicho programa se ejecuta a través de cuatro componentes:

' Maria Graciela Caputo, Alejandra Celis, Mara Bartolomé e Hilda Herzer



Componente 1: Construccion de la Red.

Se pretende a través de talleres regionales, establecer relaciones entre investigadores
de diferentes disciplinas y funcionarios gubernamentales e incrementar el flujo de
informacién sobre riesgos de desastres ENSO, en particular hacia los tomadores de
decisiones.

Componente 2: Investigacion Comparativa sobre Riesgos de Desastre ENSO y su
Gestion. Los objetivos generales de la investigacion son:

e Aportar resultados para la gestidon del riesgo tanto compensatoria como
prospectiva.

e Contribuir a los tomadores de decisiones con elementos que contribuyan a la
gestion del riesgo frente a fendmenos asociados a ENSO.

Proyecto 1 - Investigacion Comparativa sobre Patrones de Riesgo de Desastres
ENSO.

Estd diseflado para producir informacidon sistematica sobre los diferentes tipos de
riesgo de desastres asociados a los eventos ENSO y su distribucidn geografica vy
temporal. El Proyecto recolectara, de manera sistematica, datos de desastres y dafios
entre 1970 y 2000 sistematizandolos mediante la herramienta Desinventar,
desarrollada por LA RED. Los reportes identificaran las areas de mas alto riesgo, las
amenazas, los impactos de los desastres y su evolucion en el tiempo.

Proyecto 2 - Investigacion Comparativa sobre Configuracion de los Riesgos ENSO.

Explorara la correlacidon entre los riesgos de desastres y los procesos sociales,
econdmicos y territoriales que se encuentran en la base de la configuracién de dichos
riesgos. La metodologia comprende la formulacidn de hipdtesis, la seleccion de
indicadores y un analisis cuantitativo entre riesgo de desastre y los procesos
causales.

Componente 3: Sistemas de Informacion sobre Riesgos de Desastre ENSO

Los resultados de la Investigacion Comparativa sobre Patrones de Riesgo de Desastres
ENSO seran volcados en una base de datos interactiva de desastres ENSO, que
abarcard el periodo 1970 hasta el presente. Para ello se utilizard el software
Desconsultar desarrollado por LA RED y difundido a través de Internet y en CD Rom.

Componente 4: Capacitacion y educacion

Se desarrollaran moddulos de capacitacion comunitaria sobre gestion de riesgos a
partir de la informacion obtenida. Al mismo tiempo se prepararan unidades de
educacién especializadas para ser incluidas en un programa de diplomado superior a
nivel de postgrado, ofreciendo becas de investigacion a estudiantes de los paises
participantes.



Introduccion

En la primer parte de este informe se presenta el marco conceptual utilizado en el
proyecto.

En la segunda parte se presentan los resultados del primer analisis sobre patrones de
riesgo ENSO en Argentina (1999-2000) y se formulan hipétesis sobre la gestion del
riesgo, a diferentes escalas de trabajo.

En la tercer parte se presenta el desarrollo del proyecto durante este Gltimo afio. En el
analisis del inventario de desastres para el periodo 1982-2000, se destaca que el Nino
constituye un indicador de situaciones de riesgo en la cuenca del rio Parana de
Argentina. Aunque, en la regiéon, no todas las inundaciones y tempestades son
causados por este fendmeno, aproximadamente un 50% de los impactos negativos de
estos desastres se pueden considerar asociados a la fase calida del ENSO.

Para profundizar el desarrollo de la investigacidn a una escala regional, tanto en lo
que se refiere a patrones de riesgo de desastre y fendmeno ENSO, como a la gestion
del riesgo, se selecciond la cuenca mencionada.

Para ilustrar las formas de intervencidn publica en el manejo del desastre, se han
seleccionado tres casos. Dos de ellos corresponden a inundaciones ocurridas en el
noreste y litoral argentinos, en 1982-83 y, posteriormente en 1997-98. Alli podran
observarse y compararse la existencia o no de cambios sustantivos en el sistema.

Sin embargo, el estudio de los procesos de configuracién del riesgo requiere de un
andlisis a escala local, que se desarrollard en profundidad en el tercer ano del
proyecto. Para ello se ha escogido el caso de una ciudad pampeana sometida a pulsos
recurrentes de inundacidn que, sin embargo, no genera una organizacién institucional
afin con una politica de mitigacién del riesgo.

El analisis de la gestidn del riesgo durante los eventos calidos del ENSO de 1982-1983
y 1997-1998 y en la actualidad, muestra que no hay claridad respecto a lo que
significa prevenir y mitigar en términos concretos para la politica nacional. En este
sentido, los principales tomadores de decisiones, los actores gubernamentales,
perciben los desastres como hechos impredecibles o incontrolables. Bajo este
enfoque, los preparativos y la organizacién de la respuesta durante la emergencia son
las Unicas opciones eficaces y politicamente redituables, que evitan que los desastres
se conviertan en un problema humanitario y politico mayor.

En la delimitacién formal de las funciones y areas de competencia de las estructuras
gubernamentales analizadas, se evidencia una superposicion y una duplicacion de
funciones y responsabilidades y una fragmentacion que dificulta la integracion entre
los niveles y dentro de un nivel.

Esta situacidon da cuenta de la falta de articulacion formal y real de las politicas de las
estructuras vinculadas a la gestién nacional de emergencias. En principio, pareceria
confirmarse la tendencia hacia una gestidén concebida en términos de eventos
puntuales, cuya definicion y magnitud es una cuestion altamente arbitraria y politica.
La articulacion entre los niveles gubernamentales y los actores se concibe en términos
de comunicacion y canalizacién de demandas. Sin embargo, estos dispositivos rara
vez funcionan y, en general, las comunicaciones y demandas de asistencia y ayuda se
realizan por canales institucionales y politicos paralelos a las vias "formales".



En definitiva, la ldgica de intervencién es altamente arbitraria y politica y se define en
un terreno de disputas y relaciones de fuerzas.

En la cuarta parte del informe se presenta una sintesis de los principales hallazgos vy
limitaciones encontradas y, por ultimo productos y prospectivas relacionadas con esta
investigacion.

Al final del informe, se encontrardan 3 anexos: el primero es un anexo metodoldgico
donde se detalla la elaboracién del indice de magnitud, que da idea del impacto de
cada desastre y que ha sido de gran utilidad en los analisis realizados. En el segundo
anexo se presentan las inundaciones y las sequias ocurridas en la provincia de Santa
Fe, durante el periodo 1982-2000. Dicho anexo da cuenta de que la correlacion entre
este tipo de desastres y las fases del ciclo ENSO no es clara.

El anexo 3 es una memoria del 2° Taller Regional sobre Gestion de Riesgos ENSO en
América Latina, organizado por CENTRO y realizado en el mes de noviembre en
Buenos Aires.

Por altimo, en el anexo 4 se encontrard cartografia relacionada con el caso de estudio
regional.

Algunos Conceptos

Riesgo, vulnerabilidad y desastre: aportes para un abordaje integral

En los ultimos 20 afos, las ideas y conceptos desarrollados en torno a los desastres
han sufrido una transformacién paradigmatica, al menos en el plano cientifico-
académico.

El conocimiento de las causas de ocurrencia de cierto tipo de fendmenos que pueden
desatar un desastre es una de las dareas en la cual la ciencia mas avanzd.
Actualmente, se sabe como se origina un sismo, un huracan o una erupcién volcanica,
cudles son las zonas que presentan mayor riesgo, en qué momento aproximado
pueden tener lugar dichos fendmenos e, incluso, se estima su magnitud. Sin embargo,
en la medida que el desastre es polifacético, no es conveniente restringir su analisis a
la perspectiva que hace predominar el conocimiento natural o tecnoldgico, porque el
concepto de desastre es una categoria social. Por estas razones, interesan indagar los
procesos sociales que inciden y se conjugan con los desencadenantes naturales o
tecnoldgicos, para generar un desastre.

Los desastres ya no se conciben como sucesos geofisicos aislados, singulares y
extremos, sino que son manifestaciones de un proceso social continuo que impacta en
las condiciones de la vida cotidiana de una sociedad. Comienza asi a perfilarse un
enfoque mas integral, que analiza al desastre no sélo como producto sino también
COMO proceso.

El desastre como producto puede ser de gran impacto, como lo fueron los
terremotos de Kobe (1994) y de México, en 1985. Sin embargo, también se evidencia
en la presencia de pequefias rupturas o desequilibrios (inundaciones leves, cortes de
luz, incendios puntuales, etc.) que suceden con mayor frecuencia pero que,



acumulados, adquieren un valor significativo, a veces, hasta mas importante que el de
los grandes desastres.

El desastre como proceso se capta en la creacién de las condiciones de riesgo a
través del tiempo, como el resultado de la interaccion entre determinados eventos
desencadenantes (amenazas) y las vulnerabilidades de la sociedad. En tal sentido, la
probabilidad de que un evento desencadenante se convierta en desastre depende de
la vulnerabilidad de la sociedad o de ciertos grupos sociales.

Bajo este enfoque, el desastre es un continuo que incluye la generacién de las
condiciones de riesgo, la emergencia, y sus posteriores efectos sobre el territorio, la
economia, la sociedad y la politica.

Riesgo y desastre

Cuatro conceptos fundamentales quedan asi planteados: amenaza, riesgo, desastre y
vulnerabilidad.

La amenaza se define como la probabilidad de ocurrencia de un evento detonador o
desencadenante. Estos eventos detonadores son tanto de origen natural (por ejemplo,
lluvias, tormentas, erupciones volcanicas o sismos) como de origen antrdpico (diversos
tipos de escapes, contaminaciones) o de origen mixto, socionatural.

Si ocurriese un terremoto en un area desértica, por mas intenso que fuera, no
constituiria un desastre. Asi, no todo acontecimiento critico se convierte
automaticamente en desastre, para que ello ocurra, el evento debe superar la capacidad
de la sociedad para hacerle frente. Por ejemplo, una inundacién como un fendmeno
natural, forma parte del comportamiento hidrometeoroldgico de una regién o sub-
regidon. Se convierte en desastre cuando da lugar a consecuencias sociales, econdmicas
y politicas que suponen una regresion y un retraso en el nivel de crecimiento y
desarrollo que presenta esa sociedad.

De este modo, los eventos desencadenantes, son un factor necesario pero no son una
condicion suficiente ni predominante en la existencia de un desastre. Esto supone
aceptar que en la mayor parte de los casos, son las condiciones de existencia de una
poblacion las que determinan en gran medida la interrupcion de las funciones de una
sociedad, su dislocacién o su nivel de destruccion. El concepto de desastre es, por lo
tanto, una categoria social y, desde nuestra perspectiva, interesa indagar los factores
que inciden y se conjugan para la aparicidon del desastre. Es decir, los procesos sociales,
econodmicos y politicos que, como tales, tienen origen histdrico y se expresan en la
organizacién social y en las relaciones de poder.

La historia nos muestra que cada desastre sucede de diferente forma y con distinta
intensidad, dependiendo de las caracteristicas y la fragilidad de las estructuras en las
que viven los distintos grupos sociales y de sus condiciones sociales, politico-
institucionales y econdmicas. La capacidad de la sociedad para hacer frente al desastre,
depende del grado de vulnerabilidad de la misma, que define en gran medida el grado
de desastre posible.

Las condiciones de vulnerabilidad estdn representadas por la pobreza, la
desorganizacion social, las ideologias fatalistas, la ausencia de sistemas
institucionalizados de seguridad ciudadana, la falta de controles y normativas sobre el



uso del suelo urbano, adaptadas a la infraestructura urbana existente, entre otros
aspectos.

La vulnerabilidad se define socialmente y por consiguiente es una categoria sujeta a
cambios. Esta se acrecienta como resultado de la actividad humana, del manejo
incorrecto de los recursos que alteran ambientes locales y regionales. Como en un
encadenamiento perverso, la vulnerabilidad aumenta la incapacidad de la poblacién para
absorber los efectos de un desastre. En éste sentido, la vulnerabilidad, entendida como
una condicién de la sociedad, es un proceso histéricamente constituido y en
permanente transformacion.

El andlisis de la vulnerabilidad nos remite, necesariamente, a la dimension temporal y a
la historicidad de los procesos. Las condiciones de vulnerabilidad de una poblacion
dependen de la accién humana, se gestan y pueden ir acumulandose progresivamente,
configurando asi una situacion de riesgo y vulnerabilidad progresivas.

Siguiendo esta idea, la acumulacion de vulnerabilidades se puede pensar como un
aspecto de la vida cotidiana de una poblacién. El desastre es un momento de crisis de
una sociedad que interrumpe la vida cotidiana y que tiene paralelos con las ideas de
crisis econémica, crisis social, de identidad...

Los desastres ponen de manifiesto la relacidn extrema entre los eventos
desencadenantes y la estructura y organizacion de la sociedad, de tal manera que se
constituyen en procesos y momentos fatidicos que superan la capacidad material de la
poblacion para absorber, amortiguar o evitar los efectos negativos del acontecimiento
fisico.

No existen conceptos absolutos, que describan una realidad fisica y que sean
independientes de la accién humana. Todos los desastres son el resultado de acciones
humanas, relacionadas con procesos sociales, politicos e histéricos, territorialmente
acotados y conformados.

El desastre es la actualizacién del grado de vulnerabilidad existente en la sociedad,
producido por una inadecuada relacién entre esa sociedad y el medio fisico, natural y
construido, que lo rodea. Como producto de esa interaccidon, un desastre configura un
delator extremo de la falta de soluciones adecuadas a situaciones limites que
preexisten en estado latente. A su vez, capta la esencia del contexto de crisis que se
extiende a meses o afios posteriores al evento fisico.

La villa turistica Epecuén, en la provincia de Buenos Aires, constituye un ejemplo del
desconocimiento que se tiene acerca del funcionamiento de un sistema y de la presion
que ejercen los intereses econdmicos. El 10 de noviembre de 1985 las aguas del lago
Epecuén invadieron definitivamente la villa Epecuén, luego de un proceso de
inundaciones recurrentes de creciente magnitud. El lago Epecuén es la ultima olla
lacustre de un sistema de siete lagunas, Las Encadenadas, ubicadas al oeste de la
provincia de Buenos Aires. Por lo tanto, todos los excedentes de agua comprendidos
en el sistema derivan a ese punto. Desde 1947, se realizan canales y rutas en toda la
region, modificando el equilibrio hidraulico de la misma. Las obras no se proponen
salvaguardar el bienestar de la poblacion sino que responden a la presidén que ejercen
los propietarios rurales, que quieren desalojar el agua de sus tierras. En noviembre de
1985, a raiz de la existencia de estas obras realizadas anarquicamente, con el
agravante de un periodo muy humedo, la villa turistica quedd definitivamente
sumergida en el lago.



Evidentemente, el desastre se refiere al resultado de acciones humanas, no se trata
de un acontecimiento fisico sino de un proceso social, econdmico y politico
desencadenado por un fendmeno natural, socionatural o tecnoldgico.

Asi conceptualizado, o tejiendo mas finamente la definicion social de desastre e
intentando introducir elementos del mundo natural y social, un desastre representa el
punto culminante, la crisis desatada por un continuo proceso de desajuste de la
sociedad, de sus formas de asentamiento, construccién, produccién y convivencia con
el ambiente natural. En consecuencia, el desastre representa una manifestacién del
inadecuado manejo del ambiente y la ausencia de principios de sustentabilidad. Como
toda crisis, el desastre también es una oportunidad porque pone bajo la lupa y
permite analizar la acumulacién de ciertas vulnerabilidades, la atenciéon durante la
emergencia, la preparacion y la prevencién. En otras palabras, es también una
oportunidad para aprender a manejar o gestionar el riesgo.

El riesgo es una condicion latente o potencial y su nivel o grado, depende de la
intensidad probable del evento desencadenante y de los niveles de vulnerabilidad
existentes. Asi entendido, el riesgo es la probabilidad de ocurrencia de un desastre.
Para que exista un riesgo, debe haber tanto elementos detonadores (sean de orden
natural, socionatural, antropico y/o tecnoldgico), como una poblaciéon vulnerable a
sus impactos.

Los desastres ocurren cuando no se conoce o no se actua adecuadamente frente a los
riesgos a los que estamos expuestos.

Es importante reconocer que los procesos de conformacion del riesgo, la
vulnerabilidad y los desastres seran siempre objeto de intereses controvertidos. Esto
es asi porque dichos procesos se constituyen a partir de los encuentros y
desencuentros de multiples actores sociales y de racionalidades, intereses y ldgicas
diversas. En este sentido, las definiciones que se hagan de estos conceptos tendran
este mismo conjunto de limitaciones o condicionamientos y, al no ser neutras,
suponen implicita o explicitamente la eleccidon de una determinada escala de valores.

Gestion de riesgos de desastre.

La incorporacién de una hipdtesis de riesgo supone una gestion de riesgos de
desastre, que abarca tanto las politicas y acciones de mitigacién, diagndstico,
preparacion y prevencion de desastres que tienden a reducir la vulnerabilidad, como
las estrategias de atencion durante la emergencia y la capacidad de respuesta frente a
los impactos inmediatos de un desastre, la rehabilitacién y la reconstruccion.

En este sentido no existe un antes, un durante y un después sino que se trata de
fases concatenadas e integradas horizontalmente en las cuales, independientemente
del peso diferenciado de cada actor institucional, se acepta que lo que se haga en una
fase incide sobre la otra, positiva o negativamente.

El eslabdon perdido de los desastres: la prevenciéon y la mitigacidon

La prevencion y la mitigacién son previos a la ocurrencia de un eventual desastre y
apuntan a evitar o reducir la posibilidad de su ocurrencia y reducir la magnitud de sus
impactos. Se relacionan con la reduccién de la vulnerabilidad global de la sociedad.
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En general son las actividades menos consideradas y visualizadas por los distintos
actores involucrados en la administracion global de los desastres.

Desde el punto de vista fisicalista de la gestidn de los desastres, la prevencién se
asocia a obras estructurales de ingenieria y la preparacién se reduce a las actividades
de alerta y evacuacion o al estudio cientifico centrado en las ciencias de la tierra.

Sin embargo, durante las Ultimas décadas se amplié el enfoque, a partir de las ideas y
concepciones aportadas por las ciencias sociales. En consecuencia es necesario
clarificar y especificar los conceptos claves de la gestion de los desastres: prevencion,
mitigacion, reduccién, preparacién, atencién, rehabilitacion, reconstruccion,
emergencia y respuesta.

La prevencion se refiere al conjunto de actividades que buscan reducir o eliminar la
incidencia de elementos fisicos potencialmente dafiinos. La reforestacion, la
estabilizaciéon de pendientes, el manejo integral de cuencas para reducir o evitar las
inundaciones o deslizamientos constituyen actividades de prevencién. También
pueden incluirse ciertas obras de ingenieria, como diques, presas, etc.

El término mitigacion refiere a aquellas actividades que intentan reducir la
vulnerabilidad de una sociedad frente a los eventos fisicos. Por actividades de
mitigacion debe entenderse las modificaciones en la estructura de la sociedad y en sus
elementos constitutivos vinculados o relacionados con los tipos genéricos de
vulnerabilidad sefialados por Wilches-Chaux (ideoldgica, cultural, educativa, politica,
social, etc.).

Dentro de este aspecto de la gestidon de los desastres, se incluyen las actividades de
tipo legislativo y normativo relacionadas con el uso del suelo, las normativas de
construccién, las medidas de seguridad ciudadana, la reglamentacion de las técnicas
de construccién que ofrecen mas seguridad frente a determinados eventos, como
terremotos, huracanes e inundaciones. En el campo de la agricultura deben
considerarse aspectos como la diversificacion de los cultivos en areas proclives a
inundaciones, sequias, plagas y otros desastres.

Los preparacion comprende un subconjunto de actividades incluidas dentro de la
mitigacion y estd muy relacionada con la futura gestion de la emergencia. Remite a
actividades que permiten ajustar la reaccion de una sociedad antes o después de la
ocurrencia de un evento fisico.

Los preparativos son previos al desastre y se refieren a actividades como la
organizacion de la sociedad y sus instituciones para facilitar el proceso de evacuacion,
a través de sistemas de alerta temprana. También incluyen las actividades de comités
locales y regionales de emergencia y la capacitaciéon de sus miembros, la identificacién
previa de posibles albergues y fuentes de agua potable, el establecimiento de
procedimientos logisticos y de estrategias previas, con el objetivo de afrontar el
desastre de la manera mas adecuada y reducir sus impactos.

En Argentina, al igual que en el resto de América latina, sistematicamente se ha
prestado mayor atencion a los preparativos que al resto de los aspectos de la
mitigacion de los desastres. En consecuencia, las instituciones y los agentes sociales
vinculados a éstas actividades han tenido una mayor proyeccién. Por ejemplo, las
fuerzas de seguridad y rescate, las areas y los comités de defensa civil y emergencia,
los bomberos, etc.
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La ausencia de reformas estructurales que apunten a reducir la vulnerabilidad pone en
evidencia las dificultades para implementar esquemas integrales de prevenciéon y
mitigacion y constituye el mayor impedimento para que la mitigacién de los desastres
tienda a ser efectiva.

Los actores institucionales e individuales involucrados en cada aspecto son
heterogéneos y poseen especializaciones e intereses diversos. Dicha heterogeneidad
debe tomarse en cuenta en cualquier intento de construir un sistema global de gestién
de riesgo de desastre.

La respuesta inmediata y el periodo de emergencia

Las actividades deben fundamentarse principalmente en los niveles locales y
provinciales tratando de que la asistencia externa -nacional o internacional-
complemente a las estructuras y organizaciones de las zonas afectadas. Es decir,
deben estimularse la autonomia en la gestion de la emergencia y evitar la pasividad y
la dependencia externa. Lo Ultimo implica el fortalecimiento y la busqueda de la
participacion de los actores de la sociedad civil, ademas del de las representaciones
gubernamentales locales y nacionales.

Sin una adecuada planificacion, el tipo de actividades y la forma de administracién de
la asistencia durante la emergencia pueden provocar consecuencias negativas desde
la perspectiva de la rehabilitacién y la reconstruccion, ya que pueden crearse lazos de
dependencia dificiles de desarticular. Ademas, la sobreoferta de donaciones, alimentos
y viveres pueden afectar negativamente las economias locales, crear conflictos
sociales y politicos, reforzar los lazos de dependencia entre la poblacién afectada y las
instituciones de ayuda y retrasar el proceso de rehabilitacion del funcionamiento
“normal” de la sociedad.

En muchos casos, la emergencia generada por el impacto de un evento fisico se
sobrepone a una situacidon critica o de emergencia permanente que sufren las
poblaciones afectadas. Ademas, el periodo de emergencia declarado oficialmente no
tiene una correspondencia necesaria con la experiencia de emergencia real de algunos
segmentos de la poblacion.

En éste sentido, la utilidad del establecimiento de fases de emergencia, rehabilitacidon
y reconstruccion es Uutil para la organizacidon y planificacion, pero no supone una
correspondencia con los procesos reales. Cuanto mayor sea la participacién real de la
poblacion, sus representantes y organizaciones durante la fase de emergencia, mayor
es la posibilidad de que se involucren en los procesos de reconstrucciéon vy
rehabilitacion.

La gestidn

La concepcidn social de los desastres no los reduce a productos o a las formas de
enfrentarlos una vez ocurridos, sino que enfatiza su caracter de procesos a través
de los cuales la vulnerabilidad se conforma histéricamente.

Bajo este enfoque, un desastre no es algo externo y extraordinario que irrumpe en el
funcionamiento de una sociedad estabilizada, sino que es un producto y un proceso
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social, paulatinamente construido (un momento en la “normalidad” de una poblacion
determinada) en el contexto de "normalidad" de una poblacion determinada.

No obstante, el desastre, producto de la acumulacidon de vulnerabilidades socialmente
construidas, tiende a ser visualizado como un momento de ruptura o crisis de las
estructuras de lo cotidiano, como algo extraordinario. La situacion de crisis, por el
contrario, se gesta progresivamente en el seno de la "normalidad" y constituye un
momento particular en el devenir histérico de la sociedad afectada por el desastre.

Es importante que el enfoque multidisciplinario de los desastres ponga en evidencia
las limitaciones de la concepcidn fisicalista y sus consecuencias para el abordaje de la
gestion de los riesgos de desastre y la formulacidn de acciones y politicas. Los mapas
de eventos detonantes (amenazas) nos enfrentan ahora con la necesidad de contar
con mapas de vulnerabilidades y de riesgo de desastre, elaborados en forma dindmica
y conjunta.

Una de las caracteristicas de la gestidon del riesgo de desastre es que cruza multiples
areas de accidon institucional. En algin que otro momento se la relaciona con la
gestién de los recursos naturales, o con la planificacién urbana, regional y sectorial,
con la gestion de la seguridad ciudadana y el desarrollo sostenible, entre otras. Es
precisamente esta diversidad de entidades “especializadas”, la que da a la gestidon del
riesgo un matiz sumamente complicado.

La concertacién, la coordinacién, la posibilidad de lograr la compatibilidad y la
integracion intersectorial, en un marco consensual, es una de las claves para
implementar una gestidn exitosa. Esta es una tarea compleja que involucra lo
econdmico, lo politico, lo social y lo cultural.
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Breve sintesis de los resultados 1999-2000

En Argentina, la base de datos de desastres “Desinventar”? se comenzo6 a cargar en el
segundo semestre de 1995. Para su georeferenciacién se utilizaron esquemas
cartograficos con divisidon politica, elaborados por el Instituto Nacional de Estadisticas
y Censos de Argentina (INDEC).

La primera etapa, que finaliz6 en septiembre de 1996, abarcé un periodo de siete
anos de desastres (1990-1996). En una segunda etapa, la base se amplié hasta cubrir
11 afios (1988-1998).

Durante el primer afio del proyecto, se completd la base de datos Desinventar hasta
cubrir un periodo de once afios de desastres (1988-1998), registrados en 3010
reportes.

Para facilitar el analisis de los datos, se disefio un INDICE DE MAGNITUD que se
incorpord en cada ficha y que da idea del impacto del desastre, en cada unidad
geografica registrada. Se utilizd el indice de magnitud para analizar el impacto de los
desastres temporalmente y a lo largo del territorio y para intentar clasificar los
desastres en pequefos, medianos y grandes.

Luego de la depuraciéon de esta base, se desarrolld un primer analisis de los datos, a
escala nacional. A continuacién, se destacan los principales puntos de dicho analisis.

1. Analisis por evento

Las inundaciones® y las tempestades constituyen los desastres predominantes en
Argentina. No sélo porque mas del 60% de los reportes registraron estos desastres
sino también porque fueron los de mayor recurrencia y mayor impacto negativo en
términos de efectos sociales y econdmicos. Entre 1988 y 1998, las inundaciones y las
tempestades ocasionaron el 93% del total de evacuados registrados en la base, el
65% de las viviendas afectadas y mas del 50% del total de viviendas destruidas
registradas. También fueron los eventos que mas afectaron el transporte, la educacién
y los servicios publicos (energia, comunicaciones, alcantarillado).

Se encontrd una correspondencia entre la distribucion temporal de las inundaciones y
la de las fases “Nino”. Esta relacién, también es mencionada en diversas fuentes

2 Los criterios basicos que guian a Deslnventar son:

- los inventarios realizados en los paises involucrados en el proyecto cuentan con las mismas variables para medir
efectos, y con una clasificacion homogénea y béasicas de eventos;

- la informacién acopiada y procesada se ingresa a un nivel espacial georreferenciado;

- los inventarios pueden ser tratados analiticamente, mediante herramientas de sistemas, como requisito basico para la
produccién de investigaciones comparativas y para el apoyo en la toma de decisiones sobre acciones de mitigacion vy,
en general, de gestion de riesgos.

Deslnventar es, también, un instrumento que permite visualizar, en el espacio y en el tiempo, los fendmenos registrados,
mediante su instrumento complementario, el médulo de consulta, denominado DesConsultar

® En Argentina, las lluvias y/o los vientos frecuentemente provocan crecidas y desbordes en los rios o se suman a
éstas para, conjuntamente, producir la inundacién. Asi, resulta engorroso, sopesar para cada reporte, cudl es el
desastre; si es la inundacion, si son las lluvias o la tempestad. Muchas veces, no existe informacién suficiente para
tomar la decision. Por estas razones, la inundacién se considera como sinénimo de anegamiento y se diferencian los
distintos tipos de inundacion por su causa (lluvias, desbordes de cursos de agua, etc).
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secundarias de informacidn®. Al analizar las tempestades, esta correspondencia no es
tan clara, aunque el periodo analizado es demasiado corto para ser concluyentes.

2. Analisis temporal

Los afios con mayor numero de reportes en orden decreciente fueron: 1998, 1992,
1993 y 1997. Los afios 1992, 1997 y 1998 coincidieron con fases “Nifio”, mientras que
el aflo 1993 se considera un periodo largo, de calentamiento moderado. Estos afios
también presentaron las mayores pérdidas e impactos mas negativos sobre la
poblacion.

Se analizaron temporalmente los seis eventos o factores detonantes asociados al
clima, con presencia significativa en la base Argentina, para establecer su relacién con
los eventos ENSO. En este sentido, se observd una correspondencia entre
inundaciones y afos Nifio, especialmente en 1992 y 1998. El mayor registro de
tempestades ocurrié durante el ano 1993, de calentamiento prolongado y 1998, un
afio “Nifo".

Para el periodo analizado, no se pudo establecer ninguna relacién entre fases ENSO y
los vendavales y las nevadas.

~

Se evidencié una mayor ocurrencia de sequias durante “La Nifia” de 1988-1989 y
durante “El Nino” de 1998. Este patron debera ser analizado con mayor profundidad
cuando se amplie el periodo cargado en el inventario de desastres. En el caso de los
incendios forestales, éstos tuvieron una fuerte presencia durante La Nifia 1988. Sin
embargo, aun no se puede identificar un patrén claro.

3. Del analisis espacial

La diversidad climatica de Argentina, dada fundamentalmente por su desarrollo
latitudinal, y la diversidad geomorfoldgica, determinan la presencia de una variedad
de ecorregiones (Morello 1999), a las que se superpone un desarrollo econdémico,
social y cultural heterogéneo, que potencia esta diversidad.

Para analizar la distribucién geografica de los desastres, se delimitaron 7 regiones
internamente homogéneas:

NEA (region noreste)

NOA (region noroeste)

Cuyo

CENTRO

PATAGONIA

BUENOS AIRES

CAPITAL FEDERAL (Ciudad de Buenos Aires)

NouhWwbhH

4 Vargas y Nufiez, 1998.
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En cada region, se eligieron los eventos de origen climatico predominantes y se
analizaron sus correspondencias con el ENSO.

En términos generales, los impactos de los desastres fueron significativamente
mayores en: Buenos Aires, el noreste y Capital Federal. Estas regiones concentran
unas dos terceras partes de la poblacién y la mayor parte de la actividad econdmica
del pais, ademas de estar sometidas recurrentemente a inundaciones y tempestades
de fuerte impacto negativo sobre la poblacion.

La region del noreste fue la que presentdé la mas clara correspondencia entre
desastres “climaticos” y fases Nino, especialmente entre inundaciones durante los
afios 97/98 (Nifo extraordinario) y durante el Nifio 1992.

En el caso de Buenos Aires, se observé una correspondencia entre inundaciones y las
fases “Nifio” de 1991 (correspondencia que no se registré en ninguna otra region),
1992 y 1993. Esta relacion fue menos evidente en 1998 y durante la Nifla de 1988-
1989.

En la regidn noroeste, las sequias presentaron un indicio de correspondencia con “La
Nifa” de 1988-1989 y con “El Nifio” extraordinario de 1998. En cambio, las
inundaciones parecen corresponderse con afos Nifio (1992, 1997 y 1998).

Para las regiones Patagodnica, Cuyo, Centro y Ciudad de Buenos Aires no se pudo
identificar una correspondencia entre los eventos desastre y los eventos ENSO.

Los resultados de este primer analisis no se consideran concluyentes, ya que para
identificar los patrones de riesgo de desastre es necesario contar con una mayor
cantidad de afos cargados en la base de datos. Menos aun se puede establecer un
patron de riesgos asociados a ENSO, que son especialmente dificiles de identificar en
Argentina.

Se esperaba que las inundaciones tuvieran una soélida relacién con los eventos “Nifio”,
sin embargo, se pudo establecer que existe una multiplicidad de factores detonantes
que actuan como gatilladores de cada desastre y es dificil establecer una relacion
directa con cada uno de ellos. A su vez, muchas veces aparecen factores que se
contraponen entre si, contrarrestando sus efectos. Sin embargo, se detectaron
situaciones donde podrian establecerse correspondencias que deben profundizarse.
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Objetivos para el periodo 2000-2001

1. Se formularan hipotesis de trabajo para los proyectos 1 y 2 (ver anexo).

2. Se ampliara la base de datos existente para todo el pais (1988-1998), hasta
cubrir el periodo 1982 - 2000.

3. Se seleccionaran casos de estudio a escala regional y local para el desarrollo de
los proyectos 1y 2.

4. Se crearan bases de datos especificas para los casos de estudio elegidos
(regionales y locales).

5. Se analizaran los patrones de riesgo de desastre: se analizara el inventario de
desastres para la Cuenca del Parand teniendo en cuenta los eventos
detonadores de origen climatico (inundaciones, tempestades, sequias, etc.) con
el objetivo de establecer su relacién con el fendmeno ENSO.

6. Se recopilard y sistematizara informacién secundaria, hidroldgica,
meteoroldgica y climatoldgica para la cuenca del Parana.

7. Se desarrollara una discusiéon metodoldgica para el proyecto 2 en Argentina: se
definirdn las unidades de analisis y las estrategias de recoleccion y de analisis
de datos.

8. Se realizard un relevamiento de los organismos y politicas de gestidon publica
vinculados con la gestion del riesgo, a escala nacional.

9. Se analizard informacién secundaria relacionada con la gestion durante los
fendomenos ENSO 82-83 y 97-98, en la cuenca del rio Parana.

Hipotesis planteadas

Hipotesis de trabajo para el Componente 2: Investigacion Comparativa sobre Riesgos
de Desastre ENSO y su Gestion.

Hipotesis sobre la gestion global del riesgo

v En los eventos de origen climatico hay, por un lado, contradicciones en las
distintas fuentes de alerta meteoroldgico, predicciones de alertas desestimadas
y por el otro, dificultades en el lenguaje y la transmisién de la informacién a los
actores sociales implicados.

v Es dificil identificar patrones de desastre ENSO. Generalmente hay una
multiplicidad de factores climaticos que actian como gatilladores del desastre y
el fendomeno ENSO es una variable mas.

v' Para un mismo evento de origen climatico (tipo, duraciéon e intensidad) el
impacto del desastre aumenta, a lo largo del tiempo.

v Hay una construccién social del riesgo de desastre: falta de regulacion;
desorganizacién social; politicas de crecimiento urbano inadecuadas o
inexistentes, por ejemplo, uso inadecuado del suelo, infraestructura deficiente,
soluciones ingenieriles parciales, falta de mantenimiento de la infraestructura;
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politicas de desarrollo rural desarticuladas (relacionadas con el manejo del
agua, practicas culturales, tecnologia, etc.).

El riesgo es cambiante y dinamico.

La ausencia de una hipotesis de riesgo se traduce en una falta de gestiéon del
riesgo. Las intervenciones de los niveles municipales, provincial y nacionales de
gestidon son coyunturales y se reducen a la situacion de emergencia, luego se
interrumpen y desarticulan.

Existen dificultades de coordinacidon en las politicas de prevencidén y mitigacion
de riesgos y de atencidon en emergencias, transversal y horizontalmente.

No existe una estrategia de comunicacion y articulacion de los actores
gubernamentales y de la sociedad civil involucrados en los procesos de gestién
de riesgo de desastres.

Hipotesis generales de gestion del riesgo a escala local

v

v

No existe una hipdtesis de riesgo incorporada en la gestién urbana y en las
prioridades de accion de los actores sociales locales.

La gestidén del riesgo interviene a escala general y centralizada, en el plano de
obras de ingenieria y defensa. La gestién se concentra en los niveles de
gobierno, lo cual limita la incorporacion y articulacion de los actores de la
sociedad civil en los procesos de gestion de la emergencia.

La atencion se concentra en situaciones especificas de emergencia y en politicas
asistencialistas a los sectores afectados. Esta se desarticula una vez que baja el
agua.

En los niveles gubernamentales locales se privilegia la implementacién de
acciones coyunturales y de alta visibilidad social (ligadas a la asistencia y las
obras de ingenieria) antes que la implementacién de politicas de mitigacién vy
reduccion del riesgo de largo plazo y alcance (identificacion de factores de
riesgo y de recursos locales, politicas de capacitacién de los funcionarios y de la
poblacion local, regulacidn de los usos del suelo, etc.)

Los procesos de fragmentacion y conflicto social y politico dificultan Ia
articulacion de redes de comunicaciéon y gestién local del riesgo de desastre que
involucren tanto a los actores gubernamentales como de la sociedad civil.

Ciertos supuestos basicos de los imaginarios de riesgo, presentes tanto en las
instituciones publicas como en la sociedad civil local, obstaculizan una adecuada
identificacion y gestién del riesgo de desastre. Formas de percepcion
persistentes en el tiempo que tienden a colocar todo el énfasis explicativo en
factores naturales externos y de escala global (la ocurrencia de grandes lluvias
impredecibles como eje del problema) y depositan las expectativas de gestiéon y
prevencion en la realizacion de obras de ingenieria.
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Desarrollo del proyecto. Periodo 2000-2001
El fenémeno ENSO en Argentina

El Nifo-Oscilacién Sur (ENSO) es un fendmeno de escala global que genera
variabilidad climatica interanual. Varios siglos atrds los pescadores de las costas de
Perd y Ecuador notaron las consecuencias de este fendmeno que se presentaban cada
tantos afios, hacia Navidad y producia una merma en la captura de peces.
Histéricamente, El Nifio se refiere a un calentamiento de las aguas del océano pacifico
en las costas de esos dos paises y existen registros del fendmeno desde 1726 e
indicios de su ocurrencia desde hace 1000 afios.

La componente atmosférica del fendmeno, la oscilacion del sur, fue descubierta
a principios de siglo por Sir Gilbert Walker y se refiere a cambios en la presidn
atmosférica entre el sudeste del océano Pacifico y la region de Indonesia — Australia.
Mas adelante, en 1966, el meteordlogo Jacob Bjerknes relaciond las componentes
oceanica y atmosférica y pudo explicar el fendmeno que involucra el acoplamiento de
ambas componentes.

Actualmente, El Niflo-Oscilacidn Sur se pronostica a través del monitoreo de los
cambios en la temperatura de la superficie del mar, en el océano Pacifico Oriental y de
los cambios en la presién atmosférica a nivel del mar, en la cuenca del Pacifico sur. El
sentido de estos cambios combinados indican la presencia de una fase de
calentamiento - “El Nino” o una fase de enfriamiento -"La Nifa”. Cuando no ocurre
ninguna de las dos fases, se habla de un periodo neutro.

En los Ultimos 50 afios, este ciclo generd condiciones El Nifo el 31% de las
veces y condiciones La Nifia el 23% de las veces (Figura 1).

Figura 1: fases del ciclo El Nifio-Oscilacién Sur®

-2 4

Standardized Departure

WNOAL—CIRES Climota Dingnostica Centar {COCY, Univereity of Celerode ot Boulder
1850 1855 1860 18965 1870 1875 1880 1985 1890 18485 2000 2005

Fuente: NOAA- CIRES, Climate Diagnostics Center, 2001.

® Los indices negativos sefialan las fases de enfriamiento y los indices positivos las fases de calentamiento.
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De acuerdo con las anomalias de temperatura, entre los 10 eventos calidos mas
fuertes del siglo veinte, se encuentran los “Nifios” de los afios 1973, 1983, 1987,
1992, 1997.

aifo anomalia de|duracion
temperatura
(medio) (C9) (meses)
1973 0.237 6
1983.05 0.393 7
1987.12 0.337 6
1992.08 0.526 10
1997.75 0.835 13

Fuente NOAA- Climate Perspectives Branch, 1998.

Aunque esta claro qué periodos corresponden a Ninos fuertes, no ocurre lo
mismo con Nifos moderados o débiles, encontrandose divergencias entre las distintas
fuentes de informacién. Por ejemplo, la Japan Meteorogical Agency (JMA) considera a
1991 como un afio Nifio, mientras que define el periodo 1992-1996 como neutro. Para
otros autores, el Nifio abarco los afios 1991 y 1992 (INTA, Feceacop) y aun otros
consideran a 1993 como parte de un periodo de calentamiento prolongado (E. Franco,
segun Lagos, comunicacién personal).

Este fendmeno global no sélo tiene distintas consecuencias a escala regional y
local sino que la distribucion temporal de sus impactos es diferente. En particular, nos
interesa responder écual es la incidencia de los eventos ENSO en el riesgo de desastre
en Argentina?

Los impactos climaticos del ciclo ENSO en Argentina presentan una alta variabilidad.
Sin embargo, las condiciones mas probables son:

Para eventos calidos (El Nifio):

e Aumento del caudal de los rios mesopotamicos® (regidn del Noreste Argentino)
y excesos pluviométricos en una extensa franja del centro y noreste del pais,
hacia fines de la primavera y el verano.

e Lluvias iguales o mayores al valor climatico en la Pampa Humeda. Sin embargo,
la regién presenta heterogeneidad interna y se observan bolsones en
condiciones de sequia, que varian territorial y temporalmente.

e Temperaturas superiores a los valores medios, en el extremo noroeste del pais,
de mayo a abril.

% |Los caudales de los rios son mayores a los valores medios, debido a lluvias en las cuencas superiores de los rios,
ubicados en los paises vecinos.



20

e Excesos pluviométricos, en el centro-oeste del pais, de junio a noviembre y
temperaturas superiores a los valores medios, de mayo a abril, en la misma
region.

e Sequias en la regién del Noroeste Argentino (NOA), especialmente en la
provincia de Salta.

La tabla siguiente muestra las condiciones climaticas predominantes durante un
evento “Nifio”:

Aho |Mes NEA NOA Litoral Bs As, Sta|Cuyo N, Cuyo S,

Cordoba |Fe S, | Coérdoba Pampa,
Pampa E w Neuquén

10 SEP Seco Himedo |seco

10 OCT Seco Himedo |HUmedo Seco

10 NOV Humedo Himedo |HUmedo Humedo Humedo

10 DIC Humedo | HOmedo Humedo Humedo Humedo

20 ENE seco seco seco Seco

20 FEB

20 MAR Humedo seco seco seco Humedo

20 ABRIL |HUmedo |seco Humedo Humedo

20 MAYO |HUmedo |HUmedo |HUmedo |[HUmedo Humedo Humedo

Fuente: Vargas y Nufiez, 1998.

En términos generales, las condiciones mencionadas son las mas esperables
durante un “Nifio”. Sin embargo, no estan garantizadas, ya que cada evento tiene
caracteristicas propias’.

Esta elevada variabilidad entre eventos de la misma fase fue investigada por
Podesta et all (2001), en Pergamino (provincia de Buenos Aires- region pampeana). El
anadlisis de las precipitaciones en la regién (1912-1990) muestra que sélo existe una
relaciéon entre éstas y las fases "Nifo" durante los meses de octubre, noviembre y
diciembre. En este sentido, durante los eventos calidos, se espera una mayor

proporcion de anomalias positivas de precipitacion que en un periodo neutro.

Para los eventos frios (La Nifia) se espera:

7 Vargas, 2001. Comunicacién personal.
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e Precipitaciones inferiores a las habituales (sequias) y temperaturas inferiores a
los valores promedios en las provincias pampeanas (Buenos Aires, Santa Fe,
Entre Rios, La Pampa y Cérdoba), especialmente entre octubre y diciembre.

Para determinar la incidencia del fendomeno ENSO en el riesgo de desastre, se
analizaron los desastres ocurridos durante fases Nifio, fases Nifia y periodos Neutros?,
entre 1982 y 2000.

Fases Nino:

1982

1983 (desde 5/82 a 9/83)
1986

1987 (desde el 8/86 al 1/88)
1991

1992 (desde el 5/91 a 6/92)
1993°

1997

1998 (desde 3/97 a 6/98)

Fases Ninha:
e 1985 (10/84 al 1/86)
e 1988 (desde 2/88)
e 1989 (4/88 al 4/89).
e 1999 (desde 6/98 a 6/2000)
Neutros:
e 1984 (10/83 al 9/84)
1986 (2/86 a 7/86)
1989 (desde 5/89)
1990
1994
1995
1996
2000 (desde 6/2000) hasta la actualidad

8 Las fases fueron tomadas de Aiello y Forte Lay (FECEACOP, 1997) para el periodo 1982-1996 y de NOAA para los
afos subsiguientes.

9 Se trataria de un periodo largo de calentamiento moderado; El Nifio corresponderia sélo a los afios 1991/92: E.
Franco, segun Lagos, comunicacién personal; Quinn, 1993

1% Ajello y Forte Lay sefialan que, entre octubre de 1994 y febrero de 1995, existe un breve periodo Nifio, que no fue
considerado. Glantz y otros autores sostienen que una de las caracteristicas del fenémeno El Nifio es que dura entre 12
y 18 meses. Otros investigadores sugieren que, El Nifio comenzé en 1991 y se prolongé hasta 1995.
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Aplicacion de la metodologia Desinventar

La base de datos de Argentina se comenzo a cargar en el segundo semestre de
1995. La primera etapa, que finalizd en septiembre de 1996, abarcé un periodo de
siete anos (1990-1996) de datos sobre desastres en nuestro pais. En una segunda
etapa, la base se amplié hasta cubrir 11 afios (1988-1998). A través de este proyecto
se espera ampliar su cobertura a 30 afios (desde 1970). Actualmente, el inventario de
Argentina contiene mas de 7000 fichas que cubren el periodo 1982-2000.

De acuerdo con una metodologia comun a todas las bases de datos Desinventar,
cada ficha o reporte contiene informacidén acerca de la unidad geografica menor en la
que ocurre un desastre. Esto implica que un mismo desastre puede verse reflejado en
numerosas fichas, dependiendo de la extension territorial de sus impactos.

Cada ficha incluye informacién sobre el tipo de desastre, sus causas, su
localizacién, su duracién y sus efectos sobre la poblacién, la infraestructura, los
servicios y la produccion.

La informacion volcada en la base proviene de los dos diarios de cobertura
nacional mas completos del pais, El Clarin y La Nacion. Estas fuentes poseen la
ventaja de cubrir de manera sistematica el periodo relevado, sin embargo presentan
un conjunto de sesgos y limitaciones.

Por un lado, se trata de diarios editados en la ciudad de Buenos Aires, por lo que
presentan una cobertura mas amplia y detallada de eventos ocurridos en esta
provincia (44% de las fichas) e informaciéon escasa y poco precisa sobre regiones
periféricas, como el noroeste argentino (10% de las fichas).

Por otro lado, en las noticias periodisticas es frecuente encontrar datos erréneos
o confusos, tenidos por las percepciones del periodista o de la sociedad. Cabe sefalar
gue la prensa no reporta sistematicamente las mismas variables para las distintas
noticias, por ejemplo, en una inundacién se publica el nimero de evacuados y en otra,
los servicios publicos o las vias afectadas.

Ademas, las variables a veces estan referidas a una localidad, otras veces a un
departamento, otras a una provincia y, aun otras, a una regién que no coincide con la
divisién politica del pais. Es decir, los datos no presentan siempre la misma resolucién
espacial. Esta heterogeneidad determina que queden huecos importantes en la
informacién y nos impone cierta cautela al analizar los datos.

Para facilitar el andlisis, se disefié¢ un INDICE DE MAGNITUD que se calculd
para cada ficha. Este da idea del impacto del desastre en cada unidad geografica
registrada. Su escala va de 0 (impacto nulo) hasta 30 (impacto maximo) y es la suma
algebraica de 3 subindices: el de impactos sobre bienes materiales y servicios, el de
impacto sobre las personas y el de duracion (ver Anexo Metodoldgico).

El indice de magnitud se utilizé6 para analizar el impacto de los distintos tipos de
desastres, a lo largo del tiempo y en cada region del pais. También se intento
clasificar los desastres en pequefos, medianos y grandes, utilizando el indice.
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Las regiones de Argentina

La diversidad ecoldogica de nuestro pais, dada fundamentalmente por su
desarrollo latitudinal, determina la presencia de regiones ecoldgicas distintas sobre las
que se superpone un desarrollo econédmico, social y cultural heterogéneo potenciando
esta diversidad.

Su desarrollo latitudinal determina la presencia de una diversidad climatica que
abarca desde los climas frios del sur, hasta los tropicales de las ecoregiones
chaquefas, tucumano-oranense y misionera. A su vez la presencia de la cordillera de
los Andes genera una asimetria oeste-este, desde relieves elevados, de alta energia,
hasta relieves bajos sobre el oriente.

Ademas, su posicidén en el continente la ubica en el sector terminal de la cuenca
del Plata, compartida con Bolivia, Brasil, Paraguay y Uruguay, esto significa que parte
de su territorio esta influido por todos los fendmenos que ocurren en las partes altas y
medias de la cuenca.

Esta diversidad, tanto climatica como geomorfoldgica, se refleja en la variedad
de ecoregiones presentes en la Argentina: Selva Misionera, Selva tucumano oranense,
Mesopotamia, Gran Chaco, Monte y Chaco arido, Puna, Pastizal serrano, Pampa,
Patagonia extrandina, Bosques andinopatagdnicos. (Morello 1999).

Dada esta diversidad, se realizd un anadlisis de los desastres definiendo 7
regiones en el pais relativamente homogéneas considerando las limitaciones para
extraer la informacion de la base (resulta extremadamente complicado dividir
regiones cuando estas no coinciden con las divisiones politicas, en este caso
provinciales):

1. NEA (region noreste): incluye las provincias de Formosa, Chaco, Misiones,
Corrientes, Entre Rios y Santa Fe.

2. NOA (regién noroeste): Jujuy, Salta, Tucuman, Catamarca, La Rioja y Santiago
del Estero.

CUYO: San Luis, San Juan y Mendoza.

CENTRO: La Pampa y Cérdoba

PATAGONIA: Neuquén, Rio Negro, Chubut, Santa Cruz y Tierra del Fuego.
BUENOS AIRES: Provincia de Buenos Aires.

CAPITAL FEDERAL: Ciudad de Buenos Aires

N o un s W
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Figura 2: regiones de Argentina
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Seleccion de una region de estudio

Resulta dificil identificar patrones de riesgo de desastre ENSO, en Argentina. Por
ejemplo, en el caso de las inundaciones, que se esperaba que tuvieran una sélida
relacion con los eventos ENSO en su fase cdlida (El Nifio), se detecté una multiplicidad
de factores atmosféricos y ocednicos que actlan como gatilladores del desastre.
Estos factores interactian entre si, muchas veces contraponiéndose entre si vy
contrarrestando sus efectos.

Del andlisis de la base de datos realizado para el periodo 1988- 1998%, surge
que el Noreste argentino (provincias de Formosa, Chaco, Misiones, Corrientes, Entre
Rios y Santa Fe) es la region del pais donde se evidencia una correspondencia mas
clara entre el fendmeno ENSO vy la ocurrencia de desastres, en particular
inundaciones.

" Caputo y Celis. Los riesgos de desastre en Argentina: las primeras fichas del rompecabezas. CENTRO, Informe
técnico, 2000.
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Con base en estos resultados e informacidon secundaria se selecciond la cuenca
del rio Parana, que abarca la regidon noreste completa y algunos departamentos de la
region noroeste y centro, con el propdsito de profundizar el desarrollo de la
investigacion, tanto en lo que se refiere a patrones de riesgo de desastre y el
fendomeno ENSO, como en lo que se refiere a la gestion del riesgo.

Sin embargo, el estudio de los procesos de configuracién del riesgo requiere de
un analisis a escala local, que permita validar las hipdtesis planteadas y que se
desarrollard en profundidad en el tercer afio del proyecto. Para esto se eligid a la
ciudad de Pergamino y su area de influencia, caso que se presenta al final del informe.

La Cuenca del rio Parana

Tiene una superficie de 2,6 millones de Km? y abarca cinco paises: Brasil,
Argentina, Paraguay, Uruguay y Bolivia. El sistema presenta tres areas hidrograficas:

1. El rio Paraguay

2. El Alto Parana

3. El Parana medio e inferior.

NOTA: En el anexo 4 se encontraran dos mapas de la cuenca del rio Parana.
1. Rio Paraguay

Tiene una superficie de 1,095 106 Km2. El rio tiene 2500 km. de longitud desde
su nacimiento hasta la confluencia con el rio Paranda, al norte de la ciudad de
Corrientes.

A excepcion de la zona comprendida entre el rio Apa y la confluencia con el rio
Parand y las cabeceras de los rios Pilcomayo y Bermejo, que descienden del altiplano
andino entre valles profundos, la cuenca se extiende sobre una llanura aluvional de
escasa pendiente y grandes planicies de inundacion. Entre ellas, se destaca El
Pantanal (60.000 Km2), en la cuenca superior, que queda periddicamente cubierto por
agua.

Desde la desembocadura del rio Apa hasta Asuncion (Paraguay), la zona
inundable se restringe a unos 5 a 10 Km. hacia la margen oeste (la margen este es
mas alta y firme). En esta zona, el rio presenta una mayor velocidad y capacidad de
carga.

En la cuenca inferior, desde Asuncién hasta el Parand, se produce un cambio
brusco en la profundidad del cauce. Durante las crecidas, el rio desborda sobre ambos
margenes ocupando una franja de 10 a 15 km. de ancho.

2. El Alto Parana

Esta cuenca tiene una superficie de 980.000 km2 y es la que recibe las mayores
precipitaciones. Tiene una red de desagle bien desarrollada y un caudal medio de
aproximadamente 12.000 m3/seg.

3. Parana medio e inferior
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Tiene una superficie de 470.000 Km2. La pendiente es muy leve y el ancho del
rio va disminuyendo -de 4200 m en Corrientes a 2300 m en Santa Fe.

El ancho del area inundable se extiende casi completamente sobre la margen
oeste, que es mas baja y varia entre 13 Km. (en Corrientes) y 56 Km. en Rosario -
Victoria. El rio presenta numerosas islas que quedan totalmente cubiertas por el agua
durante las grandes crecidas.

En la cuenca inferior se encuentra el delta del Parana, que se inicia con un ancho
de 18 km. y alcanza los 60 km. El delta, que desemboca en el Rio de la Plata, cubre
14.100 km2 y presenta un avance frontal de 70 a 90 m/afo.

La base de datos de la cuenca

Para facilitar el analisis se cred una base de datos especifica para la cuenca, que
abarca 154 departamentos de las provincias del Chaco, Formosa. Misiones,
Corrientes, Entre Rios, Santa Fe, Buenos Aires, Cdordoba, Jujuy, Salta, Santiago del
Estero y Tucuman.

Los departamentos incluidos en la base de datos de la cuenca del Parana son los
siguientes:

CHACO (24 departamentos, el 100% de la provincia):

Almirante Brown, Bermejo, Comandante Fernandez, Chacabuco, 12 de Octubre, Fray
Justo Santa Maria, de Oro, General Belgrano, General Donovan, General Glemes,
Independencia, Libertad, Libertador General San Martin, Maipu, Mayor Luis J. Fonta, 9
de Julio, O. Higgins, Presidente de la Plaza, 1ro. de Mayo, Quitilipi, San Fernando, San
Lorenzo, Sargento Cabral, Tapenag, 25 de Mayo

FORMOSA (9 departamentos, el total de la provincia):
Bermejo, Formosa, Laishi, Matacos, Patino, Pilagas, Pilcomayo, Pirané, Ramén Lista.
CORRRIENTES (20):

Bella Vista, Beron de Astrada, Capital, Concepcion, Curuzu Cuatid, Empedrado,
Esquina, General Paz, Goya, Itati, Ituzaingd, Lavalle, Mburucuya, Mercedes, Saladas,
San Cosme, San Luis del Palmar, San Miguel, San Roque, Sauce.

ENTRE RIOS (12):

Diamante, Federal, Feliciano, Gualeguay, Islas del Ibicuy, La Paz, Nogoya, Parana,
Tala, Uruguay, Victoria, Villaguay.

MISIONES (10):

Capital, Cainguas, Candelaria, Eldorado, General Manuel Belgrano, Iguazu, Leandro N.
Alem, Libertador General San Martin, Montecarlo, San Ignacio.

SANTA FE (19):

Belgrano, Caseros, Castellanos, Constitucion, Garay, General Loépez, General Obligado,
Iriondo, La Capital, Las Colonias, 9 de Julio, Rosario, San Cristébal, San Javier, San
Jerénimo, San Justo, San Lorenzo, San Martin, Vera.

BUENOS AIRES (15):
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Baradero, Bartolomé Mitre, Campana, Colon, General Arenales, Pergamino, Ramallo,
Rojas, Roque, S Fernando, San Nicolds, San Pedro, Salto, Tigre, Zarate.

CORDOBA (5):
General San Martin, 3° Arriba, Juarez Celman, Marcos Juarez, Rio 49, Unién.
JUJUY (11):

El Carmen, Capital, Humahuaca, Ledesma, Palpala, San Antonio, San Pedro, Santa
Barbara, Tilcara, Tumbaya, Yavi.

SANTIAGO DEL ESTERO (9):

Alberdi, Belgrano, Copo, Figueroa, General Taboada, Juan F. Ibarra, Moreno,
Pellegrini.

TUCUMAN (2):
Burruyacu, Tafi del Valle.
SALTA (19):

Anta, Cafayate, Cachi, Capital, Caldera, Cerrillos, Chicoana, Gral. Martin M. Guemes,
General Jose de San Martin, Guachipas, Iruyd, La Vina, Metan, Oran, Rivadavia,
Rosario de la Frontera, Rosario de Lerma, San Carlos, Santa Victoria
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Patrones de Riesgos de Desastres ENSO
Los desastres en la Cuenca del rio Parana, a la luz del Desinventar

La base de datos de la cuenca del rio Parana presenta 2235 fichas para el periodo
1982-2000, es decir, el 32% del total de fichas para el pais. La distribucidn territorial
de las fichas de desastres, se puede observar en la siguiente figura:

Figura 4: Desastres en las provincias con territorios en la cuenca del rio Parana, 1982-2000
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Los desastres predominantes

En la cuenca del rio Parand, los desastres mas frecuentes son aquellos de origen
climatico (inundacioén, aluvién, avenida, granizada, tempestad, vendaval, ola de calor,
sequia, forestal), ya que estan presentes en mas del 90% de las fichas.

Figura 5: Porcentaje de eventos de origen climatico y de otro origen. Cuenca del rio Parana,
1982-2000.
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Entre estos eventos, la inundacién es el desastre predominante (63% de las fichas),
disparada por precipitaciones abundantes y crecidas de los cursos de agua,
fundamentalmente, de los rios Parana, Iguazu, Paraguay, Pilcomayo y Bermejo.

Le siguen, en orden decreciente, las tempestades ocasionadas por alguna combinacion
de lluvias, viento y granizo (15.2% de las fichas), los vendavales (4.2%) las sequias
(3.6%) vy los incendios forestales (1.4%).

Figura 6: Tipos de desastres de origen climatico mas recurrentes en la cuenca del rio Parana,

1982-2000
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La inundacion es, también, el desastre de mayor impacto negativo sobre la sociedad.
De acuerdo con el inventario de desastres, entre 1982 y 2000, las inundaciones
causaron la evacuacion de, al menos, 700.000 personas, afectaron 15.800 viviendas y
destruyeron otras 7700; anegaron, por lo menos, 10.210.000 hectareas, afectando
unas 1.553.000 cabezas de ganado y provocando pérdidas agricolas millonarias. Todo
esto, considerando que, dadas las limitaciones de la informacién que se ingresa en el
Desinventar'?, las cifras expuestas representan el nimero minimo posible de
afectacion.

Otra manera de analizar el efecto de los desastres es a través del indice de magnitud.
Para su calculo®®, se tienen en cuenta todas las variables ingresadas en las fichas de
desastres, especificamente: la cantidad de sectores impactados por el desastre; el
tipo de impacto, es decir, si el sector fue afectado o destruido; la cantidad de

'2| as causas de estas limitaciones residen en que:

e Las noticias periodisticas no publican sistematicamente datos para todas estas variables que registra el
inventario.

e Las cifras publicadas se refieren a los totales de un departamento, partido o provincia y no existen datos
desagregados para las localidades o las unidades geograficas menores. Como las fichas del inventario
registran lo ocurrido en las unidades geograficas menores, los datos referidos a territorios mayores no pueden
ser ingresados en los campos correspondientes.

% para una descripcién mas detallada del calculo del indice de magnitud, ver el anexo metodoldgico,
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personas afectadas, la forma en que fueron afectadas (si son evacuados, heridos,
damnificados, etc.) y la duracién estimada del desastre.

De este modo, el valor calculado brinda una idea general del impacto de cada evento
sobre la sociedad y, dadas las limitaciones en la informacién, mencionadas en el
parrafo anterior, el indice de magnitud es muy Uutil para comparar los efectos de los
distintos tipos de desastres. En la siguiente figura, se puede observar que la suma de
los indices de magnitud (IM) de las inundaciones en la cuenca del rio Parana es mucho
mayor que la suma de los IM de otros tipos de desastres.

Figura 7: Suma de los indices de magnitud para cada tipo de desastre.
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Desastres v lluvias a lo largo del aifio

La ocurrencia de desastres de origen climatico, principalmente inundaciones, a lo
largo del ano, muestra maximos en verano y otono (ver figura 8). La distribucion de
estos desastres predominantes refleja el régimen estacional de lluvias en la cuenca y
la variacion de los caudales de los rios, principalmente del rio Parana.

En la cuenca del rio Parand, las precipitaciones medias anuales van desde 200 mm en
el oeste de la cuenca (zona andina) hasta 2000 mm en el este (en la subcuenca del
rio Iguazu). En ella pueden diferenciar diversos regimenes:

1. En el oeste de la cuenca y al norte del trépico hasta el Planalto de Brasil, las
precipitaciones disminuyen en invierno (junio a agosto). En los tres meses de
verano se concentra entre el 45 y el 70% de la precipitacion total anual.

2. En el sur de Brasil (estados de Parand, Santa Catarina y Rio Grande do Sul), en
Uruguay y en el este de la provincia de Buenos Aires las lluvias son constantes
durante todo el afio.

3. Zonas de transicion:
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a. En el sur de Buenos Aires y desde la confluencia del rio Paraguay hasta la
desembocadura del Parana: presentan el maximo de precipitaciones en otofio
(marzo-abril).

b. Al norte, en la ribera del rio Paraguay: las lluvias estivales se prolongan hasta
el otofio.

Caudales de los rios de la cuenca

En cuanto a la variacidon de los caudales, el ciclo hidrolégico del rio Parana registra
crecidas en verano y otofio, causadas por las mayores precipitaciones en la cuenca
superior. Durante el invierno, los caudales son menores.

En la cuenca superior del rio Parana, este régimen es mas marcado, con caudales
altos de diciembre a abril y un maximo en febrero. Los caudales minimos ocurren de
agosto a septiembre, en coincidencia con los meses de sequia invernal.

Al sur de Guaira, los afluentes del Parana (por ejemplo, el rio Iguazu) tienen un
régimen practicamente inverso al de la cuenca superior, con crecidas en invierno y
primavera, debido a las lluvias constantes, durante casi todo el afio.

En la cuenca superior del rio Paraguay el régimen es similar a la cuenca superior del
Parand. En su desembocadura, el régimen se invierte, presentando los niveles
maximos en invierno (junio - julio) y los minimos en verano (diciembre - enero). Esto
de debe al efecto regulador del Pantanal, que retarda en varios meses las crecidas.

Figura 8: Distribuciéon mensual de los desastres de origen climatolégico en la cuenca del rio
Parana
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Los desastres y el ciclo ENSO

Los cuatro afios con mayor numero de reportes (en orden decreciente) son 1983,
1986, 1982 y 1998; todos coinciden con fases calidas del ciclo ENSO.

En general, durante todos los anos “Nifio” se produjo un elevado numero de
desastres, especialmente durante los eventos fuertes o "mega - Nifos” de 1982-1983
y 1997-1998 y durante el Nifio de 1986-1987.

Respecto de los desastres registrados en 1986, practicamente la mitad de esos
eventos no ocurrié durante “El Nifio” sino durante el primer semestre del afio, antes
de que se iniciara la fase calida del ciclo.

Sin embargo, es importante sefalar que, en la cuenca del Parand, El Nifio no es la
Unica amenaza, ya que afios neutros, como 1984 y 2000 y afos Nifia, como 1985,
también tuvieron un alto nUmero de desastres, aun mayor que los ocurridos durante
el Nifio 1991-1992",

Figura 9: Distribucion anual de los desastres de origen climatoldgico en la cuenca del rio
Parana
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' En el inventario de desastres, existen escasos reportes para el aino 1991. Esto podria no reflejar una situacion real
sino un sesgo en la prensa. Desde fines de 1989 hasta 1991 (afio en que se inicio el plan de convertibilidad), el pais
estuvo dominado por la hiperinflaciéon, movimientos sociales y emergencias que producia. Esto, posiblemente provocd
una disminucién en la informacion relacionada con los desastres.
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Las inundaciones y “El Nifio”

Se analizé la distribucion temporal de los distintos tipos de desastres asociados al
clima para intentar establecer su relacién con el ciclo ENSO. Para ello se escogieron
los eventos con presencia mas significativa en la cuenca: inundaciones, tempestades,
vendavales y sequias.

En el caso de las inundaciones (63% de los registros), su incidencia fue alta durante
las fases Nifio, especialmente, durante los "mega-Nifios” de 1982-1983 y 1997-1998
y durante los “Nifios” de 1986-1987 y 1992. Durante esta fase del ciclo, se espera un
aumento del caudal de los rios, debido a lluvias en la cuenca alta. En los afios
sefialados, las crecidas de los rios sumadas a lluvias locales provocaron inundaciones
prolongadas en todas las provincias de la cuenca, a veces, por durante mas de meses.

Figura 10: inundaciones en la cuenca
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Sin embargo, como se senald anteriormente, el Nifio no es el Unico disparador de
desastres en la cuenca. Tampoco es el Unico causante de las crecidas de los rios, ya
que éstas también se produjeron en afios “no Nifio” —en un afio neutro, como 1984'° o
en una fase Nifia, como en 1985%- y tuvieron consecuencias tan negativas como las
de un afo Nifio. Los desastres ocurridos en la provincia de Santa Fe, a lo largo de los
18 anos analizados, constituyen un ejemplo mas que nos sirve para ilustrar las
complejas relaciones entre los desastres y las fases ENSO. En el Anexo 1 se presentan
los datos desagregados para la provincia de Santa Fe.

Utilizando el indice de magnitud para calcular el impacto acumulado para cada fase,
se pudo determinar que las inundaciones de consecuencias mas catastroficas
ocurrieron durante los dos Mega-Nifos, 1982-1983 y 1997-1998. En cambio, los

'® En febrero y marzo de 1984 se produjeron crecidas en los rios Bermejo, Pilcomayo, Paraguay y Parana que
provocaron inundaciones en numerosas localidades de Formosa, Chaco, Entre Rios, Santa Fe y el noreste de Buenos
Aires y aluviones en Salta y Jujuy. De acuerdo con el inventario de desastres, los evacuados alcanzaron cifras de
30.500 (Formosa), mas de 6000 (Entre Rios) y 13.500 (Santa Fe).

'® Durante febrero de 1985 se produjeron crecidas en los rios Bermejo, Pilcomayo y Paraguay, provocando

inundaciones en Formosa, Chaco y Jujuy. En marzo-abril, el rio Parana crecid, afectando a Corrientes y Chaco.
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impactos de las inundaciones de 1991-1992 (considerado Nifio fuerte) y de 1986-
1987 (moderado) no fueron diferentes de aquellos producidos por estos desastres
durante los periodos neutros de 1984 o las fases frias de 1985 y 1999.

Figura 11: Inundaciones en la Cuenca del rio Parana
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Cabe destacar que la variabilidad de las lluvias de la region estd asociada a una
multiplicidad de factores climaticos. Las interacciones entre estos factores pueden ser
de signo opuesto o no. Asi, la combinacion de pequefias anomalias puede originar
grandes fluctuaciones o bien la combinacién de grandes anomalias puede provocar
variaciones casi imperceptibles.

Por ejemplo, en el sur de la cuenca, en la regién pampeana, los factores atmosféricos
que forman parte de esa multiplicidad son: la convergencia intertropical, el anticiclon
semipermanente del Atlantico y los calentamientos y enfriamientos del océano
Atlantico. Con respecto a los ultimos, la corriente fria de Malvinas y la calida de Brasil
inciden en el clima de la region. Cuando la de Malvinas avanza hacia el norte, provoca
un enfriamiento similar a La Nifia; mientras que cuando la de Brasil avanza hacia el
sur, genera condiciones equivalentes a El Nifio!’. De esta manera, los ciclos ENSO se
hacen mas evidentes cuando coinciden con un proceso de igual signo sobre el
Atlantico y quedan neutralizados cuando el proceso es de signo contrario.

AUn nos falta determinar cuales de estos factores operan en el norte y noroeste de la
cuenca o si existen otros elementos que aportan a esta compleja variabilidad.

En este mismo sentido, los investigadores de CIMA, han sefalado que el fendmeno
ENSO no explica la variabilidad de las precipitaciones en Sudamérica. El analisis de la
relaciéon entre caudales, eventos Nifio y temperaturas del mar, realizado por estos

' Brescia V., Lema D. Y Parellada G. , INTA (1998)
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investigadores, muestra que la variabilidad de las precipitaciones en la region esta
asociada a anomalias en las temperaturas superficiales del océano Atlantico'®.

Tempestades y vendavales

En el caso de las tempestades (15.2 % de los registros), su ocurrencia v,
especialmente, sus impactos fueron elevados durante los afos “neutros” de 1996 y
2000 y durante “el Nifo” de 1998. Aunque este tipo de desastre fue frecuente en
algun periodo de las fases Nifo, también ocurrid en otras épocas (en particular,
durante el 2000) y aun no puede establecerse un patrén de correspondencia claro.

Figura 12: Tempestades en la cuenca
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Los vendavales, al igual que las tempestades, tuvieron una mayor recurrencia e
impactos mas fuertes durante los afios 1998, 1996 y 2000. Sin embargo, la baja
incidencia de estos desastres durante el mega-Nifio 82-83 y durante el evento del 91-
92 indican que, en la cuenca del rio Parand, no hay una correlacién entre las fases
ENSO y los vendavales.
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'® Dra. Carolina Vera (2001) “Estudio de la variabilidad climatica y su impacto en el MERCOSUR” (PROSUR) y Dra. Inés
Camillioni (2001). Proyecto Piloto en la Cuenca del Parana-Plata: “Impactos socioeconémicos, forzantes climaticos y
balance hidrico en el suelo”. 2do Taller Regional sobre Gestion de Riesgos ENSO en América Latina, Buenos Aires.
noviembre de 2001
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Figura 13: Vendavales en la cuenca
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Las sequias Nifio y Nifia

El patron de ocurrencia de sequias parece algo mas complejo que el de las
inundaciones. Durante las fases “Nifia” ocurridas entre 1982 y 2000, se produjeron
numerosas sequias. Las de mayor impacto negativo se registraron en los afios 19887,
1989%° y 1999%' y su distribucién territorial fue amplia, afectando a numerosos
provincias.

Las sequias también se produjeron el fases “Nifo”, durante los afios 1983, 1987 vy
1998. De acuerdo con Vargas y Nufez (1998), durante las fases “Nino” se esperan
sequias en las provincias del noroeste de la cuenca -Jujuy, Salta, Formosa y Santiago
del Estero. Estos efectos se hicieron sentir en los afios mencionados: en 1983 se
vieron afectadas 2 millones de hectdreas en Formosa?®?, durante 2 meses, en 1987 la
sequia duré mas de 6 meses en Formosa®® y unos 10 meses en Salta, en 1998 se vio

Y Las sequias de 1988 se iniciaron en el mes de marzo y afectaron a las provincias de Santiago del Estero (durante, al
menos, 5 meses), Corrientes (6 meses), Formosa (5meses), Misiones (6 meses), Entre Rios (8 meses), Santa Fe (11
meses), Cordoba (8 meses) y Chaco (7 meses). En todos los casos, se vio afectada la produccion agropecuaria, con
pérdida de ganado, forrajes y diversos cultivos —algodoén, girasol, lino, trigo, etc.-. En Chaco, el gobierno declaré el
Estado de emergencia y desastre.

D Las sequias de 1989 afectaron a varios departamentos de Santa Fe, entre enero y abril de este afio. En varias
ocasiones se declaré el Estado de Emergencia y el estado de desastre, debido a las cuantiosas perdidas del sector
agropecuario. En Santiago del Estero, una sequia iniciada en abril tuvo una duraciéon de un afio.

2! Entre Rios sufrié una sequia de 9 meses, que se inicié en junio de 1999 y se extendid durante los primeros meses del
2000, afectando la produccién agropecuaria. En Chaco, Corrientes, Formosa y Santa Fe, las sequias se iniciaron en
septiembre del 99" y duraron unos 5 meses, produciendo pérdidas cuantiosas en los cultivos (especialmente, el de
algodon en Corrientes). Este desastre también provocé el cierre del puerto de Rosario debido al bajo nivel del rio
Parana y algunas pérdidas de cereales en la regién pampeana (Pergamino).

2 Durante esta sequia las lluvias fueron aproximadamente un 85% menores a lo esperado, se vieron afectadas 2
millones de hectareas, se perdieron unas 5000 cabezas de ganado y cultivos.

Bla sequia destruyo cultivos, pasturas y ganado.
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afectada Jujuy®*, durante 11 meses. Sin embargo desde los inicios de 1983, un afio de
Nino fuerte, una fuerte sequia afectd el este de la cuenca, especificamente, 9
departamentos de Santa Fe, produciendo pérdidas agropecuarias por 30.000.000
ddlares.

Figural4: sequias 1982-2000
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Al comparar el impacto de las sequias con el de las inundaciones, se observa que las
primeras tuvieron un impacto, al menos, 10 veces menor que las ultimas, como surge
de la suma de los indices de magnitud. Esto, en parte refleja que las inundaciones
constituyen el desastre mas frecuente y de mayores consecuencias negativas en la
cuenca. Por otra parte, las fuentes hemerograficas publican escasa informacién sobre
sequias y sus impactos. Para estos desastres, la informacidn aparece a niveles
provinciales y/o departamentales, pero, casi nunca, para cada una de las localidades
afectadas.
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En sintesis

El analisis de estos casi 20 afios de datos muestra que durante la fase calida del ciclo
ENSO se produjeron inundaciones en la cuenca y que durante los eventos definidos
como fuertes, éstas provocaron altos impactos negativos. En consecuencia, podemos
afirmar que el Niflo constituye un indicador de situaciones de riesgo de inundacidn en
la cuenca del rio Parana en Argentina.

Al mismo tiempo, no debemos olvidar que no todas las inundaciones son provocadas
por “El Nifio”, ya que estos desastres también ocurrieron en fases Nifia y fases
neutras. Para ilustrar esto, se sumaron los indices de magnitud de todas las
inundaciones ocurridas durante fases calidas y los IM de aquellas ocurridas en otras

#1a sequia se inici6é en enero de 1998 y afectd a 4 departamentos destruyendo la ganaderia de subsistencia. Aumento
el porcentaje de desnutricidon en la provincia y el gobierno cre6 la Comision de emergencia por la sequia, que realizé
trabajos de asistencia.
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fases, para el periodo 1982-2000. De este analisis surge que sélo el 50% del total de
los impactos provocados por inundaciones se puede asociar a una fase “Nifio”.

La fase del ciclo ENSO que provoca mayores daios

Al agrupar los eventos ocurridos en un mismo tipo de fase ENSO, surge que los
periodos menos desastrosos se correspondieron con las fases Nifia. Durante éstas,
ocurrié un menor niumero de eventos por mes y fueron de menor impacto negativo.

Los afnos mas desastrosos fueron los de la fase calida. Durante éstas fases, se produjo
en promedio, un aumento del 160% de los registros por mes, con respecto a los
periodos neutros. Comparado con esos periodos, los Nifilos ocasionaron un 194% mas
de evacuados por mes y mayores impactos, reflejados por el aumento de mas del
200% de la suma mensual de los indices de magnitud.

Figura 15: Impactos Nifio y no-Nifio
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Desastres pequefios, medianos y grandes en relacion al ciclo del ENSO

Utilizando el IM se intentd clasificar a los desastres en pequefios, medianos y grandes
y se analizé su evolucion temporal.

Se definieron:
Desastres pequefios: indice de magnitud menor o igual a 10
Desastres medianos: indice de magnitud entre 11y 17

Desastres grandes: indice de magnitud entre 18 y 30
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Figura 16: Desastres pequefios, medianos y grandes en la cuenca del rio Parana
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Durante todos los ciclos calidos del ENSO, los desastres grandes, es decir aquellos que
producen mayores dafos sobre la sociedad, tuvieron una fuerte presencia. Estos
fueron predominantes durante el mega-Nifio de 1998 y en los Nifios de 1986 y 1992.
En el caso del afio 1986, gran parte de los desastres grandes y medianos ocurrieron
antes del inicio de la fase cdlida.

El mega-Nino de 1982-1983 tuvo un impacto muy elevado y se destacé de otros Nifios
porque provoco desastres de manera sostenida, durante ambos afos de la fase.

Los ultimos cuatro Nifios

En cada “Nifio”, los patrones temporales del evento y sus impactos fue diferente. Asi,
por ejemplo, Aiskis sefiala que, considerando los eventos mas importantes desde
1950, los primeros tres se caracterizaron por un calentamiento temprano del Pacifico
Ecuatorial y alcanzaron sus picos antes de finalizar el primer afo, (1957/1958,
1965/1966 y 1972/1973) mientras que los Ultimos se caracterizaron por un
calentamiento mas lento y alcanzaron sus picos durante el segundo ano (1986/1987,
1991/1992 y 1997/1998).

Durante el Nifio 1982-1983, la crecida del rio Parana comenzd en abril del primer afo
(1982) afectando las provincias de Chaco, Corrientes, Entre Rios Santa Fe y Misiones.
En noviembre - diciembre de ese afio, un pico de crecida produjo mayores dafios®. La
situacion de desastre se mantuvo en forma sostenida en numerosas localidades de
Formosa, Chaco, Corrientes, Entre Rios Santa Fe y Misiones. El pico maximo de la
crecida ocurrid en otofo del segundo afo (en abril-mayo de 1983 el numero de
evacuados alcanzd su maximo?°).

% En noviembre Chaco tenia mas 12.000 evacuados y en diciembre, Corrientes superaba los 14.000, Santa Fe los
13.000 y Formosa los 11.000.

% Mas de 30.000 evacuados en el Chaco y mas de 15.000 en Formosa.



Figura 17: inundaciones y tempestades durante EL Nifio de 1982-1983
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En el caso de 1986-1987, los maximos impactos de las inundaciones no ocurrieron
durante El Nifio, sino antes del inicio del evento, en abril de 1986. En ese momento,
las crecidas de los rios Parana y Paraguay afectaron especialmente Chaco (mas de
37.000 evacuados) y Santa Fe (mas de 40.000 evacuados). Durante la fase calida, los
mayores impactos ocurrieron en el segundo afo (entre enero y mayo de 1987),

aunque, comparados con el evento de 1982-1983, fueron mucho menores.

Figura 18: inundaciones y tempestades durante EL Nifio de 1986-1987
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Durante El Nifio de 1991-1992, no se registraron crecidas en los rios durante el primer
ano (1991). Practicamente todos los impactos del fendmeno se hicieron sentir recién
en el segundo afio, con un pico de crecida en mayo-junio de 1992%,

Figura 19: inundaciones y tempestades durante EL Nifio de 1991-1992
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De acuerdo con NOAA, el Niflo de 1997-1998 se inicié en junio del 97°,. Sin embargo,
seis meses antes, en enero de ese ano, los rios Parana, Iguazu y Pilcomayo tuvieron
una importante crecida que dejé mas de 10.000 evacuados en la regidon. Durante el
evento calido, los rios comenzaron a crecer en noviembre de 1997 y sus primeros
impactos se percibieron entre diciembre/97 y enero/98. Los picos maximos de crecida
y los mayores impactos se alcanzaron en abril del segundo afio. En ese momento, la
inundaciones afectaron gravemente a Corrientes, Chaco, Entre Rios, Formosa, Santa
Fe, Buenos Aires y Misiones, dejando mas de 70.000 evacuados.

Figura 20: Distribuciéon temporal de los impactos provocados por inundaciones y tempestades
de 1997-1998
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2 En mayo, Corrientes alcanzé su pico de evacuados y en junio lo hicieron Formosa (mas de 45.000),

Santa Fe (mas
de 8500) y Entre Rios (mas de 9000)
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Para concluir:

Si comparamos los ultimos 4 eventos “Nifo”, surge que el mas dramatico de ellos, en
términos de impactos sobre la sociedad fue el de 1982-1983, como puede verse en la
figura 2028, Este evento duré 17 meses y tuvo una amplia distribucidn territorial que
se refleja en un alto numero de fichas que lo registran en el inventario (441, el 10.6
% del total de fichas para los 19 afos). A lo largo de todo el evento, las inundaciones
dejaron un saldo de mas de 210.000 evacuados, 4.100.000 hectdreas anegadas y
829.100 cabezas de ganado afectadas.

Durante el mega-Nifno de 1997-1998, de duracién similar (16 meses), a causa de las
inundaciones, el inventario de desastres registra 65.700 evacuados (un 70% menos
que en 1982-1983), 755.000 hectareas anegadas, 213.600 cabezas de ganado
afectadas y pérdidas por 78,5 millones de délares.

Entre ambos, el evento de 1982-1983 fue el mas agudo y se caracterizd por provocar
impactos negativos de manera sostenida a lo largo de los dos anos. El de 1997-1998
tuvo un alto impacto negativo pero sus efectos mas agudos se concentraron en un
periodo mas breve, durante el sequndo afio (abril-mayo de 1998).

El Nifio de 1986-1987 fue el mas largo de los cuatro - duré 18 meses, sin embargo,
registr6 el menor numero de fichas de inundaciones (115), evacuados (9.048) y
hectareas anegadas (20.000).

El Nifio de 1991-1992 fue el mas corto de los cuatro (14 meses). Durante esta fase se
produjeron inundaciones que obligaron la evacuacién de 89.000 personas y se
anegaron 762.900 hectareas afectando unas 32.500 cabezas de ganado. De acuerdo
con la base de datos, las pérdidas fueron millonarias en la cuenca, alcanzando mas de
300.000 millones de dolares.

Figura 20: Impactos de los ultimos 4 Nifios
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BA excepcion del grafico de n° de fichas, los valores representan montos minimos ya que los datos no siempre estan
disponibles a escala de la ficha registrada.
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Figura 20: Impactos de los ultimos 4 Nifios
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Las alturas y los caudales maximos del rio Parana registrados en cada evento Nifio
guardan relacién con los impactos provocados por ellas. Estas variables alcanzaron
sus valores maximos histéricos en el evento de 1982-1983.

Inundacién-Volumen estacional del rio | Volumen acumulado
Aino en Corrientes (oct-
(valor medio: 270.000 hm3) sep del primer ano)

Superd a la de 1905 y se extendié durante 13
meses, alcanzé un caudal maximo de 60.000
m3/seg en julio (1983). El rio llegd a una
1982-83 |altura maxima de 8.60 m. en Barranqueras, 1.200.000 hm3
Chaco y 9,04 m. en Corrientes.

Volumen estacional del rio Paranad en el
periodo octubre-marzo: 547.000 hm3

1986-87 590.000 hm? (?*
) volumen estacional del rio Parana en el 3

1992-93 periodo octubre-marzo: 390.000 hm3 710.000 hm

1997-98 volumen estacional del rio Parana en el 875.000 hm?

periodo octubre-marzo: 431.000 hm3

Fuentes: FAO (1983), EVARSA (julio 1998)

29 Este valor es considerado como un volumen de escurrimiento practicamente normal.
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Prondsticos y crecidas del rio Parana durante eventos “El Nifo"”

De acuerdo a la hidroclimatologia, las grandes crecidas son parte de las variaciones o
anomalias estacionales que conforman el clima de la regidn.

Si embargo, al menos hasta el afio 1984°°, no existia una teoria climatica que
explicara y predijera las anomalias climaticas como las que provocaron la crecida del
rio Parana en el afio 83. En ese momento, se sefialaban como posibles causas, la
erupcion del volcan Chichén (México, 1982), la deforestacidn en la cuenca brasilefa
del rio y el fendmeno El Nifio.

Las interacciones entre diversos componentes del clima pueden ser de signo opuesto
0 no. Asi, la combinacion de pequefias anomalias puede originar grandes fluctuaciones
sin que ello signifique un cambio climatico significativo.

En 1997, la situacidon era distinta, debido a un mayor conocimiento de los aspectos
hidroclimaticos que operan en la regién y al esfuerzo de diversas instituciones
argentinas por predecir las posibles repercusiones de El Nifio que se inicié ese afio. A
diferencia de los eventos anteriores, las crecidas del rio Parana (provocadas por El
Nifo de 1997-1998) fueron pronosticadas con una gran precision y antelacion.

Por ejemplo, a principios de 1997, el INA (antes Instituto Nacional de Ciencia y
Técnica Hidricas) encargado de operar el Sistema de Alerta Hidroldgico de la Cuenca
del Plata, emitido avisos de alerta que daban cuenta de la llegada de una onda
importante con antelacién de cuarenta dias y brindd prondsticos precisos de alturas de
agua con una anticipacién de siete dias para la ciudad de Corrientes, doce dias en
Goya, veinte dias de La Paz y 25 dias en Santa Fe.

En agosto de 1997, la consultora EVARSA estim6 y dio a conocer publicamente los
voliumenes estacionales pronosticados del rio Parand, en la ciudad de Corrientes, para
los periodos Octubre-1997 a Marzo-1998 y Agosto-1997 a Marzo-1998. Para el primer
periodo su estimacion fue de 443.000 hm*® , cuando el volumen normal es de
aproximadamente, 270.000 hm?3, para el segundo periodo fue de 450.000 hm>. La
diferencia entre las predicciones presentadas y los volumen medidos fue de tan sélo el
2.7 % y el 0.8% respectivamente.

De acuerdo al modelo®! usado y el andlisis de los 6 eventos El Nifio mas importantes
de los ultimos 50 afios, la consultora senalaba al Nifio como indicador potencial de
probable ocurrencia de escurrimientos importantes en el rio Parana, mas aun si el
evento era caracterizado como fuerte.

La existencia de tales prondsticos es de fundamental importancia tanto para la
elaboracion de mapas de riesgo y vulnerabilidades como para planificacion del recurso
hidrico y de las acciones de prevencion y mitigacion.

Queda aun abierta la pregunta acerca de si estos prondsticos fueron utilizados en
algun sentido para planificar acciones tendientes a disminuir el impacto del fendmeno
en la region.

30 Aiskis, 1984

¥ EI modelo considera tanto las temperaturas superficiales del océano Pacifico Ecuatorial, como las de
una zona ubicada en las cercanias de Peru y el indice de Oscilacion Sur
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Las represas y otros factores de riesgo

Hacia 1983, en la cuenca brasilefia habian sido construidas 70 presas hidroeléctricas,
con un volumen de almacenamiento total de 282 km3 y un volumen til (para la
regulacion de los rios) de 100 km3.

El uso de estos embalses para la generacidén de energia y la atenuacion de las crecidas
entra en conflicto, ya que en el primer caso se trata de mantener el nivel del embalse
lo mas alto posible (a mayor caida, mayor energia producida) mientras que en el
segundo, es necesario mantenerlo lo mas bajo posible con el fin de almacenar el agua
de la crecida.

Los valles de inundacion de los rios tienen cierta capacidad natural de atenuar las
crecidas. Durante éstas, el aumento de los caudales provoca un ascenso del nivel del
rio, con la consecuente reduccion de los picos de crecida. La construccion de un
embalse implica el anegamiento de este volumen de atenuacién, que debe ser
compensado a través de aliviaderos de la presa.

Por otro lado, la construccién de una serie de presas en cadena, a lo largo de un rio
puede provocar la aceleracion de la onda de crecida lo que genera mayores caudales
instantaneos.

De este modo, se generan tres situaciones posibles:
1. Los embalses proveen igual capacidad de atenuacion que el valle natural

2. Los embalses proveen mayor volumen de atenuacidon que el valle natural: se
reduce el pico de crecida aguas abajo

3. El embalse provee menor volumen de atenuacién: el pico de crecida sera
mayor.

Otro aspecto a considerar es |la deforestacion de la selva brasilefia para
su explotacion agricola. Esta situacion genera mayores velocidades de escurrimiento y
una menor infiltracion, en cuencas pequeias con lluvias intensas y cortas. Sin
embargo, se estima que en cuencas grandes con lluvias prolongadas, el efecto de la
deforestacion es parcial ya que en el momento de la crecida, los suelos, tanto con
bosque como sin él, se encuentran ya saturados.
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Configuracion de Riesgos de Desastre ENSO
Gestion Publica de las inundaciones
Las formas de intervencion publica en el manejo de desastres

Para ilustrar las formas de intervencion publica en el manejo del desastre, se
han seleccionado tres casos. Dos de ellos corresponden a inundaciones ocurridas en
el noreste y litoral argentinos, en 1982-83 y, posteriormente en 1997-98. Aqui
podran observarse y compararse la existencia o no de cambios sustantivos en el
sistema. Por ultimo se ha escogido el caso de una ciudad pampeana sometida a
pulsos recurrentes de inundacion que, sin embargo, no genera una organizacion
institucional afin con una politica de mitigacion del riesgo.

En términos generales, la gestion de los desastres es un proceso complejo de fases
concatenadas y horizontalmente integradas (prevencién, mitigacién, respuesta,
rehabilitacion) en el que es dificil determinar un antes, durante y después.
Independientemente del rol y peso relativo de los distintos actores institucionales en
cada sub-conjunto de actividades, lo que se haga en una fase tiene consecuencias
positivas 0 negativas sobre la siguiente.

Las respuestas gubernamentales frente a las situaciones planteadas por los desastres
se presentan de modos diferentes y en funcion de objetivos diversos (Caputo, Hardoy,
Herzer, 1985: 146):

v Respuestas frente a la emergencia: acciones puntuales de tipo asistencialista
para enfrentar las situaciones imperativas de la coyuntura del desastre.

v' Respuestas reparadoras de corto plazo: apunta a restituir el marco especifico
de "normalidad" de la dinamica social y econdmica de las regiones afectadas.

v Repuestas de largo plazo: acciones que trascienden los eventos puntuales y
apuntan a politicas de desarrollo y gestidn integral de las regiones sometidas a
procesos de inundacion recurrentes. Dichas politicas apuntan a soluciones de tipo
estructural y no estructural y al desarrollo de estrategias estables e
institucionalizadas de prevencién, mitigacién de desastres. La medidas implicadas
en éste tipo de respuesta suponen el mediano y largo plazo y, entre las principales
acciones contemplan: la planificacion de sistemas de alerta y evacuacion, planes
de defensa, regulacion estricta del uso del suelo, la relocalizaciéon de la poblacién,
la zonificacién y determinacion de grados de riesgo, el control sanitario y
nutricional permanente, la educacién de la poblacion en el manejo del riesgo y en
la decision respecto al uso y manejo de los recursos.

Esta tipologia de respuesta no debe interpretarse como una descripcion de la
secuencia logica de la accion de los gobiernos, sino que, por el contrario, éstos ultimos
la aplican en forma incompleta en el marco de una visidon restringida de las
responsabilidades publicas en la gestion del riesgo.

La mayoria de las acciones publicas de respuesta a las situaciones planteadas por las
inundaciones en Argentina se encuadran en el tipo de respuesta coyuntural focalizada
en la atencion inmediata y puntual de la emergencia.
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Analisis comparativo de casos: la inundaciéon en el Chaco 1982-1983 y la
inundacion en el Litoral 1998-1999

La inundacion en el Gran Resistencia, Chaco 1982-1983

Las inundaciones de los afios 1982-1983 ocasionaron importantes pérdidas en el
Litoral y NE argentino®?.

El area de Gran Resistencia en la provincia del Chaco fue una de las mas afectadas. El
50% de la poblacién y el 70% de la superficie del Gran Resistencia fue afectado
directamente por la inundacion®3. El sistema cloacal de la ciudad colapsé junto con los
desagulies pluviales que se convirtieron en conductores del rio hacia la ciudad. Las vias
de comunicacion fueron interrumpidas y el servicio de energia eléctrica fue
desbordado por los requerimientos del bombeo del agua de la ciudad. La evacuacion
de la poblacion afectada se dio a través de dos formas: la autoevacuacién y la
evacuacion dirigida®.

Acciones frente a la emergencia

En términos generales, el tipo de respuestas de las instituciones gubernamentales
tanto del nivel nacional, provincial como local se inscribieron en la légica de la
atencién puntual e inmediata para enfrentar la emergencia y restituir el
funcionamiento minimo del area afectada. La gestion se caracterizdé por un alto grado
de improvisacién y una falta de coordinacion de las acciones de los distintos actores
publicos nacionales y provinciales implicados. Dicha desorganizacion en el ambito de
la accién publica tuvo como consecuencia una falta de coordinacion y articulaciéon de
las acciones con los diversos sectores, organismos no gubernamentales vy
organizaciones privadas nacionales e internacionales que actuaron durante la
emergencia.

Las autoridades provinciales concentraron sus acciones en la asistencia social y
sanitaria de los evacuados a partir de los pocos recursos disponibles. Dichas acciones
asistencialistas fueron secundadas en forma sectorial y deficiente por el gobierno
nacional, ayuda que se agotd una vez pasada la contingencia.

El gobierno nacional se consideraba capacitado para afrontar el desastre con los
recursos internos por lo cual, recién un ano después del desastre en 1983, solicitd
oficialmente la colaboracidn internacional ofrecida®®>. Esta ayuda consistid

%2 os datos estimativos de las pérdidas materiales en la regién oscilaron alrededor de los 1.500 millones de ddlares.
Mientras que se registraron aproximadamente 350.000 evacuados. (Caputo, Hardoy, Herzer, 1985:143)

3 Segun datos provisorios de la Secretaria de Recursos Hidricos de la Nacién validos hasta octubre de 1983, los dafios
directos fueron de 151,22 millones de ddlares, de los cuales 80 millones correspondian a pérdidas del sector primario de
la economia provincial. El monto de inversién de la Municipalidad de Resistencia en relacion con las inundaciones
sumaron alrededor de 3,5 millones de doélares, incluyendo el costo de los terraplenes. Durante los momentos pico de la
inundacion se llegdé a evacuar 91.353 personas de las cuales aproximadamente 40.000 se alojaron en albergues del
area metropolitana. (Caputo, Hardoy, Herzer, 1985:143)

¥ La poblacién que se autoevacud se refugié en la casa de familiares y amigos en zonas altas, lo cual, provoco
hacinamiento. La segunda forma de evacuacion fue dirigida por diversas areas del gobierno provincial y se caracterizé
por su desorganizacion y falta de coordinacion, ademas de los enfrentamientos y las competencia politicas. Una vez que
los organismos gubernamentales dieron por finalizada la emergencia, la asistencia se interrumpio y los pobladores
debieron buscar viviendas y reubicarse socialmente por si mismos. (Caputo, Hardoy, Herzer, 1985)

% La asistencia de los organismos internacionales en éste tipo de emergencias, generalmente proviene del sistema de
Naciones Unidas (UNDRO, UNICEF, PNUD, PNUMA, etc.). Dicha asistencia se efectiviza cuando el gobierno
damnificado la solicita. (Caputo, Hardoy, Herzer, 1985:147)
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fundamentalmente en donaciones del programa de socorro de la Cruz Roja, y en una
serie de diagndsticos y recomendaciones que no se concretaron en lineas de accion.?®

Los organismos nacionales

Las acciones que el gobierno nacional encaré durante la emergencia por inundaciones
en 1982-83 en el Litoral fueron de caracter asistencialista. El enfoque de la situacion
fue netamente coyuntural y las respuestas se tradujeron en apoyos puntuales,
entorpecidas por rivalidades y competencias politicas.

El Poder Ejecutivo nacional decidié declarar en emergencia nacional a la zona afectada
recién un afio después de comenzada la inundacién®’. E| Comando de Emergencia
de la Zona Nordeste (COZENE)32 se establecid en la ciudad de Rosario, provincia
de Santa Fe, ajena a las inundaciones. En teoria el COZENE debia recibir y apoyar los
requerimientos provinciales, controlar la situacidon y diagnosticar las necesidades
potenciales para solicitar la intervencion de los sectores gubernamentales
involucrados a través de la coordinacién de dicho organismo. Sin embargo, los
requerimientos de asistencia y ayuda en el plano efectivo de la emergencia no fueron
canalizados exclusivamente por dicho comando, por lo que no actud en forma efectiva
como centralizador y coordinador de la emergencia.

No se detectaron medidas especificas que respondieran a la afectacién diferencial de
los sectores productivos y sociales afectados. Tan sélo se aplicaron con demora las
medidas de beneficio impositivos y crediticio que la legislacién de mergencia establece
y que fueron utilizadas para saldar las deudas anteriores de los sectores productivos
afectados.

La mayoria de las acciones gubernamentales se orientaron a la asistencia social que
no fue equitativa para todos los damnificados. Los criterios y procedimientos de
distribucién de las asistencia alimentaria, sanitaria, y de las donaciones de elementos
de primera necesidad no fueron del todo claros, y se tradujeron en un reparto
"azaroso" y, en algunos casos, politico entre los pobladores evacuados.

Tanto para el gobierno nacional como para el provincial, el periodo critico de
asistencia finalizd cuando las aguas bajaron, por lo cual se interrumpié la asistencia a
la poblacidn que aun se encontraba evacuada y cuyos lugares de residencia
continuaban inundados.

Nivel nacional: Acciones de asistencia sectorial

En el enfoque de los organismos nacionales se consideraba que la responsabilidad
principal en la implementacion y continuidad de las acciones de asistencia sanitaria y
social en la emergencia correspondian al gobierno provincial.

% En aquel momento hubo tres misiones de cooperacion técnica internacional promovidas por la FAO, HABITAT y
OMS/OPS, dos de las cuales derivaron en proyectos de dudosa implementacion. (Caputo, Hardoy, Herzer, 1985:147)

%" El Rio Parana comenzo a desbordar el 2 de julio de 1982 y se declaré zona de emergencia al noreste argentino
recién el 24 de mayo de 1983.

B El objetivo de dicho comando era el de cooperar y coordinar los esfuerzos y actividades de los medios civiles,
militares, nacionales y provinciales.
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En el area de salud no se implementaron programas especializados en la atencién
sanitaria de inundaciones, sino que se reforzaron los programas en curso. El eje de
esta responsabilidad se colocé en el gobierno provincial.

La Direccion Nacional de Emergencias Sociales (dependiente de la Subsecretaria de
Accién Social) realizdé una campafa de solidaridad nacional para recaudar fondos y
elementos que luego fueron transferidos al gobierno provincial.**

Las provincias afectadas recibieron una serie de fondos aislados, pero la mayoria de
los mismos se computaban en el presupuesto provincial por lo cual aumentd la
presion econdmica sobre los recursos locales en términos de las necesidades de
rehabilitaciéon y asistencia de mas largo plazo sobre las consecuencias de la
inundacién. No se destind ningun tipo de ayuda extra para paliar los efectos de la
inundacién o emprender obras paralizadas, o rehabilitar la infraestructura dafiada.*°

En el marco regulatorio de la emergencia las medidas nacionales de orden impositivo
consistieron prorrogas impositivas y crediticias que se otorgaron tardiamente.

La Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda de la Naciéon otorgd, durante 1983,
fondos del Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI) a los Institutos de Desarrollo
Urbano y Vivienda de las provincias afectadas por la inundacidon. Dichos fondos no
correspondian al presupuesto anual de los organismos y debian destinarse a la
construccién de 2.000 viviendas, 300 de las cuales fueron adjudicadas a la provincia
del Chaco. Por su parte, el Banco Hipotecario Nacional acordd créditos individuales
para la reparacion de las casa afectadas*!.

La Secretaria Nacional de Recursos Hidricos, trabajé en una serie de estudios vy
proyectos, y obras para el manejo de las crecidas de los rios Paranda y Paraguay.
Dichos estudios incluian la creacién de centros de prevencion y alerta de crecidas, la
regulacion del uso del suelo, la relocalizacion de las poblaciones de zonas vulnerables
y un plan de obras de rectificacion y profundizacién de los cauces y de presas de
proteccidn localizadas. La mayoria de estas iniciativas no se concretaron.

Misiones de cooperacion técnica internacional

En septiembre de 1983, un informe de la FAO sobre "Prevencion y control de las
inundaciones con motivo de las crecidas del rio Parand 1982-1983" recomend6 la
creacion de una institucién estable que coordine los organismos nacionales y
provinciales, dentro del contexto de gestion de la Cuenca del Plata. También aconsejo
la implementacion de un programa de accién a mediano y largo plazo con el objetivo
de dar seguridad a los asentamientos humanos, a las obras de infraestructura y a las
tierras de alto valor productivo. Ademas, la misién realizé otros proyectos solicitados

% Se enviaron elementos por un valor aproximado de 100.000 dodlares.

%0 Los créditos otorgados a la provincia fueron insuficientes. El Banco de la Nacién otorgé al Banco del Chaco dos lineas
crediticias: la primera en mayo de 1983 por un monto de 1.920.000 ddlares a un 75% de la tasa regulada destinados a
individuos y empresas que demostrasen dafios patrimoniales; una segunda linea entre junio-julio de 1.983 equivalente a
2.900.000 ddlares con un interés del 50% destinadas a pequefias y medianas empresas afectadas las cuales fueron
utilizadas en su mayor parte para saldar deudas anteriores. En junio de 1983, de un total de 37.500.000 ddlares para
atender la emergencia al gobierno provincial, de los cuales, 8.000.000 correspondian a los aportes regulares de los
meses de junio y julio del gobierno nacional, mientras que el dinero restante se otorgd a tasas de redescuento corriente
al Banco del Chaco. (Caputo, Hardoy y Herzer, 1985)

*! Hasta marzo de 1.984 se habian otorgado 13 préstamos en Resistencia por un valor de 350.000 délares.
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por el gobierno argentino, vinculados a la proteccién hidroldégico forestal, la
rehabilitacion de las zonas afectadas, la defensa y rehabilitacion de tierras
susceptibles a las inundaciones, la proteccion contra las inundaciones y el desarrollo
integrado del delta del Parana. El gobierno nacional debia realizar la presentaciones
oficiales de dichos proyectos, para su implementacion.

En 1983, el Centro de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos
(HABITAT) elaboré un anteproyecto de asistencia técnica para la Direccién de
Desarrollo Urbano y Vivienda de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda de
la Nacion. Dicho proyecto establecia lineamientos para un proyecto definitivo de
rehabilitacion y reubicacién de las ciudades afectadas.

En noviembre de 1983, la organizacion Mundial de la Salud y la Organizacién
Panamericana de la Salud (OMS/OPS) elaboraron una propuesta de emergencia para
la rehabilitacién de la infraestructura basica de salud ambiental y apoyo a la atencién
primaria en las zonas afectadas. En sus informes realizaron una serie de sugerencias
para la gestion de la atencidn sanitaria en el contexto de la emergencia.

Los organismos no gubernamentales

Los organismos no gubernamentales que participaron para asistir durante la
emergencia, e inclusive, luego de levantada formalmente la misma fueron, entre
otros, la Cruz Roja, Caritas, la Federacion Luterana Mundial, la Federacién Argentina
de Iglesias Evangélicas, etc. En general, la participacion de los mismos fue
desordenada y no estuvo articulada con las acciones de las instancias publicas
provinciales y nacionales.

Las ongs tuvieron dos lineas de accién ante el impacto de las inundaciones. Por un
lado, colaboraron durante la crisis enviando elementos y materiales que fueron
distribuidos por sus contrapartes locales. Por otra parte, con fondos de origen
internacional, emprendieron proyectos ligados con la relocalizacion de la poblacién
pobre en base a principios de desarrollo comunitario.

Algunas conclusiones sobre la experiencia

Durante el periodo mas critico del desastre el Estado Nacional mantuvo un rol poco
comprometido con a situacion y no desarrollo ningun tipo de iniciativa que implicara
una funcién de coordinacion y compensaciéon de las insuficiencias e incapacidades del
gobierno provincial. (Caputo, Hardoy, Herzer, 1985)

La falta de iniciativas del estado fueron compensadas en forma deficiente y
desordenada por distintas instituciones y organismos no gubernamentales nacionales
e internacionales.

La politica pasiva y coyuntural de las instituciones gubernamentales puede
interpretarse como consecuencia de un enfoque naturalizante de las causalidades y
responsabilidades del desastre.

La concepcion oficial de la responsabilidad en la gestion del mismo funciond bajo el
concepto de una responsabilidad limitada y coyuntural en funcidn de la siguiente
l6gica causal: lluvias, crecientes, inundacién, carencia de techo y alimentos,
desnutricion. Cuando cesasen los primeros factores causales de la cadena se
revertirian los restantes y la intervencién excepcional del Estado seria innecesaria.
(Caputo, Hardoy, Herzer, 1985: 150)
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La catastrofe sufrida por la poblacién del drea de Gran Resistencia puso de manifiesto
la inadecuacidon de los sistemas de informacion, de prevision, de planificacién e
intervencion de la gestion estatal de los desastres. A su vez, permitié visualizar la
falta de proyeccién social de la asistencia a los afectados, al no tomar en cuenta las
necesidades diferenciales de la poblacion. (Caputo, Hardoy, Herzer, 1985)

En sintesis ...

La gestién gubernamental del desastre se circunscribié al periodo durante el cual
permanecio el agua y su responsabilidad fue la de una intervencidon extraordinaria, de
apoyo a la emergencia. Tan pronto se considerd institucionalmente finalizada la
situacion de emergencia, los organismos gubernamentales interrumpieron sus lineas
de asistencia dejando a la poblacion y la regidon a sus expensas. Esta perspectiva
coyuntural y limitada para ayudar a la poblacién afectada y reconstituir la dindmica de
las actividades sociales y productivas afectadas, se extendié al gobierno provincial.

Las inundaciones del litoral 1997 - 1999%%: Un caso de gestion de
inundaciones "extraordinarias"

La inundaciones producidas en el Litoral y Noreste de Argentina comenzaron en
octubre de 1997 y su pico maximo se registré en abril - mayo de 1998. El area, que
es receptora del caudal de agua proveniente de la alta cuenca, ademas, recibid,
durante el periodo octubre - marzo, lluvias extraordinarias®®. Las capitales y las
ciudades medianas y pequefias del litoral quedaron bajo las aguas provocando graves
trastornos en la vida cotidiana de la poblacidon. Las rutas y los caminos sufrieron
severos dafios, se paralizé la actividad productiva y el funcionamiento de la
infraestructura. Miles de personas quedaron sin hogar, sin recursos, sin trabajo y sin
comida. Los gobiernos locales vieron ampliamente superadas sus posibilidades (
Caputo, M.G., Celis, A., Gurevich, R., Herzer, H., Petit, H., 1998)

Los dafios en el ambito rural fueron de gran importancia. Se estimd que en Chaco,
Corrientes y Santa Fe las pérdidas en la produccién agropecuaria llegaron a los 750
millones de délares, y que una superficie de 3 millones y medio de hectareas estavo
bajo las aguas (Sociedad Rural Argentina, abril de 1998)*.

*2 Sintesis del informe sobre el Programa de Emergencias para la Recuperacion de las Zonas Afectadas por las
Inundaciones 1998-1999 (contrato Préstamo BID N°1118-OC — AR), JNG.

*3 Durante ese periodo normalmente llueven 865 mm, pero en el 97-98 cayeron 2000 mm.

*“ EL INTA (mayo de 1998) difundié un informe donde sefalaba que las pérdidas en la produccion agropecuaria
alcanzaban a 610 millones de pesos. Esta evaluacion discrepa de las cifras que se manejaron durante el momento mas
critico, cuando se combinaban las lluvias torrenciales con la creciente del rio Parana. En esos momentos, se barajaron
cifras del orden de 2.500 millones de délares en pérdidas de produccién. Es decir, cuatro veces superiores a la de la
estimacién del informe. Segun esta fuente, la provincia mas afectada fue el Chaco, que concentré la mitad de las
pérdidas totales, por la gran incidencia de la superficie de algodén que quedd bajo las aguas. Le seguia Corrientes, con
141 millones de pesos, Santa Fe (85 millones), Misiones, Entre Rios y Formosa (entre 20 y 30 millones cada una). El
estudio del INTA también releva grandes secuelas sociales en el medio rural. En toda la region se vieron afectadas
31.000 familias de pequefios productores, 21.700 familias de trabajadores rurales y comunidades indigenas y 200.000
personas vinculadas al programa “Pro-huerta”, destinado a la autoproduccién de alimento. (Fuente: Informe: "Medidas
de Emergencia para la producciéon Ganadera en el NEA", Abril de 1998 y "Recomendaciones para suelos sometidos a
excesos de agua en el NEA", Junio de 1998, INTA - SAGPyA.)
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Acciones frente a la emergencia: niveles institucionales y formas de intervencion

En general, la red institucional nacional de gestion de emergencias operd con base en
un enfoque limitado de la gestion del riesgo y se concentrd en la atencidon inmediata
durante la emergencia. Las acciones de prevencion y de mitigacién se elaboraron en
funcion de la légica de las obras: bombas de achiques, planes de construccion de
defensa, dragados, etc. Las acciones de asistencia y rehabilitacién compartieron dicha
perspectiva ingenieril y se tradujeron en planes de construccién de viviendas, de
reparaciéon de infraestructura vial y de servicios.

En el plano de la ayuda y rehabilitacion, se orientaron hacia una serie de acciones de
concepcion asistencialista como la distribucion de donaciones, la evaluacién de las
necesidades de los afectados, la provisiéon de alimentos, la atencidon sanitaria y de
salud, la construccién de viviendas, el otorgamiento de planes trabajar, etc.

También se puso en funcionamiento una ingenieria legal e institucional de asistencia
econdmica especial a los sectores productivos afectados, en el marco regulatorio
tradicional de las emergencias climaticas: medidas de asistencia financiera y
refinanciacion de deudas, planes de trabajo y microemprendimientos rurales. En
menor medida se realizd algo similar para los sectores comerciales.

Cuando las emergencias se definen institucionalmente como "extraordinarias" el
gobierno nacional se involucramas, intervienen niveles mas altos de gestion y mayor
cantidad de ministerios.

En el caso de las inundaciones de 1997 - 1998, al menos formalmente, la gestion se
centralizé en la Jefatura Nacional de Gabinete y se coordind en conjunto con la
Direccién Nacional de Proteccién Civil, en el dmbito del Ministerio del Interior y las
fuerzas de seguridad. También participaron en la asistencia sanitaria y social el
Ministerio de Saludy la Secretaria de Desarrollo Social. El Ministerio de Economia
intervino en la asistencia en la legislacion de emergencia, junto con la AFIP, el Banco
Nacion, el Banco Hipotecario, la Secretaria de Infraestructura y Obras Publicas y la de
Recursos Hidricos.

Las Acciones del Estado Nacional

Se presentan, sintéticamente, las principales acciones del Estado Nacional en el marco
de la emergencia climatica que afectd a las provincias de Santa Fe, Chaco, Formosa,
Corrientes, Entre Rios y Misiones. En general, todas las acciones se agotaron en la
emergencia planteada por este evento particular y no se proyectaron en lineas de
accion de mediano y largo plazo, para la prevencion y gestién integral de riesgos.

La informacién proviene de un informe sobre las acciones de "prevencion, asistencia y
recuperacion de la zonas afectadas por la emergencia climatica" elaborado por la
Jefatura de Gabinete del Gobierno Nacional. Dicho informe divide las acciones del
estado nacional en acciones de prevencion, acciones de recuperacion de la
infraestructura social y productiva afectada, y finalmente presenta las disposiciones
legales y administrativas vinculadas a la atencidn de la emergencia y la rehabilitacién.

En el caso de las acciones de prevencion, las actividades consistieron principalmente
en la planificacién y elaboracidn de obras de defensa (terraplenes) en las zonas
afectadas. El segundo grupo de actividades vinculadas a la asistencia social y
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econdmica se concentrd en la provisidon de asistencia alimentaria, vestimenta, salud,
trabajo y vivienda a los sectores afectados. También se brindd asistencia financiera y
ayuda econdmica general a los sectores productivos urbanos y rurales afectados, en el
marco de la legislacion de emergencia.

Marco institucional de atencién a la emergencia climatica

La gestion de ésta emergencia implicod la creacién de un marco institucional especial
de coordinacién de las actividades centralizadas en la Jefatura de Gabinete de
Ministros del Gobierno Nacional. En el afio 1998, se formd por decreto 496/98, el
Consejo Nacional de Recuperacion de las Zonas Afectadas por Emergencias
Climaticas (CONAREC), compuesto por representantes del Gobierno Nacional y de
cada una de las provincias afectadas. Dicho organismo tenia la funcidén de coordinar la
totalidad de las acciones vinculadas a la infraestructura y la atencién social**. Dichas
acciones se concentraron en las obras de prevencidn y reparacion de competencia del
estado nacional; viviendas, reparaciéon de rutas nacionales y provinciales, agua
potable, reconstruccién de escuelas, trabajo, salud y asistencia a pequefios
productores agropecuarios.

Acciones de Prevencién?®

Las acciones de prevencion consistieron fundamentalmente en obras de defensa, de
reparacién de infraestructura vial y de vivienda y mejoramiento del sistema de alerta
hidrolégico de las &reas afectadas*’. Los organismos gubernamentales de nivel
nacional intervinientes en éste plano fueron el Ministerio del Interior y la
Subsecretaria de Recursos Hidricos.

En el periodo 1992 - 1998, se realizaron un conjunto de obras de defensa y acciones
en el marco del Programa de Rehabilitacion por la Emergencia para las Inundaciones
(PREI)*® y del Programa de Proteccién contra las Inundaciones (PPI)*°.Este ultimo
contemplaba la construccion de refugios para evacuados, proyectos de
autoconstruccion de viviendas y de mejoramiento del sistema de alerta hidroldgico.

El Programa de Emergencia por Inundaciones "El Nifio"*® constituyd una linea de

financiamiento a través de la que se realizaron obras, se compraron bienes, se
construyeron viviendas y se contrataron servicios de consultoria. Tuvo financiamiento

45 Compromisos asumidos por cada area del Gobierno Nacional: nimero de obras que representan y numero de
beneficiados. Convenios firmados por area con cada una de las provincias. Montos transferidos y cronogramas de pago
de la diferencia.

%6 |a informacion aqui suministrada responde al periodo marzo — diciembre de 1998.

" El financiamiento de organismos internacionales y aportes del Estado Nacional y de las provincias alcanzé los U$S
792.8 millones en esta materia.

*8 El PREI fue ejecutado entre 1992 y 1997 por el Ministerio del Interior Se trata de un programa de $ 293.4 millones que
se ejecutd entre 1992 y 1997 y a través del cual se realizaron 434 obras y se construyeron 5.820 viviendas en las
provincias afectadas que fue financiado por el BID. .

%9 Se trata de un préstamo de $ 420 millones (otorgado por el BIRF y el JEXIM) a ejecutarse en 5 arios a través del cual
se construiran 155 refugios para evacuados, 5000 viviendas por auto - construccion para inundados y el mejoramiento
del sistema de alerta hidrolégico.

%0 Este programa tuvo una ampliacion crediticia ( Crédito 3280 — AR) por un total de $ 19.420.378 para la atencion de la
emergencia del 98 en el Litoral.
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del BIRF por $ 60 millones, aplicables a aquellas provincias afectadas por el fendmeno
El Nifio.

El gobierno nacional también implementdé un estudio diagndstico de la cuenca de la
Laguna Picaza, como consecuencia de los desbordes que afectan el sur de la provincia
de Cérdoba y Santa Fe.

Acciones durante la emergencia™’
- Transferencias ATN 1998 destinadas exclusivamente a la emergencia climatica

En el marco de la asistencia financiera a las provincias afectadas, el Ministerio del
Interior, a través de la Secretaria de Provincias, realizd una serie de ampliaciones y
cambios en los plazos de las transferencias del Tesoro Nacional hacia las provincias.

— Asistencia sanitaria y de salud, educativa

Durante las emergencias del fendmeno “El Nifio”, el Ministerio de Salud, realizd envios
de medicamentos, vacunas, leche y personal médico a los hospitales de las zonas
afectadas. También llevd instalaciones sanitarias de campana a las zonas afectadas.

El ministerio de Cultura y Educaciéon implementé medidas de asistencia especial con
recursos presupuestarios propios, para reparar los establecimientos educativos®?.

— Asistencia social y alimenticia; distribucidon de donaciones

El gobierno implementd una serie de medidas asistenciales, como el envio de viveres,
ropas y medicamentos a las distintas provincias. En estas actividades, la instancia
gubernamental interviniente fue la Secretaria de Desarrollo Social de la Nacidn.

Las medidas consistieron en la ampliaciéon de las asignaciones y la cobertura de los
programas alimentarios en las provincias afectadas; el apoyo financiero para los
comedores y centros de cuidado infantil y el refuerzo de los programas pro-huerta de
complemento alimentario. También, se ocupd de la distribucién de las donaciones y la
ayuda internacional y nacional, en coordinacion con las respectivas areas de los
gobiernos provinciales y con el apoyo de las fuerzas armadas y de seguridad
apostadas en la zona.

En general, la recoleccién de donaciones particulares se centralizd en iglesias vy
radioemisoras. También se coordind la accion de los voluntarios del ejercito y civiles y
se envio personal de asesoramiento a las instituciones receptoras para coordinar su
traslado a los puntos de partida hacia las zonas afectadas.

— Viviendas
Secretaria de Desarrollo Social:

El actor interviniente en el plano de asistencia de viviendas fue la Secretaria de
Desarrollo Social. Aunque, también se firmaron convenios de construccién de
viviendas con CARITAS, PAMI y algunas ongs de las regiones afectadas.

El Programa de rehabilitacion re zonas inundadas (BID), contempld la atencion a
hogares con NBI, afectados por la emergencia hidrica, ante la pérdida o deterioro de

5! En este caso la informacién esta actualizada al 24/05/1999

%2 Los edificios escolares cuyos dafos son superiores a los montos determinados para este programa son atendidos a
través del crédito BID 1118/0C-AR.
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su habitat. Los distintos planes de construccion y autoconstruccion de viviendas se
financiaron con dichos fondos®’. La ejecucidn se efectud a través de convenios con
gobiernos provinciales, municipales, ong Yy, en algunos casos, implicaron la
participacion activa de la comunidad beneficiaria.

La Secretaria de Desarrollo Social firmd una serie de convenios con los gobiernos de
las provincias afectadas, sus municipios 0 sus organizaciones no gubernamentales.

Banco Hipotecario:(BH)

El BH implementd tres acciones concretas destinadas a paliar la situacién de
emergencia en las provincias del Litoral:

- Linea especial de crédito para provincias o institutos provinciales de viviendas
en situaciones de emergencia, por un valor neto de U$S 50 millones.

- Linea especial de crédito de acceso inmediato, en beneficio de personas fisicas
cuyas viviendas fueron dafiadas (en aprobacién); a una tasa fija del 10%
nominal anual y a 5 afos de plazo hasta el monto de $10.000.

- Subsidios para las cuotas de créditos de viviendas afectadas por las
inundaciones.

Viviendas construidas por el PAMI

El PAMI destind una parte sustancial del presupuesto aprobado para la emergencia a
la reparacién de 1.869 casas y ranchos. La mecanica adoptada por el Instituto fue la
siguiente:

- Refacciones con personal de su planta de mantenimiento.

- Provisién de materiales a los damnificados para que estos desarrollen las
tareas de reconstruccién en forma autogestionaria;

- Firma de convenios con organismos oficiales que se encargan de la mano de
obra, aportando el PAMI los elementos de construccion.

— Agua Potable

En ésta linea de asistencia intervino, principalmente, la Secretaria de Recursos
Naturales y Desarrollo Sustentable, a través del Ente Nacional de Obras Hidricas de
Saneamiento. La accién consistié en implementar un plan de reconstruccién en dos
etapas™*:

a) La primera etapa dotd el equipamiento basico para la provisidon de agua potable
(tanques itinerantes para agua potable, tanques atmosféricos para vaciar pozos
negros, reservas de agua potable, plantas potabilizadoras de agua vy
depuradoras de afluentes, grupos electrégenos, bombas de achique
sumergibles, etc.

%3 El monto total de las obras que se pusieron en marcha para 1998, alcanzé los $ 89.792.880 para las seis provincias
del litoral, representando un total de 25.233 soluciones habitacionales para 156.412 beneficiarios.

% Las obras son financiadas por el Crédito BID 1118 /OC-AR
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b) En la segunda etapa (post - inundacidn) se pretendia atender los problemas de
infraestructura de saneamiento, completando de esta forma una de las
problematicas mas serias que deja la emergencia hidrica.

— Empleo

El Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, dispuso una serie de medidas en relacidon
con el empleo a fin de paliar la desocupacidon que trajo aparejada el fendmeno.
Sintéticamente dichas medidas fueron:

1. Readecuacion y reorientacién del programa Trabajar en funcidon de las necesidades
planteadas por la emergencia: prérroga del vencimiento de los proyectos en
ejecucion. Orientacion de las tipologias de las obras hacia aquellas que pudieran
atender la emergencia. Reasignacion de los cupos en las zonas mas afectadas.
Ampliacién del porcentaje permitido para la presentacion de proyectos orientados a
la tipologia de servicios.

2. Reestructuracion del programa de servicios comunitarios: Potenciacion del
programa en cuestiones sanitarias, atencion a niflos, comedores, etc. Autorizacion
de adelantar el inicio de proyectos programados en las provincias afectadas.

3. Implementacion del Programa Trabajar III

4. Creaciéon de un comité de emergencia, con residencia en el litoral, a efectos de
analizar la situacidon in situ y coordinar acciones especificas y la ejecucion de
programas de empleo en las zonas damnificadas.

5. Programa especial de empleo rural: el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social se
involucré en un trabajo de articulacién con la Secretaria de Desarrollo Social, el
Plan Social Educativo y Vialidad Nacional, con el objeto de potenciar y suplementar
con los Programas de Empleo y Capacitacion, acciones que se han instrumentado
con la finalidad de asistir a las provincias afectadas.

6. Asignaciones familiares: se duplicaron los montos de la asignacién familiar por hijo
y por hijo discapacitado a los trabajadores en relacién de dependencia que se
desempefien en las provincias de Santa Fe, Corrientes, Entre Rios, Misiones,
Formosa y Chaco.

Atencion a sectores productivos rurales, comerciales e industriales
Sectores Rurales

Ademas de estas medidas generales, se dispusieron una serie de acciones particulares
para cada una de las provincias.

Se implementd una linea especial de asistencia a pequenos productores
agropecuarios a través de una serie de beneficios impositivos y crediticios, en el
marco de la legislacidon de emergencia.

A raiz de las declaraciones de Emergencia o Desastre a nivel provincial y sus
homologaciones a nivel nacional, la AFIP dicté una serie de resoluciones generales que

% El area afectada por las inundaciones a partir del estudio de imagenes del Satélite NOAA, durante el periodo de
mayor afectacion alcanzé aproximadamente a 18.5 millones de hectareas, de las cuales 8.7 millones (47%) fueron
efectivamente inundadas, 5.7 millones (31%) fueron anegadas vy el resto, 4 millones de hectareas (22%), estuvieron
subanegadas.
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dispusieron prérrogas para la liquidacion de impuestos y las presentaciones de
declaraciones juradas, en las provincias involucradas en la emergencia.

También, se implementaron un conjunto de medidas crediticias a través del Banco de
la Nacién Argentina, como la refinanciaciéon de pasivos para productores en situacién
de emergencia y/o desastre agropecuario (ley N° 22.913 de Emergencia
Agropecuaria), con tasa bonificada por la SAGPyA. También se realizd una linea de
préstamos personales, destinados a productores en situacion de emergencia y/o
desastre con tasa bonificada por la SAGPyA.

Se lanzaron lineas de Préstamos de Cédulas Hipotecarias Rurales (CHR), se ampliaron
los plazos de los regimenes de reprogramacion de deudas a 10 afos que tenian los
productores y se prorrogaron las esperas y las renovaciones de obligaciones bancarias
pendientes, hasta 90 dias habiles después de finalizada la emergencia.

Para los productores rurales sin condiciones de acceso al Banco Nacidn, se
implementd un plan especial de asistencia denominado "PROEMER" (Proyecto de
Recuperaciéon de la Capacidad Productiva de los Pequefios Productores Afectados por
las Inundaciones.)®®. También se desarrollaron programas especiales de atencidn a
minifundistas y de empleo rural.

Se invirti6 en la reparacion de la infraestructura rural, a través de un plan de
inversiones prediales que consistiéo en la asistencia financiera, no reembolsable, a
productores y a consorcios de productores agropecuarios, para rehabilitar
infraestructura y mejorar las condiciones sanitarias de la ganaderia.

Sectores de industria, comercio y servicios

La Secretaria de la pequefia y mediana empresa conformd un equipo de trabajo para
atender la situacion de emergencia de las micro, pequeias y medianas empresas,
ubicadas en las zonas afectadas. Este implementd un conjunto de lineas de asistencia
financiera y de beneficios crediticios e impositivos para el sector. Se implementaron
lineas de créditos personales y para micro emprendimientos, especialmente
orientadas a la asistencia de PyMES.

También surgieron otras lineas de asistencia, como la linea BICE para inundados. La
banca privada que operaba crediticiamente en las zonas afectadas podria utilizar el
régimen especial implementado por el Banco de Inversidon y Comercio Exterior, con el
objeto de financiar la reparacion de equipos y bienes de capital, destinados a la
produccion de bienes o a la prestacidn de servicios.

Comentarios sobre |la gestion del desastre en el plano del gobierno nacional

La emergencia puso en evidencia el vacio institucional y las contradicciones entre los
distintos funcionarios respecto del significado y cometido de una gestién del
desastre®’. (Caputo, Celis, Gurevich, Herzer, Petit, 1998) Durante la inundacién se

% EI monto de la linea de $100 millones proviene de la reasignacion de recursos oportunamente acordados por el
Banco Mundial y el BID a los proyectos PROINDER y PROSAP de esta Secretaria de Ganaderia Agricultura y Pesca.

" La Secretaria de Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable, cuyo objetivo principal es implementar politicas
nacionales sobre el cuidado del medio ambiente y prevenir problemas relacionados con él, controlaba desde febrero de
1998 los recursos hidricos del pais. Sin embargo, segun las declaraciones de la funcionaria a cargo, no es competencia
de la secretaria trabajar durante la inundacioén. Si bien el Sistema de Alerta Hidrolodgico depende de la Secretaria, desde
alli sefalan que “la aparicion de una catastrofe natural es, en términos generales, imprevisible. La secretaria se va a
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desataron polémicas sobre los criterios de distribucion y las formas de implementacion
de la ayuda oficial, sobre todo, la organizacion de la asistencia a los inundados. La
ayuda no fue organizada ni tuvo un canal de distribucién claro y no fue redistributiva
para las localidades afectadas.

Las contradicciones y deficiencias en el manejo de la emergencia fueron numerosas, lo
que se tradujo en una falta de coordinacidén y una evasion de responsabilidades de las
distintas areas gubernamentales involucradas.

En el ambito de salud publica nacional, se demord en declarar la emergencia sanitaria,
ya que, segun sus responsables, no existia peligro de epidemias Aunque, dejaron en
claro que el riesgo podia aumentar si crecia el nimero de evacuados®®.

El Ministerio de Economia relativizé el impacto productivo del desastre por lo que su
participaciéon fue limitada®®. La falta de preparacidn para gestionar el desastre se
puede mostrar claramente en las contradicciones generadas entre una normativa del
Banco Central y la Ley de Emergencia agropecuaria de 1983, que no ha sido hasta la
fecha modificada. Dicha ley, la numero 22.913/83, no tenia una partida
presupuestaria que contemple con especificidad el problema®.

La actitud de los gobiernos provinciales fue heterogénea y dispar. Sin embargo,
coincidieron en la necesidad de la ayuda nacional para superar la emergencia social y
productiva de sus provincias.

La desorganizacién institucional estatal se manifestd, entre otros aspectos, en las
falencias de Defensa Civil, organismo que actlua desde la Secretaria de Seguridad
Interior. La atomizacion institucional también se manifestd, por ejemplo, en la division
de la Direccién Nacional de Emergencias Sociales en dos instituciones: una encargada
exclusivamente de las emergencias sanitarias y otra de la ayuda social. Ambas tienen
canales de distribucién independientes, de esta manera, se multiplicaron los esfuerzos
pero no asi la coordinacion ni la ayuda. (Caputo, Celis, Gurevich, Herzer, Petit 1998)

El balance de éste ultimo caso de gestién permite constatar la prevalencia, en el
ambito institucional publico, de lineas coyunturales y asistencialistas en términos de

poner en marcha cuando las aguas bajen y van a trabajar en el tema de los asentamientos, donde sostienen que la
solucion pasa por la reubicacion de la poblacion que actualmente vive en zonas inundables y aconsejan que se muden a
zonas de bajo riesgo.

(Maria Julia Alsogaray, Secretaria de Recursos Naturales y desarrollo Sustentable. “Como mitigar los efectos del agua”
Diario Clarin, 25 de abril de 1998)

% Sin embargo, datos recogidos por epidemidlogos e ingenieros sanitarios del propio Ministerio, que se encontraban
trabajando en las zonas afectadas, mostraban que algunos evacuados y vecinos de las poblaciones aisladas se
enfermaron por beber agua contaminada, registrandose casos de gastroenteritis, diarreas infantiles y algunas micosis.
Si bajaba la temperatura, a estas patologias se afadian las enfermedades respiratorias. (Caputo, Celis, Gurevich,
Herzer, Petit, 1998)

% Para el Ministro de Economia, Roque Fernandez, “la economia no corre peligro, no llegd a la industria ni a la Pampa
huimeda. El agua no altera el balance, aunque reconoce que lo empeora. La pérdida no va a ser mayor que 3000
millones de dodlares y sdélo podria reducir en un punto las proyecciones de crecimiento del PBI. A mediano plazo, las
inundaciones pueden provocar caida en la recaudacién impositiva.”

€0 Anualmente se destinan unos 20 millones de dolares renegociables ante cada situacion de desastre y que se debian
destinar a las siguientes cuestiones: a) La refinanciacion de los créditos que otorga el Banco Nacién es hasta 30.000
pesos por productor y subsidia la tasa de interés. Se otorgd un préstamo personal por 10.000 pesos sin interés a los
mas castigados. b) La ley establece que el Banco Central debe otorgar redescuentos a las entidades financieras para
que refinanciaran las deudas de sus clientes. Pero la carta organica del Banco Central fue reformada en 1991 (como
parte del plan de convertibilidad) y el banco prohibio los redescuentos. (Caputo, Celis, Gurevich, Herzer, Petit, 1998)



59

los imperativos de intervencion y de la persistencia de un enfoque limitado del
problema de la inundacion y de la gestidén del riesgo. La ldgica de la gestion estatal
parece funcionar a partir de una "amnesia sistematica" que no incorpora las
experiencias anteriores ni constituye aprendizajes acumulados en el manejo de
emergencias y politicas de gestién global del riesgo.

Durante la emergencia planteada por las inundaciones de 1997 - 1998, la particular
presencia y despliegue del nivel nacional de gobierno parece haber sido estimulada,
en gran medida, por la existencia y la posibilidad de acceder a lineas de
financiamiento internacional, especialmente orientadas a fendmenos climaticos
catalogados bajo el rotulo "Nifio".

La existencia de estos flujos financieros "excepcionales" bajo éste modo de definicion
especifico, parece haber planteado el lenguaje climatico y de gestidon especifico de
dicha emergencia, mas alld de una real institucionalizacién de nuevos patrones de
gestion publica del riesgo.

Esta situacién contrasta con la de la red de organizaciones no gubernamentales-
Solidarydar -, que tuvo un rol protagdénico, durante la emergencia con base en
donaciones y acciones voluntarias.

Algunas conclusiones sobre las dos experiencias de gestion de inundaciones:
mas que gestion del riesgo, atencion de emergencias...

En principio, el nivel de gestién existente se inscribe en una ldgica focalizada en la
atencion puntual de las emergencias, con un marco regulatorio especifico que le
permite implementar un conjunto de acciones en el plano legal (declaraciones de
desastre y emergencias y los encuadres legales derivados en términos de beneficios
econdmicos), en el plano de las reparaciones de infraestructura vial, rural, urbana y
de servicios, en el plano de la asistencia social y sanitaria a los afectados v,
finalmente, y en menor grado, medidas de “prevencién®!.

La ausencia de un enfoque integral y sostenido de la gestidon del riesgo, en el plano
del estado nacional, se manifiesta en la prevalencia de una ldgica coordinada de
accion en la excepcionalidad y en el agotamiento de las acciones y medidas en el
corto plazo. También en la ideologia intervencionista y militar de la ldgica de gestidn
centralizada por cadenas de mando que se refleja en la concepcion de los sistemas de
informacidn y alerta que se presentan a continuacion.

Este enfoque limitado y de corto plazo se expresa, también, en la falta de redes de
comunicaciéon y articulacion permanentes con los actores de la sociedad civil de las
zonas de riesgo y en la ausencia de programas coparticipados de gestién local de
riesgos y de accién en emergencias puntuales. Tampoco se han detectado politicas
estables destinadas a estimular las capacidades de diagndstico, gestion y accidon de los
actores sociales publicos y privados, en las zonas de riesgo en el ambito nacional.

Los mecanismos de accidon se caracterizan por su caracter centralizado ya que se
conciben como mecanismos de respuesta inmediata y aislados, en un marco de
excepcionalidad de la gestion estatal. En este contexto, priman las acciones
coordinadas e implementadas en una escala nacional por fuerzas de seguridad con el

" Las medidas de prevencion que considera el gobierno se limitan a obras de defensa de inundaciones de diverso tipo;
desde alteos, terraplenes, bombas de achique,etc.



60

apoyo asistencial de organismos no gubernamentales como CARITAS y la Cruz Roja.
La gestion, tal como estd estructurada, al parecer, no contempld la participacidon de
otros organismos no gubernamentales y de la sociedad civil local de las zonas
afectadas en la gestion®?,

En el imaginario publico de la prevencion y mitigacion se manifiesta claramente un
enfoque reduccionista. Es decir, se focaliza en evaluaciones y diagndsticos
geograficos y climatoldgicos del riesgo. También prevalece una légica limitada en la
mayoria de las acciones y los estudios que se orientan a las obras de defensa,
represas, canalizaciones, dragado, y otras medidas de tipo estructural. En el plano de
la asistencia, también rige una logica de reparacién de la infraestructura basica de
servicios y vivienda, junto con asistencia alimentaria y de salud basica.

En la perspectiva de los organismos gubernamentales nacionales y provinciales, la
definicién de un evento como "desastre", y sobre todo, la declaracion formal de
emergencia (su nivel local, provincial, regional o nacional y el periodo de extensién de
la misma) se establecen en un proceso que no responde necesariamente a criterios
que se relacionen proporcionalmente con la magnitud y las pérdidas materiales y
humanas.

La definicion de una situacién de emergencia y los niveles de intervencion del
gobierno forman parte de un complejo proceso decisional. En éste se articulan
factores politicos e institucionales que operan en un terreno de disputas por delimitar
niveles de responsabilidad y grados de intervencion. En general, desde la perspectiva
nacional, se tiende a mantener el nivel de gestién en el plano provincial y sélo se
interviene si los gobiernos provinciales logran presionar las cuerdas politicas
adecuadas y criticas, en la coyuntura politica, social e institucional del desastre.

Mapa tentativo de los organismos e instituciones en el ambito nacional

En al ambito del gobierno nacional, los actores oficiales en la gestion de emergencias
son el Ministerio del Interior, a través de la Direccién de Proteccion Civil, las fuerzas
de seqguridad y la Jefatura Nacional de Gabinete de Ministros, a través del Sistema
Federal de Emergencias (SIFEM)®3,

En el plano de la asistencia durante emergencias climaticas, otro actor estatal
fundamental es el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca, a través de la
Comisién Nacional de Emergencia Agropecuaria que es el mecanismo regulador de la
tipificacion legal de la emergencia.

Otros niveles estatales se incorporan de acuerdo al encuadre regulatorio de la
situacion de emergencia (local, provincial o nacional). Generalmente, en las etapas de
asistencia inmediata, recuperacidon y rehabilitacion intervienen otros organismos
estatales, como, la Subsecretaria de Desarrollo Social, la Secretaria de Recursos
Naturales y Desarrollo Sustentable, el Ministerio de Salud, la Secretaria de Obras
Publicas y la subsecretaria de Recursos Hidricos.

%2 En general la participacion de las ONGs mencionadas, se subordina a la reparticion del Estado que esté actuando en
el territorio.

8 Generalmente dichas instancias actian en situaciones de emergencia en coordinacion con otras areas vinculadas a la
asistencia sanitaria y social, y ONG como Caritas, Cruz Roja Internacional, etc.
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En el caso de las declaraciones de emergencia nacional, el nivel de injerencia y la
gestion de las divisiones institucionales del gobierno nacional son mayores.
Particularmente, el Ministerio de Economia, a través de la implementacién de los
beneficios y las medidas de asistencia econdmica de la legislaciéon de emergencia, o en
el caso de obtenerse alguna linea de financiamiento especial, ya sea internacional o
nacional. El Banco de la Nacion Argentina, el Banco Hipotecario y la AFIP participan en
ésta Ultima linea. El Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y el Ministerio de
Educacion tienen algun nivel de intervencién en la asistencia en el drea de
competencia especifica, a través de los planes Trabajar.

A partir de 1999, se incorpord bajo el ambito de la Jefatura Nacional de Gabinete de la
Nacion el Sistema Federal de Emergencias (SIFEM). Tanto la Direccién Nacional de
Proteccion Civil que depende del Ministerio del Interior como el Sistema Federal de
Emergencias son instancias estatales que poseen el mismo tipo de competencias y
qgue no han logrado un funcionamiento articulado y coordinado en cuanto a politicas
de gestion de riesgo®.

Periodo 1998 - 2001: Sistema Federal de Emergencias

Durante la gestién presidencial de Menem, se conformd un organismo especial para
atender las emergencias, en el marco de la Jefatura Nacional de Gabinete de
Ministros.

El Consejo Nacional de Recuperacién de Zonas Afectadas por Emergencias Climaticas
(CONAREC) fue una instancia puntual de organizaciéon de la coordinacién del accionar
de la asistencia del gobierno nacional frente a las inundaciones sufridas por el pais
durante 1998. En el marco de la CONAREC, se propuso la implementacion del
Sistema Federal de Emergencias®(SIFEM) con el propdsito de organizar la
asistencia que suministra el estado nacional, articular los organismos nacionales
competentes, coordinar su accionar con las provincias, el Gobierno de la ciudad de
Buenos Aires y los municipios y prevenir y gerenciar la atencidén de las emergencias o
desastres naturales o antropicos.

El SIFEM tiene objetivos vinculados a la reduccion de impactos en vidas humanas,
dafios materiales y e impactos sociales y econdmicos causados por eventos
desastrosos de origen natural o antrdpico. También, se propone optimizar las politicas
de asistencia nacional en emergencias y el desarrollo de actividades de mitigacion®®.

La conduccidon y administracién del Sistema Federal de Emergencias es competencia
de un Gabinete de Emergencias, GADE, presidido por el Jefe de Gabinete de Ministros
e integrado en forma permanente por los sefiores Ministros y Secretarios de
Presidencia que por su competencia tienen responsabilidad directa en la materia: el
Ministro del Interior; el Ministro de Defensa; el Ministro de Economia y Obras vy

% Inclusive, aun, no han podido superar las dificultades propias de la competencia inter institucional en cuanto a
funciones; esto dificulta el desarrollo de una politica unificada de gestion y resulta en la duplicacion de estructuras y
organismos funcionales y de competencias institucionales.

% Decreto N°1250 del Poder Ejecutivo Nacional, 28 de octubre de 1999.

% Mejorar la gestion de gobierno, estableciendo una coordinacion a nivel nacional, provincial y local de todos los
sectores que tengan competencia en la materia, mediante la formulacién de politicas y la definicion de cursos de accion
coordinados e integrales para prevenir, mitigar y asistir desde el Estado Nacional a los afectados por emergencias,
optimizando la asignacion de los recursos.
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Servicios Publicos; el Ministro de Cultura y Educacion; el Ministro de Trabajo y
Seguridad Social; el Ministro de Salud y Accién Social; el Secretario de Recursos
Naturales y Desarrollo Sustentable y el Secretario de Desarrollo Social.

El GADE tiene una Secretaria Permanente dividida en tres coordinaciones: de
Mitigacién, de Respuesta y de Recuperacion.

Los coordinadores de dichas areas en principio son los responsables operativos del
disefio y administracion de los planes de mitigacion, respuesta y recuperaciéon, que
tienen por finalidad establecer los cursos de accién y responsabilidades de todos los
organismos integrantes del sistema en cada una de las etapas del ciclo de
emergencias.

Al igual que la mayoria de los organismos producto de una ingenieria gubernamental
altamente burocratica, el SIFEM recae en un periodo de inercia y letargo, producto de
la sobreimposicion de su estructura en un esquema institucional previo altamente
corporativo y con tradiciones de gestidn muy arraigadas en la respuesta. Dicha
desarticulacién fue producto de la propia dinamica de la gestion estatal de
emergencias y de la misma concepcion del SIFEM como organismo coordinador de
instituciones burocraticas sin un enfoque de operativo acerca de la gestién en
términos de desarrollo local y de prevencidn. Luego sobreviene un periodo de
estancamiento producto de conflictos y dificultades de comprensidon entre los distintos
niveles y gestiones politicas del estado nacional. De hecho, el desarrollo de sus
funciones se vio diluido e incluso desvirtuado por los conflictos con otros ambitos
estatales con el que se superponen las funciones y, ademas, por las restricciones
economicas de las inversiones del estado.

El SIFEM continla existiendo formalmente. Sin embargo, ha avanzado muy poco en la
implementacion practica de la ingenieria institucional de articulacion de los
organismos nacionales vinculados a la prevencion, atencion y recuperacion de
emergencias. 67

Periodo 2000 — 2001 : Direccion Nacional de Proteccién Civil

La expresidn institucional tradicional y mas consolidada en el plano de la atencion de
desastres ha sido la Direccion Nacional de Proteccién Civil, bajo el ambito del
Ministerio del Interior. Esta direccion ha recibido un nuevo impulso en el marco de lo
que se presenta como una renovacion de la politica de gestion publica del riesgo.
Segun el Decreto 498/2000, la funcién primaria de la DNPC es la de:

"Preservar la vida, los bienes y el habitat de la poblacion ante desastres de origen natural o
causados por el hombre.

%7 De acuerdo a las entrevistas realizadas a funcionarios actuales del SIFEM, “las funciones y politicas del organismo se
encuentran en un proceso de redefinicion y de fortalecimiento de las relaciones y articulacion de los organismos
nacionales integrantes del sistema. La intencion es el logro de una agenda comun de los organismos integrantes de la
institucion, en funcion de hipodtesis de riesgos y con foco en la prevencion.” Sin embargo, los mecanismos y caminos
institucionales de gestion seleccionados marcan con un alto grado de incertidumbre acerca de la viabilidad de los
objetivos formales del sistema ya que pese al discurso institucional, las medidas y resultados practicos dan cuenta,
hasta el momento, de una tendencia a repetir viejos estilos de gestién con un nuevo ropaje: la légica centralizada y
circunscripta a demandas puntuales al estado nacional por parte de los niveles provinciales y locales de gobierno.
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Asistir al Secretario de Seguridad Interior en todo lo atinente al resarcimiento de los efectos
qgue producen las situaciones de emergencia y catastrofe, y en la implementaciéon de acciones
preventivas y de estimulo que hagan al desarrollo de las infraestructuras provinciales y
regionales.”

Resulta importante destacar que la concepcidn que subyace y define el
funcionamiento de la DNPC se relaciona intimamente con la ideologia de la seguridad
nacional como eje estructurante de su finalidad institucional®®.

Entre las responsabilidades de la DNPC se encuentra la implementacion de un
ambicioso plan de atencidon de emergencias a nivel nacional en el cual se contemplan
las siguientes acciones:

1. Formular la doctrina, politica y planeamiento de la proteccion civil de la Republica
Argentina.

2. Coordinar los planes y actividades de la proteccién / defensa civil de las provincias
y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

3. Realizar la promocion, concientizacion, difusién, capacitacion y ejercitacion en
materia de proteccion civil.

4. Coordinar la ayuda federal para casos de desastre o conmocidn interior.

5. Organizar el registro de entidades intervinientes en las actividades de proteccion /
defensa civil.

6. Regular y fiscalizar a los bomberos voluntarios en los términos fijados por la ley N°
25.054 y coordinar las actividades de proteccion / defensa civil de la Cruz Roja
Argentina, guidismo-scoutismo, voluntarios de Defensa Civil, socorrismo y afines
reconocidas oficialmente y radioaficionados.

7. Coordinar el apoyo de las fuerzas de feguridad, de la Policia Federal Argentina y de
las Fuerzas Armadas a la proteccion / defensa civil que pueda disponerse a efectos
de la mitigacion de desastres, respuesta a las necesidades de poblaciones
afectadas por éstos y en las actividades de reconstruccién que se dispongan.

8. Implementar en representacion de la Secretaria de Seguridad Interior cualquier
esquema interministerial que pueda disponerse a efectos de la mitigacion de
desastres, respuesta a las necesidades de poblaciones afectadas por éstos y en las
actividades de reconstruccion que se dispongan posteriormente.

9. Implementar, gestionar la tramitacidon y ejecutar las actividades resarcitorias para
la poblacion e instituciones afectadas por desastres y demas situaciones de fuerza
mayor, que por su naturaleza y consecuencias hagan necesaria la instrumentacion
de medidas de emergencia.

10.Disefiar los sistemas de informacion relativos a los procedimientos y gestiones
implementadas que permitan administrar una base de datos de la poblacion
damnificada.

% En general el lenguaje de estos decretos y la definicion funcional de las areas utilizan un lenguaje de accién de tipo
de la planificacion de acciones militares. Esto se expresa también en la pertenencia de muchos de sus responsables a
fuerzas de seguridad nacional.
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La estructura organica en la que se inserta la Direccidn Nacional de Proteccién Civil es
el Ministerio del Interior y se divide en Direccién de Planeamiento Estratégico,
Direccidon de Coordinacién de Recursos y Direccion Operativa de Proteccién Civil.

Direccidon de Planeamiento Estratégico:

La definicidon funcional del area es la de asistir y asesorar respecto de las politicas y el
planeamiento estratégico de la seguridad interior y la proteccién civil. Si bien
interviene en la gestidon de emergencias su razén de ser pareceria ser la politica de
seguridad interior en sentido estricto:

"...Asistir y asesorar en el analisis y propuestas de legislacion de Seguridad Interior y
Proteccion Civil y en la confeccién del informe a la Comision Bicameral de Actividades
de Seguridad Interior."

En el ambito especifico de la proteccién civil se plantea como una instancia de
integracion de la planificacién provincial para asegurar el “cumplimiento de los
objetivos establecidos y dar respuestas de caracter federal” en el caso de situaciones
de emergencia. También se plantea como una instancia de asesoramiento en la
suscripcion y ratificacién de tratados y convenios internacionales en funcién de su
“conveniencia” para la seguridad interior y la proteccion civil.

Direccion de Coordinacion de Recursos:

La funcidn principal es la de intervenir en la gestidon de los recursos y capacitacion en
el area, fundamentalmente, planes de capacitacion y coordinacién de congresos,
seminarios, y cursos a nivel nacional e internacional. También el desarrollo de
campafas estacionales.

Otra funcién es la de organizar un registro de entidades vinculadas con la proteccion
civil, entidades oficiales, organizaciones no gubernamentales y organismos cientifico-
técnicos, para impulsar la suscripcidon de convenios de ayuda mutua.

Direccién Operativa de Proteccion Civil:

I

En términos literales, la funcion de la DNPC es: "...Asistir y asesorar en los estudios y
la formulacion de una doctrina nacional en materia de proteccién civil y en la
confeccion de los planes de prevencion, coordinacion operativa e instrumentacion del
apoyo federal, frente a desastres naturales o causados por el hombre, y a ilicitos que,
por su naturaleza, sean de su competencia en los términos de la Ley N° 24.059."

La direccién tiene como responsabilidades la realizacién de una serie de tareas
concretas como:

e La elaboracion de un mapa nacional de riesgo integrando al mismo los
escenarios adversos a nivel nacional, provincial y municipal;

e La planificacién de la coordinacién de la respuesta federal a desastres naturales
o provocados por el hombre, y la integracion en ella, de los productos del mapa
nacional de riesgos y el catalogo nacional de recursos.

e También se plantea la provision de las bases de datos necesarias para las
unidades de coordinacion de emergencias, la elaboracion de planes de
capacitacién en defensa civil, y el asesoramiento en convenios de asistencia con
gobiernos extranjeros.
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Direccion Nacional de Proteccidon Civil: planes y programas de gestion de la asistencia
en emergencias®

El relevamiento de la informacién presentada en la pagina Web de la Direccién
Nacional de Seguridad y Proteccién Civil da cuenta de un conjunto de actividades de
capacitacion en la atencion de emergencias orientadas a funcionarios del area y
funcionarios publicos en general. También se presentan una serie de informaciones
relevantes sobre variables meteoroldgicas y evaluaciones de riesgos para los meses
inmediatos, prondsticos e informacion sobre el estado y evolucidn de la situacién
hidroldgica de la Cuenca del Plata, etc. La pagina ofrece los links correspondientes al
Servicio Meteoroldgico Nacional, el Instituto Nacional del Agua, Bomberos, etc.

2001: Programas de gestién de emergencias”®
Desarrollo de instrumentos de gestion: Programa de Atencion de Emergencias (PAE)

El P.A.E. es, basicamente, una matriz de mas de 685.000 elementos, los cuales estan
divididos en 110 tablas. Posee 5.978 archivos de datos y graficos que cubren la
totalidad de la Republica Argentina’’. Posee 4.028 pantallas de acceso a datos y
graficos en el Programa de Atencidon de Emergencias y 1.950 pantallas de acceso a
datos y graficos en la seccion de Atlas Mundial. Sobre el mapa base de la Republica
Argentina, se permite hacer geolocalizacion, accediendo alternativamente a distintos
niveles de zoom que permiten llegar al nivel de detalle de ciudades de 500 habitantes,
permitiendo en todo momento el acceso a las Bases de Datos asociadas. Ademas
posee la carga de las guias de planeamiento elaboradas en esta Direccién Nacional.

A través de este programa se accede a una pantalla con hipervinculos que permiten el
acceso a: Gendarmeria Nacional, Instituto Nacional del Agua, I.N.D.E.C., Info Clima,
INPRES, INTA, OPS, Organizacion Mundial de Meteorologia, Policia Federal, Prefectura
Naval, Servicio Meteorologico Argentino, Vialidad Nacional, Base de Datos de
Desastres en América del Sur desde 1900 hasta 1998, links nacionales e
internacionales.

Las caracteristicas especiales del programa son:
1) Estd compuesto por bases de datos en continuo crecimiento.
2) Su uso esta dado como herramienta de atencion de desastres.

3) Las bases de datos deben estar cargadas exclusivamente con informacién
validada, la que debera ser de facil acceso tanto para las provincias nodo
del sistema; como para el "servidor" de la Direccion Nacional de
Proteccion Civil.

% Fuente: Pagina web Direccion de Proteccion Civil de la Nacion: URL: http://www.proteccioncivil.gov.ar

0 El relevamiento sobre los programas implementados y en proceso del area se encuentra en desarrollo, por lo cual la
informacion presentadas en éste punto es incompleta y provisional.

" Sumando la totalidad de los archivos de corrida del programa un total de 254 MB., y la carga preliminar de 410 MB.
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La Defensa/Proteccion Civil y las autoridades locales

La DNPC elabordé una guia para el manejo de emergencias orientada especialmente
para los funcionarios locales. Las instrucciones se concentra en las tareas de atencién
inmediata y recuperacién econdmica de los municipios afectados por desastres. Dicha
guia instruye a los funcionarios locales responsables de la gestién de emergencias
sobre los canales y mecanismos de comunicacién y los procedimientos adecuados
para solicitar los recursos provinciales y federales disponibles para los municipios.

Hasta el momento no hemos podido constatar la continuidad y el nivel de
implementacion de dichos programas dependientes de la Direccion de Proteccidon Civil
del Ministerio del Interior de la Nacion.

Algunos comentarios sobre la gestion vinculada a la atencion de emergencias

No hay claridad suficiente respecto a lo que significa prevenir y mitigar en términos
concretos para la politica nacional. Asi, frente a esta situacidn los principales
tomadores de decisiones, el gobierno, se contentan con ver a los desastres como
impredecibles o incontrolables. Frente a ellos, los preparativos y la organizacién de la
respuesta durante la emergencia son las Unicas opciones eficaces y politicamente
redituables, que evitan que el desastre se convierta en un problema humanitario y
politico.

Existen tres grandes circuitos interrelacionados que quedan incluidos en la gestién del
riesgo de desastre: el gubernamental, el privado y el comunitario. Por lo general, esta
gestion se ha tendido a ver como una actividad del estado (obras de ingenieria con
alto costo y en consecuencia, competencia del gobierno nacional o provincial).
Efectivamente los aspectos legislativos y normativos corresponden al nivel
gubernamental, pero la prevencidén y mitigacion deben ser funciones integradas a las
practicas del sector privado y de los sectores comunitarios en conjuncién con los
gobiernos locales.

Desde esta perspectiva, en el analisis de la gestién del riesgo urbano, intervienen
factores tales como:

> Las formas de funcionamiento de las estructuras estatales locales y provinciales. El
grado de descentralizacién de las acciones y su organizacion. Se destaca el grado
de autonomia en la toma de decisiones, es decir, el poder y la capacidad de
gestion del gobierno local.

> Las formas de articulacidn y relaciones entre los distintos actores de la sociedad vy
el gobierno local. El nivel de movilizacién y desarrollo organizativo de la sociedad
civil inciden en las formas de accidon y perspectivas de los actores sociales en el
contexto del desastre. Son claves las ideologias y practicas predominantes en
cuanto a la participacion y gestién popular, incluyendo los mecanismos de control
de recursos y de cooptacion politica existentes.

> La continuidad de las politicas, la estabilidad de los cuadros técnicos y su grado de
calificacion profesional.

En la delimitacion formal de las funciones y areas de competencias de las estructuras
gubernamentales anteriormente presentadas, se presenta una superposicién y
duplicacién de funciones y competencias. Dicha situacion da cuenta de la falta de
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articulacion formal y real de las politicas de dichas estructuras vinculadas a la gestidn
nacional de emergencias.

En principio, pareceria confirmarse la tendencia a la gestion concebida en términos de
eventos puntuales cuya definicion y magnitud es una cuestion altamente arbitraria y
politica. Por otra parte, la forma de intervencién se reduce a la idea de operativo
puntual con una légica de accionar centralizada y militar. La articulacidon entre niveles
gubernamentales y actores se conciben en términos de comunicacion y canalizacidon
de demandas. Estos dispositivos rara vez funcionan y, en general, las comunicaciones
y demandas de asistencia y ayuda se realizan por canales institucionales y politicos
paralelos a las vias "formales".

En definitiva, la ldgica de intervencién es altamente arbitraria y politica y se define en
un terreno de disputas y relaciones de fuerzas que se enmarcan en una ldgica
gubernamental nacional de regulacidon de las demandas de intervencién y ayuda por
parte de los sectores sociales y gubernamentales en juego en cada situacién critica.

Seleccién de un estudio de caso local: la ciudad de Pergamino

El estudio de los procesos de configuracién del riesgo requiere de un analisis a escala
local, que permita validar las hipdtesis planteadas y que se desarrollara en
profundidad en el tercer ano del proyecto. Para esto se eligio a la ciudad de
Pergamino y su area de influencia, ubicada en la regidon pampeana, en el sur de la
cuenca del rio Parana.

Pergamino es una ciudad de tamafo intermedio (100.000 habitantes), fundada en
1895 como fuerte primigenio y con fines de intermediacion entre las ciudades de
Buenos Aires y Cdrdoba. Estad ubicada en una de las regiones mejor dotadas del
planeta, en cuanto a recursos naturales para la produccién agropecuaria. Desde
principios del siglo XX, se fue consolidando como ciudad de servicios rurales. A ello se
le sumoé un incipiente desarrollo industrial, metalirgico y textil, que alcanzo
notoriedad hasta la década de 1980 y que actualmente se encuentra muy debilitado.

Historicamente, ha sido un &area de tradicidon agricola. Hasta la década del 40, la
producciéon maicera era dominante y se llevaba a cabo con una alta participacion de
mano de obra, labores agricolas manuales y con el uso de traccién a sangre. Luego se
fueron introduciendo mejoras tecnoldgicas, que implicaron cambios en la estructura
agraria de las explotaciones familiares. Comenzd a desarrollarse un proceso de
innovacion tecnoldgica que se convirtio en el motor del crecimiento econdmico del
area. En la década de los setenta, dicho proceso se intensificd y se produjo un cambio
en la composicion de los productos agricolas hacia la dominancia del complejo
oleaginoso, en particular, la soja. Dicha producciéon sostendra las exportaciones
nacionales hasta la actualidad.

En el area, ocurrieron importantes transformaciones en la estructura econdmica y
social, profundas innovaciones tecnoldgicas, cambios en el perfil productivo y en los
actores sociales involucrados. Las consecuencias ambientales de estas
transformaciones se manifiestan en la pérdida de estructura de los suelos, en su
agotamiento y en la contaminacion hidrica. La agricultura continua, con la
consiguiente falta de rotacion (agricultura - ganaderia), condujo a una disminucién de
la fertilidad de los suelos, muchas veces eclipsada por aportes energéticos externos al
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sistema (agroquimicos) y por los excelentes rendimientos alcanzados, en algunos
afnos.

En el ambito urbano, es importante sefialar el proceso de crecimiento de la ciudad, no
tanto en términos poblacionales como en superficie construida. Hasta la década del
80, dicho crecimiento se corresponde con la creciente diversificacion productiva (de
centro subsidiario de la actividad agricola a centro textil especializado). Al mismo
tiempo, los crecientes niveles de desocupacién y pobreza se evidencian en la
formacién de algunas villas miserias. La expansion del espacio urbano (tierra rural
convertida en urbana) se corresponde con la tendencia registrada en la region
pampeana y en otras areas del pais y se debe a la decisidon de los pobladores rurales a
residir en areas urbanas de servicios rurales, provocando el despoblamiento del
campo.

Surcada por el arroyo Pergamino, que corre de este a oeste y el arroyo Chu-Chu, que
lo hace de norte a sur, la ciudad fue avanzando sobre los valles de inundacién de
estos cursos de agua. En consecuencia, se ocupd una superficie que funcionalmente
opera como receptor de los excesos hidricos. Esta expansion, también significd un
aumento de la superficie pavimentada y una disminucién del area de infiltracion,
favoreciendo, de este modo, el movimiento horizontal del agua, frente al vertical.

Se generan asi situaciones que inciden en la conformacion de vulnerabilidades y en la
construccién de riesgos. Por un lado, el crecimiento de los asentamientos urbanos se
realiza sobre tierras que hasta el momento eran agricolas, ganaderas o frutihorticolas
y/o sobre el valle de inundaciéon de los arroyos, esto trae como consecuencia la
modificacion de las condiciones de escurrimiento y drenaje de las aguas. Por el otro,
se suman la carencia de una red de infraestructura de desagies adecuada al
crecimiento de la ciudad y los problemas de drenaje originados por el aumento de los
residuos sélidos y su disposicion final, proxima a los arroyos Chu-Cha y Pergamino.

Es por ello que existe una necesidad genuina de indagar acerca de los modelos de
gestion de los servicios urbanos, cuyo anadlisis involucra perspectivas sociales,
econdmicas, sanitarias, estéticas y de prevencion.

La base de datos de Pergamino

Para facilitar el andlisis de la informacion, se creé una base de datos Desinventar,
especifica para registrar inundaciones ocurridas en el partido de Pergamino. Esta base
abarca el periodo 1910-2000 y cuenta con unas 100 fichas, cuya informacion fue
recopilada, principalmente, del diario local “La Opinidn”, aunque también se utilizd
informacidon proveniente del Instituto de Tecnologia Agropecuaria (INTA), de los
archivos del Servicio Meteoroldgico Nacional y de otras fuentes locales de
informacién.”?

El Problema

A lo largo del siglo XX se distinguen dos tipos de inundaciones que afectan a la ciudad
de Pergamino: las grandes, ocasionadas por lluvias y desbordes de los arroyos y las
de tipo localizado, ocasionadas sélo lluvias. Las primeras revisten mayor gravedad y
son las que, en la definicién de la prensa local, asumen el caracter de “extraordinario”,
suelen asociarse a precipitaciones cuya magnitud supera los valores considerados
normales por la misma.

2 Semanarios editados por la iglesia, trabajos de investigadores locales, como Rafael Restaino, etc.
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Ciudad de Pergamino: cantidad de inundaciones por afio:
1910-2000

5

[T
1910 1919 1923 1937 1946 1955 1964 1973 1982 1991 2000

Fuente: CENTRO, Desinventar Pergamino’>.

Entre 1913 y 2000, la ciudad de Pergamino ha padecido 87 inundaciones. De éstas,
40 se pueden considerar de impacto leve, 19 de impacto moderado 25 de impacto alto
y 3 de ellas (1995, 1939 y 1984), de impacto muy alto. A su vez durante este periodo
se registra un aumento del impacto de las inundaciones para una misma intensidad de
lluvia, es decir, una tendencia por la cual, la ciudad se torna cada vez mas vulnerable
ante una misma intensidad de precipitacion.

Sin embargo, la inundacién de abril de 1995, que anegd entre el 60% y el 80% del
casco urbano, dejo paralizada a la ciudad y marcd un punto de inflexién en la sociedad
pergaminense. Se trata de un caso privilegiado para analizar la relacién entre la
variabilidad climatica, las posibles manifestaciones del fendmeno ENSO, los cambios
tecnoldgicos en el entorno regional, la degradacidon ambiental, el riesgo urbano al que
estd sometida la sociedad local, el consecuente desastre y el proceso de toma de
decisiones.

La presentacion abrupta e inesperada de esta gran inundacidon tomod a los funcionarios
de las agencias estatales y a la sociedad civil por sorpresa. Se traté de un fendmeno
que, en términos de su magnitud, nunca habia tenido lugar en el area. Sin embargo,
la ciudad de Pergamino padece inundaciones recurrentes y presenta sintomas de
degradacién ambiental.

Si por una parte hay una caracterizacion temprana, ya desde la década del "30, de
distintos factores que generan las inundaciones, por otra, pareciera que, al pensar sus
efectos perjudiciales, se otorga demasiada importancia a la incapacidad de predecir la
intensidad y la duracion de las precipitaciones. De este modo, a lluvias
“extraordinarias” le corresponden daifos “extraordinarios” y, ante lo
extraordinario, sdlo resta esperar.

73 Se elaboré una base Desinventar para registrar las inundaciones ocurridas en Pergamino desde principios del siglo
XX.
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Sin embargo, ninguna inundacion es sélo el efecto inevitable de las lluvias. Para ello,
confluyen otros factores. El analisis historico a lo largo del siglo XX muestra un
proceso colectivo de empeoramiento de los factores de riesgo de inundacion. Diversas
practicas sociales que degradan el ambiente, se han sostenido en el tiempo, como los
asentamientos humanos en sitios inadecuados, el manejo de la basura, las barreras al
escurrimiento del agua y, el crecimiento urbano sin planificacion.

No obstante, la intervencidén humana se focaliza casi exclusivamente en la ejecucion
de obras. Existen algunas propuestas de intervencion a escala local y regional
identificadas hace varias décadas, pero su complejidad técnica y los montos de
recursos econdmicos requeridos, parecieran colocarlas siempre por fuera del alcance
de la sociedad local. De este modo, se colocan grandes expectativas en “las obras”
que inhiben abordar el problema a través de alternativas concretas que podrian
mitigar el riesgo. A ello se suma la dificultad de percibir tanto la recurrencia del
proceso como las responsabilidades especificas de cada actor en la construccién del
riesgo.

La ausencia de hipdtesis de riesgo socialmente consensuadas se traduce en
deficiencias en la gestion organizativa y en la implementacion de politicas de
prevencion y reduccion del riesgo de inundacion.

En este sentido, tanto la concepcion del fendmeno, como las propuestas de
intervencion quedan signadas por el caracter extraordinario, en contraposicion con la
idea de recurrencia. Si se acepta la segunda, la inversidon del municipio debiera ser
permanente hasta garantizar la mitigaciéon del riesgo; si se trata de un fendmeno
extraordinario, éste justifica el gasto también concebido como extraordinario, que se
realiza una sola vez y que se supone no debiera reiterarse, dentro de los calculos de
la probabilidad 100 o 500 afios, dependiendo del ciclo que se estime. Una politica de
prevencion, por el contrario, estaria asociada claramente a la definicion del fendmeno
como recurrente. Como consecuencia légica, la carencia de una politica y de una
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gestion de mitigacion del riesgo estd fuertemente asociada al componente
extraordinario que predomina en la conceptualizacién del fendmeno.

Durante el desarrollo del estudio de caso, se intenta validar la idea de que la
ocurrencia del desastre puso al descubierto una situacién de fragilidad ambiental y
vulnerabilidad que permanecia oculta en situaciones de "normalidad" .

En otras palabras, analizar la conformaciéon del proceso de degradacién, riesgo vy
desastre en la ciudad de Pergamino y su area de influencia, que se manifestd con
intensidad en la gran inundacién de abril de 1995 desenmascarando una realidad
preexistente.

La ciudad en riesgo: un proceso de vulnerabilidad progresiva

El andlisis histérico presenta indicios claros de un proceso de vulnerabilidad
progresiva. Este proceso marca un hito en el afio 1995, cuando el 80% de la ciudad
gueda bajo las aguas, afectando a un amplio espectro de sectores sociales locales,
con lo cual parecieran quebrarse los limites de tolerancia al desastre. Sin embargo, no
parece claro que ello bastara para modificar la concepcidon del problema y los
patrones de intervencidn sobre el mismo.

El tipo de comprensidn social del fendmeno presente en la sociedad local, muestra la
persistencia de un conjunto de valoraciones ambivalentes por parte de los actores
presentes en la sociedad local, en el marco de un debate poco estructurado, donde
muchas iniciativas quedan sin repuestas.

Ello es asi, en parte, porque el imaginario colectivo de la inundacion en Pergamino
pareciera haberse estructurado a lo largo del siglo XX en torno a un conjunto de ideas
fuerza recurrentes, que pueden sintetizarse en los siguientes grandes ejes:

e La caracterizacion ambigua del fendmeno, que oscila en los polos “ordinario -
extraordinario”

El caracter selectivo de las miradas, su concentracidon en el tema de la excepcionalidad
obstaculiza la percepcidén publica del problema que implica los dafios cada vez mas
graves que provocan las inundaciones (inclusive con lluvias menores).

La persistencia histdrica de esta ambivalencia en las percepciones resulta clave en el
analisis del conflicto social, ético y valorativo en torno a la capacidad de la sociedad
local para reconocer y afrontar los factores y situaciones de riesgo y sus
consecuencias politicas y practicas.

En general los discursos oscilan entre estos polos valorativos e, inclusive, los
superponen sin una real conciencia de la contradiccién que la acentuacién de uno u
otro implica en términos de gestion de situaciones de riesgo y en la posibilidad de
politicas estables de mitigacidn. En el contexto de la escasez de recursos a escala
local, dicho enfoque puede convertirse en un argumento de desaliento de politicas de
informacién y prevencion del riesgo.

e Su explicacidon en términos de causalidades externas y naturales, cuya escala
excede las posibilidades de intervencion local.
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Si bien existe una caracterizacion temprana de distintos factores que generan las
inundaciones, por otra parte, pareciera que el peso explicativo otorgado a la
incapacidad de prediccién de la intensidad y duracion de las lluvias dificulta definir y
planificar acciones que si dependen de la accion humana y pueden controlarse: como
prepararse ante estas lluvias extraordinarias, cémo actuar planificadamente en la
emergencia mas alld del voluntarismo, cdmo modificar formas de produccién de la
ciudad que incrementan el riesgo.

Por ejemplo, las interpretaciones insisten en la idea de explicar el desastre de 1995 y
el agravamiento de las inundaciones a través de causas climaticas como Ia
intensificaciéon de las lluvias y su impredictiblilidad. Sin embargo, dentro de esta
comun percepcién naturalizante, aparecen diferenciaciones y cambios en las
interpretaciones y definiciones segun distintos tipos de actores. El discurso de los
actores pertenecientes al poder politico estatal, trata de “acotar simbdlicamente” el
fenomeno a través de definiciones legitimadas por opiniones técnicas de
meteordlogos. El discurso técnico, por su parte recalca la multicausalidad de las
consecuencias devastadoras del meteoro, destacando la erosion y falta de absorcidn
de los suelos, y la negligencia en el manejo agrohidrolégico de la cuenca del
Pergamino. Finalmente, en el discurso y las acciones de muchos dirigentes de
organizaciones de inundados y de politicos locales aparece la idea de
responsabilidades sociales y politicas en Ila ocurrencia del fendmeno.
Fundamentalmente se hace referencia a una gestion ineficiente del desarrollo urbano
sobre todo en lo relacionado con el problema del escurrimiento de las aguas.

e Las obras de ingenieria como medio exclusivo de prevencién y solucién vy, a
veces, como parte del problema.

En lo que respecta al papel de la intervencién humana, su reconocimiento se focaliza
basicamente en la ejecucidn de obras, entendidas como parte del problema v,
también, como parte de la solucion.

En el primer caso, la prensa registra a lo largo del tiempo lo que pareciera caracterizar
un patrén de reproduccién de una misma logica que agrava tendencialmente los
mismos problemas (esto, referido basicamente a barreras urbanas de distintos tipo,
pavimentos y a la construccion de desagties).

Como parte de la solucion, existen algunas propuestas de intervencidon a escala local
y regional identificadas hace varias décadas, pero su complejidad técnica y los montos
significativos de recursos econdmicos requeridos, parecieran colocarlas siempre por
fuera del alcance del gobierno municipal y la sociedad local.

e La dificultad de los distintos actores para identificar y aceptar el rol que
desempefian y nivel de responsabilidad en el proceso de degradacion del
ambiente.

En general predomina una percepcion débil de la responsabilidad colectiva en el
proceso de vulnerabilidad progresiva, degradacién y riesgo en Pergamino. Los
distintos actores involucrados tienden a marcar las responsabilidades y deficiencias de
los otros, sin incluir las propias acciones y responsabilidades en el agravamiento del
problema de las inundaciones.
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En este sentido, cuestiones centrales, como la forma de expansion del asentamiento
humano seguido por la ciudad, la ocupacién del valle de inundaciéon como situacion de
alta vulnerabilidad fisica o el no respeto por la topografia donde se asienta, se
mencionan en forma recurrente a lo largo del tiempo, como un telén de fondo que
nunca se profundiza. Son cuestiones genéricas sin responsables claros. Mientras
tanto, la ciudad continla creciendo y expandiéndose.

Otro ejemplo, particularmente evidente, se plantea en el caso de los actores rurales
respecto del desastre de 1995, donde destacan la inviabilidad del emplazamiento de la
ciudad, pero minimizan la incidencia de factores de accidén propios como por ejemplo
las canalizaciones rurales, o las técnicas de produccién degradantes del suelo.

Los discursos tampoco dan cuenta de los recursos presentes a escala local y de las
posibilidades de cada actor para contribuir a una reduccién del riesgo por inundacién
en Pergamino.

Parrafo conclusivo sobre la gestidn del riesgo en Pergamino

El analisis histérico de la intervencidn social en la gestion de emergencias en
Pergamino muestra que la ocurrencia de grandes inundaciones periddicas no ha
modificado significativamente las formas de abordaje del problema por parte del
gobierno local, las organizaciones de la sociedad civil, y los actores sociales locales en
general.

La ausencia de hipétesis de riesgo socialmente compartidas y de un enfoque integral
del problema de las inundaciones constituye el nucleo central de las carencias de la
gestion local del riesgo.

En general, predomina una visién restringida a las obras, sean éstas grandes,
medianas o pequefias, y acciones de respuesta inmediata en la emergencia que se
traducen en deficiencias tanto en la gestién organizativa como en la implementacion
de politicas de prevencion y reduccién del riesgo por inundacién’.

74 Esta forma predominante de conceptualizar y enfrentar la problemdtica de las inundaciones constituye un punto
importante del proceso de vulnerabilidad de la sociedad local. En primera instancia, porque dificulta las
posibilidades de un cambio en las formas de gestién social de la problemdtica a escala local y, en segundo término,
porque obstaculiza las posibilidades de una reflexién colectiva sobre las actividades de mitigacién y prevencién del
riesgo en sentido estricto.
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Alcances y limitaciones de los resultados encontrados

Hallazgos

o A escala nacional y regional, la informacion analizada del inventario de
desastres, permite identificar patrones espaciales y temporales de desastre. A
escala regional y local, es posible analizar la evolucién y la relacién entre las
amenazas y los impactos de los desastres, a través del indice de magnitud.

o Las fuentes periodisticas utilizadas para cargar la base Desinventar estan
editadas en Buenos Aires. Por lo tanto, tienen mayor informacidon sobre esta
provincia y escasa sobre desastres ocurridos en zonas alejadas. AlUn sin este
sesgo, dada las dimensiones del pais, seria imposible para un solo diario relevar
todos los desastres sucedidos en el pais, en especial los pequefios y medianos.
Para generar una base de datos con informacion detallada a escala local, la
escala que consideramos mas adecuada para el analisis y la gestion de los
riesgos, seria necesario revisar los periédicos locales, tanto los provinciales
como los municipales, una tarea imposible debido al volumen de trabajo. En
este sentido, se escogid la localidad de Pergamino que cuenta con periddicos
municipales, para elaborar una base de datos a escala local.

o En Argentina resulta dificil identificar patrones de riesgo de desastre ENSO. Por
ejemplo, en el caso de las inundaciones, que se esperaba que tuvieran una
solida relacion con los eventos ENSO en su fase calida (El Nifio), existe una
multiplicidad de factores atmosféricos y ocednicos que actuan como gatilladores
del desastre. Estos factores interactlian entre si, muchas veces contraponiendo
sus efectos.

o Del analisis de la base de datos realizado para el periodo 1988- 1998 (Informe
técnico, 2000) surge que el Noreste argentino (provincias de Formosa, Chaco,
Misiones, Corrientes, Entre Rios y Santa Fe) es la region del pais donde se
evidencia una correspondencia mas clara entre el fendmeno ENSO vy la
ocurrencia de desastres, en particular inundaciones.

o En la cuenca del rio Parana, El Nifo constituye un indicador de situaciones de
riesgo de inundacidn. El analisis de datos del periodo 1982-2000 muestra que el
fendomeno provocd inundaciones en la cuenca y que durante los eventos
definidos como fuertes, estas tuvieron un alto impacto negativo. Si embargo, se
debe sefialar que no todas las inundaciones son provocadas por este fendmeno.
En las ultimas 2 décadas, la mitad de estos desastres, y también la mitad de los
impactos causados por ellos, no estan asociados a la fase cédlida del ENSO.

o No existe una gestidon del riesgo en la cuenca. La gestion se limita a la atencién
durante la emergencia y se caracteriza por una elevada desarticulacidon entre
las instituciones involucradas y por una falta de continuidad a lo largo del
tiempo.

o Existe una superposicion y una fragmentacion de estructuras gubernamentales
vinculadas a la emergencia. Ademas, en ellas, prevalece una légica burocratica
y corporativa sobre una logica de gestién del riesgo.

o En el caso de estudio local, la ausencia de hipdtesis de riesgo socialmente
compartidas y de un enfoque integral del problema de las inundaciones
constituye el nucleo central de las carencias de la gestion local del riesgo. En
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general, predomina una visidn restringida acerca de las obras y acciones de
respuesta inmediata en la emergencia que se traducen en deficiencias tanto en
la gestidn organizativa como en la implementacion de politicas de prevencién y
reduccién del riesgo por inundacion

Limitaciones problemas encontrados

Relacionadas con el uso de fuentes hemerograficas

La Hemeroteca del Honorable Consejo Deliberante de la Ciudad de Buenos Aires
perdid el archivo histérico periodistico, a causa de una inundacion.

La Hemeroteca de la Biblioteca Nacional, Unico sitio en Buenos Aires que cuenta con
un archivo periodistico completo: desde hace 2 meses se encuentra con paros diarios
programados y sorpresivos que impiden hacer la revision hemerografica al ritmo
habitual.

Problemas y contradicciones de la prensa

Relacionadas con el programa Desinventar

Se debid corregir la base de datos debido a la desaparicién de las dos causas creadas
en Argentina: desbordes y lluvias; vientos y lluvias.

Relacionadas con el Proyecto 2

La escasez de recursos econdmicos, que nos limitan en la incorporacién de nuevos
estudios de caso, ubicados en otras areas de la cuenca elegida.

Productos

Actividades en relacion a proyectos paralelos

e Disefio del proyecto “Pilot project on Human Dimension: Study of institutional
management of catastrophic floods in the La Plata basin. Case studies in Brazil,
Paraguay, Uruguay and Argentina”

e Desarrollo del proyecto “Use of climate prediction to support decision making in
Argentine agriculture”:

e Se dised una metodologia de trabajo con grupos focales, integrados por
productores de la regidon pampeana, para analizar las percepciones sobre
diferentes fuentes de riesgo-incluido el clima- y la toma de decisiones
agrondmicas.

e Reunion de trabajo e intercambio de los marcos conceptuales utilizados con el
equipo de PIRNA, Departamento de Geografia, Facultad de Filosofia y Letras,
UBA.
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e Reuniones de trabajo con Miguel Martin y Laura Aquaviva, Sistema Federal de
Emergencias (SIFEM) para establecer los lineamientos de la cooperaciéon mutua
entre los equipos.

e Desarrollo del proyecto “Las practicas agropecuarias como un elemento mas en
la construccién del riesgo de inundacidn, seleccionando algunos casos de
ciudades de la cuenca del Salado en la Provincia de Buenos Aires”. Unidad de
Gestion de Riesgo de Desastre. Banco Mundial. Washington. USA.

Talleres y seminarios

- First PROSUR thematic Workshop on Human Dimensions of Floods in the
PROSUR Area. Secretaria de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva.
Buenos Aires, February, 27th and 28th, 2001.

- Taller de discusion del proyecto piloto sobre dimensiones humanas de la
variabilidad climatica para la Cuenca del Plata. PROSUR, CIMA, Departamento
de Ciencias de la Atmdsfera, Facultad de Ciencias Exactas y Naturales, UBA.
Buenos Aires, 4 y 5 de octubre de 2001

- Talleres de trabajo del proyecto “Use of climate prediction to support decision
making in Argentine agriculture”, realizados el 27 de agosto y el 5 de
noviembre en AACREA, Buenos Aires.

- Seminario “Inundaciones en el area Metropolitana de Buenos Aires. Gobierno de
la ciudad de Buenos Aires y Unidad de Gestién de Riesgo de Desastre, Banco
Mundial, Buenos Aires, noviembre, 2001

- Seminario “Manejo de Inundaciones”. Centro Argentino de Ingenieros. Buenos
Aires, 5 de diciembre, 2001

- Jornada sobre Inundaciones en la Regidon Pampeana. Universidad Nacional de
La Plata e Instituto de Tecnologia Agropecuaria. Bolsa de Cereales, Buenos
Aires, 12 de diciembre, 2001.

Construccion de redes

2do Taller Regional sobre Gestion de Riesgos de Desastre en América Latina,
CENTRO estudios sociales y ambientales, Buenos Aires, 26-29 de noviembre 2001.

Su objetivo principal fue compartir y articular el conocimiento de los académicos de
distintas disciplinas y funcionarios involucrados en la gestién de riesgos de desastres y
fortalecer la RED de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en el Cono Sur.

Adjuntamos la memoria de este taller en el anexo 2-

Publicaciones

Bartolomé, Caputo, Celis, Gurevich, Herzer, Petit, Rodriquez. (2000) "Gestion
Municipal. Pergamino: Ciudad en Riesgo". En: Informe sobre Desarrollo Humano en la
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Provincia de Buenos Aires, 2000. Honorable Senado de la Nacidon, Banco de la
Provincia de Buenos Aires, Argentina.

Herzer H y Clichevsky N. “Floods in Buenos Aires: Learning from the past”. En
Managing Disaster Risk in Emerging Economies Kreimer A. y Arnold M. Disaster Risk
Management Series N.2, The World Bank. USA. 2000.

Herzer, Hilda; Caputo, Maria Graciela; Celis, Alejandra; Gurevich, Raquel; Petit,
Hernan; Bartolomé, Mara y Rodriguez, Carla.. "Grandes inundaciones en la ciudad de
Pergamino: extraordinarias, pero recurrentes”. En Realidad Econdmica, N© 175,
noviembre de 2000.

Herzer, Hilda y Clichevsky, Nora “Perspectiva histérica: Las inundaciones en Buenos
Aires” . En Kreimer, A., Kullock, Valdés, Juan B. Inundaciones en el Area
Metropolitana de Buenos Aires. Disaster Risk Managment Working Paper Series N© 3,
The World Bank, Washington, 2001.

Herzer, Hilda y Clichevsky, Nora “El imapcto ambiental de las inundaciones” . En
Kreimer, A., Kullock, Valdés, Juan B. Inundaciones en el Area Metropolitana de
Buenos Aires. Disaster Risk Managment Working Paper Series N° 3, The World Bank,
Washington, 2001.

Herzer, Hilda “La participacion de las organizaciones sociales” . En Kreimer, A.,
Kullock, Valdés, Juan B. Inundaciones en el Area Metropolitana de Buenos Aires.
Disaster Risk Managment Working Paper Series N°© 3, The World Bank, Washington,
2001.

Prospectivas

En lineas generales, durante el siguiente afo de la investigacidon se desarrollaran las
siguientes tareas:

¢ A partir de fuentes hemerograficas de informacion, se relevaran y reconstruiran los
desastres ocurridos entre 1970 y 1981 y aquellos ocurridos a partir de enero del
2001. A partir de esta informacion se cargara el inventario de desastres,
ampliando la base a un periodo de 30 afos.

¢ Se continuara realizando una depuracion del inventario para modificar datos
confusos y contradictorios.

¢ Se ampliara y profundizara el analisis de los patrones de riesgo de desastre ENSO,
a escala regional

¢ Se profundizara la investigacién de los casos de estudio elegidos (Cuenca del
Parand y Pergamino y su area de influencia)

¢ Se avanzara en la construccion de redes propuesta en el 20 Taller Regional sobre
Gestidon de Riesgos ENSO en América Latina. Para ello se realizaran una serie de
reuniones cuyo primer objetivo sera reunir una diversidad de disciplinas y sectores
para la construccion de un lenguaje comun. En la primera de ellas se expondra el
avance del proyecto en Argentina con el propédsito de compartir la metodologia de
trabajo.
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ANEXO METODOLOGICO: Indice de Magnitud

Para cada ficha se calculé un INDICE DE MAGNITUD. Su escala va de 0 (impacto nulo) hasta
30 (impacto maximo) y es la suma algebraica de 3 subindices: el de impactos sobre bienes
materiales y servicios, el de impacto sobre las personas y el de duracion.

Los diferentes subindices se calcularon de la siguiente manera:

Subindice de efectos materiales

Presenta 2 componentes (cantidad y tipo de efectos) que se suman algebraicamente dando un
valor de subindice de efecto.

Cantidad de efectos

Para determinar el valor de este componente se contabiliza el numero total de
efectos tildados en la ficha, entre los siguientes :

Viviendas destruidas
Viviendas afectadas
Vias

Energia
Alcantarillado

Salud

Industrias
Comunicaciones
Acueducto
Educacidén
Agropecuario

Otros.

Se le asigna un valor de acuerdo a la siguiente tabla :

Cantidad de efectos Valor

Mas de 8
5a8
3a4
2

1

0

O NWAU

Tipo de efectos

Se definen 3 sectores, Vivienda; Infraestructura; y Producciéon, comercio, servicios,
recursos naturales.

Tipo de efectos Valor

Destruccion en 3 sectores
Destruccion en 2 sectores
Destruccion en 1 sector
Afectacion en 2 o 3 sectores
Afectacion en 1 sector
Ningun sector afectado

O, NWP,AWU
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En este caso no se suman los tipos de efectos sino que se asigna el valor por el mayor dafio.
Por ejemplo si en la ficha figuran 2 sectores con destruccién, (viviendas y caminos) y otros 2
afectados (energia y centros hospitalarios), sélo se consideran los 2 sectores con destruccion y
el valor asignado sera 4.

De la suma algebraica de estos 2 componentes surge un subindice de efectos materiales. Su
escala va de 0 a 10.

Subindice de afectacion

Presenta 2 componentes, (nUmero y tipo de afectados), que se suman algebraicamente.

Numero de afectados

En la ficha se suma el nimero de muertos, afectados, evacuados, damnificados,
desaparecidos y heridos; a este total se le asigna un valor segun la siguiente tabla :

Nro. de afectados Valor
Mas de 10.001 5
1.001 a 10.000 4

101 a 1.000 3

11 a 100 2

1 a 10 o indeterminado 1
0 0

Tipo de afectados

Se asigna un valor de acuerdo a la siguiente tabla:

Tipo de afectados Valor

Muertos y/o desaparecidos
Heridos y/o enfermos
Evacuados y/o reubicados
Damnificados
Afectados
No hay ningun tipo de afectados

O NW,AWUV

En este caso los valores no son aditivos, la clasificacion se hace por el dafno mayor. Por €j. si
en una ficha existen muertos y damnificados, el valor resultante sera 5.

Se suma numéricamente el valor obtenido en niimero de afectados mas el obtenido en tipo de
afectados obteniéndose un subindice de afectacién cuya escala va de 0 a 10.

Subindice de duracion del desastre

Surge de la siguiente tabla :
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Duracion (dias) Valor

1 o indeterminado

2
3

4a6

7 alo

11a 14

15a 20

21 a 30

31a60

mas de 60

S0VONOUTRAWN R

INDICE DE MAGNITUD

Como sefialamos anteriormente, el indice de magnitud es la suma algebraica de los tres
subindices descriptos y su escala varia entre 0 y 30.

Debido a que el indice de magnitud da idea del impacto del desastre, lo utilizamos para
clasificar los desastres de origen climatico en pequefios, medianos y grandes y analizar su
evolucion a través del tiempo.

- Desastres pequenos: indice de magnitud menor o igual a 10
= Desastres medianos: indice de magnitud entre 11y 17
= Desastres grandes: indice de magnitud entre 18 y 30
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ANEXO 1: eventos de desastre ocurridos en la provincia de
Santa Fe, 1982-2000

dura Localidades
No .z .
FASE M:s/ 75 | -cién | IM”7 IM78 e\;a::a a?:cptta(z:lsos afectadas/ CAUSA
ano dias”® EVENTO”®
Santa Rosa, T ®rio Parana
NEUTRO 1-82| 2 20 16 32 110 | Garay Reconquista 7 rio S Jerénimo
2-82| 4 2 16 59 2.017 | S Jerénimo, Cap Cap
5-82| 1 2 11 24 | Capital Santa Fe 71 rio Parana
Cap, S J Rincon —
Cap, G Obligado, Obligado, Reconquista,
7-82| 11 35 20 205 1.912 | Rosario, Garay, S V Ocampo, Tacuarendi, | T rio Parana
Javier Las Toscas-Rosario-Sta
Rosa-S Javier, Romang
11-82| 1 100 14 - | Capital Sauce Viejo 1 rio Parana
Reconquista, Las
Toscas, Tacaurendi,
Obligado, v Ocampo,
Las Garzas, El Rabon,
57 G obligado, Garay, Florencia, Laureles, V
- _ Cap, S Javier, Ana, V Guillermina, I ? rio Parana,
12-82| 42 12-1 22 564 13.264 Rosario, S Jerénimo, | Charoudie, Guadalupe | T rio S. Jerénimo
Constitucion N, Avellaneda,
Sombrerito, A Ceibal-
~ San Javier, Romang,
NINO Alejandra-Rosario-
Coronda-V Constitucion
2-83| 2 50 23 43 16.266 | Capital Santa Fe, Alto Verde | 7 rio Parana
Garay, G Obligado, 1 Ho Parané
3-83| 11 | 28-13 126 3.188 | Capital, Rosario, afluentes Y
Constitucion
San Cristobal,
Castellanos, Las .
4-83)| 33 |70-50 | 24 504 628 Colonias, S. Justo, Lluvias
Vera
20- ) Alto Verde,
5-83| 5 | 67-3 14 77 52 | Cap, Gral Obligado Reconquista
Mte Vera, sauce Viejo-
64- S Javier, Romang- El
6-83| 17 24-5| 233 10.498 | Cap, S Javier, Garay | Laurel, Cayastd, Sta
33-10 Rosa, Campo Medio,
Salad Cabal
Belgrano, Caseros,
: sl | sequia
NINO 6-83| 9 61 17 153 = | Jerénimo, S (afecta al sector
Lorenzo, S Martin, agropecuario)
Iriondo

5 Numero de fichas que registran el evento desastroso. Cada ficha registra lo ocurrido en la menor unidad del territorio
(localidad, sitio, barrio, etc) sobre la que se tiene informacion.

8 En el caso de los eventos que duran varios dias o0 meses, la informacién se extingue a medida que merma el interés
de los medios. Por esto, los dias consignados representan la minima duracién posible del desastre.

" Indices de magnitud maximo y minimo de todas las fichas asociadas al desastre

8 Suma de los indices de magnitud de todas las fichas correspondientes al desastre

" Casi todos los desastres se refieren a inundaciones. En los casos en que se trata de sequias, se indica en esta

columna.

80 4. simboliza crecida
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dura Localidades
FASE |MeS/ |No | cién| IM | 1M Bvacua| _Deptos. afectadas/ CAUSA
ano (dias) EVENTO
A Aguiar, campo
~ Cap, G Obligado, Andino, la Guardia- 7T rio Parand y
NINO 7-83| 5 4-1 8 30 " | Garay Guadalupe N- Los afluentes
Cerillos
. 7 rio Parand y
12-83| 1 1 10 Capital Santa Fe afluentes
24- . . Montifori, Tostado, 300 a 500mm/6
2-84| 3 |40-26 19 397 13.419 | 9 Julio, S Cristobal Ceres dias
Rosario (2), S Justo
(2), S Cristobal (5),
NEUTRO 9 de Julio (3), S 1 rio Parana
19| 20 15 28 1.100 | Martin, Vera (2), V Lluvi
Constitucion, uvias
Caseros (2), Las
Cnias, S Jeronimo
9-84 | 4 10 13 9 Julio 1 rio Salado
19 c9 J“'LO |(((5)') SG Luvias
- ristobal (5), ,
10-84 | 17 18 11 239 513 Obligado (2), Vera 300T1rgo(sjl
(2), S Justo /18 dias
2-85| 1 5 15 9 Julio Tostado Lluvias
NINA 5-85| 1 25 17 9 Julio Lluvias, T rios
. Reconquista
10-85| 1 60 17 G Obligado SEQUIA
Vera, S Cristobal, 9
10-85| 3 60- 17- 51 julio
11-85| 3 1 9 28 50 Lluvias
1-86| 3 1-4 14 37 158
Gato Colorado-
) . Reconquista, V 1 rio Parana
NEUTRO| 4-86|36 70-10 23- | 657 | 43319 yogoConioade | orenpd, Ceibal Saladillo, escurrim
o Rosario, S Lorenzo, agua Chaco
Cap
8-86| 1 70 - | Vera Lluvias
15- Vera, 9 Julio, G Vera, Garabato, Cafi
P 1-87 | 21 25-87 323 896 - ! Ombu-V Minetti, Gato
NiNO 19 Obligado Colorado, etc.
3-87| 13 1 11 95 40 Lluvias
6-87| 1 22 19 19 1.300 | Cap Cap T rio Parand
11-88| 1 330 17 SEQUIA
NINA | 1-89| 3 | 120 | % | 59 SEQUIA
3-89 1 | 210 | 17 Vera SEQUIA
1-90| 1 | 30 | 15 SEQUIA
19- Cap, Rosario, S
2-90| 16 | 15-21 10 210 4.718| Javier, S Justo, S 7 rio Parana
Martin
1-91| 1 1 19 Rosario JB Molina Lluvias y vientos
Las Cnias, Caseros,
NEUTRO Castellanos, S Justo,
30- S Javier, Iriondo, G ,
12-91| 12| 30 15 196 Obligado, G Lopez, S 400/ 7 dias
Martin, S Cristobal, 9
Julio, Vera
1-92 9 15 57 800
4-92 4 13 99 200 S Cristobal, Cnias, G Reconquista 1400 mm/4

Obligado

meses; 800 mm
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Localidades

Mes/ Durac Evacua- | Departamentos
FASE » No | &, M | SIM afectadas/ CAUSA
ano dias Dos afectados EVENTO
24- S Javier, 9 Julio, S Javier- V Minetti, Liuvias
5-92| 6 |60-80 98 Rosario, Vera, G Gato Colorado- Pje x- | & "
18 Obligado Vera n rana
40- | 24-
6-92 | 24 90 19 483 | 8.826
NINO
7-92| 1 60 23 1.253 | Constitucion V Constitucién
12 S Cristobal, 9
_ = Julio, S javier. .
1-93| 9 8 19 111 38 Castelli, S Justo, Ceres, S Guill, etc
Vera
18- Iriondo, Rosaroio, 9 Lluvias
4-94| 7 > 13 90 1.250 Julio Tostado, C Gomez 7 rio Salado
5-94| 1 999 20 Caseros Chafiar Ladeado Lluvias
Neutro 3-95| 4 7 15 47 294 G Obligado Lluvias
3-96| 1 2 16 303
14- S Javier, G Obligado, | Reconquista, Gato , .
2-97 | 4 8 16 57 147 9 Julio Colorado 1 rio Parana
9 Julio, Castellanos, | Caflada Ombu
Las Colonias, . .
11-97 | 8 1 85 0 Rosario, S Cristébal, Lluvias, vientos
S Javier, Garay, Vera
12-97 - 11- Rosario Rosario Lluvias
12 ¢ 7T rio Parana
3 15 17 46 741 | Cap. S Lorenzo Sta Fe * rio Parand
- - S Justo, S Cristobal,
NIfiO 1-98 4 30 1137 63 RO:;H% rietona Lluvias intensas
Saladero Cabal, Los
Zapallos-Reconquista,
. Guadalupe, La
Garay, G Obligado / . , ,
17 40 396 3.600 ; " | Cortada, Sta Ana, Pje | T rio Parana
4-98 Capital, Vera Tapialito- Sta Fe, A
Leyes, Alto Verde,
Rincon-Los Amores
2 40 9 de Julio Gato Colorado Lluvias
5-98| 2 |30-40 39 300 | Garay, Rosario Helvecia-Rosario Lluvias
12-98| 7 1 7-13 60 0 Capltakjs;ﬁgonlmo, Lluvias, vientos
21- Desb Lag Picasa
2-99| 6 | 455 18 455 G Lopez por lluvias
9-99| 1 150 17 Toda la provincia SEQUIA
) . J rio Parana
NINA 11-99| 1 1 5 5 Rosario SEQUIA (histdrica)
3-00| 1 3 15 49 500 Rosario Rosario Lluvias y desb
Capital, Castellanos,
4-00| 5 5 14 67 0 Las Colonias, S Lluvias intensas
Justo, S Lorenzo
Desb Lag Picasa
5-00 1 4 8 1.200 G Lopez por lluvias
2 1.200 Capiatal
8 23 50 Cap Cafiada Gomez Lluvias
NEUTRO | 11-00| 3 6 11 5.400 G Lopez G Lopez Desb Lag Picasa

por lluvias
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ANEXO 2: 29° Taller Regional sobre Gestion de Riesgos ENSO en
América Latina: Memoria

Adjuntamos una memoria de las exposiciones presentadas en el taller. Queremos sefialar que
no se trata de transcripciones textuales sino de una sintesis de los contenidos principales
abordados.

Buenos Aires. Jueves 29 de noviembre de 2001

Organizado por CENTRO. Estudios Sociales y Ambientales con el apoyo de la RED de Estudios
Sociales en Prevencion de Desastres en América latina y auspiciado por el Instituto
Interamericano para la Investigacién sobre el Cambio Global- IAI- y la National Science
Foundation — NSF-

Lugar de realizacion

Auditorio del Instituto para la Integracion de América latina y el Caribe- INTAL- . Esmeralda
130, piso 16, Buenos Aires .

Objetivos Generales del Taller

El Segundo Taller Regional sobre Gestion de Riesgos ENSO en América Latina se realizé como
parte de del programa de redes de investigacion cooperativa del Interamerican Institute (IAI)
sobre “Gestion de Riesgos ENSO en América Latina: propuesta de consolidacion de una red
regional de investigacibn comparativa, informacion y capacitacién desde una perspectiva
social”.

La finalidad principal del taller fue la de compartir y articular los saberes de los académicos de
distintas disciplinas y funcionarios involucrados en la gestién de riesgos de desastres vy
fortalecer la RED de Estudios Sociales en Prevencidon de Desastres en el Cono Sur.

Apertura y Presentacion de los objetivos y propuesta del Taller Abierto (Dra. Hilda
Herzer, CENTRO)

Hilda Herzer dio la bienvenida a los colegas de La Red y agradecié la participacion de los
distintos expositores, investigadores de la Universidad de Buenos Aires, de la Universidad de
Cuyo, FLACSO, representantes de organismos publicos (nacionales y del gobierno de la ciudad
de Buenos Aires), organismos internacionales y al conjunto de los participantes.

El objetivo principal del taller es compartir y articular el conocimiento de los académicos y
funcionarios involucrados en la investigacion y gestion de riesgos de desastres y afianzar
redes. Se destaca la necesidad de articular los distintos saberes porque el tema convocante
necesita ser analizado, desde el inicio, de una forma integral, involucrando diferentes
conocimientos y sectores.

Se trata de situaciones que requieren recurrir a conocimientos de diversas disciplinas pero,
fundamentalmente, se trata de problemas complejos en los que esta involucrado el medio
fisico-natural, la produccién, la tecnologia y las formas de organizacion social y econdmica de
la poblacién. Es decir, se trata de situaciones que se caracterizan por la confluencia de
multiples procesos cuyas relaciones constituyen la estructura de un sistema que funciona como
una totalidad, con una determinada organizacion.
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Un estudio que integre diversos saberes en un todo complejo sélo puede ser obra de un equipo
con marcos epistémicos, conceptuales y metodoldgicos compartidos. El hecho de reunir un
conjunto de personas de distintas disciplinas no garantiza por si sdlo un trabajo
interdisciplinario; es un paso necesario pero no suficiente. Lo que pareciera garantizarlo es el
tipo de preguntas que se formulan, preguntas que superan la posibilidad de ser respondidas
por una sola disciplina.

A esta situacion debemos afiadir el reconocimiento de que los procesos naturales, sociales,
econdmicos y politicos de conformacién del riesgo y la forma en que se plasman los desastres
serdn siempre objeto de intereses controvertidos. A la complejidad de lo que se pretende
estudiar se suma la complejidad de los procesos que justamente se constituyen a partir de los
encuentros y desencuentros de multiples actores sociales y de racionalidades, intereses y
légicas diversas.

Hasta aqui se plantea la complejidad en el abordaje del tema de investigaciéon pero, en este
taller, también nos interesa articular conocimientos y sectores para lograr una mayor eficiencia
en la implementacion de las politicas. En otras palabras, poner nuestro conocimiento al servicio
de politicas operativas que tengan por finalidad disminuir el riesgo, sea a través de procesos
de mitigacion o a través de procesos de ajuste.

En sintesis las cuestiones que se intentan abordar son, entre otras:

* La generacion de informacion que permita operar a tres escalas: nacional, regional y local.

* El desarrollo de herramientas de gestion del riesgo, en particular, la busqueda de formas
de incorporar la informacion climatica de manera util para la prevencion, en los niveles
locales, provinciales y nacionales de gestion.

= Cdémo resolver la brecha entre la escala macro de los prondsticos climaticos y la escala
micro o local de la toma de decisiones y gestion de los desastres y las politicas de
mitigacién del riesgo en general.

» Con qué tipo y nivel de informacidn contamos para el desarrollo de estrategias
participativas y democraticas de gestion del riesgo, a nivel local.

* La incertidumbre cotidiana como un horizonte de riesgo: como la manejamos y convivimos
con los riesgos.

Sesion de la mafana: Exposiciones desde distintos saberes y sectores.

Eduardo Franco. Presentacion del programa Gestion de Riesgos ENSO en América
Latina: propuesta de consolidacion de una red regional de investigacion comparativa,
informacion y capacitacion desde una perspectiva social. LA RED.
http/www.desenredando , http//enso.itdg.org.pe (provisional).

La Red de Estudios Sociales en Prevencidn de Desastres en América Latina (LA RED), creada
en 1992, promueve la investigacion interdisciplinaria sobre procesos sociales que subyacen en
la gestacion y la ocurrencia de los desastres en la region, con el objeto de coadyuvar a
prevenir y mitigar esos riesgos antes de que se materialicen en desastres.

El “Programa de Gestion del Riesgo de Desastres ENSO en América Latina: Consolidacién de
una Red Regional de Investigacion Comparativa, Informaciéon y Capacitacion desde una
Perspectiva Social” tiene como propdsito producir y difundir nuevo conocimiento cientifico e
informacion sobre los riesgos de desastre asociados a la ocurrencia del fendmeno “El Nifio” en
América Latina, con el objeto de facilitar la aplicacion de los prondsticos y aumentar la
efectividad de los procesos de gestién del riesgo, en el nivel local.

En el equipo de investigadores del Programa participan 8 paises: CENTRO. Estudios Sociales y
Ambientales, Argentina; la Unidade de Estudos e Pesquisas sobre Calamidades: UNCAL,
Universidad Federal de Paraiba, Brasil; el Observatorio Sismoldgico del Sur Occidente: OSSO,
Universidad del Valle, Colombia; la Secretaria General de la Facultad Latinoamericana de
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Ciencias Sociales: FLACSO, Costa Rica; la Escuela Politécnica Nacional: EPN, Ecuador; el
Centro de Investigaciones y Estudios Superiores de Antropologia Social: CIESAS, México; el
Intermediate Technology Development Group: ITDG, Perd, y el Departamento de Antropologia
de la Universidad de Florida, USA.

De manera especifica el programa pretende: 1) desarrollar una red regional sobre gestion de
riesgos de desastres ENSO, 2) producir nueva informacién cientifica sobre la evolucién de las
amenazas, la vulnerabilidad y los patrones de riesgo, 3) influir en la formulacion de politicas y
la toma de decisiones y 4) contribuir al desarrollo de las capacidades técnicas, profesionales y
de investigacion sobre la gestion del riesgo ENSO. Para ello el programa se ejecuta a través de
cuatro componentes:

Componente 1: Construccion de la Red.

Se pretende a través de talleres regionales, establecer relaciones entre investigadores de
diferentes disciplinas y funcionarios gubernamentales e incrementar el flujo de informacion
sobre riesgos de desastres ENSO, en particular hacia los tomadores de decisiones.

Componente 2: Investigacion Comparativa

Proyecto 1 - Patrones de Riesgo de Desastre. Esta disenado para producir informacion
sistematica sobre los diferentes tipos de riesgo de desastres asociados a los eventos ENSO vy
su distribucidon geografica y temporal. El Proyecto recolecta de manera sistematica datos de
desastres y dafios entre 1970 y 2000 sistematizandolos mediante la herramienta Desinventar,
desarrollada por LA RED. Los reportes identificaran las areas de mas alto riesgo, las amenazas,
los impactos de los desastres y su evolucidon en el tiempo.

Proyecto 2 - Configuracion de los riesgos. Pretende explorar la correlacién entre riesgos de
desastres y los procesos sociales, econdmicos y territoriales de base. La Metodologia
comprende la formulacion de hipdtesis, la seleccion de indicadores y un analisis cuantitativo
entre riesgo de desastre y los procesos causales.

Componente 3: Informacion

Se pretende crear una base de datos interactiva sobre desastres ENSO usando el software
Desconsultar y mediante publicaciones especializadas.

Componente 4: Capacitacion y educacion

Se desarrollardan modulos de capacitacién comunitaria sobre gestidon de riesgos a partir de la
informacion obtenida. Al mismo tiempo se prepararan unidades de educacion especializadas
para ser incluidas en un programa de diplomado superior a nivel de postgrado, ofreciendo
becas de investigacién a estudiantes de los paises participantes.

Dra. Carolina Vera. Exposicion del Proyecto CNR-055: Estudio de la variabilidad
climatica y su impacto en el MERCOSUR (PROSUR). Departamento de Cs. de la
Atmésfera, UBA.

http://www-cima.at.fcen.uba.ar/prosur/default.htm

El objetivo general del proyecto es avanzar en el conocimiento de la variabilidad climatica en el
sudeste de Sudamérica (MERCOSUR).

En el proyecto participan equipos de investigacion de distintas instituciones y paises: Argentina
(CIMA), Brasil (CPTEC), Paraguay y USA (NOAA).
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El proyecto tiene un componente cuyo objetivo es tratar de generar herramientas de aplicacion
que permitan transferir el conocimiento y la informacion a los niveles de gestion y
organizaciones sociales locales.

También tiene un componente de construccion de capacidades y formacién de recursos en
equipos de investigacion.

En el marco de éste proyecto internacional se desarrolla un proyecto piloto para la Cuenca del

Plata cuyo objetivo es:

= Evaluar el impacto de la variabilidad climatica en la Cuenca del Plata

*» Desarrollar un proyecto de evaluacion integral de las dimensiones humanas del cambio
climatico en la Cuenca del Plata. Esto supone evaluar los impactos socioecondmicos de las
inundaciones, y evaluar la vulnerabilidad social para el desarrollo de acciones de
mitigacién.

El estudio de la variabilidad climatica se desarrolla en los siguientes campos principales:

= Determinar cuales son los mecanismos que explican la climatologia de las precipitaciones, a
diversas escalas temporales.
= Aportar elementos para mejorar las predicciones estacionales en la region

Del analisis realizado hasta el momento surge que el fendmeno ENSO no explica la variabilidad
de las precipitaciones en Sudamérica. Esta no se correlaciona con el Nino, pero si con el
aumento de la temperatura superficial del mar en el Atlantico Sur.

Dra. Inés Camillioni. Proyecto Piloto en la Cuenca del Parana-Plata: “Impactos
socioecondmicos, forzantes climaticos y balance hidrico en el suelo”
http://www-cima.at.fcen.uba.ar/prosur/pr PPparanaPlata.htm

El proyecto aborda los siguientes temas:

1. Caracterizacion de las inundaciones teniendo en cuenta las eventos de desastre y los
caudales medios del rio Parana.

2. La relacidon entre caudales y forzantes climaticos.

3. El analisis de la humedad del suelo.

Los fendmenos climaticos se estudian a macro escala.

En relacion al prondstico de lluvia se presentan problemas de escala en términos espaciales,
temporales y de localizacién. El problema es la adecuacién y anticipacion de los prondsticos
(hidrologicos, meteoroldgicos y climaticos).

En general existe una baja predictibilidad de eventos a nivel local debido a la alta variabilidad
espacial de la precipitacion (tormentas). La predictibilidad aumenta a medida que se achica la
escala, asi una sudestada tiene un mayor predictibilidad que una tormenta y una crecida del
Parana es aun mas predictible que una sudestada.

Los caudales maximos alcanzados por el rio Parana se registraron en las siguientes fechas (en
orden decreciente de caudal maximos): 6-83, 6-92, 6-05, 4-98, 3-66, 2-77, 1-12, 3-03, 2-26.

Del analisis de la relacién entre caudales, eventos Nifo y temperaturas del mar surge que la
variabilidad de las precipitaciones en la region de estudio estd asociada a anomalias en las
temperaturas superficiales del océano Atlantico.

Lic. Miguel Martin, Coordinador General Alterno del Sistema Federal de Emergencias
(SIFEM), Jefatura Nacional de Gabinete, Presidencia de la Nacion: Presentacion del
Sistema Federal de Emergencias.
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La Jefatura de Gabinete de Ministros es una instancia surgida de la reforma constitucional de
1994 que adquirié existencia real en diciembre de 1996.

En ocasidn de la emergencia provocada por las inundaciones de 1998 en el Litoral argentino, el
gobierno nacional accedié a un crédito BID para la recuperacién y reparacion de los dafios. A
partir y en funcién de dicho crédito se abrid la posibilidad de desarrollar una instancia
institucional que permitiera articular los recursos y conocimientos especificos acumulados en
los funcionarios de organismos nacionales vinculados a la atencién de emergencias.

En éste contexto, hacia fines de 1998, el Ministro de la Jefatura de Gabinete Ministerial reservd
un 5% del crédito BID para organizar el Sistema Federal de Emergencias (SIFEM) que, desde
fines de 1999, funciona sin un marco normativo especifico.

Por un requerimiento especifico del BID, la organizacion inicial del SIFEM se realizd6 en
consultoria con la FEMA (EE.UU.). Dicha relacién se limitd a aquél momento de gestacion
formal y en la actualidad no se mantiene salvo eventos puntuales y contactos formales
(cursos, etc.)

Hacia fines de 1999, se dictd el decreto N° 1250 (Unico marco normativo del SIFEM) en el cual
se establece la creacion del GADE (Gabinete de Emergencias) conformado por los ministros del
gabinete nacional vinculados con la gestion de emergencias. El GADE funciona en el ambito de
la Subsecretaria de Coordinacién Interministerial de la Jefatura Nacional de Gabinete y
coordina el SIFEM. La totalidad de los ministerios que integran el GADE se reunié en pocas
oportunidades aunque se realizaron reuniones vinculadas a temas puntuales.

El GADE establecid que el SIFEM debia organizarse a partir de tres areas fundamentales
vinculadas a la prevencion, la respuesta y la recuperacion.

El SIFEM se inaugurd oficialmente en diciembre de 1999 con un seminario nacional e
internacional en el que participaron instituciones vinculadas con la atencidn y gestion de
emergencias.

Luego se produjo el cambio de gobierno y el SIFEM ingresdé en un periodo de transicion y
recortes presupuestarios. La reingenieria institucional y de recursos en funcién de los
permanentes recortes presupuestarios continud durante la gestion radical.

Actualmente el SIFEM se encuentra en un proceso de desarrollo y crecimiento institucional
que parte de los siguientes criterios politicos de gestion:

* La redefinicion del SIFEM como un sistema nacional de coordinacion mas que un organismo
federal, ya que en su organizacién se limita a articular a los organismos nacionales de
gestion en el ambito del pais.

= El desarrollo de un cuerpo de funcionarios "profesionalizados" o de carrera para asegurar la
continuidad de las politicas de gestién nacional de emergencias.

Se esta trabajando en tres comités de articulacion de la politica nacional de emergencias:

1. Comité de organismos integrantes: articula mas de 50 organismos del gobierno nacional
vinculados con las emergencias. Esta presidido por la Direccion de Asistencia de
Emergencias del Ministerio de Desarrollo Social.

2. Comité de organismos provinciales y municipales: su objetivo es articular y transmitir la
politica nacional de emergencias a los niveles de gestion provincial y municipal. Al mismo
tiempo funciona como un canal de comunicacion e integracién territorial de las politicas y
planes especificos de prevencion y atencidn de emergencias. La Direccion de Seguridad vy
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Proteccién Civil dependiente del Ministerio del Interior juega un rol fundamental en el
comité.

3. Comité de Expertos: concebido como un espacio de apertura e integracién de los
organismos de gestién de emergencias con otras instituciones y ambitos de conocimiento
cientifico y técnico (investigadores especializados de la universidad y de centros
particulares de las provincias, expertos y especialistas individuales, etc.). Realizd
seminarios internos para transmitir y articular estos conocimientos y definir escenarios de
riesgos y agendas de gestion.

Actividades y proyectos en curso

El proyecto de gestion local del riesgo sobre "comunidades resistentes", destinado al
fortalecimiento de las capacidades de autorganizacion social en emergencias, se desarrolld con
bastante éxito aunque no se continué.

En la actualidad, el proyecto central del SIFEM se vincula con su desarrollo institucional, en
especial, la implementacion de un mecanismo de articulacion efectiva de los organismos
nacionales integrantes del sistema y el desarrollo del Centro de Operaciones.
Dicho centro operativo funciona como una especie de "tétem" institucional en el que se esta
desarrollando un Sistema de Informacién y Alerta, ademas de un Sistema de Comunicacién
que articule, en tiempo real, al conjunto de organismos nacionales y locales.

Otros proyectos en curso son los de introduccién de contenidos de prevencion en el sistema
educativo formal, y el desarrollo de planes de capacitacion de agentes y funcionarios de los
organismos integrantes del sistema.

También esta en curso un proyecto de comunicacién social cuyo objetivo es formar periodistas
especializados en la tematica de informacién en situaciones de desastre.

Dra. Claudia Natenzon. Presentacion del Indice de Vulnerabilidad Social . Instituto de
Geografia. (PIRNA, Departamento de Geografia, Facultad de Filosofia y Letras. UBA).

El proyecto del PIRNA, que se desarrollé entre 1998 y 2001, se planted el analisis y medicion
de la vulnerabilidad de determinadas poblaciones al riesgo de inundacion. Esto partio del
desarrollo de un analisis global y la elaboraciéon de un indice de vulnerabilidad social que se
complementé con diferentes estudios de caso:

v' Estudio de la efectividad de la Ley de Emergencia Agropecuaria en San Pedro, provincia
de Buenos Aires

v' Analisis de la comunicacién social del riesgo por accidentes industriales en Zarate-
Campana

v' Analisis de la efectividad de las medidas de gestion publica del riesgo en la Cuenca del
Arroyo Maldonado

v' Incidencia del cambio en las pautas de organizacion social ante inundaciones en el
barrio de La Boca ante las obras hidraulicas para regular las crecidas del Riachuelo
(riesgo tecnoldgico).

El indice de vulnerabilidad social se construyé a partir de la valoracién de una serie de
indicadores socioecondmicos de la poblacion (principalmente indicadores de pobreza), referidos
a datos demograficos, condiciones de vida y tasa de desempleo. Su escala va de 1 a 5 en
orden creciente de vulnerabilidad.

Se utilizaron los datos del Censo Nacional de 1991 para calcular un indice de vulnerabilidad
para cada partido riberefio del noreste de la provincia de Buenos Aires. Se los clasificé en
partidos con vulnerabilidad baja, media, media alta y alta.
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Uno de los principales problemas encontrados es la falta de homogeneidad entre los censos
nacionales lo que imposibilita un analisis comparativo entre los datos del censo 1991 con el de
1980. En ocasiones los datos no estan completos en su serie estadistica y el corte territorial
del indice es acotado por lo cual no se pueden realizar generalizaciones. Una vez que estén
disponibles los datos del ultimo censo (2001) se realizara un analisis comparativo entre 1991 vy
2001.

Respecto del estudio de la vulnerabilidad en relacién al riesgo cabe preguntarse: ¢Resulta
valido en sociedades del riesgo estudiar la vulnerabilidad estructural con base en procesos
extraordinarios? ¢Hasta qué punto se puede continuar hablando de situaciones normales y
extraordinarias para implementar politicas de reduccidén de la vulnerabilidad estructural de la
poblacion?

Dr. Héctor Poggiese. Presentacion de una metodologia para la confeccion de mapas
de riesgo. Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales- FLACSO-.

Las formas participativas de gestion en la planificacion local no se encuentran arraigadas en el
pensamiento institucional y de la sociedad civil. El desarrollo de técnicas de gestién socio -
urbana a partir de formas de asociacion participativa de los actores sociales es un espacio que
tiene que ser construido y permanentemente preservado.

Se presenta aqui una experiencia de implementacion de una técnica participativa de
identificacion y gestidon del riesgo en la cuenca del Maldonado en el Oeste de la ciudad de
Buenos Aires®!. La intencién del proyecto fue estimular la interacciéon sinérgica de redes
sociales y comunitarias, instituciones de gobierno local y cientificos para encontrar estrategias
de intervencién participativa en la reduccion del riesgo. El principal producto del proceso de
participacion fue la elaboracién de un mapa local del riesgo a partir de los propios actores
involucrados.

El marco metodoldgico fue el de la investigacion - accidon basada en la combinacién de una
pluralidad de técnicas de investigacion como las encuestas, los talleres participativos con los
vecinos, etc.

Los talleres participativos fueron un instrumento fundamental ya que permitieron identificar a
partir de los propios actores un conjunto de problemas vinculados con la inundacién, por
ejemplo, obstaculos e inconvenientes en el escurrimiento de las aguas, el deterioro urbano
ambiental, y la persistencia de malos habitos de los vecinos. Ademas se pudo construir una
tipologia de actitudes y percepciones sobre la inundacién:

= "Estigma del arroyo": un conjunto de juicios y actitudes de aceptacién fatalista de los
problemas provocados por vivir en al cuenca de un arroyo.

*» "Sindrome tecnoldgico": una actitud y expectativa de resolucion del problema de las
inundaciones a través de la tecnologia hidraulica.

= "Conciencia ambientalista": un conjunto de juicios estimulados por el debate e intercambio
en los talleres participativos, que busca el desarrollo de formas de relacion no degradante
entre el sistema construido y natural de la ciudad.

Ronda abierta de preguntas y comentarios generales
v Politicas de Emergencia y Gestion del Riesgo
Esta ronda de preguntas y comentarios se centré en el tema de gestion de emergencias y de

manejo de las politicas de asistencia y reparaciéon de dafios, en particular, las politicas de
compensaciéon econdmica de las pérdidas. En términos generales, se consideré que no

81 | os vecinos que residen en éste sector de la ciudad se ven afectados histéricamente por inundaciones
recurrentes.
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constituyen una medida de politica de gestion sino una compensacién coyuntural que, si no se
maneja adecuadamente, se puede perpetuar y convertir en una estrategia cronica de
compensacion de carencias estructurales de las poblaciones afectadas. Se destacd que la
implementacién de estrategias de accion en casos de desastres deberia controlarse en forma
participativa y desarrollarse en el marco de politicas integrales de gestidon del riesgo.

Algunos participantes propusieron que las compensaciones se carguen al tesoro de los
municipios como una suerte de multa por las deficiencias de las politicas de gestion urbana y la
inadecuacién o ausencia de marcos normativos del desarrollo urbano. Se sefialé que los
cédigos de zonificacion son un instrumento clave de gestién del riesgo a nivel local y que,
muchas veces, no son aplicados por las autoridades locales.

De manera similar, en la zona rural, las leyes de Emergencia Agropecuaria®® y otros tipos de
compensaciones econdmicas, contribuyen a perpetuar la falta de incorporacién del
conocimiento cientifico sobre los factores y la evolucion del riesgo por parte de los
productores.

También se resaltd que la falta de incorporacién de la informacion adecuada y la reproduccion
de practicas sociales de riesgo responden a deficiencias en la gestion publica y en las acciones
de prevencién por parte de los gobiernos.

v' Limitaciones en la articulacidn entre el conocimiento cientifico sobre el riesgo y las
institucionales de gestion

El eje de debate se centrd en las dificultades de comunicacién y comprensiéon del conocimiento
cientifico sobre el riesgo y las instancias estatales de gestion. En la perspectiva de los
funcionarios del SIFEM, los cientificos tienen que tomar conciencia que cuando producen
conocimientos lo hacen en contextos sociales especificos y, en el caso de los organismos
gubernamentales de gestion, en el plano de relaciones de poder complejas. Esta trama
compleja en la que deben articularse los conocimientos cientificos y la gestion publica es un
contexto determinante que puede inclusive dificultar la articulacion de saberes.

Por ejemplo, en el caso presentado por el Dr.Héctor Poggiese en la cuenca del Maldonado, si
bien han tratado de establecer puentes estables y se ha hecho llegar la informacion durante y
con posterioridad al proceso de los talleres, la reaccion del gobierno local (Gobierno de la
Ciudad de Buenos Aires) ha sido lenta y baja en términos de politicas concretas.

v Factores ecoldgicos de riesgo de inundacién

Ademas del fendmeno ENSO y otras fuentes de variabilidad climatica, se senalaron otros
factores que contribuyen a disparar e incrementar el riesgo de inundacion, por ejemplo, la
deforestacion en el Norte de Brasil y la presencia de los espejos de agua de los embalses.
También se sefiald la falta de estudios sobre la interaccién suelo — atmdsfera que corroboren
algunas de estas relaciones.

v Discusion del concepto de vulnerabilidad social, riesgo y gestion

Otro punto que generd discusion fue el concepto y los métodos de medicion de la
vulnerabilidad social. En éste punto, se sefialé que el concepto de vulnerabilidad pareciera ser
la inversa de la capacidad de reproduccion homeostatica o de resiliencia de los sistemas. En
éste sentido, se enfatiz6 que la misma existencia de instituciones de emergencia con
capacidades deficientes da cuenta de puntos vulnerables de la reproduccién sustentable de los
sistemas sociales, y en especial, de la relacién entre actores gubernamentales y cientificos.

82 . . .
Actualmente se esta pensando reemplazar la Ley de Emergencia Agropecuaria por seguros para los productores.
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La planificacion de acciones de intervencion y gestidn de emergencias no requiere
necesariamente el conocimiento de la posibilidad cierta de ocurrencia de un evento (en éste
sentido no debe depender exclusivamente de prondsticos) sino que debe concebirse para
riesgos no predecibles (aunque de hecho puedan ser predichos). Un punto de vulnerabilidad de
nuestras sociedades como sistemas es que las formas de organizacion del estado y su
articulacién con los sectores cientificos no son adecuados para atender un fenédmeno en el
momento en que se produce, es decir, en el momento en que fallan las articulaciones
institucionales existentes.

Pese a sus limitaciones para dar cuenta del riesgo, se destacd que la metodologia de medicion
de la vulnerabilidad social (indice de vulnerabilidad) propone un modelo heuristico que
explicita los términos y criterios de su construccidn lo que permite su critica y
perfeccionamiento.

El investigador Andrés Velasquez comentd que, en la gestidon local del riesgo a nivel de las
organizaciones comunitarias de Colombia desarrollan experiencias similares a la de la gestién
participativa. Esta experiencia la denominan “cartografia social”.

v Limitaciones y dificultades de la Gestién publica del riesgo

Ante la pregunta de un investigador, los funcionarios del Servicio Meteoroldgico Nacional y de
la Direccidon de Proteccion Civil de la Nacién explicaron como se vinculan, en el marco de la
estructura del SIFEM:

En el caso del Servicio Meteoroldgico Nacional, su funcién es mantener actualizado al SIFEM en
términos de informaciéon y prondsticos relacionados a precipitaciones. Esta actividad se
complementa con la participacion en un Comité de Emergencia Hidrica, que depende del
Ministerio del Interior, en el cual cumplen una funcién similar, es decir, actualizar los
pronosticos de precipitaciones y el comportamiento hidrico de las areas afectadas. La relacion
con los organismos de gestién se implementa a través de reuniones semanales con el SIFEM
(con mayor frecuencia durante las emergencias), y reuniones mensuales con la Direccion de
Proteccion Civil. En términos de pronosticos de mediano plazo, realizan mapas de riesgo
climatico mensuales y por regidén que se publican en la pagina web del Servicio Meteoroldgico.
Dichos mapas presentan previsiones de ocurrencia de fendmenos por encima de lo normal con
una extensién de 3 meses.

El funcionario de la Direccion de Proteccion Civil sefialé que trabajan conjuntamente con el
SIFEM en la evaluacidon de riesgos (predominantemente tecnoldgicos). También funcionan
como un canal de recepcién de las necesidades y demandas de la poblacidn en las areas
criticas pero sefiala que no cuentan con la disponibilidad de recursos para asistirlos. En caso de
necesidad de recursos especificos y excepcionales, se transmite el pedido al SIFEM quien los
gestiona y los pone a disposicion. En éste punto, sefala que la Direcciéon de Proteccidon Civil
actla como una especie de filtro de demandas a través de la Direccion de Emergencias
Hidricas ya que, dada la distribucién territorial de su estructura, cuenta con los mecanismos
adecuados para evaluar las necesidades.

En definitiva, el SIFEM agrupa a los organismos que pueden ayudar de alguna manera en las

emergencias y se ocupa de gestionar los recursos.

Sesion Tarde: Puntos de articulacion del conocimiento sobre las dimensiones
climatoldgicas, ambientales y sociales del riesgo

Articulacion del conocimiento climatoldégico con los procesos ecoldgicos, a cargo del
Ing. G. Gallo Mendoza
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El expositor realizé una resena historica del proceso de desmantelamiento de la estructura
estatal de investigacion y de informacion climatica y ambiental aplicada a las actividades
productivas agricolas en la Argentina. Describio sintéticamente el proceso de
desmantelamiento de los servicios de investigacion de la estaciones experimentales y de
extension agricola del INTA, de los puntos de acopio y de recoleccidén de informacion climatica.

En esta resefia también se refirid al proceso de degradacién que sufren los sistemas ecolégicos
en términos de exceso de agua, contaminacion por excesos en el uso de agroquimicos vy
herbicidas, y disminucidon de rendimientos.

El resultado de dicho proceso de desmantelamiento es la falta de informacion sobre los
procesos ecolégicos y la desarticulacion de la informacién climatica y la realidad de los
productores.

Es necesaria una articulacion entre todos los saberes para confluir en lo que debe ser la ciencia
ambiental y articular con los sectores de decisién en la gestion del riesgo.

Articulacion de conocimiento climatolégico con los procesos econémicos y sociales, a
cargo del Dr. Héctor Sejenovich.

El analisis de la relacién o la incidencia de los procesos econémicos en los procesos de cambio
climatico requiere un enfoque complejo. La dindmica de funcionamiento de los sistemas socio —
ambientales como sistemas complejos concretos, con multiples determinaciones, requiere un
andalisis multi y transdisciplinario.

Este proceso de andlisis de sistemas complejos y multideterminados requiere, en el campo del
conocimiento cientifico, un proceso de reelaboracién epistémica de las distintas disciplinas en
funcion de un determinado objeto de estudio, por ejemplo, las inundaciones.

Los enfoques econdmicos del riesgo estan presos de una definicion limitada de la Economia
como una ciencia de adaptacion de los medios y recursos escasos en funcion de fines
ilimitados. El principal déficit de éste enfoque clasico es que se centra en la adecuacion de la
relacion medios-fines, y no profundiza en el analisis de los medios y los fines en si mismos.

En el caso de las inundaciones, la impronta de un mal analisis econdmico consiste en evaluar
los desastres por la cuantificacion y valoracion del dafio a precios de mercado, todo se suma y
computa como daio.

El problema se presenta cuando se analiza el impacto econdmico de un desastre en clave de
lectura ambiental. En términos ambientales la interaccion sociedad - naturaleza es un proceso
complejo por el cual la estructura social transforma la naturaleza para reproducirse. Dicha
relacion entre los sistemas sociales y ambiente se configura histéricamente y a partir de una
racionalidad especifica que, en términos generales del capitalismo, ha sido degradante. De
éstos supuestos se extraen las siguientes consecuencias:

a) la identidad produccion - degradacion en términos de la racionalidad productiva
capitalista

b) El aprovechamiento de los recursos naturales a partir de una dilapidacion de los
factores de sustentabilidad y reproduccion del sistema social

c) La hiperseleccion de los recursos que lleva a su dilapidacion y agotamiento.

La explicacidon de las consecuencias de la reproduccion de los sistemas sociales en su relacion
con la naturaleza se asienta en la logica de la division internacional del trabajo basada en una
productividad exponencial, en el supuesto de recursos inagotables. Dicha racionalidad
economica lleva a una explotacion y aprovechamiento deficiente de los recursos naturales,
que se ve agudizada en el contexto del subdesarrollo.
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Sélo se valoriza el dafio, privilegiando el corto plazo. No se analiza el mediano ni el largo plazo
y se cree que la fotografia que se tiene hoy se va a perpetuar en el tiempo.

Finalmente, el expositor planteé un enfoque alternativo para evaluar el dafio de los desastres
en términos de sistemas ecoldgicos considerados como una unidad productiva con insumos vy
productos limitados. Dicho encuadre del proceso de gestién de la relacion sociedad — ambiente
natural implica conceptuar la organizacion social como un sistema de captaciéon de energia y
recursos a partir de un manejo adecuado de la relacién con la “oferta ecosistémica”. Ademas
de valorizar la pérdida se valoriza el costo de reproduccion.

Gestion de la oferta ecosistémica

La gestion de la oferta ecosistémica refiere a la administracién de los recursos de reproduccion
sistémica a partir de un manejo sustentable de los recursos naturales y sociales. Incluye los
siguientes elementos:

a) El mantenimiento del flujo de recursos naturales renovables

b) La capacidad de carga “atmdsfera-agua-suelo”

c) Recursos no renovables pero reemplazables por otros recursos renovables, en
proporciones adecuadas

d) La reproducciéon de sistemas naturales que permitan el desarrollo del habitat en
términos de sustentalbilidad productiva y poblacional. Es decir, la gestion de la
naturaleza en términos de una fabrica asegurando la reproduccion y regeneracion de
sus condiciones de produccién.

En ésta perspectiva ecoldgica, la medicién del impacto de un desastre consiste en la
estimacion econédmica del lucro cesante existente sobre lo perdido hasta que se regenere.

El instrumento de ese calculo es una matriz insumo-producto de la interrelacion entre
elementos o recursos naturales (flora, fauna, suelo, aire, agua, etc.). Dicha matriz permite
medir el costo ecoldgico de los desastres, en términos del desarrollo sustentable de los
sistemas sociales afectados. Ademas, constituye una herramienta adecuada de administracion
de los sistemas de relaciéon sociedad - ambiente, en funcidn de la reproduccién de la
sustentabilidad natural de dichos sistemas.

El problema de la gestion del riesgo en la ldgica econdmica de los estados es que éstos se
contabilizan en términos de gasto. De esta manera, la gestién en términos de prevencion,
atencién y reconstruccién se considera una erogacidén no productiva, en vez de una inversion
en la reproduccion de la sustentabilidad del sistema social.

Puntos salientes del debate

En términos generales, se sefald la riqueza y los multiples puntos de confluencia entre las
experiencias de los asistentes.
Se destacan los siguientes puntos salientes del debate:

v El aumento del riesgo y la tendencia creciente de ocurrencia de desastres da cuenta de
la agudizacion de procesos de deterioro en términos de desarrollo. También representa
una oportunidad para discutir los modelos de desarrollo existentes y plantear ldgicas
alternativas de desarrollo sustentable en términos sociales y ecoldgicos.

v' Existe una persistencia en la brecha entre la reflexién cientifica sobre el riesgo y su
manejo y las instancias estatales de gestion tanto a nivel nacional como local. Esta
desarticulacién ha llevado a la reproduccion de una ldgica de atencidon de emergencias
mas que de gestion global de los factores de riesgo.
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Se planteé la necesidad de establecer una agenda comun de debate sobre los riesgos,
particularmente aquellos asociados al fendmeno ENSO, para poder establecer un punto
de articulacion inicial de las competencias y saberes especificos sobre el tema. Dicha
agenda y leguaje comun es un prerrequisito de cualquier comunicacién o transferencia
hacia los sectores de gestion.

Se enfatizdé la dimensidn social de los desastres. El clima es un elemento detonante de
situaciones adversas que pueden devenir en desastre, pero no el factor exclusivo de su
ocurrencia. Las formas de desarrollo y las practicas sociales generan factores de
modificacion del ambiente que revierten sobre las propias condiciones de reproduccion
social. La relacion clima - sociedad se determina mutua y dialécticamente.

Finalmente, la directora de CENTRO, Hilda Herzer, propuso la construccién de un
vinculo con los investigadores de los proyectos climaticos para construir un lenguaje
basico comuln y permitir la articulacion efectiva de los distintos saberes disciplinarios. La
propuesta es la conformaciéon de una red de trabajo sistematico a partir de reuniones
trimestrales con distintas agendas consensuadas.

En el cierre los coordinadores del debate de la tarde, Allan Lavell y Lucia
Hidalgo Nunes, destacaron los puntos mas importantes desarrollados durante
el taller:

4

La ausencia de un monitoreo sistematico del riesgo y las dificultades de la comunicacién
y transferencia del conocimiento a los actores sociales plantean un serio desafio para
los actores presentes en el taller. El proceso de articulacion y comunicacion de los
pronosticos, el conocimiento sobre los cambios climaticos y los procesos sociales de
ajuste constituyen un factor fundamental en la posibilidad de una gestidn del riesgo.

La gestidn del riesgo sin una institucionalidad y marco legal que funcione no es posible.

El desafio de la conformaciéon de un enfoque multi, inter y transdisciplinario del riesgo
implica un proceso de articulacion entre ciencias naturales y sociales en funcion de la
problematica especifica.

El riesgo y la gestion de desastres no pueden analizarse sin considerar el debate sobre
el desarrollo y sus asimetrias. Reflexionar sobre la gestion del riesgo en nuestras
sociedades implica plantear alternativas de desarrollo sustentable.

No existen un consenso acerca de la predictibilidad de los desastres y de las
posibilidades y las limitaciones de su gestion. Sin embargo, queda claro que lo Unico
absolutamente natural de los desastres (en el sentido de dado) es que suceden.

Las politicas del BID sobre la gestién de desastres (sobre todo los Gltimos desarrollos
sobre los mecanismos de compensacién y seguros) son mecanismos de transferir el
riesgo y no de reducirlo. Ademas, promueven el desarrollo de una cultura de la
emergencia en la poblacion.

Calculos econdmicos del desastre. En el analisis econdmico debe contabilizar no sélo la
emergencia sino también las condiciones previas, incluyendo asi la construccion de
vulnerabilidades y riesgo.

Agenda y compromisos futuros: Construccion de una Red de intercambio

local

Retomando las ideas vertidas en la apertura de este taller, en el sentido de que un estudio que
integre diversos conocimientos en un todo complejo sdélo puede ser obra de un equipo con
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marcos epistémicos, conceptuales y metodolégicos compartidos, proponemos realizar una serie
sistematica de encuentros para avanzar en la construccion de dichos marcos.

Propuesta:

Realizar reuniones, iniciando la primera durante el mes de abril en CENTRO con una exposicion
del avance del proyecto en nuestro pais para compartir la metodologia de trabajo.

Objetivos:
»= Reunir una diversidad de disciplinas y sectores para la construccion de un lenguaje comun
= Programar las reuniones siguientes (agosto y noviembre)



