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Introduccion: construyendo un estado
del arte sobre los riesgos y desastres en
Argentina

Este libro nacié en las pausas para el café y los pasillos de un encuentro
académico en la ciudad de Buenos Aires. Como todo encuentro, las interacciones
que informalmente se generan entre sus participantes son tan valiosas como
el intercambio formal que se da durante las presentaciones y debates. Ese es-
pacio se dio en septiembre de 2012 durante el «Taller Regional en Gestién de
Riesgos de desastres en Latinoamérica y el Caribe» organizado por International
Council for Science (ICSU) y Regional Office for Latin America and the Caribbean
(ROLAC), acogido por el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técni-
cas (CONICET). Fue entonces que nos preguntdbamos qué trabajos se habrian
desarrollado desde la visidén social de los desastres en la Argentina, cudl seria la
diversidad de riesgos estudiados, cudles las disciplinas involucradas y quiénes
los profesionales que los investigan. En sintesis, pensamos que era necesario
hacer una contribucién al «estado del arte». Asi surgié Riesgos al Sur.

Nos incentivaba pensar que una idea asi serfa atractiva no solo para un pafs,
sino replicable en otros paises de nuestro continente. Confiamos que este sea el
comienzo de una nueva etapa de publicaciones.

La compilacién de articulos que aqui se presenta tiene, con sus propias
particularidades, andlisis tedricos y evidencia empirica que ofrece, ademds de
un panorama sobre los riesgos de desastres en Argentina, un punto de reflexién
sobre las diferentes formas de abordar esta problemadtica desde las ciencias
sociales.

Si bien en diversos foros y espacios académicos seguimos discutiendo la
necesidad de clarificar conceptos y hacer abordajes consensuados, esta publica-
cién muestra que no hay una forma dnica de desarrollar las probleméticas. El
hecho de contar con una serie de trabajos producidos desde diferentes enfoques
y por diferentes actores supone un ejercicio de integracién del conocimiento. El
resultado, creemos, no solo es una radiografia sobre los riesgos, los desastres y la
gestién de los mismos, sino sobre las diversas formas en las que los entendemos
y los buscamos resolver.
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A modo de dar un orden a la publicacién, los articulos se presentan siguiendo
la tradicional regionalizacién argentina. Comenzamos con la ciudad de Buenos
Aires y el Area Metropolitana en la cuales se destacan la desigualdad de riesgos
de desastres. Por un lado Diego Rios, bajo una perspectiva histérica, nos muestra
con el caso de la baja cuenca del rio Reconquista en el municipio de Tigre, cémo
entre técnicas hidrdulicas se construye y valoriza un espacio de riesgo en dreas
inundables para la urbanizacién mediante barrios cerrados.

A su vez, Lucila Moreno, a través del trabajo de campo antropoldgico en un
asentamiento informal de la cuenca del mismo rio pero en el partido de San
Fernando, evidencia cémo las politicas de regularizacién dominial formalizan la
urbanizacién de estos barrios en dreas de riesgo.

Por otra parte, Diego Zenobi nos ofrece unas notas sobre el santuario de Cro-
mafién y muestra el conflicto entre victimas, politicos y psiclogos del incendio
en el «boliche» (discoteca) ocurrido en 2004, enfatizando en el andlisis de la
memoria histdrica.

Seguimos nuestro recorrido por el Litoral con tres articulos de uno de los
casos mds paradigmaticos en el pafs: las inundaciones en la ciudad de Santa Fe.
En primer término, Sussan Baez-Ullberg aborda el desastre del 2003 a través
del método etnografico: su tesis es que la ldgica de omisién de la burocracia
santafesina explica la falta de preparacién en esa inundacién, contribuyendo a
la normalizacién de los desastres en la ciudad y reproduciendo condiciones de
vulnerabilidad social. En segundo término el articulo de Tamara Beltramino hace
un andlisis periodistico de las inundaciones de 1982-1983 y 2003, concluyendo
que son los discursos politicos los que terminan por imponer la visién hegemé-
nica de las inundaciones como si se trataran solo de «eventos naturales». Por
ultimo, el articulo de Eduardo Madariaga relata la experiencia de cémo a partir
del 2007 la gestién de riesgos fue incorporada a la politica puiblica local a través
del Sistema Municipal de Gestién de Riesgos (SMGR) como un eje transversal de
la planificacién de la ciudad. Vale destacar la importancia del caso de Santa Fe
por ser el primer municipio del pafs en incorporar la gestién de riesgos.

Continuando hacia el norte argentino, el articulo de Hortensia Castro ana-
liza la trama de peligrosidades y vulnerabilidades dentro la complejidad de la
cuestién ambiental en la Quebrada de Humahuaca, en la provincia de Jujuy. La
autora destaca la tendencia en el aumento de los excesos hidricos y sus fené-
menos asociados, en contraposicién con la falta de integracién de la gestién de
riesgos en la gestidn patrimonial de la Quebrada. Sobre el Noreste nos queda
una pregunta: ;qué otros trabajos se estan desarrollando qué serfa interesante
conocer?

Descendiendo en nuestro mapa de riesgos hacia el centro del pafs, en Cérdo-
ba, Martin Demarfa trabaja los incendios forestales, una problematica caracte-
ristica de esta provincia. El autor expone cémo el enfoque reactivo ha sido una
constante en la gestidn de los incendios que no son concebidos institucional-
mente sino solo desde los organismos que combaten el fuego. De esa forma, cada
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afio se presentan incendios que son combatidos, pero no prevenidos. Su articulo
analiza las dificultades institucionales de coordinacién, manejo de informacién
en la toma de decisiones y elaboracién de politicas publicas en relacién a esta
amenaza.

Siguiendo por la regién pampeana, Agustina Girado y Rosario Soledad Iturral-
de toman como caso testigo de la problemética de la Pampa Himeda un conflicto
socioambiental por agroindustria en el partido de Olavarrfa, provincia de Buenos
Aires. Las autoras analizan histéricamente las diversas transformaciones produc-
tivas que han dejado un saldo ambientalmente negativo, aludiendo a un desastre
ambiental imperante en la regién. Con un marco teérico basado en enfoques
antropoldgicos, también hacen una reflexién sobre la percepcién del riesgo
como un mecanismo movilizador de las protestas y conflictos ambientales.

Por su parte, Anabel Calvo y Sandra G. Pereira presentan un trabajo desarro-
llado en uno de los sectores productivos mds importantes de la Argentina: el
sector agropecuario. Las autoras analizan la ley de Emergencia Agropecuaria
(LEA), un instrumento publico, y los Seguros Agropecuarios (SA), instrumento
privado. El articulo expone las evoluciones de estos instrumentos y sus im-
pactos en la gestién del riesgo. La implementacidn de las normas vigentes es
resultado de un cambio progresivo de enfoque que las autoras revisan. Ambos
instrumentos tienen alcances y limites tanto discursivos como précticos que se
caracterizan en el caso de la LEA por buscar desarrollar una visién prospectiva
del riesgo y, para los SA, como un elemento de mitigacién del riesgo en el sector.

Los dos trabajos sobre la regién del Cuyo comparten la preocupacién por
las amenazas sismicas. Por una parte Miriam Teresita Aparicio y Maria Isabel
Balmaceda hacen un trabajo con docentes de nivel primario en el Gran San Juan
para analizar las representaciones sociales sobre los terremotos. Su trabajo nos
presenta ademds de una reflexién tedrica, la metodologia para la recoleccién
de datos y permite, a través de la muestra, comprender los enfoques de los
docentes sobre el riego sismico. Sus hallazgos, reafirman la necesidad de seguir
insistiendo en la diferencia fundamental entre fenémeno natural y desastres,
asi como amenazas y riesgos, entre otros aspectos que tienen incidencia en las
maneras en que las sociedad se apropia de los espacios en relacién al riesgo
sismico.

También enfocados en el sector escolar, aunque en este caso en la infraestruc-
tura, el articulo de Carolina Domizio, Francisco Calderén y Noemi Maldonado
estudia la importancia de la seguridad de las construcciones escolares en el Gran
Mendoza. El trabajo retoma los marcos internacionales, leyes, normas, regla-
mentos nacionales y locales, ofreciendo datos para comprender la relacién entre
dafios y reglamentacidn, lo que sirve para evaluar los avances en prevencién e
identificar necesidades enfocadas a la reduccién de dafios y pérdidas humanas.

En la dltima escala de nuestro recorrido llegamos a la Patagonia, desde el
Atléntico cruzando por la meseta hasta llegar a los Andes, nos encontramos con
riesgos que seran estudiados en cuatro articulos. En la no tan conocida Linea
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Sur de la provincia de Rio Negro en la meseta norpatagénica, Ana Murgida y
Elvira Gentile estudian cédmo la tenencia precaria de la tierra, la falta de acceso
al agua y la pobreza, sumadas a las sequias y la actividad volcénica, convergen
en eventos catastréficos que profundizan la vulnerabilidad de los pequefios
productores ganaderos de origen mapuche y criollo. Las autoras buscan develar
cudles son los umbrales de aceptabilidad del riesgo de los productores, asf como
también, cudles son los amplificadores mas destacados.

El siguiente articulo fue elaborado por los investigadores Celia Torrens, Elsie
Jurio, Anah{ Membribe y German Pérez. Ellos muestran cémo la implementacién
de politicas provinciales de desarrollo turistico, ha provocado diferentes proble-
mas ambientales en aldeas de montafia tales como Villa Pehuenia, provincia de
Neuquén. Los autores hacen una evaluacién de los riesgos ambientales que sur-
gieron a raiz de la creciente demanda de tierras para construccién inmobiliaria
y concluyen con lineas de accién prioritarias de intervencién en el territorio
para reducir riesgos.

Enrelacién directa con los impactos de la actividad volcénica en la Patagonia,
tenemos el caso de la erupcién del volcdn Puyehue-Cordén Caulle en el 2011.
Las caidas de ceniza y fenémenos asociados de estos volcanes en Chile tienen
impactos directos sobre las localidades andino patagénicas de Argentina, tales
como Villala Angostura. El articulo presenta la experiencia de cooperacién entre
el sector cientifico, el sistema de proteccién civil, autoridades del municipio y
representantes comunitarios en las acciones previas, durante y después de la
erupcién. Se analizan las debilidades y fortalezas para la gestién de riesgos. Se
destaca esta cooperacidn interinstitucional como resiliencia ante los desastres.
Los integrantes de este equipo son: Outes Valeria, Gustavo Villarosa, Agustin
Delménico, Martin Gémez Lisarague, Débora Beigt, Carolina Manzoni y Marcos
Arretche.

En el eje costero Playa Unién-Playa Magagna, en la provincia de Chubut, el
trabajo de Marfa Paula Ferrari y Alejandro Jorge Monti analiza cémo las trans-
formaciones urbanas ocurridas desde principios de siglo xx hasta la actualidad
promueven, modifican e incluso, agravan los procesos naturales de erosién cos-
tera. Para este escenario los autores proponen algunas iniciativas clave para la
gestidén costera y de riesgo.

En el cierre de esta compilacidn el trabajo de Carlos Gabriel Asato destaca la
importancia de los desarrollos informaticos para la gestién de riesgos a nivel
nacional. El articulo revisa los estdndares de informacién y la informacién on
line en el contexto de la «web de datos», donde abundan diferentes plataformas
y dispositivos de acceso a la informacidn. El autor explica que las posibilidades
para evaluar diferentes tipo de amenazas y emergencias es mas amplio del que
estd siendo usado y hace énfasis en la importancia de la interoperabilidad.

Como sintesis del recorrido por el pafs, el conjunto de articulos aqui compi-
lados nos ofrecen una importante diversidad de riesgos construidos a rafz de
diferentes variables tales como politicas publicas de acceso a la tierra y el suelo
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urbano, la burocracia institucional, las visiones fisicalistas de los gestores, el
manejo del territorio (o su no manejo), la infraestructura, las herramientas de
gestién e informacidn, asi como la percepcién del riesgo y la memoria histérica.

Esta publicacidn aposté a la diversidad confiando en que los autores, con sus
miradas propias para descifrar los riesgos, vulnerabilidades, retos de gestién y
significados de los desastres, nos ofrecen una visién general de la complejidad
del territorio argentino sin perder de vista las particularidades locales.

Pensamos que el contenido del libro tiene un interés que va més alld de la
Argentina: los lectores de Latinoamérica van a encontrar en los casos de estudio
similitudes y diferencias que servirdn de punto de contraste con sus pafses.

Ante esta diversidad, queda el reto de integrar el conocimiento a fin de
consolidar un didlogo entre los diferentes actores que trabajan en la problema-
tica para ofrecer elementos cada vez més afinados para la toma de decisiones
y que se traduzcan en mejores opciones para la reduccién de los riesgos en
Latinoamérica.

Jesica Viand, ciudad de Buenos Aires
Fernando Briones, ciudad de México






Buenos Aires y area metropolitana






Capitulo 1

Ciudad, técnicas hidraulicas y riesgo de
desastres por inundaciones. Las
transformaciones recientes de la cuenca
baja del rio Reconquista

Diego Martin Rios"

Introduccién

La relacién entre urbanizacidn de dreas inundables, técnicas hidrulicas y
riesgo de desastres surge con las ciudades mds antiguas de la humanidad, tal
es el caso de la ciudad de Ur en la Mesopotamia antigua. A lo largo del devenir
histdrico, esa relacién adquirid un caricter complejo y dindmico, fruto de la
combinacién cambiante entre el aprovechamiento urbano de los recursos y
servicios aportados por los cursos de agua y sus 4reas inundables (Moral 1997),
y la configuracién de condiciones de riesgo de desastres (Mansilla 1996; Garcia
Acosta 1996) producidas en esas dreas. Las condiciones de riesgo de desastres en
las 4reas inundables no solo dependen de la ocurrencia de fenémenos naturales
extremos (como son las inundaciones, asociadas con el concepto de peligro o
amenaza), sino més bien de quienes participen de su urbanizacién y del tipo
de técnicas hidrdulicas implementadas, dado que los actores/grupos sociales
presentan grados de vulnerabilidad y acceso a las técnicas diferenciales (Rios
2010a).

* — Agradezco al Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Tecnoldgicas
(CONICET) por su apoyo para llevar a cabo esta investigacién, a los coordinadores de esta
compilacién especial y a la editora Manuela Fernadndez por sus acertadas sugerencias al
trabajo.
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En Argentina, la baja cuenca del rio Reconquista, al norte del Aglomera-
do Gran Buenos Aires (AGBA) (véase figura 1.1 y 1.2), conserva una de las més
extensas y proliferas historias respecto a las relaciones contradictorias entre
urbanizacién de dreas inundables, técnicas hidraulicas y riesgo de desastres.
En esta oportunidad, desde una perspectiva histérica de la produccién de esos
espacios y en base a fuentes secundarias (bibliograffa especializada, cartografias
histéricas, proyectos de obras hidrdulicas, etcétera),! se analizan las transforma-
ciones intensas que ocurrieron en la baja cuenca del rio Reconquista en torno a
esas relaciones durante las tltimas décadas. Alli se ha configurado un espacio de
riesgo de desastres profundamente desigual en tanto resultante de los cambios
operados en materia de urbanizacién y de implementacién de técnicas hidréu-
licas bajo las necesidades de realizacién que impone el modo de produccién
capitalista en la etapa actual de la globalizacién.

vy

Figura 1.1 - Aglomerado Gran Buenos Aires y 4rea de estudio (2001). Fuente: INDEC
(2003). Disefio: Silvia Gonzélez.

1.- La obtencién de fuentes secundarias se llevé adelante a través de trabajo
de archivo en diversas instituciones (organismos publicos especializados, bibliotecas,
mapotecas, archivos periodisticos, etcétera).
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REFERENCIAS
/\/ Curvas de nivel

}-r- ."c.‘ Curva de nivel 5m
N/ Cursos de agua

q ] Municipio de Tigre

Figura 1.2 - Cuenca baja el rio Reconquista (Tigre). Fuente: Instituto Nacional del Agua
(INA) (2002); Instituto Geogréfico Nacional (IGN) (2000); ATACC (2002-2004). Disefio: Silvia
Gonzélez.

Un punto de partida”

Para comprender a los desastres y a los riesgos de desastres deben analizarse
las formas en que nuestras sociedades producen sus espacios en los contex-
tos histéricos asociados con cada modo de produccién. En el capitalismo, esa
produccidén de espacio se caracteriza por su desarrollo desigual, cuyo principio
descansa en la divisidn del trabajo y el acceso diferencial a los recursos gene-
rados por la sociedad. Precisamente, esas determinaciones son las que gestan
las condiciones de vulnerabilidad diferenciales que existen entre los distintos
grupos sociales. De esta manera, las sociedades se encuentran en riesgo porque
ha habido una produccién de espacios, que de acuerdo a las caracteristicas so-
cioecondmicas de la poblacién que los crea, se convierten en riesgosos, y ello se
expresa desigualmente; esto es, el riesgo no es para todos por igual, sino que es
mds decisivo para determinados grupos que para otros (G. Calderdén 2001).

* — Este apartado se ha realizado en base a trabajos anteriores del autor (Rios
2010a; Rios 2010b).
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En el proceso de urbanizacién de 4reas donde ocurren fenémenos naturales
extremos, tales como las dreas inundables, es esencial comprender el papel
que cumplen las técnicas para disminuir los efectos adversos que se puedan
derivar de esa situacién. En las sociedades capitalistas, caracterizadas por el
desarrollo desigual de sus sociedades y espacios, el acceso a las técnicas es
claramente diferencial. A pesar de ello, pocos se preguntan, tal como sostiene G.
Calderdn (2001), quiénes son los que tienen la posibilidad real de acceder a esos
«adelantos» técnicos. Es decir, qué proporcién de la sociedad puede alcanzar
al sistema cientifico-técnico imperante, y cémo los avances en las técnicas se
manifiestan también en el espacio, diferencidndolo.

Muchas veces pareciera que las técnicas no tuvieran un papel destacado
en la produccién del espacio en general. Sin embargo, para Santos (1994), la
forma en que las sociedades producen sus espacios no puede entenderse sin
comprender el papel que adquieren las técnicas. Segin Santos, el estudio de las
técnicas debe superar ampliamente el dato propiamente técnico (caracteristicas
generales, nivel de innovacién, monto invertido, etcétera) y exigir una incursién
mas profunda en el drea de las propias relaciones sociales de produccién.

El dominio técnico de las aguas se encuentra mediado por la forma en que se
producen las relaciones sociales y sus vinculos con las condiciones naturales del
espacio. La incorporacidn de las dreas inundables al proceso de urbanizacién estd
(y estuvo) atravesada por las relaciones de poder entre los distintos grupos que
se disputan esas tierras inundables para si. Para mantener su posicién, los grupos
mads poderosos conservan el dominio sobre esas tierras a través de la propiedad
privada, el desarrollo técnico y el monopolio de los organismos de gestién en
materia de politica hidrdulica (Pérez Picazo y Lemeunier 1990). Esto implica que
las transformaciones técnicas destinadas a fines urbanos estdn asentadas (mds
aln a partir del avance del modo de produccién capitalista) sobre relaciones
socioeconémicas y politicas claramente asimétricas, que terminan, a menudo,
reproduciendo desigualdades espaciales.

Alo largo de distintos momentos histéricos la implementacién de técnicas
hidréulicas, en la transformacién urbana de dreas inundables, ha sido realizada
bajo el amparo de paradigmas cientifico-técnicos diversos, desde donde se ela-
boraron los discursos que le otorgaron sentido y argumentaron su legitimacién.
Estos discursos, tal como los desarrollados en tiempos del higienismo, contribu-
yeron a construir un imaginario cultural, todavia presente, en el que se equipara
usualmente a las dreas inundables préximas a las ciudades con pantanos pesti-
lentes e infectos. La carga de valoracién negativa transferida a esos ambientes ha
facilitando su transformacién técnica frente a las posibles resistencias sociales
que puedan surgir para evitar esos procesos (Bakker 2005).

La implementacién de técnicas hidrdulicas en dreas inundables destinadas
para fines urbanos representa una incorporacién de valor en esos espacios, a par-
tir de las aplicaciones de trabajo, técnicas y capitales. Con esas transformaciones
cambian, a veces no totalmente, las condiciones fisicas de las dreas implicadas,
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dado que dejarfan de ser «afectables» ante los excesos hidricos. Segin Lindén
(1989a), esa modificacién en las condiciones del suelo urbano, conlleva a un
cambio en la valoracidn social del espacio, el cual termina reproduciendo, a
menudo, un cambio en la jerarquizacién de esas areas. En varias oportunidades,
tal como sostiene Clichevsky (2006), se ha constatado que la realizacién de obras
hidraulicas influye para que dreas inundables desvalorizadas y ocupadas por
grupos de bajos ingresos, se transformen en 4reas valorizadas y ocupadas por
grupos con mejores condiciones socioecondmicas y, también, por actividades
productivas de capital intensivo. Estas transformaciones han implicando un
cambio importante en la tenencia de la tierra de esas dreas inundables y un des-
plazamiento de los grupos menos favorecidos, quienes, por lo general, terminan
ocupando dreas mds periféricas, carentes de servicios urbanos bésicos y con
condiciones ambientales atin mas complejas.

El conocimiento cientifico sobre las relaciones entre los procesos de ur-
banizacién de dreas inundables, técnicas hidraulicas y riesgo de desastres, ha
verificado que las técnicas hidrdulicas desarrolladas para mitigar los efectos
adversos contribuyen significativamente en la gestacién de las condiciones de
riesgo. En la década de 1940 Gilbert White habia sefialado que la implementacién
de este tipo de técnicas configuraba una suerte de «paradoja hidraulica» en
la que, a mayor inversidn y sofisticacidn en técnicas hidraulicas, mayor es la
cantidad de poblacién y de bienes expuestos (White 1975). Lo que usualmente
opera en esos casos es una suerte de «<amnesia ambiental» (Davis 1999) fundada
en el sentimiento de «seguridad» que esas mismas obras e inversiones ofrecen.
Sin embargo, esta funciona hasta que una crecida supera los pardmetros con-
siderados en esas técnicas, ocasiondndose inundaciones de consecuencias atin
mds catastréficas.

Veamos a continuacién cémo estos aspectos y procesos se plasmaron his-
téricamente de manera interrelacionada para el caso de la baja cuenca del rio
Reconquista y cdmo se expresan en el contexto de las intensas transformaciones
urbano-ambientales de las dltimas décadas.

Algunos antecedentes historicos

En la baja cuenca del rio Reconquista las inundaciones se producen por

crecidas activadas de distinto origen:

1. vientos del cuadrante sudeste (llamadas «sudestadas») que aumentan el
nivel de las aguas del Rio de la Plata y limitan el escurrimiento de los rios
que desaguan en él (como es el caso del Reconquista);

2. precipitaciones intensas que desmadran al rio y a sus arroyos tributarios;

3. la conjuncién, menos probable, de los dos anteriores.
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La historia de la baja cuenca del rio Reconquista entrelaza una gran canti-
dad de desastres por inundaciones? e intensos procesos de tecnificacién y de
urbanizacidn, colocdndola entre las més transformadas de todo el AGBA (solo
superada por la cuenca Matanza-Riachuelo).® Ese proceso histdrico se inicia a
comienzos del siglo xvir1, durante la etapa colonial (1536-1810), en la zona de
la desembocadura que el rio Las Conchas tenia sobre el Rio de la Plata (antes
del avance del delta del rio Parané) donde se creé un puerto en torno al cual se
gestaron los cimientos de un asentamiento urbano.

En las primeras décadas del siglo x1x, la historiografia local identifica im-
portantes crecidas que causaron inundaciones de gran impacto negativo sobre
la poblacién y sus bienes, como asi también los primeros proyectos y obras que,
al tiempo, oficiaron de respuesta técnica al problema de las inundaciones (sin
solucionarlo) y activaron su urbanizacién. En el mes de junio de 1805 una «sud-
estada» persistente produjo una inundacién catastréfica que elevé el nivel de
las aguas hasta alcanzar la base de las barrancas préximas,* por lo que las partes
«altas» del poblado de Las Conchas fueron invadidas, quedando emergidos solo
los techos de las viviendas y las copas de los drboles mayores. Como respuesta a
ello, el virrey de Sobremonte encomends al capitdn de navio Santiago de Liniers
y al ingeniero en jefe de la Real Armada, Eustaquio Giannini, la exploracién de
la zona para, por un lado, generar un nuevo puerto a partir de un canal y con
esa misma obra encauzar las crecidas del rio Las Conchas y, por otro, establecer
la traza de un nuevo pueblo que reemplazara al anterior, respetando las leyes
de Indias. Estos aspectos quedaron representados en el plano (véase figura 1.3)
confeccionado por Giannini (Udaondo 2001).

En base a los mencionados informes y estudios, el Virrey de Sobremonte
fundd, en 1806, San Fernando de la Buena Vista, en las barrancas préximas
conocidas como «Punta gorda» y resolvié la prohibicién de seguir habitando
el poblado de Las Conchas y el traslado de su poblacién al nuevo poblado de
San Fernando, decisién que no fue respetada en su totalidad. En ese mismo
momento se iniciaron los trabajos del canal San Fernando desde el Rio de la
Plata hasta alcanzar la zona mds préxima a la barranca de San Fernando, con

2.- Los primeros registros de inundaciones en el drea de la baja cuenca del rio Las
Conchas (actual Reconquista) se inician en 1612, afio siguiente al de la creacién del puerto
de Las Conchas (asentamiento primigenio que mds adelante formar4 parte de la localidad
de Tigre). Entre esa tltima fecha y el afio 2010, durante casi cuatro siglos, se han podido
registrar 37 inundaciones causadas por los tres origenes de crecidas antes mencionados.
Cabe aclara que en 1954 el rio de Las Conchas pasa a denominarse Reconquista, y el
poblado y municipio de Las Conchas pasa a denominarse Tigre.

3.- Para ampliar sobre el proceso de tecnificacién de esta cuenca, véase Silvestri
(2003).

4.- El limite entre la barranca y las dreas inundables de los bafiados que compren-
den la baja cuenca del rio Las Conchas (actual Reconquista) corresponde con la cota de
los 5 m (IGN).
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Figura 1.3 - Plano de Las Conchas, canal y pueblo de San Fernando (1805). Fuente: Ruiz
Moreno de Bunge (2004).

el fin de devolver a la zona las funciones portuarias que habia perdido con el
puerto de Las Conchas (ibid.).

La realizacién inconclusa de las obras del canal San Fernando, asi como
las obras de un vereddn (o terraplén) entre ese nuevo puerto y el de Las Con-
chas/Tigre, incorporaron valor en esas zonas inundables y activaron un proceso
de urbanizacién, lo cual se expresé a través de la expansién de barracas, comer-
cios, viviendas, etcétera, formando un continuo edificado. Segiin Vapiarsky
(2000), poco tiempo después de la fundacién del pueblo de San Fernando, se
forma una misma aglomeracidn entre este y Las Conchas, cuyo eje lo constitufa
la obra del veredén.

A continuacién de estos episodios, se sucedieron una gran cantidad de inun-
daciones (algunas activadas por crecidas del rio Las Conchas/Reconquista, otras
del Rio de la Plata y otras de la conjuncién de las anteriores), ante las cuales se
volvié a reeditar, con sus singularidades, las respuestas técnicas decimondnicas
del ingeniero Giannini sin lograr concretarse. As{ y todo, la potencial concrecién
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de esas obras hidraulicas favorecié la urbanizacién de las tierras inundables cer-
canas a esos curso de agua, de acuerdo al contexto sociourbano correspondiente
a cada momento histérico; esto pudo verificarse tanto en la urbanizacién lidera-
da por los grupos de la elite portefia en la etapa de la insercién de la Argentina
a la divisién internacional del trabajo (1860-1930) como la protagonizada por
los grupos populares durante la etapa de industrializacién por sustitucién de
importaciones (1930-1976).

Sin lugar a dudas, los cambios mds radicales en la articulacidn de los procesos
aqui analizados fueron activados por dos obras de infraestructura (una vial y
otra hidrdulica) llevadas adelante a fines de la etapa de la urbanizacién protago-
nizada por los grupos populares. Estas obras adquirieron un papel central en
la valorizacién urbana que se inicié en 1976 y que perdura hasta el presente, a
saber:

» La autopista metropolitana Acceso Norte y su ramal a Tigre (1964/1965),

y la pavimentacién de la Ruta Provincial 27 (RP 27) que enlaza la bajada
de ese ramal y que atraviesa parte importante de los bafiados de Tigre,
entre las localidades de Rincén de Milberg y Benavidez (1965/1966). Estas
obras desenlazaron un proceso de valorizacién urbana de esas tierras
inundables, especialmente en la franja préxima al rio Lujén, lo cual se
expresé en el cambio de uso del suelo de algunos terrenos que pertenecian
a antiguos quinteros y que pasaron a usos recreativos (recreos, camping y
clubes sindicales). Al mismo tiempo, la pavimentacién de la RP 27 activé
el desarrollo de asentamientos informales por parte de los grupos menos
beneficiados.

= El canal Aliviador del rio Reconquista, obra ubicada poco antes de la

desembocadura que ese rio tiene sobre el Lujan, fue llevada adelante
por la Direccién Provincial de Hidrdulica con el objeto de disminuir los
dafios causados por las frecuentes inundaciones en la cuenca (tales como
las ocurridas durante la década de 1950° y la catastréfica inundacién de
1967).7 En 1969 la reparticién mencionada llamé a licitacién de dichas
obras y en 1970 fueron adjudicadas. Pentamar SA fue la empresa que gand
la licitacién provincial para realizar ese canal y concluyd las obras casi en
su totalidad® en 1971.

5.- Los asentamientos informales Costilla (1965), Alge (1970) y Andalucfa (1975) en
lalocalidad de Rincén de Milberg; Banco Nacién (1965) y Empleados de Comercio (1975)
en la localidad de Benavidez.

6. Las inundaciones de los afios 1952, 1954, 1955, 1957 y dos en el afio 1959, fueron
activadas por crecidas del rio Reconquista; mientras que las inundaciones de 1958 y otra
en 1959 fueron activadas por «sudestadas» (Sadafiiowski, 2003).

7.~ Con la crecida del rio Reconquista de 1967 mas de 100.000 personas de toda la
cuenca fueron evacuadas y se alcanzé un saldo tragico de 50 muertos (Kuczynski 1993).

8.- El canal Aliviador estuvo dividido del cauce del rio Reconquista por medio de
un talud por varios afios.
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La construccién del canal Aliviador del rio Reconquista beneficié a algunas
empresas con intereses en esas zonas inundables, de las cuales sobresalen dos
constructoras especializadas en obras portuarias y de dragados:

= Por un lado, para la empresa Pentamar SA la construccién del canal Ali-
viador le significé una serie de beneficios, entre los que se destacan: la
modernizacién de maquinarfa (compran sus primeras dragas), el posicio-
namiento en el mercado de dragados y, uno de los més importantes para
este estudio, la adquisicién de sus primeras propiedades otorgadas por
la provincia como forma de pago, localizadas en un lugar estratégico: el
encuentro entre el nuevo canal y el rio Lujdn.’

s Por otro lado, la empresa DYOPSA (Dragados y Obras Portuarias SA), com-
petidora de la anterior, y una empresa constructora, Supercemento SA,
compraron en 1972 alrededor de 1.300 hectdreas de tierras en los bafiados,
en parte linderas al nuevo canal Aliviador, al rio Lujin y a la recientemente
pavimentada RP 27.

Mutaciones recientes en la baja cuenca del rio Reconquista: hacia una
profundizacion del riesgo de desastre

Durante la etapa actual de la globalizacién capitalista se produjo la incor-
poracién urbana de la baja cuenca del rio Reconquista mds trascendente y
vertiginosa de toda su historia. Este proceso estuvo liderado por la expansién
de urbanizaciones cerradas (UCs), la implementacién de técnicas constructivas
de mitigacién novedosas (los grandes rellenos) y la realizacién de importantes
obras hidrdulicas sobre ese rio y sus afluentes.

Las grandes transformaciones de esas dreas inundables fueron posibles a
partir de la consolidacién del urbanismo neoliberal desarrollado durante las
ultimas décadas. En este tipo de urbanismo convergen los siguientes procesos:

1. las necesidades de reproduccién del capital inmobiliario-financiero que
busca realizarse a través de distintos artefactos globales (tales como UCs,
hoteles de lujo, oficinas «inteligentes», parques temdticos, etcétera);

2. el ofrecimiento «blando» de préstamos financieros para la ejecucién de
grandes obras publicas (algunos de los cuales se concretaron en proyectos
faradnicos de obras hidraulicas);

3. la implementacién de politicas urbanas pudblicas de marcado perfil em-
prendedor (en los niveles provincial y municipal) que favorecieron a los in-
tereses del capital privado, expresadas en inversiones en infraestructuras
de transporte, adaptaciones en la legislacién urbanistica y desregulacién
en materia ambiental e hidrica/hidréaulica.

9.- Informacidn surgida de entrevista a personal directivo de Pentamar SA, no-
viembre de 2007.
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La avanzada del urbanismo neoliberal se produjo a partir de la tltima dic-
tadura civico-militar que gobernd Argentina entre marzo de 1976 y diciembre
de 1983, y prosigue hasta nuestros dias, con sus singulares marchas y contra-
marchas, bajo los gobiernos democraticos que se sucedieron. Ese urbanismo
favoreci6 la expansién de UCs sobre rellenos de dreas inundables en las bajas
cuencas de los rios Reconquista y Lujén, colocdndolas como la columna vertebral
de un «modelo de desarrollo urbano» que procura frenar el incremento de los
asentamientos informales, en un contexto de intensa disputa por esas tierras
inundables entre grupos/actores sociales antagénicos. Asf se conformé un «mo-
delo» excluyente (iniciado en Tigre y diseminado en municipios vecinos con
condiciones ambientales similares), que se desentiende de sus consecuencias
adversas en términos socioeconédmicos, culturales, urbanos y, también, ambien-
tales, especialmente, respecto a los grupos menos beneficiados y vulnerables
que residen en los alrededores de las UCs sobre rellenos.

A mediados de 1977 el grupo DYOPSA-Supercemento SA presentd su primera
propuesta urbanistica para las tierras adquiridas luego de la construccién del
flamante canal Aliviador (véase figura 1.4). Dicha propuesta, a la que se deno-
miné Complejo Urbano Integral Benavidez (CUIB), fue difundida en esos afios a
través del diario La Prensa, en su Suplemento especial, en las ediciones de los
dfas 17/07/77 y 15/10/78. En el anteproyecto aparecen los grandes rellenos
como estrategia técnica para mitigar las inundaciones y como posibilidad de
incorporar tierras inundables y destinarlas a la produccién de suelo urbano.
En una de esas notas se afirma que la Direccién Provincial de Hidrdulica habia
aprobado la factibilidad técnica de la propuesta de saneamiento presentada.

Figura 1.4 - Anteproyecto de zonificacién del Complejo Urbano Integral Benavidez
(1977). Fuente: La Prensa, «Suplemento especial», 17/07/77, pag. 9.
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La idea de saneamiento ambiental en tanto estrategia de legitimacién para
ejecutar los grandes rellenos de ese gran proyecto urbano, debe entendérsela
dentro del surgimiento de las tematicas ambientales en Argentina durante la
década de 1970 y, en especial, de las propuestas de saneamiento a través de
rellenos sanitarios comprendidas en las obras del Cinturén Ecolégico a cargo
del CEAMSE (Collado 2006). Tanto la propuesta del CUIB como la trama argu-
mentativa vinculada con la idea de saneamiento ambiental, buscaban invertir
las representaciones espaciales que primaban sobre los bafiados hasta antes de
fines de la década de 1970. De esta manera, ese espacio de la periferia del AGBA
que era percibido por los actores econédmicos privados y por el Estado (provin-
cial y municipal) como un espacio vacante, degradado, inservible y de posible
ocupacién por parte de grupos menos beneficiados, comenzaba a representarse
por esos afios como un espacio apetecible (ubicado en las cercanias del eje al
proyecto de Cinturén Ecolégico) y con un futuro promisorio en el que solo tenfa
cabida una «nueva ciudad verde» destinada para unos pocos (Rios, 2014).

Las posibilidades de concrecién del proyecto CUIB activaron la valorizacién
urbana de las propiedades linderas, plasmédndose las dos primeras UCs sobre
tierras inundables préximas a las obras del canal Aliviador, estos son los clubes
de campo Boat Center (1977/1978) y Nutico HACOAJ (1981/1982).

Luego de un perfodo de casi ocho afios de ausencia de inundaciones im-
portantes (entre 1974 y 1982), vuelve a producirse una seguidilla de desastres
detonados por los excesos hidricos en la cuenca baja y media del rio Reconquis-
ta.!% A simple vista, las intensas precipitaciones concentradas en poco tiempo
constituyeron el principal «forzante» de las crecidas que causaron esas inunda-
ciones, sin embargo, en algunos casos, esos excedentes hidricos se conjugaron
con otros forzantes «no naturales: las fallas técnicas bajo responsabilidad de las
empresas concesionarias y de los organismos a cargo. Inconvenientes técnicos
de la represa Ingeniero Roggero, como el talud que imposibilitaba la conexién
entre la nueva obra del canal Aliviador y el rio Reconquista (véase figura 1.5), fue-
ron sefialados como las principales causantes en la concrecién de esos eventos
(Kuczynski 1993).

Con la gran crecida de mayo de 1985 las aguas afectaron en especial los
grupos mas desfavorecidos de los barrios préximos al rio Reconquista, pertene-
cientes a la localidad de Troncos del Talar y a los asentamientos informales Los
Tébanos y Villa Liniers. Los vecinos se movilizaron y presionaron para que la
municipalidad, a cargo en ese entonces del intendente radical Oscar Giordano
(1983-1987), se encargara de destruir el talud que restringfa el paso de las aguas
por el canal Aliviador (construido ya hacfa cerca de 15 afios). Con el permiso del
gobernador Armenddriz (del mismo partido politico), una retroexcavadora de
la municipalidad hizo una abertura en el talud que la propia presién del agua

10.- Estas inundaciones ocurrieron en septiembre de 1982; septiembre de 1983;
mayo de 1985, y noviembre de 1985 (Kuczynski 1993).
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Figura 1.5 - Talud entre canal Aliviador y rio Reconquista a la altura del puente de la
calle Liniers (1985). Fuente: Proyecto de sistematizacién de la cuenca media y final del
rio Reconquista (DPH, MOSP, 1985).

se encargd instantdneamente de ensanchar y de terminar de tirar abajo. Asf el
canal quedé conectado, brindado supuestamente la finalidad que le otorga su
nombre.

A posteriori de la trdgica inundacién de mayo de 1985, la empresa concesio-
naria de las obras de la represa no llegd a terminar los trabajos para aumentar la
capacidad de retencién de agua de la misma, por lo que ante una precipitacién
de 120 mm en noviembre de ese mismo afio, la ataguia fue derribada por el
agua, elevando a 23 el ndmero de vertederos cuando solo estaban operando
5. En consecuencia, se multiplic notablemente el caudal del rio, inundando
violentamente las dreas bajas como si fuese un rio de montafa. Otros factores
que dificultaron el escurrimiento de las aguas en momento de crecida estuvieron
asociados con la realizacién de obras por parte del Estado dentro del propio
valle de inundacién del rio Reconquista (cuenca media y baja), como fueron
los rellenos sanitarios del CEAMSE (en la zona de Bancalari, 1977-1979) o la
autopista Camino del Buen Ayre (en 1981) elevada sobre terraplenes.

En plena «crisis hidrica» de mediados de los afios ochenta y con una visién
de largo plazo, el gobierno de Armendariz creé la Subsecretaria de Recursos
Hidricos, sustituyendo la Direccién Provincial de Hidrdulica (DPH) - que queda
involucrada en la primera- como organismo responsable de la politica hidrica.
En el mismo afio (1985) la precitada Direccién encargd los estudios y proyectos
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necesarios para la realizacién de nuevas obras sobre el rio Reconquista y, en
abril de 1986, en un contexto de fuertes protestas por parte de los damnificados,
el Estado provincial decidid iniciar las obras de «Sistematizacién de la cuenca
media e inferior del rio Reconquista. 1° etapa», aumentando su capacidad de
transporte.

Estas obras, a cargo del ingeniero Salas, comenzaron por la rectificacién y
canalizacién del tramo que se encuentra entre la Ruta Provincial 197 y el puente
de la autopista Acceso Norte; tramo al que se denominé como canal DPH, por
las siglas de la precitada institucién. A pesar que la firma Monterubianesi que
habia ganado la licitacién de las obras aseguraba que el plazo fijado de 540 dias
se podria reducir, las obras fueron interrumpidas porque esos plazos no fueron
cumplidos, a lo que se sumé el contexto de crisis financiera que se vivia en la
provincia y la Nacién hacia fines de la década de 1980. Las obras hidrdulicas
sobre la cuenca del Reconquista volverdn a aparecer en agenda publica en la
década siguiente.

En los ultimos afios de la década de los ochenta, los excesos hidricos no
lograron calmarse, sino por el contrario, continuaron mostrandose bastante
«rebeldes». En octubre de 1986, ocurre otra creciente del rio Reconquista, cuyas
consecuencias afecta a 4.000 evacuados, y a fines de mayo de 1988, persisten-
tes precipitaciones desmadran nuevamente el rio, generando mdas de 20.000
evacuados en la cuenca media y baja (Kuczynski 1993).

Sin embargo, en el mes de noviembre de 1989 se produce una de las més
significativas inundaciones de esa década, ocasionada esta vez por la segunda
«sudestada» mds importante segin los registros del Servicio de Hidrografia
Naval (SHN) que se toman desde 1905, con la que se alcanza una cota de 4,06 m
sobre el cero del seméaforo del Riachuelo. La confiabilidad que se tenfa sobre las
anteriores obras hidrdulicas, parcialmente ejecutadas (la conexién con el canal
Aliviador y la construccién - en parte - de las obras de rectificacién del canal
DPH), generaron gran confusién entre los vecinos cercanos a ellas. Con motivo
de los dréasticos acontecimientos producidos y el desconcierto de la poblacién, el
por entonces gobernador de la provincia, Antonio Cafiero, debié realizar algunas
aclaraciones sobre la eficacia de las obras de canalizacién ejecutadas en el rio
Reconquista, alegando que:

«... las obras (...) como las del Reconquista, fueron realizadas para
luchar solo contra las inundaciones provocadas por precipitaciones
pluviales y no contra las sudestadas» (Clarin, 14/11/89: 27).

Luego de una década de gran recurrencia de inundaciones y de obras hi-
drdulicas inconclusas, el rio Reconquista vuelve a ser objeto a comienzos de los
afios noventa de importantes técnicas hidrdulicas. Esta vez se plantean un con-
junto de obras y de acciones que constituyen las mds ambiciosas que se hayan
pensado en la extensa historia de intervenciones técnicas en esa cuenca, a las
que se ha denominado como «Proyecto de Saneamiento Ambiental y Control de
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Inundaciones en la Cuenca del Rio Reconquista». Este proyecto fue encarado y
ejecutado por la Unidad de Coordinacién del Proyecto Rio Reconquista (UNIREC),
un ente autdrtico dependiente del Ministerio Provincial de Obras y Servicios
Publicos, creado en marzo de 1994, a través del decreto 554/94.

Estas obras fueron pensadas en un contexto de gran oferta de financiamien-
to internacional caracteristico en la primera mitad de la década de 1990. De
modo que para su realizacién se tomaron dos préstamos con organismos inter-
nacionales de crédito!! por montos que suman los USD 365 millones. Las obras
comenzaron en el afio 1995 y se extendieron hasta los afios 2001/2002, donde se
paralizaron por motivos financieros (default) generados por la profunda crisis
socioecondémica y politica de ese momento.

Entre las empresas que llevaron adelante las obras de este importante proyec-
to hidraulico, bajo la direccidn de la UNIREC, se destacan las grandes empresas
de dragados y obras hidrdulicas con fuerte arraigo en Tigre: DYOPSA y Pentamar
SA. La ultima de ellas, por ejemplo, se encargé del dragado de lodos y sedimen-
tos a lo largo del tramo medio del rio Reconquista - entre loskm 12y 19- yla
adecuacién del canal Aliviador y obra de admisi6n del rio Reconquista. Por esas
obras efectuadas durante 1999 Pentamar SA cobrd casi 2 millones de délares. Se
estima que parte de las ganancias obtenidas por los servicios brindados fueron
reinvertidas en los «nuevos» nichos comerciales que las empresas de dragados
estaban (re) iniciando: las UCs sobre rellenos y la construccién de infraestructura
asociada.

Cabe recordar que las empresas de servicios de dragados antes indicadas par-
ticiparon en las primeras propuestas de UCs en la zona. DYOPSA Supercemento
inicid el proyecto CUIB a fines de los afios setenta, el cual luego de diferentes
propuestas urbanisticas termind conformando a fines de los afios noventa, en
asociacion con el capital financiero de Consultatio SA, la mega-UC Nordelta.
Pentamar SA, por su parte, comenzd sus negocios inmobiliarios a mediados de
la década de 1990 en asociacién con la empresa desarrolladora y de capitales
fiduciarios EIDICO, con la cual construyeron las primeras UCs (Santa Marfa de
Tigre), para luego separarse en los negocios de manera parcial. En la actuali-
dad las grandes empresas desarrolladoras, Consultatio y EIDICO, concentran el
72 % de la superficie ocupada por UCs en Tigre, y con presencia significativa en
municipios vecinos (Escobar y Pilar) como también fuera del AGBA.

Entre las especificidades del proyecto UNIREC en la baja cuenca del rio
Reconquista, es necesario destacar dos obras de importancia:

1. las de ampliacién del canal Aliviador y elevacién de terraplenes de defensa
en sus margenes;

11.- Estas son: el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Overseas Economic
Corporation Fund, Japan (OECF) del Japan Bank of International Cooperation (JBIC), a lo
que se exigié una contraparte con fondos locales aportados por la provincia de Buenos
Aires con garantia de la nacién.
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2. las de regulacién del indicado rfo.

Las primeras consisten en la ampliacién y profundizacién de la seccién del
mencionado canal aumentando la capacidad de transporte de caudales. Las
segundas, constituyen un conjunto de obras de regulacién que se efectuaron
inmediatamente aguas abajo de la bifurcacién que tiene el rio Reconquista en su
encuentro con el canal Aliviador, cuya finalidad es la limitacién de los caudales
que bajan por los rios Tigre y Reconquista Chico, derivando los excedentes por
el canal Aliviador. Segtin sostienen los directores del ente, con la ejecucién
de esas obras la zona mds poblada de la baja cuenca del rio Reconquista (que
coincide con la parte mas antigua y valorizada de la localidad de Tigre), no se
verfa afectada por las inundaciones provenientes de las crecidas producidas por
el propio rfo (UNIREC 2001).

Debe senalarse que las obras involucradas en este proyecto no incluyeron en
su pliego el tramo de 5 kilémetros correspondientes al canal DPH (no concluido
por la firma Monterubianesi, licitaria de mediados de la década de 1980), que
figuraban en ejecucidn. El «constreflimiento hidraulico» que presentaba ese
tramo no concluido, recién va a subsanarse a partir de mediados de la primera
década del nuevo siglo. Es asi que las obras que «solucionarian» las inundaciones
en el Reconquista terminaron demorando casi 20 afios.

Las obras de elevacién de terraplenes de defensa en las margenes del ca-
nal Aliviador, por su parte, generaron material y simbdlicamente un efecto de
mayor «resguardo» sobre las tierras vecinas al canal, ante el fenédmeno de las
inundaciones por crecidas del propio rfo. Esas obras, sumada a la realizacién de
algunas otras de infraestructura vial en la zona, conllevaron a un significativo
proceso de valorizacién inmobiliaria de esas tierras cercanas, que se manifest
a través de un cambio notorio de usos de suelo, pasando de lotes de usos hor-
ticolas, forestales, entre otros, a lotes destinados a usos urbano-residenciales
muy rapidamente; proceso del que participaron, principalmente, las inmobilia-
rias locales (como también las metropolitanas) y los desarrolladores de las UCs.
Varios de estos emprendimientos fueron encarados por empresas que tuvieron
intervencidn en las propias obras del canal en tiempos de la UNIREC. Ejemplo
de ello, son los emprendimientos Nordelta, del cual forma parte DYOPSA; las
UCs Santa Birbara y Laguna del Sol, de las cuales la firma de dragados Pentamar
SA participé en la construccidn de sus rellenos.

En algunas oportunidades, las obras del canal Aliviador implicaron un cambio
de traza de algunos de sus afluentes (arroyos, canales de desagiie, etcétera) que
atravesaban los bafiados. Esos cambios en materia hidrdulica, que otorgaron
«mayor regulacién» sobre esos cursos, terminaron beneficiando a los proyectos
de UCs de algunos de los desarrolladores que se querfan implementar. Este es el
caso, por ejemplo, de las obras de canalizacién y reduccién de traza de uno de
los afluentes del rio Reconquista: el arroyo Basualdo, llevado a delante por la
UNIREC. Con anterioridad a estas obras el indicado arroyo atravesaba de manera
zigzagueante e imprecisa grandes terrenos de un sector del bafiado, sin un uso
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definido hasta ese momento, ubicados al sur de la localidad de Troncos del Talar
y al este de la propuesta de rectificacién del rio Reconquista (véase figura 1.6).

Segun los técnicos, las obras de modificacién de la traza del arroyo Basualdo
encaradas por la UNIREC ampliaron su capacidad portante y de escurrimiento
(UNIREC 2001), pero poco se dice de cémo esa alteracién beneficid a los desarro-
lladores de dos UCs: Pacheco Golf Country Club y Laguna del Sol, dejandoles sus
terrenos desafectados por la antigua traza. La modificacién del dltimo tramo
del arroyo Basualdo les permitié a los desarrolladores de la UC Laguna del Sol
aprovechar la totalidad de sus terrenos (véase figura 1.6).

Figura 1.6 - Modificacién de la traza del arroyo Basualdo (antes y después de las obras
de la UNIREC). Fuente: Plano de Sistematizacién de la cuenca media e inferior del rio
Reconquista. Primera etapa, Direccién de Hidrdulica, MOSP, 1986. Fuente: Imagen Google
Earth, 26/12/2008, Spot 5, Lat/long (centre): -34.4013/-58.4357.

Ademds del poder de lobby de las empresas desarrolladoras de las UCs, cabria
preguntarse cudnto habrd influenciado la empresa de dragados Pentamar SA
en las decisiones técnicas de la nueva traza del canal Basualdo (quien fuera
subcontratada por DYOPSA, una de las empresas licitatarias de las obras del
UNIREC). Pentamar SA participé en las obras hidraulicas y de movimiento de
suelos de la UC Lagunas del Sol, entre los afios 1997 y 1998; a lo que se agrega
que uno de los socios de la empresa desarrolladora de esa UC (Urruti & Asoc. SA),
proviene del rifién de la sefialada empresa de dragados. Esta convergencia de
intereses en la relacidn piblico-privada se torna aiin mas enrarecida al saberse
que los especialistas que asesoraron en materia de ingenierfa hidraulica a los
desarrolladores de la UC Lagunas del Sol formaban parte de los cuerpos técnicos
directivos de la UNIREC, tal como se desprende de la informacién presentada en
folletos publicitarios.
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Conclusiones

En la baja cuenca del rio Reconquista, las técnicas hidrdulicas han desempe-
fado a lo largo de més de 200 afios de historia un papel primordial en materia
de urbanizacién de esas dreas inundables y de produccién de riesgo de desastres.
Las relaciones entre estos tres aspectos se han intensificado de acuerdo a la
necesidades actuales de realizacién de la globalizacién capitalista, en la que
las condiciones naturales, atin en 4dreas donde acontecen fendmenos extremos,
estdn siendo profundamente tecnificadas y transformadas, y por lo tanto dis-
pendiadas, como nunca antes en la historia social de la naturaleza dentro del
capitalismo.

Una mirada critica sobre las articulaciones entre urbanizacién de 4reas inun-
dables, técnicas hidraulicas y riesgo de desastres implica superar los andlisis
tradicionales para introducirse en las conexiones profundas que las técnicas
poseen con los factores productivos y las estructuras socioeconémicas y de
poder; aspectos que son sumamente necesarios para lograr comprender y ex-
plicar las razones de la existencia de unas o de otras técnicas en determinado
espacio/tiempo.

Las decisiones que se toman tanto para «solucionar» el efecto negativo de las
aguas como el lugar de su emplazamiento, son dos aspectos centrales asociados
con las relaciones de poder que se tejen en los procesos de urbanizacién de
las 4reas inundables. Esas decisiones, como se ha podido verificar en el caso
analizado, tuvieron mayor anclaje en las 1égicas de valorizacién inmobiliaria
de las tierras adyacentes en donde se localizan las obras hidrdulicas, que en las
légicas «propiamente técnicas» y un supuesto «fin de las inundaciones».

Llama la atencidn las consecuencias impredecibles e inciertas que se deri-
van de la intensa transformacién de las condiciones naturales del espacio que
ha operado en las tltimas décadas, pero que se conoce que se expresaran de
marnera profundamente desigual. La penetrante tecnificacién que sufrié el rio
Reconquista en las ultimas décadas no implicé, por lo menos hasta el momento,
el dominio de sus aguas indémitas, pero seguro sirvié para desarrollar negocios
inmobiliarios en sus tierras inundables linderas y para forjar en la poblacién
una representacién espacial confusa en torno a la «solucién» al problema de las
inundaciones.

La forma en que se llevé adelante la tecnificacién y la urbanizacién de la
baja cuenca del rfo Reconquista durante las dltimas décadas ha conllevado a
una amplificacién desigual de las condiciones de riesgo de desastre como nunca
antes en su historia; riesgo que seguramente serd develado cuando ocurra el
préximo desastre activado por la siguiente gran crecida.






Capitulo 2

Riesgo y politicas publicas: disputas en
el proceso de urbanizacion de una «villa
de emergencia» en la cuenca del rio
Reconquista

. *
Lucila Moreno

Introduccién

Una de las problemdticas mds importantes que afecta a los ciudadanos en
Argentina son las inundaciones en los centros urbanos. En los dltimos afios
aumentd la recurrencia de tales fenémenos y los dafios materiales y sociales que
ello produce en la poblacién (Clichevsky 2006, p4g. 40). El Area Metropolitana de
Buenos Aires (AMBA),! concentra la mayor cantidad de habitantes en nuestro
pais, y por los menos el 25 % de su superficie se encuentra sobre 4reas inun-
dables (Clichevsky 2002). Su localizacién en la llanura pampeana, con escasa
pendiente hacia el Rio de la Plata, se halla surcada por las cuencas de los rios
Reconquista y Matanza-Riachuelo (los dos més importantes) y por pequefios
cursos de agua actualmente entubados: Maldonado, Medrano, White, Vega y
Cildafiez (Clichevsky 2006).

*— Las «villas miserias» se constituyeron a través de un proceso paulatino de
ocupacién del suelo urbano por parte de personas o grupos familiares provenientes de
zonas del interior del pafs que se asentaron en terrenos de propiedad fiscal o particular, en
los intersticios del espacio urbano (Bellardi y De Paula, 1986: 9-10). Las villas, a diferencia
de los asentamientos originados por tomas de tierras colectivas en la década de 1980 en
Argentina, se caracterizan por su irregularidad en la traza urbana - calles y medidas por
lote - respecto a las normativas vigentes.

1.- El Area Metropolitana de Buenos Aires comprende a la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires, y 32 municipios de la provincia de Buenos Aires.
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Desde las ciencias naturales, los eventos o fendmenos como las inundacio-
nes son denominados «desastres naturales», comprendidos y asociados a los
mecanismos fisicos que los generan, y el «riesgo» la estimacién de la posible
ocurrencia de un fenémeno (0. D. Cardona 2001, pags. 4-5). A diferencia de
los enfoques de las ciencias naturales, diferentes estudios desde las ciencias
sociales en la dltima década del siglo xx en América Latina, han forjado un
enfoque denominado construccidn social del riesgo, el cual sostiene que el riesgo no
estd dado solo por la amenaza o peligro de un fenémeno natural, sino también
por el aumento de las condiciones de vulnerabilidad que hacen de una sociedad
susceptible de sufrir dafios (Viand y Gonzdlez 2012; F. Briones 2010).

Como afirman Blakie y col. (1996), la vulnerabilidad implica considerar los
procesos sociales y las causas de fondo - los acelerados procesos de urbanizacién
y crecimiento de la poblacidn, los efectos de la economia mundial como los
programas de ajuste estructural de la década 1980, asi como la degradacién
ambiental - que afectan la asignacién y distribucidn de recursos entre diferentes
grupos sociales. En este sentido, la intensidad de los dafios y la capacidad de
lidiar y recuperarse de la comunidad, ante la efectiva ocurrencia de un riesgo,
son consecuencia de los procesos econémicos, demograficos y politicos, asi
como de la relacién del hombre con la naturaleza (Oliver Smith 2001).

Por lo tanto, el riesgo y los desastres, ya sean naturales y/o tecnoldgicos,
deben comprenderse no como un evento sino como un proceso sujeto a cambios,
que dé cuenta de la multidimensionalidad del problema: sus aspectos materiales,
naturales y cognitivos (ibid.). Sin embargo, el riesgo también es una interpreta-
cidn de la realidad por parte de los diferentes actores sociales involucrados. La
percepcién y representacién del riesgo, y sus causas, inciden en el desarrollo de
diferentes estrategias y précticas, ya sea por parte de las autoridades que inten-
tan dar respuesta ante determinados eventos, como por parte de la poblacién
afectada, que lejos de ser racionales/irracionales, se vinculan a las condiciones
materiales, sociales, ideoldgicas y culturales (ibid.; F. Briones 2008).

Desde esta perspectiva, diferentes estudios han analizado el riesgo de inun-
daciones (como potencialidad) y los desastres (como su concrecién) en el Area
Metropolitana de Buenos Aires y otras ciudades del pafs, desarrollando impor-
tantes aportes con el objetivo de comprender y explicar los componentes no
evidentes de su constitucién. Por un lado, Rios y Gonzélez (2011) analizaron la
produccién material y simbdlica del espacio en el proceso de urbanizacién en
areas donde ocurren fenémenos como las inundaciones, a modo de comprender
la produccién social del riesgo de desastres, asi como los diferentes actores
sociales privados o estatales que intervienen en la creacién o modificacién de
peligros existentes. Asimismo, Viand y Gonzélez (2012) estudiaron la relacién
entre los procesos de construccién social del riesgo y las politicas de planifica-
cién urbana, evidenciando cémo las tltimas han tendido a incorporar las dreas
inundables como zonas a ser apropiadas y puestas en valor, sin cuestionar su
peligrosidad y ocultando la produccién de riesgos.
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En continuidad con los trabajos mencionados, el objetivo de este articulo es
presentar un andlisis de caso, sobre la puesta en marcha de una politica publica
denominada Programa Mejoramiento de Barrios (PROMEBA), que tiene como
objetivo la urbanizacién y regularizacién dominial de las tierras que habitan los
pobladores del barrio Bolivar, as{ como la relocalizacién de un grupo de familias
que viven actualmente sobre el cauce viejo del rio Reconquista, en el partido
de San Fernando.? En el primer apartado, me centraré en los fundamentos de
la politica de urbanizacidn, el modo en que planificadores y agentes estatales
incorporan o no el riesgo, asi como los conflictos técnicos y politicos que surgen
ante la resistencia a la posible relocalizacién por parte de un grupo de vecinos.
En el segundo apartado, y a través de la reconstruccién etnografica, focalizaré
en las percepciones del riesgo y los mecanismos que desarrollan los pobladores,
percepciones y practicas a través de las cuales disputan definiciones o alcances
de la politica publica de urbanizacién. Finalmente, intentaré mostrar que las
diferentes nociones de riesgo movilizadas y experimentadas por los pobladores
se vinculan con el modo en que el espacio es producido, apropiado y dispu-
tado desde relaciones sociales y de poder local e histéricamente entre agentes
estatales, actores privados, y pobladores del barrio.

Presentacion del estudio de caso y metodologia

A diferencia de otras politicas publicas, como los programas federales de
construccién de viviendas,* el PROMEBA es financiado por el Banco Interame-
ricano de Desarrollo (BID) y como contraparte el Estado nacional.* El mismo
cuenta con dos caracteristicas particulares. La primera de ellas es haber incorpo-
rado, ademds de las obras de infraestructura y la regularizacién de la tenencia de
la tierra, criterios y componentes «ambientales». Especificamente, la «construc-

2.- Alo largo del trabajo referiré a las categorias «barrio» y «vecino» que son las
utilizadas por los pobladores.

3.- Los programas federales de construccién de viviendas, impulsados por el
gobierno de Néstor Kirchner (2003-2007), al igual que el PROMEBA, se encuentran bajo la
4rbita del Ministerio de Planificacién Federal, Inversién Pudblica y Servicios de la Nacién,
que a través de convenios firmados con los Institutos Provinciales de Vivienda, ubican a
los municipios como ejecutores de dichas politicas.

4.- Actualmente se encuentra en etapa de ejecucién el PROMEBA II el cual se
financia con los recursos de una linea de crédito aprobada por el Banco Interameri-
cano de Desarrollo. En este marco, el Estado nacional ha suscripto un primer contrato
de préstamo 1842/0C-AR por USD 350 millones -siendo USD 40 millones la contra-
parte correspondiente - que prevea beneficiar a 47.500 hogares residentes en villas
y asentamientos irregulares. Los criterios elegibilidad de los diferentes proyectos de-
ben cumplimentar un conjunto de criterios socioeconémicos -75% de la poblacién
del barrio con necesidades bésicas insatisfechas y bajo la linea pobreza- entre otros
criterios sociales, urbanos, legales, econémicos y ambientales que pueden consultarse
enhttp://www.promeba.org.ar.
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cién de obras de mitigacién ambiental», ya sea en espacios publicos o privados;
como procedimientos de evaluacién ambiental que permitan la identificacién
de impactos positivos y negativos de los proyectos a ejecutarse. La segunda,
refiere al financiamiento con el que cuenta el PROMEBA para la contratacién
de personal técnico, lo que se denomina como «equipo de campon, el cual estd
conformado por un consultor y un auxiliar ambiental, un consultor y un au-
xiliar urbano, un consultor legal, y un consultor social. Su lugar de trabajo es
una oficina construida para tales fines en el barrio donde se lleva adelante el
proyecto, debiendo articular, a la vez, con los miembros de la «Unidad Ejecutora
Municipal» (UEM) integrada por personal del gobierno local.

Dicha politica ptblica se desarrolla en tres barrios contiguos ubicados en la
cuenca baja del rio Reconquista correspondiente a la seccién continental del
partido de San Fernando, zona norte del Area Metropolitana de Buenos Aires.
La cuenca atraviesa 18 municipios de la provincia de Buenos Aires, y en ella
habitan aproximadamente 4 millones de habitantes, donde a su vez radican 12
mil industrias que en su mayoria utilizan al rio para depositar los desechos sin
previo tratamiento (Almansi 2011, pag. 94). Actualmente, los pobladores de los
barrios se encuentran sometidos a constantes inundaciones por el desborde del
viejo cauce del rio y el arroyo Fate.

El caso analizado corresponde al barrio Bolivar® ubicado en la localidad de
Virreyes Oeste sobre la ex ruta 202, desde la cual se abren seis calles perpendicu-
lares, de solo una cuadra de extensién, que conectan con un pasillo transversal
donde se ubica un sector de los habitantes que viven sobre la ribera del cauce
viejo del rio Reconquista. Solo una de estas calles posee conexién con el sector
del fondo del barrio, conocido como «los correntinos», sector que cuenta con
una amplia plaza en el centro, y donde la mayoria de sus habitantes viven sobre
«el rio» o «el canal».® Este tltimo, corre sobre uno de los costados del barrio
(actuando como limite geografico del mismo), paralelo a las calles de entrada, y
desemboca en el Rectificado del rio Reconquista. Del otro lado, el barrio limita
con una empresa Frigorifica. La mayoria de los pobladores del barrio llegaron
entre la década de 1960 y 1980, y actualmente lo habitan 363 familias y 1.535
personas, quienes el 40 % viven en condiciones de hacinamiento.

El trabajo de campo antropoldgico en que se sustenta este articulo se llevé a
cabo entre los meses de mayo de 2012 y diciembre de 2013. Durante este perio-
do realicé observacién participante con intensidad variable, en funcién de las

5.- Los nombres del barrio asi como de las personas fueron modificados para
preservar la confidencialidad.

6.- En el afio 1995, el gobierno de la provincia de Buenos Aires, llevo adelante
obras hidrdulicas de «canalizacién y contencién de las inundaciones», entre ellas, la
rectificacién del rio Reconquista (consultar en Programa de Gestién Urbano Ambiental
sostenible de la cuenca del rio Reconquista). Por lo tanto, cabe aclarar que actualmente
los habitantes se ubican sobre la ribera del viejo cauce o como lo denominan en el campo
«el rio» y «el canaly, tal como me referiré a lo largo del trabajo.
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Figura 2.1 - Elaboracién propia a partir de una imagen de google earth extraida en el
afio 2013. Referencias: 1: Sector denominado «los correntinos» (refiere al origen de sus
habitantes, provenientes de la Provincia de Corrientes, ubicada en el Noreste Argentino).

actividades del programa, en el barrio y en oficinas técnicas y gubernamentales.
Allf, participé de diferentes tareas cotidianas que llevan adelante los miembros
de la UEM y del equipo de campo del PROMEBA en el barrio Bolivar, tales como,
relevamientos sociales y urbanos, reuniones con la empresa constructora, y
con autoridades y agencias estatales, asi como de encuentros pautados que se
llevaron a cabo con pobladores del barrio. A su vez, a lo largo de estos afios de
trabajo de campo, fui entablando vinculos con diferentes pobladores del barrio
y miembros de la junta vecinal; realicé entrevistas en profundidad a diferentes
vecinos y consulté documentos producidos tanto por organismos estatales como
la junta vecinal del barrio.

Entre lo técnico y lo politico: el proyecto de urbanizacién y su
fundamentacion

Los inicios del proyecto de urbanizacién del barrio Bolivar, se remontan
al afio 2006, cuando el equipo municipal del Area de Reordenamiento Urbano,
Tierra y Vivienda de la Municipalidad de San Fernando de aquel entonces reali-
z6 un conjunto de tareas - entre ellas un censo poblacional y relevamientos
urbanos - con el objetivo de formular un proyecto de mejoramiento para el
barrio. Aprobado y licitado el proyecto, el mismo comenzé a implementarse en
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los tltimos meses del afio 2011, en el marco de camparias electorales tanto a
nivel nacional y local.

El disefio del mismo originalmente consiste en dos etapas, la primera de
ellas (actualmente se encuentra en ejecucién) involucra obras de infraestruc-
tura, es decir, la apertura de calles, esponjamientos de manzanas (que implica
reducir densidad de tejido urbano, mediante relocalizaciones a nuevas viviendas
sociales, para ajustarlo a las normas urbanisticas), y obras de desagiies pluviales
y cloacales, sobre uno de los sectores del barrio. La segunda etapa esté destina-
da a resolver, principalmente, las situaciones habitacionales de las 40 familias
que viven sobre el cauce viejo del rio Reconquista y el arroyo Fate, para lo cual
se planificé su relocalizacién a un conjunto de viviendas sociales que serfan
construidas en la plaza principal del barrio, ubicada en el sector conocido como
«los correntinos». El fundamento de la misma se sustenté en la imposibilidad
de escrituracién de la tierra por parte de los pobladores segiin las normativas
vigentes, ya que presentaba restricciones por encontrarse debajo de la cota de
inundacién y no respetar los 50 metros de distancia al cauce del rio. La misma
cobré mayor relevancia luego de que en el afio 2010 se produjeran cinco derrum-
bes de viviendas ubicadas en el margen del rio, cuyos habitantes debieron ser
relocalizados ante la situacién de emergencia, y ante otras posibles situaciones
de riesgo de derrumbe.”

Diferentes estudios analizaron procesos de relocalizacién de poblacién por
parte de autoridades gubernamentales y planificadores, ya sea frente a desastres
consumados, grandes proyectos de desarrollo como las represas, o bajo objetivos
técnicos-politicos como los procesos de «renovacién urbana». Estos sefialaron
que las reubicaciones, por un lado no contemplan la participacién efectiva de
la comunidad, a la vez que son resultado de una politica territorial deficiente
y representan un proceso social sensible, costos sociales y econémicos que
deberfan ubicar a los procesos de relocalizacién como la dltima alternativa
(Batolomé 1985; F. Briones 2010).

En el caso analizado en este trabajo, el proyecto de relocalizacién, a pesar
de su cercania, generé diversos conflictos entre las autoridades locales y sus
destinatarios. Durante los primeros encuentros desarrollados entre los miem-
bros del equipo de campo, la UEM y pobladores del barrio, a fines del afio 2011,
el proyecto de relocalizacién destinado a quienes habitan sobre la ribera del
rio y el canal, fue resistido por un grupo de vecinos que demandaba quedarse
en el lugar donde viven actualmente. Sus demandas se fundamentaron en los
procesos de autoconstruccién de sus viviendas a lo largo de varias décadas, la

7.- El programa contempla la realizacién de relocalizaciones cuando las mismas
obedecen a: «necesidad de crear espacios para dotar al barrio de la infraestructura
urbana minima, més de un hogar en viviendas existentes, o factores de riesgo ambiental
o social» (www.promeba.org.ar). En el caso analizado, las viviendas sociales destinadas a
las relocalizaciones corresponden a los programas federales de construccién de viviendas.
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amplitud y solidez constructiva de las mismas, as{ como la falta de accién y obras
hidr4ulicas por parte del Estado, entre otras.

A partir de aquel momento quienes estaban a cargo del proyecto de urba-
nizacién comenzaron a contemplar otras formas de resolver el problema habi-
tacional. Sin embargo, fue a partir del cambio de signo politico en el gobierno
local, que las «promesas de campafia» ante aquel sector del barrio redefinen
el proyecto urbano, de modo que el mismo actualmente contempla obras de
infraestructura e hidraulica con el objetivo de que puedan permanecer en el
lugar donde viven.

Asi, tras la asuncién del nuevo Intendente, el gobierno local decidié iniciar
gestiones ante diferentes 4reas provinciales y nacionales con el objetivo de
modificar el proyecto urbano de este sector del barrio, el cual consiste en rellenar
y/o entubar el rio y el canal, como solucién y respuesta a la demanda de algunos
pobladores del barrio de permanecer en el lugar.

Durante el trabajo de campo, tanto en las «salidas al barrio», por parte del
equipo técnico para realizar relevamientos urbanos y sociales, como en los
lugares de trabajo (la oficina), presencié de manera cotidiana interacciones con
pobladores que se acercaban a realizar diversas consultas sobre sus situaciones
particulares en relacién al proyecto. Las conversaciones entre los miembros del
equipo, y con los vecinos, en su mayorfa referian a la «incertidumbre» que al
dia de hoy mantienen sobre el futuro del proyecto, de modo que los miembros
del equipo de campo indicaban a los pobladores del barrio que se encuentran
habitando en una «situacién de emergencia» o «riesgo» de qué manera pueden
«mejorar momentineamente» su vivienda.

A su vez, las «visitas al barrio» por parte del intendente, junto a otros fun-
cionarios estatales, acenttan tensiones y malestares con quienes conforman
el equipo de campo, ya que consideran que «dan respuestas sin saber», «les
dicen que no los van a relocalizar, pero no tienen certezas para decir eso», como
expresaron los integrantes del mismo. Por este motivo, en varias oportunidades
los miembros del equipo de campo junto a integrantes de la UEM acordaron
solicitar reuniones con el secretario y subsecretario para «aunar criterios» y
«consensuar respuestas». Sin embargo, dichos pedidos de reunién nunca se
concretaron.

Resulta interesante sefialar las tensiones entre quienes llevan adelante la
tarea cotidiana de ejecutar el proyecto de urbanizacién y los funcionarios del
gobierno local. Quienes conforman el equipo de campo, cuestionan que los
funcionarios estatales tomen decisiones o modifiquen un proyecto urbano sin
haber obtenido respuestas certeras y legitimadas por el saber técnico, las cuales
deberfan informar y legitimar la politica. Ello pone de relieve un elemento
central en la construccién social del riesgo, que refiere a los procesos de toma
de decisiones en la mitigacién y reduccién de este por parte de las autoridades
y los planificadores: la apelacién a una decisién racional y objetiva, fundada en
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la probabilidad, y en este caso, en estudios que prevean la factibilidad técnica y
juridica, y el comportamiento del entorno de la cuenca.

Para ello, desde el gobierno local se llevaron adelante diversos encuentros
con miembros de las dreas del gobierno provincial competentes. Asi, por un
lado, mantuvieron reuniones con la Direccién Provincial de Saneamiento y Obra
Hidraulica (DiPSOH), y por otro, con el Comité de Cuenca del r{o Reconquista
(COMIREC). A pesar de que no participé de estos encuentros, segtin los relatos de
Silvia, directora de la Direccién General de Hébitat, Vivienda y Reordenamiento
Urbano (a partir de ahora, Area de Reordenamiento Urbano) de la municipalidad,
se generaron muchas preocupaciones entre los miembros del equipo de campo,
ademds de trabajo extra para los miembros de la UEM que debieron presentar
proyectos e informes a dichos organismos con motivo de solicitar respuestas
técnicas al proyecto.

Segun me explicaron en varias oportunidades, desde la DiPSOH habian con-
firmado que la tinica manera de trabajar sobre el canal era relocalizando a los
pobladores. Un tiempo después, en otro encuentro con DiPSOH, Silvia fue no-
tificada de que existia un expediente aprobado para el entubamiento de solo
un sector del canal, pero que atin nadie lo habia encontrado. El proyecto, me
explicé Celeste de la UEM, «igualmente es que se entube por debajo de la calle y
que quede un espacio verde, es decir, habria que relocalizar seguro a algunas
familias». A diferencia de ello, en un encuentro que mantuvo Silvia con miem-
bros de la COMIREC le habian sugerido que no hacfa falta llevar adelante las
relocalizaciones, ya que podrian solucionar el problema con un arenado. Luego
de que presentaran un informe, desde la COMIREC les informaron que quizés le
otorgarfan un subsidio para resolver algunos casos de urgencia, aunque como
escuché varias veces, no sabian en qué consistirfa el subsidio. Mds all4 de las
diferentes respuestas de dichos organismos, as{ como ciertas sugerencias que
parecen contradictorias, los miembros de la UEM no pueden confirmar que en
caso de que se logre el entubamiento y/o relleno del canal y/o del rio, las tierras
puedan ser escrituradas, ya que, seglin les explicaron, la Direccién de Geodesia®
no confirma que ello pueda suceder hasta que las obras no estén finalizadas.

A su vez, a raiz de las gestiones llevadas a cabo por el PROMEBA de Nacién
al momento de licitar las obras correspondientes al proyecto, el gobierno local
tomd conocimiento de que un fragmento de los terrenos del barrio corresponde
al partido de Tigre. De este modo, si el objetivo central del proyecto es que
los pobladores puedan acceder a la titularidad de la tierra que habitan (como
veremos en el préximo apartado), ello no solo requiere que el gobierno de la
provincia de Buenos Aires apruebe las obras asi como la posibilidad de escriturar
esas tierras, también deben resolver el problema limitrofe con el partido vecino.
Asi, aquellas tierras «ganadas» al rio no solo se encuentran en disputa por

8.- LaDireccién de Geodesia, cumple funciones ejecutivas destinadas a materializar
necesidades técnicas que no hayan sido elaboradas bajo un plan racional, como la tarea
de realizar la cartografia de la provincia.
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quienes son sus propietarios, y cémo cada uno de ellos interviene en el territorio,
sino que ademads se encuentran en conflicto entre ambas jurisdicciones, ya que
aunque se haya modificado el curso de los cauces de agua, el limite legalmente
instituido entre ambos es el antiguo cauce del rio Reconquista, modificado y
rellenado hace varias décadas.

Finalmente, aunque el equipo de campo intente separar lo politico del saber
técnico, y principalmente, esperar la confirmacién y legitimidad del mismo para
dar respuesta a los habitantes, los diferentes organismos estatales especializados
no solo no concuerdan entre si, sino que tampoco tienen respuestas certeras
sobre las posibles formas de resolucién del problema. Ello se vincula, por un
lado, con la separacién y falta de articulacién entre dreas y politicas estatales,
pero también a la dimensién politica e ideoldgica implicada en la construccién
social del riesgo, y que habilita lo que Callon, Lascoumes y Barthe (2001) definen
como «controversias sociotécnicasy, es decir, que los aspectos técnicos o juicios
cientificos son controvertibles y objeto de manipulacién entre diferentes actores
sociales.

Hasta aqui sefialé algunos conflictos y contradicciones que emergen de la
puesta en marcha de la politica de urbanizacién. En el apartado que sigue, inten-
taré mostrar que dichas «controversias sociotécnicas» permiten a los pobladores
movilizar otras fuentes de informacidn, y en algunos casos, reformular ciertas
dimensiones y alcances del problema, vinculado a las formas en que se produce
el territorio, y a las heterogéneas y conflictivas percepciones sobre los riesgos a
los que estén expuestos.

:Qué riesgos y para quiénes?

Los miembros del equipo de campo junto con miembros de la UEM debieron
realizar una reunién en la oficina del barrio para dar respuesta a la demanda de
diferentes vecinos sobre las supuestas modificaciones realizadas al proyecto de
urbanizacién. Asi, llevaron a cabo un encuentro con los pobladores en la oficina
del barrio. Silvia, directora del Area de Reordenamiento Urbano abrid la reunién
remarcando que «tal como les habfan comentado aquel sdbado que visitaron
el barrio con el intendente, el municipio estd esperando la respuesta desde el
gobierno provincial, y la gente de hidrdulica, para entubar el Reconquista y asi
todos poder mantener sus viviendas».

La explicacién de Silvia generd malestar en algunos pobladores, principal-
mente aquellos que si desean relocalizarse y demandan ser adjudicatarios de
una vivienda social. Ante esta situacién Marta, consultora urbana, tomd la pa-
labra y remarcé que ella era parte del equipo de campo del PROMEBA, «vengo
trabajando desde la gestidn anterior, y ahora con la nueva gestién, entonces
no tengo puesta la camiseta de nadie». Luego comenzé a explicar el recorrido
desde los inicios del proyecto en el afio 2006 hasta la situacién actual, sobre la
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cual puso de relieve el problema central que concierne al programa, el acceso a
«la titularidad de la tierra»:

«Acé nadie tiene la titularidad de la tierra, y de todos modos venden
sus terrenos en un mercado ilegal e informal, cuando en realidad
el programa estd trabajando y ofrece que todos puedan acceder a
participar del mercado formal (...). Cuando fuimos a la provincia
nos dijeron que ahora si podrian obtener la titularidad de la tierra
si el rio se entuba, pero nos lo dijeron de palabra, y como ustedes
dijeron al principio, a las palabras se las lleva el viento. Entonces le
pedimos a la provincia que firmara una nota diciendo que abalaba
esta situacién. Pero esa nota no estd (...). Lo que pasa, es que no
pueden relocalizarse unos si y otros no, o se relocalizan todos, o nin-
guno, a no ser que existan situaciones de emergencia que requieran
una relocalizacién, pero esta cuestién de los planes de vivienda, y
el acceso a la vivienda social, es una cuestién que compete al mu-
nicipio. El PROMEBA solo es de infraestructura, o trabajamos para
que se queden y titularicen, o de lo contrario relocalizamos a todos»
(registro de campo).

Como se desprende del fragmento citado, a pesar que el PROMEBA incluye
en sus lineamientos un componente «ambiental» y la «mitigacién del riesgo»,
el mismo se encuentra supeditado a lograr la titularidad de la tierra por parte
de los pobladores. Asi, es posible afirmar que dicha politica mantiene lineas de
continuidad con un conjunto de politicas que desde la década de 1980, como
sefialara Cravino (2001), se centraron en la radicacién y regularizacién dominial,
suponiendo que la igualdad se resuelve en términos legales a través de la obten-
cién del titulo de propiedad de la tierra. La relevancia que cobra el pasaje de
una situacién de ilegalidad a otra de legalidad, intenta reducir las experiencias
cotidianas vinculadas al hecho de vivir en un lugar especifico a su ubicacién en
el espacio.

Sin embargo, cabe destacar que durante la reunidn, si bien Marta intenté en
varias oportunidades separar aquellas cuestiones que competen al PROMEBA de
aquellas sobre las cuales los vecinos deberfan demandar ante el municipio, los
pobladores fueron planteando diversas inquietudes vinculadas a sus situaciones
habitacionales, como por ejemplo: el problema de la recoleccién de basura en el
barrio, problemas de salud de los hijos vinculados al estado del cauce del rio, las
inundaciones que algunos deben enfrentar durante las lluvias, los problemas de
humedad que ello genera, las rajaduras en sus viviendas y los posibles riesgos
de derrumbes, solo por mencionar algunas.

De este modo, teniendo en cuenta que la vulnerabilidad es un concepto
cualitativo (F. Briones 2008), y que los sujetos y los grupos sociales construyen di-
ferentes percepciones y representaciones del riesgo, se desprende de lo anterior
la heterogeneidad de situaciones y criterios que los pobladores incorporan a sus
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demandas, riesgos que no son contemplados por los planificadores y agentes
estatales en la fundamentacién de las acciones propuestas para su mitigacién.
Como sefialaré mas adelante, si por un lado los planificadores y agentes estatales
recurren al saber técnico y cientifico para delimitar los riesgos y sus soluciones,
los pobladores refieren a su experiencia y conocimiento histérico del lugar, asi
como a las modificaciones observadas en su entorno.

A pesar de las inquietudes planteadas por los pobladores, las obras corres-
pondientes a la primera etapa no avanzaban, as{ como tampoco la respuesta
para todos aquellos que viven sobre el canal y el rio. Ello generd tensiones entre
el gobierno local y pobladores del barrio, as{ como también con funcionarios
de PROMEBA de Nacién, que afirmaban recibir llamadas telefénicas de algunos
vecinos denunciando la situacién, motivo por el cual comenzaron a realizar al-
gunas visitas al barrio. Asf, quienes actualmente conforman la junta vecinal del
barrio mantienen un vinculo cotidiano con los miembros del equipo de campo,
con quienes conversan cotidianamente en la oficina sobre los avances o no en
relacién al proyecto urbano, e intentan ser interlocutores del gobierno local con
el objetivo de lograr el relleno y permanecer en el lugar. Por el contrario, otros
pobladores, mantienen un contacto asiduo con funcionarios de PROMEBA de
Nacién y agencias estatales provinciales, como es el caso de Isabel, ex presidenta
de la junta vecinal del barrio.

Isabel comprd el terreno donde vive actualmente, a pesar de que nunca se
escriturd, a Santa Catalina, una de las empresas que realizé «loteos populares»
en San Fernando desde mediados del siglo xx. Durante muchos afios, Isabel junto
a su marido y otros pobladores, entablaron una larga lucha, primero contra el
frigorifico aledafio que hasta el dia de hoy reclama ser propietario de todas las
tierras que comprenden al barrio Bolivar; y luego, para lograr obtener el servicio
de agua corriente.

Durante la década de 1990, el frigorifico realizé una denuncia penal por
usurpacién a los pobladores del barrio, aludiendo ser duefio de la tierra, funda-
mentado en acciones de relleno y modificaciones de la traza del rio Reconquista
realizados por ellos, a la vez que inicié acciones de hostigamiento a los poblado-
res evitando que accedan a servicios de agua y electricidad que anteriormente
brindaban desde la empresa.

A través del contacto con quienes fueron los duefios de la empresa Santa
Catalina, Isabel obtuvo informacién y documentacién sobre la tenencia de la
tierra, lo que le permitid frenar los intentos de desalojos por parte del frigorifico,
asf como gestionar y disputar ante la empresa el servicio de agua potable para
el barrio, a pesar de carecer de escritura. En relacién a las modificaciones del
proyecto de relocalizacién, Isabel me comenté:

«Yo tuve reuniones con personas de la Direccién de Hidrdulica, y
me explicaron que no se puede rellenar el rio asi no més, primero
hay que sanearlo, por eso hay que relocalizar, hay personas que se
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les cae la casa, que se les inunda en cada lluvia y, ademds, acd estd
todo contaminado, ahi por el otro costado del frigorifico, entran
camiones con todo lo que te imagines, de todo tiran, por eso el
olor espantoso ultimamente, jhasta camiones que vienen del ce-
menterio! Aceites, basura, de todo, estdn contaminando todo, y el
municipio cobra $250 pesos por camién. Ademds, ellos (por el frigo-
rifico) no tendrian que estar més ac4, esto ya es una zona urbana,
ningun frigorifico tendrfa que seguir ac4 (...)» (registro de campo).

Isabel, sefiala que el frigorifico contintia afirmando que las tierras le per-
tenecen, realizando acciones sobre el territorio, rellenando el cauce viejo del
rio Reconquista, y denuncia que las modificaciones sobre el proyecto de ur-
banizacién forman parte de un entramado politico entre agentes estatales y
agentes privados, motivo por el cual recurre a diferentes funcionarios a nivel
provincial y nacional, para solicitar informacién técnica sobre las posibilida-
des de intervencién en los cauces de agua o bien denunciar los efectos de la
contaminacion.

Las percepciones vinculadas al riesgo por parte de Isabel, al igual que en otras
situaciones durante el trabajo de campo, se sustentan como lo sefialan Rios y A. M.
Murgida (2004), en la experiencia y antigiiedad en la zona, su conocimiento sobre
el drea, asf como las transformaciones vividas y percibidas a lo largo del tiempo,
en este caso vinculado a la degradacién ambiental, la contaminacién del agua, la
tierra, y los cambios en el curso del agua que afectan el estado de las viviendas. De
este modo Isabel evalua, en funcidn de las amenazas que representa el frigorifico,
que este deberia ser relocalizado contemplando que actualmente la zona que
habitan ya no es rural sino urbana.

A su vez, quienes intentan permanecer en el lugar contintian realizando
rellenos con escombros en el fondo de sus viviendas para evitar el avance del rio,
otros, solicitan ante el gobierno local materiales para reparar sus viviendas o
realizar ampliaciones, as{ como también ser adjudicatarios de viviendas sociales
que estdn en construccién. Asi, las formas en que se perciben y experimentan
los riesgos, junto a los saberes elaborados a lo largo del tiempo, modelan las
estrategias, practicas y mecanismos que los pobladores desarrollan para prevenir
o mitigar los riesgos.

Algunos pobladores, como Sudrez, mantienen un vinculo cotidiano y de
cooperacién con los duefios del frigorifico, con quienes comparte reuniones para
definir acciones sobre el territorio y solucionar el problema de las inundaciones
a las que se ven afectados en cada lluvia. En una conversacién con Marta, Sudrez
expuso cémo el aumento del caudal de agua durante las lluvias se explica por la
falta de funcionamiento de las bombas en los tltimos afios:

«Sudrez le coment6 a Marta que lo habian llamado a una reunién
en el frigorifico, donde le explicaron que “estuvieron haciendo me-
diciones para rellenar, y que luego de la ejecucién de aquellas obras,
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la empresa les escriturard los terrenos”. Marta le pregunté “;eso
no necesita la aprobacién de hidrdulica y también de catastro?” a lo
que Sudrez le dijo “pero este sefior tiene contactos”; “;y las bombas
estan?” pregunt6 Marta, “las bombas estdn, faltan los motores que
se los robaron, pero eso se pone, lo que ellos dicen es que van a alisar
todo ahi atrds, y para que no se meta mas gente, no sé si pondran

un pareddn o un alambrado” explicé» (registro de campo).

El sector conocido como «los correntinos» corresponde a todo aquel frag-
mento que solo posee una Unica entrada y salida a través de una de las calles
principales que conecta con la ex ruta 202. Sudrez es uno de los pobladores que
llegé desde la provincia de Corrientes, junto a muchos otros, a trabajar en la
empresa Frigorifica a fines de la década de 1970. En sus comienzos, la empre-
sa contaba con un sector dentro del predio del frigorifico, conocido como «la
embajada», donde residian los trabajadores. Luego, dispusieron de camiones y
escombros para que sus empleados rellenen y avancen sobre el cauce del canal
donde construyeron las casillas para que se instalen con sus familias. Durante
muchos afios, el sector de «los correntinos» estuvo cercado con un alambrado, y
su Unica entrada cerrada con un portén bajo llave, que finalmente fue derribado
por algunos pobladores que llegaron en la década de 1990 y decidieron insta-
larse en terrenos vacantes dentro de dicho predio, resistiendo los intentos de
desalojos por parte de la empresa Frigorifica.

Asi, los modos en que se configurd el territorio que habitan los pobladores
del barrio Bolivar, como también la forma en que actualmente el espacio es
producido y disputado entre diferentes actores, requiere comprender la trama
de relaciones sociales y politicas a través de las cuales se lleva a cabo la produc-
cién del espacio histéricamente, entre pobladores, agentes estatales, técnicos y
actores privados como el frigorifico. Como afirma Oliver-Smith, las relaciones
de poder, sociales, econdmicas y politicas, se inscriben a través de practicas
materiales en ambientes modificados y construidos, refractadas en la vida diaria
y en las condiciones de vulnerabilidad (Oliver Smith 2001, p4g. 36).

A modo de cierre

Alo largo de estas pédginas procuré dar cuenta de la relevancia que cobra
comprender las formas de produccién y apropiacién del espacio como dimensién
fundamental en la construccién social del riesgo, en tanto proceso dindmico pro-
ducido histéricamente. La mayoria de los investigadores que abonan el enfoque
de la construccidn social del riesgo concuerdan en sefialar que fenémenos como
las inundaciones deben ser entendidos contemplando tanto las condiciones
naturales originarias del sitio como las socialmente producidas, es decir, las
formas en que histéricamente el espacio es producido y transformado por la
sociedad (Lindén 1989b).
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En este sentido, considero que el trabajo de investigacién antropoldgico
desde un caso particular como el analizado en este articulo, puede contribuir
a través de la reconstruccién etnogréfica a dar cuenta de la complejidad que
presentan los procesos locales, como lo es la disputa en torno al proyecto de
urbanizacién de un barrio, las diversas relaciones de dominio y subordinacién
entre agentes estatales, actores privados y pobladores del barrio, asi como los
distintos discursos, percepciones y practicas materiales que intervienen en la
construccién social del riesgo, modeladas desde relaciones sociales y de poder
localmente situadas.

A su vez, resulta relevante cémo a lo largo del tiempo la fundamentacién y
formulacién de la politica pablica incorpora la preocupacién sobre el «riesgo de
derrumbe» de las viviendas que habitan los pobladores, a partir de un desastre
consumado y predecible; a pesar de las diferentes percepciones sobre el riesgo
que experimentan los habitantes, y que movilizan e incorporan en los procesos
de construccién de demanda ante el Estado y otros actores como la empresa
frigorifica, ya sea el riesgo a las inundaciones, a la contaminacién ambiental, al
derrumbe, o a los peligros a contraer enfermedades, entre otras.

En este sentido, como ya sefialé, si bien el Programa Mejoramiento de Barrios
incluye como uno de sus componentes centrales la problemdtica ambiental y las
situaciones de riesgo (incluidas las afectadas por fenémenos como las inundacio-
nes), su integracién en la préctica resulta supeditada a recomendaciones de los
organismos internacionales de crédito que durante las décadas previas permeé
las politicas publicas, instigando a resolver la situacién de los asentamientos
informales a través del acceso a la propiedad de la tierra.

Lo anterior, no implica una evaluacién sobre las formas disputadas en las
que se intenta, en el caso analizado, resolver la situacién de riesgo que enfrentan
los pobladores, sino enfatizar que la cuestién de los riesgos de desastres en los
dmbitos urbanos aun constituye una dimensién a ser incorporada en la planifi-
cacién urbana de la ciudad, que hasta el momento solo encuentra respuesta ante
una «situacién de emergencia» o desastre consumado, como la «contencién»
que brinda el gobierno local ante cada evento o inundacién.

Ello requiere no solo un cambio en las perspectivas de la planificacién y
las politicas urbanas sino también continuar reflexionando en torno a una
supuesta separacién entre «lo técnico» y «lo politico», los conflictos entre dreas
de gobierno y sus implicancias en las formas de representar el riesgo e imaginar
el espacio. Finalmente, pero no por ello menos importante, debemos indagar de
qué manera es posible articular e incorporar de manera activa las demandas,
heterogéneas y en conflicto, elaboradas por quienes habitan y producen su lugar
desde diversas experiencias y dimensiones de la vida cotidiana (relacionadas
con los procesos de trabajo, luchas por permanecer en el lugar donde viven o
por acceder al agua, intentos de desalojos, entre otras), para poder imaginar
nuevos y diversos ordenamientos urbanos.



Capitulo 3

Del incendio al santuario de Cromanon.
Notas sobre un proceso social

Diego Zenobi

Introduccion

En las ultimas décadas se ha conformado un campo de estudios antropoldgi-
cos muy heterogéneo desde el cual se han conceptualizado aquellas situaciones
a partir de las cuales los actores sociales pueden sentir una dislocacién del orden
y lanormalidad que atribuyen al mundo. Mientras que algunos trabajos han mos-
trado una preocupacién por colaborar en la reduccién de riesgos y en promover
la capacidad de recuperacién de las poblaciones, otros han analizado el modo
en que las tragedias y desastres son social y simbdlicamente procesados. En ese
marco se han desarrollado estudios sobre incendios, inundaciones, terremotos,
huracanes, contaminacién radioactiva, etcétera! En este caso, el evento que me
ocupard es el de un incendio ocurrido en la capital argentina en 2004.

La noche del 30 de diciembre de aquel afio se desaté un incendio en un
microestadio de Buenos Aires llamado Republica Cromafidn, mientras se desa-
rrollaba allf un recital de musica rock al que habian asistido unos 3.000 jévenes.
El incendio fue producto del impacto de un fuego de artificio en el revestimiento
acustico del lugar. Miles de asistentes no pudieron escapar de all{ puesto que no
habfa salidas de emergencia habilitadas a tal efecto. A causa de haber respirado
el aire envenenado, fallecieron 194 jévenes.? El incendio fue presentado en los
medios de comunicacién como la mayor catéstrofe no natural de la historia
argentina (Zenobi 2014).

1.- Si se desea consultar dos estados de la cuestidn con énfasis diferentes sobre el
tema, véase Ullberg (2013) y Visacovsky (2010).

2.- «<En Cromafién murieron como en una cdmara de gas nazi, declard un perito».
Diario Infobae, 27 de septiembre de 2008.
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A modo de conmemoracién de las victimas fallecidas, al dfa siguiente del
incendio familiares y amigos de los fallecidos comenzaron a dejar flores y objetos
sobre la calle en la que se ubicaba el local. Con el paso del tiempo el lugar en el
que depositaron esas ofrendas fue dando lugar a la formacién de lo que hoy se
conoce como el santuario.

En el marco de una lucha politica en busca de justicia impulsada por familia-
res de los fallecidos y sobrevivientes del incendio, mantener el santuario en su
lugar, y por lo tanto la calle bloqueada al trdnsito vehicular, fue una demostra-
cién de fuerza del movimiento destinada al gobierno municipal y al nacional.
Por ello, al mismo tiempo que el santuario era considerado como una expresién
del dolor de las victimas, también era visto como una de las mds importantes
herramientas de lucha del colectivo de demanda. Por tratarse de una zona de
intensa circulacién vehicular, la presencia de ese espacio conmemorativo nunca
dejé de generar conflictos entre los vecinos de la zona, el gobierno de la ciu-
dad y los familiares. Hasta que la calle fue reabierta en 2012, esos conflictos
encontraron amplia repercusién en los medios de comunicacién de nuestro pafs,
captando la atencién de un amplio sector de la ciudadanfa.

La posibilidad de que una situacién como la del santuario sea definida publi-
camente como un problema de relevancia es producto de un trabajo colectivo
en el que intervienen diversos actores. Actores diversos que llevan adelante sus
posiciones en base a intereses divergentes, que actiian en contextos distintos y
sobre interpretaciones heterogéneas, conforman, retomando a Elias y Scotson
(2000), una figuracién social particular en la que las representaciones sobre el
santuario son producidas y reproducidas. Aqui me propongo analizar algunas
intervenciones a partir de las cuales familiares, politicos, vecinos y expertos en
salud mental han colaborado a producir y reproducir representaciones sociales
sobre el santuario considerdndolo como un lugar de dolor. Al instalar el tema
del santuario en el espacio publico apelando a ciertos discursos y practicas par-
ticulares, ellos participaron en la produccién social del incendio de Republica
Cromafién como una masdcre o una tragedia, segun el caso.

Pienso que el cardcter tragico de un evento es consecuencia de un proce-
so colectivo de elaboracién. Una tragedia no existe como tal sino es a través
del trabajo colectivo de definicién de ese evento como una tragedia. Como ha
sefialado Revet (2006) al analizar La tragedia producida por los aludes de barro
en Venezuela, deben abordarse las interacciones entre los actores sociales y
el modo en que sus intervenciones colaboran a la construccién de un evento
tal como significativo. Sin ello, solo tendriamos el fenémeno puramente fisico,
esto es, inundaciones, incendios, huracanes, contaminacién nuclear, etcétera y
la consecuente destruccién material y muertes humanas que el mismo puede
implicar:

3.- En el presente trabajo sefialo en cursivas las categorfas de los actores, tal como
ellos mismos las utilizan.
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«no se trata de negar la realidad el evento - ;hace falta sefialarlo? -
la destruccién que genera, las muertes que provoca (...). Se trata
en cambio de comprender las diferentes operaciones simbdlicas
que (...) participan en la construccién de una catéstrofe como un
evento significativo» (ibid., pag. 266, traducido por el autor).

En el presente trabajo me propongo describir, en primer lugar, el modo en
que el santuario es considerado por las victimas quienes ven en el mismo un
espacio de dolor y una herramienta de lucha. Luego mostraré que los politi-
cos consideran al santuario como un espacio que implica un cierto conflicto
que ellos estan llamados a resolver. Por su parte, mostraré que los psicélogos
justifican la continuidad del mismo a partir de su andlisis calificado sobre el
sufrimiento de las victimas. En esa particular configuracidn social, los actores
definen legitimidades y roles, trazando fronteras siempre permeables y porosas
entre ellos. Finalmente me propongo reflexionar acerca del proceso que va del
incendio a la masacre. Con la intencién de producir generalizaciones, algunos
estudios se han preocupado por definir en forma clara y precisa conceptos tales
como «tragedia», «catdstrofe» o «desastre». Aqui, asumo en cambio, que esos
términos deben ser tratados como categorias practicas que son movilizadas con-
textualmente, en situaciones concretas, con intereses y sentidos particulares. La
definicién de una situacién como una tragedia o una catdstrofe es consecuencia
de un proceso social del que debe darse cuenta. En términos analiticos, desde
este punto de vista, la masacre es un punto de llegada antes que un punto de
partida.

El santuario

Los dias posteriores al siniestro, los familiares de los fallecidos y los sobre-
vivientes del incendio comenzaron a manifestarse publicamente en las calles
exigiendo justicia. Con el paso del tiempo se conformaron cinco grupos diferen-
tes que agrupaban a cientos de victimas que sostenian diversas orientaciones
ideoldgicas y politicas. El conjunto de esos grupos llevé como nombre movimiento
Cromaridn. Segun surge de nuestro trabajo de campo realizado all{ entre 2006 y
2009, las victimas agrupadas en el movimiento sostenian que las muertes no
habian sido una consecuencia del azar sino de la corrupcién politica por la cual
Cromafién estaba legalmente habilitado para funcionar atin cuando no contaba
con las medidas de seguridad necesarias. De ahi que uno de los objetivos del
movimiento fuera la destitucién del jefe de gobierno de la ciudad, Anibal Ibarra.
Otro de los objetivos centrales fue lograr que fueran encarcelados los supuestos
responsables del incendio: los funcionarios de las aéreas de control del muni-
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cipio, los musicos de la banda de rock que promovia el uso de pirotecnia y los
duenios del local.*

Asi fue como a dfas de ocurrido el incendio quienes se presentaban putblica-
mente como victimas disputaron con quienes sostenian que se trataba de una
tragedia accidental. Los primeros denunciaban que el incendio no habia sido
simplemente una tragedia producto del azar, sino, mas bien, una masacre con
responsables concretos:

«siun grupo de empresarios y politicos corruptos es responsable
de una masacre no es lo mismo que si solamente estuvo presente
en el momento de un “accidente” o de una “tragedia”».’

Al mismo tiempo que la lucha iba tomando cuerpo, se iba constituyendo
el santuario. El local Republica Cromafién se encontraba ubicado sobre la calle
Bartolomé Mitre a metros de la estacién terminal de ferrocarriles conocida como
«Once», que conecta la ciudad con las afueras. Apenas ocurrido el incendio, la
justicia ordend cerrar con vallas la calle de acceso al local con el objetivo de
mantener a resguardo las pruebas para la causa penal. Antes del cierre de la calle
Mitre, pasaban por allf once lineas de colectivos, ademds del intenso transito de
taxis y automdviles particulares.

Sobre las vallas dispuestas por la justicia penal y sobre el asfalto mismo
se comenzaron a acumular muestras de afecto que fueron tomando cada vez
mads cuerpo. Allf habfa zapatillas ennegrecidas por el humo del incendio, fo-
tos de algunos de los chicos, flores, velas, poesias, etcétera. Con el objetivo de
resguardar esas muestras de afecto, un grupo de familiares y sobrevivientes
del incendio construyd un precario cobertizo de chapa iluminado con la luz
del alumbrado publico. Asf fue como sobre la calle por la que antes circulaba
el transito de vehiculos comenzaba a conformarse lo que luego seria conocido
como el santuario. Para los miembros del movimiento Cromafidn, la importancia
de este espacio radica en que

«la calle y la vereda fue el espacio donde se ubicaron muchos cuer-
pos; donde algunos jévenes lucharon por sobrevivir (...); donde
muchos vieron por Gltima vez con vida a sus seres queridos».°®

Con el paso del tiempo ese lugar se afianzarfa como un simbolo de lucha y
presidn para exigir justicia frente al Estado.

4.- En 2006 Ibarra fue destituido a través de un proceso de juicio politico. Entre
2008 y 2009 se llevd a cabo el juicio penal.

5.- «Por qué seguimos marchando?». Documento de los 16 meses. Consensuado
entre familiares, amigos y sobrevivientes de la masacre de Cromafién.

6.- Fuente: «La Vena Abierta De La Capital Argentina». Disponible en: http: //ww
w.quenoserepita.com.ar/la_vena_abierta_de_la_capital_argentina
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Al costado del santuario, a metros de las vias del ferrocarril, se ubica la Plaza
de la Memoria. La misma fue construida meses después del incendio por el
gobierno de la ciudad de Buenos Aires. Para ingresar all{ debe atravesarse un
portén de seguridad que es abierto durante el dia por un cuidador que se ocupa
del lugar. Al ingresar al amplio rectdngulo de unos 30 por 10 metros, puede verse
una larga pared blanca en la que estén las fotos de los chicos con sus nombres
ploteados sobre letras de molde, en un formato estandarizado. Un camino de
piedras pequefias, rodeado de maceteros con flores bordea esa pared y conduce
hasta un espacio en el que hay una mesa de cemento con un techo que ofrece
resguardo de la lluvia y el sol. Al llegar el atardecer, las potentes luces que brinda
el alumbrado instalado especialmente para la plaza realza el aspecto prolijo y
cuidadosamente disefiado del lugar. All{ se realiza el oficio ecuménico previo
a todas las marchas del movimiento Cromafén los dias 30 de cada mes. En el
mismo brindan sus oficios un cura, un rabino, un pastor evangélico y un iméan
musulman. Antes de dar comienzo al oficio, algunos familiares leen los nombres
de los chicos en voz alta. Los presentes, habitualmente unas cincuenta personas,
responden «jJusticia!» luego de la mencién de cada uno. Esté claro que mientras
que el santuario construido sobre la calle Mitre fue hecho improvisadamente y
con pocos recursos, la plaza contd con un disefio, financiamiento estatal y con
la participacién de arquitectos.

Desde los inicios de la conformacién del santuario que interrumpfa la calle
Mitre, los diferentes grupos de familiares sostuvieron posiciones diferentes sobre
si debia 0 no mantenerse esa interrupcién. Lo cierto es que una vez construida la
Plaza de la Memoria y ya finalizado el proceso de instruccién penal que requeria
mantener la calle cerrada y las pruebas a resguardo, el santuario quedé emplazado
en su lugar. Asf, el santuario y la plaza conforman un cierto complejo espacial en
el que se despliegan relaciones sociales particulares vinculadas tanto al recuerdo
y conmemoracién de los fallecidos como a la lucha en demanda de justicia. Uno
y otro espacio conviven uno al lado del otro. Para los transetintes y quienes no
pertenecen al movimiento de demanda, la Plaza y el santuario son la misma cosa.
Sin embargo las victimas distinguen claramente entre ellos. Como se ha sefialado
en algunas investigaciones (Isacovich 2009), no todos los familiares circulan por
ambos espacios. Algunas personas cuidan y limpian el santuario pero no entran
a la plaza; otros van a las misas que se realizan en la plaza pero no al santuario, y
no estén alli las fotos de sus hijos.

El grupo de familiares llamado Que No Se repita (de acd en adelante QNSR),
se identifica con la Plaza de la Memoria, el espacio més institucionalizado. Para
ellos el santuario es visto como un lugar provisorio que debfa ser respetado por
ser una expresién del dolor, pero que a largo plazo debia reemplazarse por una
propuesta superadora. Por ello estuvieron de acuerdo con el gobierno de la
ciudad cuando las autoridades propusieron construir un memorial. El memorial
serfa un imponente espacio de recuerdo, cuya construccién implicaba retirar el
santuario y normalizar la situacién vehicular de la calle Mitre. Pero del mismo
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modo que lo que ocurria con el santuario, al interior del movimiento Cromafién
no todos los familiares acordaban respecto de la construccién del memorial. La
oposicidn a ese proyecto no se hizo esperar. Los familiares reunidos en otros
grupos del movimiento como la ONG Familias por la Vida o APHAC se resistieron
al mismo.” Desde el grupo Familias por la Vida denunciaron que el memorial
fue «un proyecto jamdas consensuado y/o articulado, proyecto que Familias por
la Vida, no adhiere, y rechaza de plano», se dijo.

El argumento principal que sostuvieron fue que no habia consenso entre los
familiares.

Un conflicto a resolver

Creo que la interpretacién de ciertos eventos como criticos «debe estar
sustentada en el conocimiento de los modos en que los participes de la vida
colectiva, perciben, categorizan, piensan y acttan las situaciones sociales» (Vi-
sacovsky 2010, pdg. 19). De ahi mi interés particular en ver el modo en que la
masacre de Cromafién fue producto de un trabajo colectivo de articulacién del
que participaron no solo las victimas sino también otros actores sociales. Entre
ellos se encuentran los politicos y los expertos en salud mental.

Por estar ubicado en una zona de intensa circulacién vehicular, aquel espacio
conmemorativo nunca dejé de generar conflictos entre los vecinos de la zona, el
gobierno de la ciudad y los familiares. En ciertos periodos clave, esos conflictos
encontraron amplia repercusién en los medios de comunicacién de nuestro
pais, captando la atencién de un amplio sector de la ciudadania. Uno de esos
momentos de intensa visibilidad del santuario en la agenda publica de la ciudad,
fue la camparia electoral de 2007 en la que debia elegirse un nuevo jefe de
gobierno para Buenos Aires.

En el contexto de aquella campafia electoral, Mauricio Macri, el candidato
por el espacio politico de la centro-derecha, sostuvo que el espacio conmemo-
rativo debia retirarse y que la calle debia abrirse. Aunque advirtié que era una
decisién que debia tomar en un trabajo conjunto con las victimas: «Se trata de
un lugar por el cual hay que tener un enorme respeto y recogimiento. Estamos
reuniéndonos con arquitectos, con los padres y con los vecinos para lograr que
la calle pueda funcionar normalmente».® Una posicién similar se escuché desde
fuerzas politicas de orientacién ideoldgica opuesta, quienes sostuvieron: «Es el
derecho que les da el dolor de haber perdido a un ser querido en un 4mbito que
deberia haber sido motivo de felicidad. Pero (...) estamos perjudicando a otros.
Nuestra propuesta es escuchar a los familiares para hallar una solucién».’

7.- La sigla APHAC refiere a la Asociacién de Padres con Hijos Asesinados en
Cromandn. El nombre formal del grupo es Asociacién Civil Familias por la vida.

8.- Fuente: «Cromagnon: estudian reabrir una calle». Diario La Nacidn, 26 de mayo
de 2007.

9.- Fuente: ibid.
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El cuadro de interpretacién propuesto por los politicos asumia la legitimidad
del dolor propio de quienes perdieron a sus hijos, pero consideraba ademds la
situacién que se planteaba hacia afuera del movimiento. As{ fue cémo politicos
de uno y otro lado del arco ideoldgico coincidieron en afirmar tanto la cuestién
«afectiva» como la cuestién «préactica», por lo que la situacién respecto del
santuario fue caracterizada como un conflicto entre dos tipos de derechos: el de
expresar el dolor de unos y el de circular libremente por la ciudad de los otros.
Presentar la situacién de ese modo, les habilité la posibilidad de constituirse en
mediadores del «conflicto» para resolverlo. Si bien todos los candidatos a jefe
de gobierno coincidieron en la necesidad de reabrir la calle, al mismo tiempo
sefialaron que la solucién debia ser consensuada con los familiares. Estos tltimos
eran vistos como los protagonistas que habfan atravesado una circunstancias
critica tras la muerte de sus hijos y por ello, hasta el momento, el derecho a
expresar el dolor se habfa impuesto sobre la libertad de circulacién.

En aquella campaia electoral de 2007 también se presenté como candidato
Anibal Tbarra, ex jefe de Gobierno.!® Como he sefialado, Ibarra era el blanco cen-
tral de las criticas y las acciones de denuncia del movimiento. Para los familiares
y sobrevivientes era el maximo responsable de la masacre, puesto que la red de
corrupcién instalada en su gobierno habria permitido que el local Republica Cro-
maidn funcionara sin los controles anti-incendio adecuados. Del mismo modo
que el resto de los candidatos, durante la campaia electoral de 2007, Ibarra se
refirid al tema sefialando que el santuario debfa levantarse y que el trénsito debia
ser liberado:

«El recuerdo y la memoria no pasan por una calle cortada. La circu-
lacién hace a la propia ciudad de Buenos Aires y no pasa por allf el
homenaje, el respeto, el recuerdo o los reclamos de justicia. Las dos
cosas pueden ir perfectamente juntas» (Anénimo 2007).

A pocos dias de realizadas esas declaraciones, un experto que se presentd
publicamente como profesor titular de la citedra de Psicologfa, Etica y Derechos
Humanos de la Universidad de Buenos Aires, difundié una respuesta publica a
Ibarra. A través de una nota que circulé por diversos medios de comunicacién,
le sefial6 que el duelo era considerado por los profesionales como un proceso
psiquico cuyo recorrido no podian ser determinado a priori:

«Las declaraciones de funcionarios que manifiestan su intencién de
desmontar el santuario para abrir al libre trdnsito la calle resultan
insostenibles. Sobre todo cuando los argumentos son de caracter
pragmadtico o se expresan en que “el duelo no pasa por una vereda

10.- Si bien Ibarra habia sido destituido un afio antes luego de un proceso de juicio
politico, él no habia sido inhabilitado para ocupar cargos publicos, a pesar de diversas
acciones politicas y juridicas llevadas adelante por los familiares para impedirlo.
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o una calle cerrada”. Nadie puede establecer por dénde pasa el
proceso de duelo del semejante. Es justamente una materia en la
que no se puede legislar» (Anénimo 2007).

Anibal Ibarra habfa cometido un pecado que el experto en salud mental
cercano al movimiento Cromafién no parecia perdonarle: habia invadido su do-
minio de competencia al pretender definir cémo debia atravesarse una situacién
de duelo. Siendo un politico, estaba hablando como un experto psi.!*

Luego de las elecciones municipales resulté electo el candidato de la centro-
derecha, Mauricio Macri. A pocos dfas de asumir sus funciones el nuevo jefe de
gobierno afirmé que estaba trabajando con las victimas para abrir la calle Mitre y
que habia consenso entre ellas.'? Esto produjo un gran revuelo en el movimiento
y parecia avecinarse una division entre los familiares que desde la ONG Familias
por la Viday otros grupos, por un lado, insistian que no debifa moverse el santuario
ni avanzarse con el memorial y, por el otro, los miembros de QNSR que apoyaban
ese proyecto. Para evitar la profundizacién del conflicto todos los grupos que
conformaban el movimiento decidieron privilegiar la unidad del colectivo. Para
justificar esa decisidn, las victimas apelaron a categorias y discursos psi: se hablé
de que no era momento de retirar el santuario puesto que atin muchos familiares
y sobrevivientes del incendio estaban atravesando por el proceso psiquico del duelo,
que resultaba prioritario evitar agravar esa situacién y promover sin quererlo un
duelo patoldgico, etcétera. Inclusive los familiares del grupo QNSR que promovia
sustituir el santuario por el memorial, privilegiaron la unidad del conjunto y se
alinearon con sus compaiieros del movimiento, contra las palabras del nuevo
jefe de gobierno. Decian que antes de hablar de la reapertura de la calle

«primero hay que hacer un trabajo psicolégico, porque atin no sané
el alma de ninguno de los relacionados con la masacre».'

Afirmaban que habia que esperar la maduracién afectiva de algunos padres.

La instalacién de una determinada situacién como un «probleman, es produc-
to de luchas y conflictos entre actores que suelen tener posiciones encontradas
e intereses muchas veces opuestos, y que se esfuerzan por definir el problema
asi como su papel en él. En este caso, estoy intentado mostrar que la produccién
social del santuario como una cuestién problematica y su instalacién en la agenda
publica fue consecuencia tanto de las intervenciones de las victimas asi como de
otros actores que vieron a ese espacio conmemorativo como un lugar de dolor.

11.- Con este término me refiero de modo global a las disciplinas tales como
psiquiatria, psicologia, psicoandlisis, etcétera y a sus agentes autorizados (psiquiatra,
psicdlogo, psiconanalista, etcétera).

12.- «Macri anuncié la reapertura de la calle donde estd Cromafiény. Clarin, 3 de
mayo de 2008.

13.- «Cromagnon: estudian reabrir una callex. La Nacién, 26 de mayo de 2007.
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El valor de las voces autorizadas

Algunos trabajos han sefialado la importancia de la terminologia psi al mo-
mento de analizar los impactos de las tragedias (Rechtman 2002; D’Halluin,
Fassin y Rechtman 2004; Revet 2006). En particular, se ha hecho referencia a
cémo es puesta en juego en esos contextos la nocién de estrés postraumatico
(PTSD, su sigla en inglés). Como sugiero, ese lenguaje también formé parte de la
disputa publica por el santuario.

En mayo de 2008 se llevé a cabo en Buenos Aires el IX Congreso Internacional
de Estrés Postraumadtico. Allf se organizé una mesa especial sobre las victimas
de Cromafién que llevé por titulo «Tragedia de Cromafién. Consecuencias fisi-
cas de las consecuencias psiquicas». Tanto los familiares invitados al congreso
como los expertos en salud mental, se refirieron al conflicto planteado entre el
nuevo gobierno de la ciudad y el movimiento Cromanén que se habia mostrado
unificado tras la decisién de mantener el santuario en su lugar.

Uno de los profesionales que disertd en el panel principal afirmé que

«en las tragedias colectivas, el duelo necesita un lugar para su tra-
mitacidn, un espacio de memoria, donde los familiares puedan ex-
presarse libremente de la manera que el dolor les permita».'

Se referia de esta manera a la necesidad vital que el santuario representaba
para las victimas que se encontraban tramitando las consecuencias del incendio.
En ese mismo panel y sosteniendo la misma linea argumental, otro profesional
realizé un paralelismo entre el santuario de Cromafién y el santuario que se
levantd frente al palacio de Buckingham tras la trdgica muerte de Lady Dy. Dijo:

«En el caso Cromafién es el santuario en donde espontdneamente
los familiares fueron organizando su duelo (...) En Cromafién la
calle permanece cerrada en sefial de duelo. Testigo mudo de aquella
noche de horror, no puede ser habilitada de modo compulsivo ni
arrojada nuevamente al desenfreno, al vértigo (...)».°

Desde estas posiciones los expertos sentaron su opinién autorizada sobre la
necesidad de mantener el santuario en su lugar. Quienes ingresaron al debate
publico como profesionales expertos, se plantearon su rol de un modo diferente
a cémo los politicos se habian planteado el suyo: no se refirieron a conflicto de
derecho alguno, sino que se preocuparon exclusivamente por la situacién de los
sufrientes. Pero sus posiciones sobre el espacio conmemorativo no se sostenfan

14.- «Cromafién en el IX Congreso Internacional De Stress Traumatico».
http://www.quenoserepita.com.ar/cromanon_en_el_ix_congreso_internacion
al_de_stress_traumatico.

15.- «CROMANON: consecuencias fisicas de las consecuencias psiquicas», http:
//argentina.indymedia.org/news/2008/06/611192.php.
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en la misma fuente de legitimidad que las sostenidas por los familiares. Mientras
que los familiares actuaban invocando su experiencia subjetiva de primera
mano, como protagonistas sufrientes, los expertos apelaron a sus credenciales
cientificas y a la objetividad que de ellas emanaba. En un contexto académico-
profesional como el IX Congreso Internacional de Estrés Postraumdtico, los psi
realizaron una apuesta por legitimar las posiciones publicas de los familiares
desde un lugar técnico y pretendidamente desapasionado.

A principios de 2012, luego de un nuevo suceso tragico sacudié la zona del
barrio de Once, circuld por los medios de comunicacidn que la presencia del
santuario que mantenia cortada la calle Mitre, habfa dificultado el acceso de las
ambulancias para auxiliar a las victimas.'® Luego de ese suceso el gobierno de la
ciudad y algunos grupos del movimiento impulsaron la reapertura de la calle
cerrada al trénsito, pero con un proyecto diferente al del memorial impulsado
desde QNSR: proponian realizar una leve modificacién en la traza de Mitre,
delineando una curva que permitiera esquivar y dejar intacto el santuario y, al
mismo tiempo, abrir el trdnsito. En declaraciones puiblicas a medios de prensa
desde la ONG de victimas del incendio llamada Familias por la Vida se aseguré
que «la mayorfa de los familiares estd de acuerdo con la apertura de una calle
alternativa que permita liberar el transito de Bartolomé Mitre sin avasallar
la memoria», haciendo alusién a la necesidad de mantener el santuario.” En
consonancia, desde el gobierno de la Ciudad se dijo que los trabajos para iniciar
esa obra se dispusieron

«con el consenso de los familiares (...) esta solucién respeta a los
familiares, respeta también a los vecinos y respeta la transitabili-

dad».'®

Los politicos presentaron el acuerdo alcanzado como el producto de una
mediacién adecuada en relacién a aquello que habfan definido previamente
como un «conflicto» entre los intereses practicos de los vecinos y los intereses
afectivos de los familiares.

A lo largo de los debates suscitados sobre qué hacer con el santuario, se
impuso la necesidad de respetar la posicién de las victimas sufrientes que estaban
atravesando por una situacién traumatica. Esto no era solo una aseveracién de
los propios familiares sobre su situacidn sino que as{ lo ratificaban piblicamente
y en los foros especializados, los expertos en el tema. As{ fue como el término

16.- Una formacidn de trenes que circulaba por las vias del ferrocarril ubicadas a
metros del santuario, chocé contra el andén de la estacién dejando un saldo de 51 muertos
y cientos de heridos. Se trat6 de la «nueva masacre de Once».

17.- «Realizan trabajos para la reapertura de la calle Mitre». Disponible en: http:
//www.inforegion.com.ar/vernota.php?id=249284&dis=1&sec=1 mejorar cita.

18.- «Cromafién: el gobierno portefio reabrird calle paralela a Mitre».
http://www.diario26.com/cromanon-el-gobierno-porteno-reabrira-calle
-paralela-a-mitre-147723.html.
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consenso domind el debate. Los diferentes actores se adjudicaron haber actuado
en base al consenso y también impugnaron las acciones llevadas a cabo por otros a
los que acusaron de no haber actuado en base al consenso. Esta situacién muestra
la labilidad y la manipulacién por parte de los actores de esa categoria local.

Conclusiones: del incendio a la masacre, ida y vuelta

He sugerido aqui que la posibilidad de instalar una determinada cuestién
como problemdtica para el conjunto de la poblacién es producto de un proceso
social que va mucho més alld de la accién de los afectados directos. Actores
diversos que llevan adelante sus posiciones en base a intereses divergentes, que
actdan en contextos distintos y sobre interpretaciones heterogéneas, confor-
maron una figuracién social particular en la que las representaciones sobre el
santuario fueron producidas y reproducidas.

Al pensar las posiciones en torno del santuario que dieron lugar a una cierta
figuracién, me propuse mostrar cémo diversos tipos de actores se esforzaron por
producir fronteras entre ellos al delimitar campos de intervencién especificos.
Los familiares actuaron su demanda de justicia, los politicos presentaron un
«conflicto» y pretendieron resolverlo, los actores psi fundamentaron cientifica-
mente el papel e importancia del santuario. Cada uno actué en base a principios
de legitimacién diferentes: quienes se presentaron como victimas lo hicieron
a partir de haber sufrido el dolor en primera persona, los segundos a partir
de ser (o pretender ser) representantes del pueblo, los tltimos en base a sus
credenciales expertas y el conocimiento. Las fronteras que separaron y unieron
a los diferentes protagonistas de esta historia fueron producidas y reproducidas
socialmente a través de sus intervenciones publicas.

Al prestar atencién a las relaciones de interdependencia reciproca estable-
cidas entre diferentes personas, he intentado mostrar la circulacién de inter-
pretaciones, discursos y practicas que hablan de la porosidad de las fronteras
entre universos que muchas veces asumimos como separados e incluso exclu-
yentes. As{ hemos visto que las interpretaciones psi no fueron exclusivas de los
expertos en esas lides; o bien que la supuesta frontera y la consecuente relacién
de oposicién entre el movimiento Cromafién y el Estado que suponen algunas
investigaciones, debe ser matizada ya que en algunas situaciones algunos de sus
miembros pueden estar més cerca del mismo que de otro sector del movimiento.

En el caso analizado hemos visto cémo las victimas, los expertos en salud
mental y los especialistas de la politica participaron de un proceso a través del
cual se extendié la nocién de victima hacia los familiares y sobrevivientes, esto
es, mds alla de las victimas fatales. Pero definir quiénes son victimas, implicé
también sefialar a los victimarios, a los responsables de las desgracia sufrida.
Desde los trabajos pioneros de Evans-Pritchard (1976) y Gluckman (1972) la
antropologia social ha sefialado que las formas de asignar responsabilidades
estdn culturalmente condicionadas. En este caso el término corrupcién politica
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fue el que viabilizé las acusaciones de los familiares hacia ciertos funcionarios
como el ex jefe de gobierno de la ciudad Anibal Ibarra. Sin embargo, ese proceso
no fue univocal y mientras ellos hablan de una masacre con responsables claros
y definidos, otros actores como los politicos o los psi hablaron de una tragedia.
Esto habla de que el modo de catalogar el incendio no es uniforme y forma parte
de una disputa por el papel del Estado de la ciudad de Buenos Aires en el mismo.

Al sefialar en la introduccién de este trabajo que la masacre/tragedia era tanto
un punto de partida como un punto de llegada, me referia a la necesidad de
prestar atencién al incendio de Cromafién tanto en su caracter de «evento»
as{ como a los aspectos procesuales que lo involucran. Ello permite abordar la
masacre como un constructo social que resulta posterior al incendio en s{ mismo.
Como afirma Revet

«la “catastrofe” no es algo dado sino una construccién. De un lado
hay fenédmenos fisicos, lluvias incesantes, aludes de barro, avalan-
chas de piedras, y del otro lado hay una multiplicidad de explicacio-
nes, interpretaciones, reacciones (...) un proceso que tranforma el
fenémeno “aludes de barro” en un constructo social y cultural “La
tragedia”» (Revet 2006, pdg. 315, traducido por el autor).

Desde este enfoque la preocupacidn se concentra

«en torno de las formas especificas de experimentacién e interpre-
tacién de los estados criticos por parte de los sujetos sociales, que
son tanto respuestas frente a condicionantes externos, como, a la
vez, vehiculos de constitucién de los estados criticos como eventos»
(Visacovsky 2010, pag. 19).

La recuperacién del proceso social de definicién del evento nos conduce més
alld de la preocupacién por subsumir este tipo de casos en tipologias analiticas
predefinidas tales como «desastre», «catdstrofe», «tragedia», etcétera.

Al analizar la figuracién social aqui descripta he procurado mostrar el carac-
ter productivo de las formas de experimentar e interpretar el santuario promo-
vidas por diferentes actores, las cuales contribuyeron al reconocimiento, a la
legitimacién y a la disputa en torno de ese espacio conmemorativo.
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Capitulo 4

La gestion de las inundaciones y la
logica de la omision en la ciudad de
Santa Fe

Susann Baez Ullberg

Introduccion: las inundaciones en la ciudad de Santa Fe

El 29 de abril de 2003, una desastrosa inundacién tuvo lugar en la ciudad
argentina de Santa Fe. Esta pasé a ser llamada simplemente «la inundaciény,
por los habitantes de la ciudad. Alrededor de 130.000 personas tuvieron que
evacuarse durante semanas y meses, algunos durante afios antes que pudieran
regresar a sus casas dafiadas. Cientos de familias ya no tenfan donde volver. La
capacidad de gestién de la emergencia de las autoridades locales fue amplia-
mente superada, con lo cual una tercera parte de la poblacién y del territorio
urbano sufrié impactos materiales y sociales muy severos. El desastre dio lu-
gar a un movimiento de protesta local, integrado por personas inconformes
con la gestién gubernamental efectuada antes, durante y después del hecho. A
juzgar por la reaccién de la comunidad santafesina, «la inundacién» fue per-
cibida como un rayo caido del cielo. Sin embargo, esta estaba lejos de ser la
primera inundacidn desastrosa que golpeara a la ciudad. Debido a su ubicacién
entre los rios Parand y Salado, de hecho, las inundaciones han sido parte de
la historia de la ciudad desde la época de su fundacién en épocas coloniales.
Desde mediados del siglo xv11, por lo menos 30 inundaciones extraordinarias
han afectado a Santa Fe. No obstante, la inundacién fue la peor de todas en
cuanto al numero de afectados. Este desastre se inscribié dentro de un contexto
en el cual muchos santafesinos de sectores de bajo y medio ingreso vefan este
hecho como una muestra de decadencia generalizada de su ciudad, debido a
los problemas econdmicos y sociales que se habian profundizado en las tltimas
décadas, culminando con una profunda crisis econémica, politica y social en el
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2001-2002. A la hora de la crecida extraordinaria del rio Salado en abril del 2003,
la ciudad de Santa Fe era una de las ciudades argentinas con mayor pobreza
urbana, o sea que se encontraba con muy altos indices de vulnerabilidad social
(Viand 2009; Arrillaga, Grand y Busso 2009). No obstante, la inundacién también
pudo producirse por razones mas histdricas y estructurales que coyunturales,
como vamos a ver en el presente articulo. Este forma parte de mi tesis doctoral
en antropologia social, cuyo objetivo ha sido entender el papel de la memoria
y el olvido como un proceso de mediacién entre la experiencia de desastres
recurrentes y la reduccién de riesgo. Para este estudio he llevado a cabo trabajo
de campo etnogréfico translocal y transtemporal! en dicha ciudad entre los afios
2004-2011 (Ullberg 2013). En particular, este articulo se centra en el contexto de
los &mbitos politicos y burocréticos. A continuacién describiré cémo la memoria
y el olvido de las inundaciones pasadas en Santa Fe son moldeados por lo que
llamo la «légica de la omisién»; un patrén particular de recuerdos y olvidos
selectivos. Esta légica se ilustra aqui etnogréaficamente, describiendo algunas
de las précticas inherentes a la vida politica y burocrética argentina, como los
ciclos de exclusién y el cajoneo, la creacién y destruccién de los archivos publi-
cos y los planes de gestién de inundaciones como artefactos del conocimiento
moderno. Concluyo el articulo argumentando que la 1égica de la omisién que ha
permeado la administracién puiblica santafesina, ha contribuido histéricamente
a la normalizacién de las inundaciones desastrosas en esta ciudad.

Una nota sobre las teorias de la memoria

La capacidad de recordar y olvidar es una caracteristica humana que ha
intrigado a los pensadores durante mucho tiempo. Comtinmente, es considerada
como una caracteristica individual, personal y mental (Fentress y Wickham
1992, pégs. 8-16) y es el objeto de estudio de los psicblogos, psicoanalistas y
neurocientificos. Sin embargo, actualmente se ha demostrado que la memoria
es también un fenémeno social. Lo que el pasado significa para la gente y la
creacién de la sociedad, ha sido durante mucho tiempo de interés antropolédgico
(Munn 1992; Ingold y col. 1996), mientras que al sociélogo Maurice Halbwachs
generalmente se le atribuye haber acufiado el concepto de «memoria colectiva»
(Halbwachs 1925, 1950). Aunque muchos académicos siguen utilizando este
término, a lo largo de los afios, se han desarrollado diversos conceptos para

1.- Los conceptos «translocal» y «transtemporal» se refieren al modo de trabajo
de campo etnogréfico que, a diferencia de modelos mds cldsicos de esta metodologia, se
lleve a cabo en multiples sitios (en contraste a uno solo) y en varios momentos durante
un perfodo determinado (en contraste a un solo momento). En vez de usar los conceptos
contemporaneos «multilocal» y «multitemporal» se usan los arriba mencionados para
denotar la particular relacionalidad temporal y espacial que esta metodologia etnogréfica
permite. Para una discusién mds extensa sobre estos dos conceptos en relacién a la
metodologfa etnogréfica, véase Ullberg (2013, pags. 22-24, 2015).
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entender mejor este fendmeno.? En mi estudio me baso en varios de estos
conceptos tedricos. Sin embargo, he elegido conceptualizar este fendémeno como
«memo-paisaje»,’ inspirada en la obra de Cole (2001), porque considero que
ofrece una comprensién mas amplia de los aspectos heterogéneos, dindmicos
y situados de la memoria (Ullberg 2013, p4gs. 13-15). La l4gica de la omisién
que analizo en este articulo, es definida como una forma selectiva de recordar y
olvidar que constituye el multifacético memopaisaje urbano de las inundaciones
en la ciudad de Santa Fe. A continuacién, veremos cémo se constituye esta légica.

Practicas burocraticas y ciclos de exclusion

Acceder a la burocracia santafesina fue a la vez mas fécil y més dificil de
lo que habfa imaginado. Fue dificil conseguir entrevistas y, cuando finalmente
las conseguli, los entrevistados no querian hablar de tiempos pasados antes
de que ellos mismos trabajaran en la administracién. Lo que en ese momento
consideré como aspectos metodolégicos probleméticos, resulté ser un fenémeno
interesante, que parece ser relevante para este andlisis del recuerdo y el olvido en
las organizaciones burocrdticas. En Argentina, como en otros pafses (Lundgren
2000), hay una préctica politica establecida que implica que cuando un gobierno
recientemente electo asume el poder, se realiza un cambio considerable de
personal en todos los niveles (municipal, provincial o nacional). Las personas
que ocupan cargos politicamente designados son intercambiadas, asi como los
funcionarios publicos, porque ellos también estdn asociados al lider politico, el
partido o las politicas anteriores (Frederic 2004). Desde luego, hay una rotacién
de personal que es natural en cualquier organizacién, pero el cambio en la
administracién publica de Argentina representa un movimiento mayor al que
puede ser motivado por las carreras profesionales individuales y las jubilaciones.
Nuevo y fresco, o viejo pero reciclado, los empleados leales al nuevo gobierno son
incorporados en cuanto este asume el poder. El personal excluido es simplemente
despedido o transferido a otros puestos de menor importancia dentro de la
administracién. Esta practica se basa en una relacién asimétrica pero a la vez
reciproca que es caracteristica del clientelismo politico. Sin hacer juicio de valor
sobre este Ultimo «concepto guardidn»* (Appadurai 1986) latinoamericano,
si, viene al caso analizar los efectos que tienen estos ciclos de exclusién para
la memoria y el olvido institucional. Guber (1999) ha sugerido que el pasado
argentino es de particular importancia en la batalla politica para definir lo que la
Nacién Argentina es, pudo haber sido y deberia ser. Esto posiciona a los procesos

2.- Entre ellos se encuentran «memoria social», «memoria culturaly, «recordar
social o colectivo», «trabajo de la memora» e «historia oral» para mencionar algunos.
Para una descripcién completa del estudio antropolégico y socioldgico de la memoria,
véase Climo y Cattell (2002), Olick, Vinitzky-Seroussi y Levy (2011).

3.- En inglés el término es memoryscape.

4.- El término en inglés es gatekeeping concept.
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sociales del recuerdo y el olvido en el centro de la politica y la creacién del
Estado-Nacién. Ella compara esta lucha con un cataclismo geolégico (Guber
1999, pég. 66), en el que los perfodos politicos son bruscamente marcados por la
exclusién forzada de personas y recuerdos. La administracién saliente es vista
como un enemigo politico de la nueva administracidn, y esta idea justifica la
purga de personal, politicas y simbolos que puedan servir como recordatorios
de la administracién anterior. El nuevo gobierno recoge y revitaliza simbolos
y narrativas de sus propios legados y predecesores politicos. Los mismos que
antes habian estado escondidos bajo las capas del pasado, al tiempo que olvidan
y hacen olvidar a aquellos pertenecientes a la administracién inmediatamente
anterior, borrando practicamente tanto a la gente como a las politicas. La entrada
de una nueva administracién y el comienzo de un nuevo ciclo politico son
representados como una ruptura con la anterior administracién, por lo que los
limites con esta deben ser claros (ibid., pags. 66-67). A fin de establecer una
nueva administracién y posibilitar un nuevo comienzo, ciertas secciones del
pasado necesitaban ser purgadas, o en otras palabras, omitidas de la memoria.
Como vamos a ver en lo que sigue, los archivos publicos se encuentran entre los
blancos de esta légica de la omision.

La materializacion de la logica de la omision

El archivo es quizés la tecnologfa méds emblemadtica, tanto de la memoria,
como para larendicién de cuentas. De hecho, el archivo a menudo se utiliza como
un tropo en la conceptualizacién de la memoria. En el archivo, el gobierno se
convierte en el pasado objetivado, ya que se presenta y clasifica. Se ha sugerido
que el poder [politico] no existe sin los archivos (Ketelaar 2007). Frecuentemente,
los archivos son asociados con la burocracia moderna, al igual que la practica de
archivo y conservacién de documentos, incluso cuando la préictica de gobernar
a través de la documentacién del pasado tiene una historia més antigua (Dery
1998).

Mi entendimiento sobre el papel del archivo en la burocracia como un espa-
cio publico de la memoria en linea con Nora (1989), fue puesto a prueba durante
mi trabajo de campo en Santa Fe, mientras buscaba respuestas a mis preguntas
acerca de la preparacién frente a los desastres, por parte de la administracién
publica local. Como ya he mencionado antes, la mayorfa de las veces, los funcio-
narios entrevistados respondieron que no tenfan ningtin conocimiento sobre los
temas abordados, ya que se trataba de un periodo anterior a su cargo dentro de
la administracién. Pensé que si tan solo podia tener acceso al archivo municipal,
podria conocer, por cuenta propia, las politicas y reglamentos anteriores. Sin
embargo, muy pocas personas estaban dispuestas a ayudarme a obtener acceso
al archivo. Solo més tarde fue claro para mi que no habia ningtin archivo como
tal en orden que pudiera visitar. Presuntamente, alguna vez habria existido,
pero en el afio 2005 los documentos y archivos fueron almacenados en cajas



LA GESTION DE LAS INUNDACIONES Y LA LOGICA. .. 53

y cajones dispersos por los diferentes departamentos de la municipalidad. Se
me informé que habfan sido arruinados por la humedad, mientras estaban en
el sétano del edificio municipal. Esto en combinacién con la omisién de los
funcionarios puablicos, el pasado municipal parecia haber caido en el terreno
del olvido. No obstante, esta situacién cambid cuando Mario Barletta asumié el
poder como intendente de la municipalidad de Santa Fe, en diciembre de 2007.

Barletta habia sido rector de la Universidad Nacional del Litoral cuando
ocurrif la inundacién. Cuando fue elegido intendente, propuso modernizar la
administracién municipal con mayor transparencia. Una manera de hacerlo fue
estableciendo un archivo, el Centro de Documentacién Municipal, que incluyd
la digitalizacién de documentos y la libre consulta de todos los documentos
creados desde 2003 en adelante, a través del sitio web de la municipalidad. Sin
embargo, todo aquello que parece transparente no necesariamente lo es. Para
acceder a los documentos relativos a procedimientos especificos, el solicitante
debia descargar un formulario, responderlo y presentarlo personalmente en
la oficina de registro ptblico. Aunque el archivo municipal fue fundado para
mejorar la democratizacién y la gestidn publica, estaba lejos de ser accesible a
todo el mundo. Ademds, no era evidente qué documentos habian sido habilitados
para el acceso abierto, y qué documentos no. Esto pone de manifiesto que de la
misma manera en que no hay poder politico sin archivo publico, no hay archivo
publico sin politica (Osborne 1999). Incluso si un archivo es publico (en vez de
privado), no es necesariamente accesible al publico. En este sentido, el archivo
puede considerarse como la materializacién de la 1égica de la omisidn, ya que es
una seleccién de aquello que debe ser guardado y, por lo tanto, recordado; y de
aquello que puede ser desechado y, de ese modo, olvidado.

Otro ejemplo de cémo el archivo estd sujeto a los intereses y cuestionamien-
tos con respecto a lo que debe incluirse en este, es el Archivo de la Memoria
creado por el gobierno provincial santafesino en 2006, administrativamente
dependiente de la Secretaria de Derechos Humanos. En el siglo xx1, el tema de
los derechos humanos ocupa un lugar prioritario en la agenda politica nacional
en Argentina y en sus provincias. En la provincia de Santa Fe, la Secretarfa de
Derechos Humanos fue creada en 2003. Entre las muchas actividades que se
llevan a cabo allf, quizas la mas importante ha sido la promocién de los juicios
contra los lideres militares, responsables de diversas violaciones a los derechos
humanos durante la dictadura. Fernando, uno de mis interlocutores en Santa
Fe, trabajaba en la Secretaria y participé activamente en la preparacién de di-
chos juicios, como parte de sus tareas. Ademds, también testificé en algunos de
ellos, ya que él mismo fue un preso politico durante los afios de la dictadura. El
consideraba que era de gran importancia mantener viva la memoria de las atro-
cidades del terrorismo de Estado cometidas en Santa Fe, a través del archivo. Sin
embargo, cuando lo conoci en 2008, no parecia muy entusiasta sobre la inclusién
de otros asuntos pasados en el Archivo de la Memoria, como por ejemplo, los
documentos y testimonios relativos a la inundacidn, lo cual habia sido propuesto
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por el gobierno provincial en el mismo afio. A Fernando le molestaba considera-
blemente que, en este archivo publico, los inundados® compartieran el lugar de
la memoria con los desaparecidos.® Era claro que él pensaba que dichos sucesos
no eran comparables en términos de violaciones a los derechos humanos; y
lamenté que se haya visto obligado a otorgarle espacio en la oficina al personal
que recolectaba material sobre el desastre natural, en lugar de trabajar en la
memoria de la represién. £l nunca me dijo cudles eran las verdaderas razones de
su renuencia, pero su postura ilustra cémo lo que ha de ser recordado a través
del archivo, estd sujeto a la contestacién.

El Archivo de la Memoria también estuvo sujeto a la légica de la omisién. En
2012, me encontré con que los numerosos documentos juridicos que forman
parte de la llamada Causa Inundacién, una demanda judicial en contra de los
gobiernos municipales y provinciales en relacién a la gestién del desastre de
2003,” se habfan publicado en un archivo digital en el sitio web del gobierno de la
provincia de Santa Fe, especificamente, en el sitio del fiscal del Estado. Segtin lo
manifestado, esto se realizé en respuesta a los reclamos ciudadanos. Después de
haber seguido el caso y conocido las dificultades de los demandantes entre los
inundados activistas para obtener acceso a los archivos de la investigacién, esta
decisidn parecfa un logro importante para ellos. Me parecié interesante saber
quiénes habfan sido los ciudadanos detrés de dichos reclamos. Gabriel, uno de
mis principales interlocutores del movimiento de los inundados, me confirmé
en un largo correo electrénico lo que yo habia imaginado, es decir, que habfan
sido los activistas de este movimiento de protesta quienes habian realizado
los reclamos. Esta seleccién de documentos, relativos a la demanda judicial,
habia sido incorporada al Archivo de la Memoria, de acuerdo con lo publicado
en el sitio web del gobierno. Sin embargo, segiin Gabriel, esta documentacién
era incompleta, faltando informacién importante y por lo tanto constituyendo

5.- Inundado hace referencia a una persona que ha sido victima de la inundacién.
En la ciudad de Santa Fe, se trata de una categorfa social histérica, dada la recurrencia de
inundaciones catastréficas.

6.- Los desaparecidos se refiere en Argentina a las miles de personas victimas de
desapariciones forzadas y asesinadas durante la llamada «guerra sucia», un eufemismo
utilizado para explicar el terrorismo de Estado llevado a cabo en Argentina en las décadas
de 1970 y 1980.

7.~ La asf llamada Causa Inundacién se referfa en realidad a dos procesos judiciales
diferentes. Uno de ellos fue llevado a cabo de acuerdo con el Cédigo Penal para establecer
la responsabilidad de los funcionarios publicos, antes, durante y después del desastre
de 2003. Fue en el que los demandantes de los inundados activistas exigieron que el ex
gobernador Reutemann también fuese interrogado. El otro fue iniciado de acuerdo con
el Cédigo Civil por alrededor de 6.000 demandantes de los inundados, quienes reclama-
ban una compensacién econémica. Los fiscales generales provinciales respondieron la
demanda en 2009, negando cualquier responsabilidad y alegando que el «proceso penal»
debia resolverse antes de iniciar el «proceso civil». La Corte Suprema de la provincia de
Santa Fe anulé dicha resolucién en 2011 e instruyd proceder con la demanda.
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una memoria institucional sesgada o que podria beneficiar al gobierno en el
futuro. He aqui un ejemplo de cémo la 16gica de la omisidn rige en la politica del
archivo. Mientras que los inundados activistas ejercieron presién para obtener
transparencia en el conflicto, asf como la publicacién de informacién importante
-la misma que sustenta la memoria de la inundacién y, por lo tanto, su lucha
por la justicia- el gobierno respondié favorablemente en este punto, aunque
selectivamente, mediante la publicacién de algunos de los documentos, pero no
los mds comprometedores. En juego estaban no solo las responsabilidades sobre
los hechos del pasado, sino también el riesgo de sentar precedentes de gestién
para el futuro. La amnesia y la amnistfa van de la mano, no solo etimolégicamente
hablando, para manejar el pasado. Del mismo modo, la 16gica de la omisién forja
la manera en que se concibe el futuro, como veremos a continuacién al mirar
mas detenidamente el proceso de planificacién.

Los planes y la materializacion de la logica de la omision

Durante mi trabajo de campo en Santa Fe, un nuevo plan de contingencia
municipal, el Plan de Contingencia de la ciudad de Santa Fe, fue puesto en marcha.
En el contexto posterior al desastre de 2003 en la ciudad de Santa Fe, el tema de
la seguridad, o més bien la falta de esta, adquiri6 gran relevancia. Ademds de las
deficiencias en la infraestructura de proteccién contra inundaciones que existia
en 2003, otra explicacién importante de por qué la respuesta gubernamental
ante el desastre de 2003 fue un fracaso, es la falta de un plan de contingencia.
Varios interlocutores me dijeron que nunca se habia contado con un plan de esta
categoria antes de 2003, a pesar de las numerosas y desastrosas inundaciones
que habian afectado a la ciudad en el pasado. Esta carencia también fue abordada
en la investigacién encomendada por el juez durante el proceso judicial de la
Causa Inundacién. Por lo tanto, la implementacién de un plan de contingencia
en 2005 fue presentada por el nuevo gobierno municipal como un logro politico
importante y un nuevo comienzo. El nuevo intendente distancié su gobierno
discursivamente y temporalmente de las administraciones anteriores que habian
fracasado en materia de preparacién ante desastres, pero al mismo tiempo,
omitié el hecho de que el municipio habia sido gobernado durante largo tiempo
por el mismo partido politico que él representaba.?

Desde una perspectiva antropoldgica, los planes pueden ser vistos como los
documentos y los «artefactos del conocimiento moderno» (Riles 2006), haciendo
referencia a la materializacién del conocimiento y la informacién que permean la

8.- Desde el retorno a la democracia, en 1983, el municipio santafesino habia sido
gobernado por el Partido Justicialista. No fue sino hasta 2007 que hubo un cambio de
poder, cuando una coalicién de centro-izquierda llamada Frente Progresista Civico y
Social gand las elecciones, tanto municipales como provinciales. Esta coalicién ha sido
reelecto para gobernar en elecciones posteriores y tiene mandato hasta el 2015 en ambos
niveles de gobierno.
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vida moderna. Otros han definido la practica de documentar como tecnologias
de gobierno (Scott 1999; Nyqvist 2008) e «intersecciones de intercambios y
encuentros de diferentes dominios [discursivos]» (Weszkalnys 2010, pag. 99).
Se puede decir que un plan de contingencia materializa dicho conocimiento
moderno, ya que comunica las nociones de riesgo y el manejo de este. Se ha
sugerido que los planes de contingencia, en particular, son «documentos de
fantasfa» y meramente artefactos simbdlicos (Clarke 1999), ya que representan
una racionalidad organizativa que tiene el control de procesos que nunca puede
controlar totalmente, simplemente, un emblema de racionalidad. Como los
objetos materiales, los planes también moldean el pensamiento y la actuacién ya
que su funcién es coordinar la accién y la intervencién. Por lo tanto, los planes
también pueden ser vistos como objetos que adquieren significado a través del
contexto, como objetos con vida social (Appadurai 1988; Miller 2005). Aunque
los planes estan orientados hacia el futuro, debido a que anticipan el riesgo
y la accién, al mismo tiempo son objetos histdricos, en el sentido de que un
plan existente materializa el resultado de un proceso pasado de negociacién de
ideas e intereses. En este sentido, los planes pueden ser vistos como el tiempo
objetivado.

En el presente articulo, no hay espacio suficiente para describir en detalle
el plan de contingencia de la ciudad de Santa Fe, presentado en 2005.° Para
desarrollar mi argumento, bastara aqui decir que el plan consistia en numerosos
documentos de politica en los que se estimaban los lugares de riesgo, las personas
y las précticas, a través de la mencidn del pasado y el presente de la ciudad,
de maneras particulares. Al describir determinados aspectos del pasado y el
presente de la vida social, asi como de la gestién de las inundaciones en Santa
Fe, se omitieron otros aspectos. Por ejemplo, no se mencioné nada sobre los
procesos econdémicos y politicos que llevan a las personas a vivir en lugares
muy expuestos que las ponen en riesgo. Tampoco se tomaron en consideracién
factores humanos que son significativos en los procesos naturales, como la
deforestacion, las tecnologias agricolas o la regulacién de rios para la produccién
de energfa. Esto tal vez no resulte sorprendente si consideramos que un plan
de este tipo es parte de la «mdquina antipolitica» (Ferguson 1990) relativa a la
reduccién del riesgo de desastres. En este sentido, la I6gica de la omisién puede
ser considerada como constitutiva de dicho aparato, al mismo tiempo que los
planes son tan politicos como los archivos.

En abril de 2005, Rolando, el director del departamento municipal de esta-
ciones de bombeo, accedid, aunque un poco reacio, al igual que muchos otros
funcionarios publicos, a quienes ya me he referido a reunirse conmigo. £l habfa
sido acusado publicamente de mala gestién durante la inundacién por los acti-
vistas del movimiento de inundados, y supuso que yo también lo consideraria
responsable y lo acusarfa. Después de insistir, finalmente logré convencerlo de

9.- Para una descripcién detallada, véase Ullberg (2013).
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que yo era una investigadora cientifica imparcial, genuinamente interesada en
entender la perspectiva de los empleados municipales con respecto al problema
de las inundaciones en la ciudad. Nos reunimos en su oficina situada en un
edificio que probablemente era un antiguo galpén de trenes. El edificio estaba
rodeado por un gran patio, en el cual habia camiones estacionados y grandes
piezas de maquinaria reclinadas contra las paredes. La oficina de Rolando era
oscura y sombria, tal vez debido a los estantes de madera de roble y el amplio
escritorio. Rolando estaba sentado detrds del escritorio, pero se puso de pie
cuando entré en la oficina. Amablemente me invité a sentarme en la silla de
madera frente al escritorio. A medida que comencé a hacerle preguntas sobre
las tecnologfas de prevencién de inundaciones en la ciudad, él parecié relajarse
y me hablé acerca de este sistema. Mientras habldbamos sobre el estado de la
preparacién ante desastres en el municipio, le pregunté acerca de la falta de un
plan de contingencia para inundaciones. Sin decir palabra alguna, primero me
mird y después abrié un cajén de su escritorio. En silencio, frente a mi, lanzé
sobre la mesa una pequefia libreta de color verde y una carpeta delgada con
cubierta transparente y encuadernada con espiral. Lef el titulo en la primera pa-
gina de la libreta: CIMA, Control de Inundaciones y Medio Ambiente. Habia sido
publicado por la Secretaria de Asuntos Hidricos de la municipalidad de Santa Fe,
y era un resumen de los objetivos del programa, es decir, controlar, mantener y
operar el sistema de defensa contra inundaciones. El plan consistia en nueve
péginas, en las que se explicaba a grandes rasgos el programa CIMA para la
gestién de la infraestructura de defensa contra inundaciones. A pesar de que no
era realmente un plan para organizar una evacuacién en caso de emergencia por
inundacidn, el programa describia el equipo, el personal y el tiempo necesarios
para operar y mantener los diques, los canales, los embalses, las compuertas y
las estaciones de bombeo, a fin de mitigar inundaciones. También inclufa un
sistema de alerta temprana. Este plan de gestién de inundaciones no tenfa fecha,
asf que le pregunté a Rolando cudndo fue escrito. El respondié lacénicamente
que él y sus colegas lo habfan formulado después de las inundaciones 1992, pero
que fue abandonado en 1996. Y continud:

«jFue cajoneado! Nuestro plan fue desechado y olvidado. Entonces,
se produjo la inundacién de 2003, y aqui estamos. Ahora, estdn
tratando de inventar la rueda de nuevo».

De hecho, el que Rolando mantuviera una copia de este plan en el cajén de su
escritorio, en el «cajény», me parecid simbélico con respecto a lo que me acaba de
decir. El verbo cajonear se utiliza en Argentina para referirse a la obstaculizacidn,
el aplazamiento o la retencién de una pregunta o un procedimiento en el dmbito
politico y en la administracién publica, a través de guardarlo «en el cajén» [del
escritorio]. Cajonear parece denotar una forma particular de retener algo, puesto
que el objeto deja de ser visible y recordado, para ser recluido en las sombras
del olvido. En este sentido, que Rolando mantuviese su propia copia del plan en
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el cajon parecia una metéfora, por no decir una ironfa, de la 16gica de la omisién
en la burocracia santafesina. Esta 16gica permite que, mientras funcionarios
colegas de Rolando me juraban no tener memoria sobre hechos pasados antes
de su entrada a la administracidn publica y que no habia existido ningtn tipo
de plan anteriormente, conviva el olvido y la memoria uno al lado del otro en el
memopaisaje.

Conclusion: la logica de la omision y la normalizacion de desastres

En este articulo se ha analizado el manejo del problema histérico de las inun-
daciones en Santa Fe, dentro del dmbito municipal de la ciudad. He argumentado
que las diferentes pricticas y artefactos burocraticos siguen y reproducen una
légica de omisién con respecto a las inundaciones. Como se ha ilustrado et-
nogréficamente a lo largo de este articulo, esta 1égica se refiere a un patrén
de recuerdo y olvido selectivo, que ha permitido a los nuevos gobiernos y to-
madores de decisiones volver a empezar ciclicamente. Es posible afirmar que
esta légica caracteriza a la burocracia santafesina en particular, pero también
confirma lo que se ha observado en otras partes del mundo politico argentino.
En la ciudad de Santa Fe, esta 1égica ha forjado la manera en que el pasado de las
inundaciones urbanas ha sido tratado dentro del &mbito de accién municipal
y provincial, lo que a su vez ha producido las politicas relativas a la gestién
de inundaciones (o la ausencia de estas). Como hemos visto, la memoria de la
administracién publica ha sido formada por la practica del cambio de personal
administrativo dentro de los organismos publicos, siguiendo el ciclo electoral.
Esto no se debe a que las experiencias individuales sean olvidadas cuando las
personas cambian de puesto, sino a que existen incentivos para no recordar las
decisiones y los argumentos pasados. Este patrén de exclusién forzada también
ha incluido a la memoria materializada de la burocracia, es decir, los planes u
otros documentos que han sido colocados en archivos publicos o «cajoneados»
en las gavetas de los funcionarios publicos, sin uso alguno y apartados de la vista
del publico. Las narrativas tecnocréticas y los calculos de riesgo han servido de
marco a la manera en que el pasado de las inundaciones ha sido abordado en
los documentos sobre politicas. Los planes de contingencia orientados hacia el
futuro, no abordan las causas profundas de la vulnerabilidad social frente a las
inundaciones y, en cambio, presentan el problema como obstruccién humana
ante el curso de la naturaleza. La 1égica de la omisién dentro de la adminis-
tracién publica santafesina ha normalizado las nociones culturales respecto
a las inundaciones desastrosas y ha activado las politicas de negligencia. Por
ende puede considerarse que, en lugar de aumentar la resiliencia comunitaria y
la adaptacidn a los peligros recurrentes, ha contribuido a la reproduccién de
las condiciones de vulnerabilidad social en la periferia urbana, sentando las
condiciones para la recurrencia de desastres. Si bien se puede observar hoy un
cambio en las politicas de riesgo en Santa Fe, a partir del reclamo sostenido
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por los inundados de 2003 y el impacto de la inundacién pluvial en 2007, lo
que hizo que fuera premiado por la UNISDR otorgdndole a la municipalidad
la Sasakawa Award en 2011, atin estdn por verse los resultados de dicho giro.
Préximas crecidas extraordinarias de los rios nos diran si la 16gica de omisién
en la gestién publica santafesina ha sido suplantada por otra.






Capitulo s

Tensiones y disputas en la forma de
comprender las inundaciones en Santa
Fe entre 1982-1983 y 2003

Tamara Beltramino

Introduccion

La ciudad de Santa Fe (Argentina) se encuentra geogréfica e histéricamente
marcada por su relacién con los rios. Su emplazamiento en la confluencia del
Salado y el Parand, y la recurrente exposicién a inundaciones, son elementos
centrales para la comprensién de la relacién entre naturaleza y sociedad.

Las inundaciones tienen una presencia particular en la ciudad. DesInventar?
sefiala que entre 1990 y 2003 las inundaciones son los desastres de mayor re-
currencia en la provincia y sus principales disparadores (Herzer y Celis 2003)
han sido las precipitaciones (40 % de los registros) y los desbordes (57 % de los
registros). Caracterizan a las inundaciones que se produjeron en Santa Fe, en los
ultimos afios, su magnitud, su prolongacién en el tiempo y su recurrencia. Pue-
den destacarse como los eventos de inundacién mds importantes de la ciudad
las de 1905 y 1982-1983, y las de 2003 y 2007.

Para esta investigacidn, se seleccionan dos eventos de inundacidn, bajo el
supuesto de que los desastres naturales permiten hacer visibles las relaciones
de poder y las condiciones de vulnerabilidad de una poblacién, tanto como
los patrones culturales que subyacen en la sociedad (Oliver Smith 2003). Se
considera que la forma en que una sociedad nombra, construye y entiende los

1.- Esta base de datos es un producto de la Red de Estudios Sociales en Prevencién
de Desastres en América Latina (LA RED), que concibid un sistema de adquisicién, consulta
y despliegue de informacién sobre desastres en América Latina. Fuente: http: //www.de
sinventar.org/es/desinventar.html
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«desastres naturales», es un lugar privilegiado para indagar las representaciones
sociales de los actores respecto de la interaccién naturaleza-sociedad y aporta
también para la generacién de dispositivos de gestién del riesgo, adecuados a
las formas de vivenciar el desastre caracteristicas de cada sociedad.

Riesgo y peligro. Conocimiento e incertidumbre. Vulnerabilidad

En el campo de las ciencias sociales, el estudio de las problemdticas ambien-
tales, y en particular el interés por los «desastres naturales» es reciente. Garcia
Acosta (2005) distingue dos tipos de abordajes en este campo: la construccién
social del riesgo ligada a la percepcién y la construccién social del riesgo ligada
a la desigualdad y a la vulnerabilidad.

Para conceptualizar al riesgo y su vinculacién con los desastres naturales se
esquematizan a continuacién los aportes tedricos de Beck y Douglas. Beck (1998)
plantea que tanto los riesgos como la percepcién del mismo son «consecuencias
involuntarias» de la 1égica de control que impera en la modernidad. La cons-
truccién de la seguridad que predominé en la primera etapa de la modernidad
(tanto en el discurso de sentido comin como en la accién politica), se vuelve
una construccién ficticia en la sociedad global del riesgo. La reflexién sobre
el riesgo se vuelve central en un mundo que se caracteriza por la dilucién de
una distincién clara entre naturaleza y cultura. Sefiala que «nuestra concepcién
de naturaleza y cultura como dos mundos aparte, que estd intimamente liga-
da al pensamiento moderno, no puede reconocer que estamos construyendo,
actuando y viviendo en un mundo artificialmente construido (...). La pérdida
de fronteras entre estos dos dmbitos no es solo consecuencia de la industria-
lizacién de la naturaleza y la cultura, sino también de los riesgos, que hacen
peligrar a humanos, animales y plantas del mismo modo» (Beck 2000, pag. 11).
Al analizar los riesgos considera que actualmente no existe una preeminencia
de la visién objetivista y cientificista acerca de las relaciones entre hombre y
naturaleza, sino que toma importancia la definicién social de los mismos, es
decir, la existencia de distintas miradas acerca de los riesgos. Estos diferentes
«modos de ver» (De Certeau 1996) a menudo se debaten en la esfera publica,
con el objetivo de construir o imponer una visién acerca de aquello que es o no
riesgoso o peligroso para nuestra sociedad. Segtin Beck (2000), en los tltimos
afios el discurso cientifico ha perdido el monopolio sobre la determinacién de
los riesgos, y otros discursos - como el politico y el ecologista- han avanzando
en la imposicién de sus miradas.

Mary Douglas también ha contribuido al debate acerca de la problemdtica del
riesgo sefialando que no existe una distincién clara entre naturaleza y cultura.
La autora sefiala que «es necesario borrar la linea divisoria entre naturaleza y
cultura para poder conocer cudles son los peligros reconocidos por la sociedad,
la naturaleza es vista como mds o menos controlable, segiin desde qué estructura
institucional se la perciba. El reconocimiento de lo riesgoso o lo peligroso, es
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modelado por la cultura, por la representacién que los miembros del grupo se
hacen acerca de las vinculaciones entre el hombre y la naturaleza» (Douglas 1996,
pag. 66). Asi, se entiende que los riesgos no son producto de la determinacién de
la naturaleza, sino que existen como categorias sociales que para ser analizadas,
requieren que se tengan en cuenta las bases sociales de la codificacién utilizada
por los actores sociales para la percepcién social del riesgo en cada sociedad.

A las condiciones de posibilidad de los discursos, Douglas agrega la plausibi-
lidad: ademads de posible, un significado tiene que ser plausible, admisible. La
exposicidn a este tipo de fendmenos se encuentra mediada por las apropiaciones,
discusiones, interpretaciones, negaciones, contradicciones circulantes a nivel
publico, por parte de aquellos que pueden hacer circular su palabra por los ca-
nales institucionales reconocidos por la sociedad como una palabra autorizada.
Sin embargo, el hecho de que los individuos representan los fenémenos segin
el nivel de conocimiento propio de la época en que viven debe ser matizado por
otro aspecto que refiere al poder poseido por el grupo considerado hegeméni-
co, 0 capaz de imponer su autoridad, para la explicacién de la temética, en un
determinado contexto o momento histdrico.

Partiendo de estos supuestos se construyé un disefio de tipo comparativo y
se recolectaron datos a partir del andlisis del discurso y de contenido. Se realizé
una comparacién doble: por un lado, la temporal de las representaciones sobre
los eventos (dos inundaciones: una acaecida en el afio 1982-1983 y otra en 2003)
y por otro lado, una comparacién entre los casos, distinguiendo entre diferentes
tipos de discursos: técnico, politico, y periodistico. A continuacidn, se presentan
los principales hallazgos obtenidos, a partir del andlisis comparativo, de cadauno
de los campos discursivos, en cada contexto histérico analizado, concluyendo
con los nudos centrales de la convergencia discursiva y la construccién social
del desastre caracteristica de cada uno de los eventos estudiados.

Las representaciones sobre la inundacion en el discurso periodistico:
1982-1983/2003"

El campo periodistico de 1982-1983 se caracteriza por una construccién
simbdlica en la cual la naturaleza es comprendida como un ente que desarrolla
su accionar de manera arbitraria e impredecible y al hombre solo resta observar
el acontecer del desastre natural. «El rio acecha. No ceja en su intencién de
retomar lo que fue suyo durante muchos afios» (El Litoral, 1982-1983).

*,— Para el andlisis del campo discursivo periodistico se recolectaron noticias
publicadas en el diario El Litoral de la ciudad de Santa Fe, en los meses previos y poste-
riores a cada uno de los eventos seleccionados (notas de tapa, de opinidn, informacién
general, etcétera) a partir de tres ejes de andlisis discursivos: la bisqueda de las causas, la
atribucién de responsabilidades y la reflexién en cuanto a las posibilidades de previsién
del fenédmeno.
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Existe una forma predominante de denominar al fenémeno: la crecida, la
cual pone el énfasis en la accién de la naturaleza, y a su sujeto: el rio. Esta deno-
minacién marca el avance de la naturaleza sobre lo construido por el hombre y
entiende al rio como una fuerza frente a la cual este es incapaz. Aunque se reali-
cen obras de infraestructura destinadas a la proteccién y atencién del desastre,
estas son percibidas como alteraciones y obstaculos a lo que se entiende como
«libre albedrio» de la naturaleza. Esta denominacidn, se vincula a una visién del
hombre como un ser vulnerable y desprotegido frente a las fuerzas naturales,
acentudndose los calificativos que le otorgan un caracter atipico a la crecida.

Los principales elementos presentes en la comprensién de la relacién entre
el hombre y la naturaleza, teniendo en cuenta los sustantivos que definen al
evento y los adjetivos que se utilizan para describir son:

1. la crecida: extrafia, inusual, extraordinaria, etcétera;

2. las acciones propias de la naturaleza: avanza, amenaza;

3. las acciones propias del hombre: evaliig, se evaciia, se protege y se preocupa y
la valoracién que se hace de las acciones que realiza entendiéndolas como:
intervencién u obstdculo;

4, la consideracién que se hace del desarrollo de las obras (puentes, represas,
rutas, etcétera) como modificacién de lo natural.

La construccion de oraciones en el contenido de los relatos de la prensa escri-
ta coloca al rio en el sujeto, un sujeto con intencionalidad y acciones asociadas.
Acciones (verbos) atribuidas al sujeto rio como acechar, hinchar, ensancharse,
ocupar, muestra un tipo de construccién del evento como tragedia, como un
drama donde los hombres (esto es, las poblaciones, los actores politicos y técni-
cos) quedan en el lugar de espectador y victima de una desgracia imposible de
preveer y revertir. La demarcacién de zonas aptas y no aptas para la habitacién,
se corresponde con una vision de los hombres como incapaces de controlar a la
naturaleza. Ante este tipo de situaciones, la exposicién es peligrosa, y la creci-
da - como parte normal del funcionamiento del rio - lo sitda en una posicién
vulnerable. Douglas (1996) plantea que el reconocimiento de lo riesgoso o lo
peligroso, es modelado por la cultura, por la representacién que los miembros
del grupo se hacen acerca de las vinculaciones entre el hombre y la naturaleza.
«Nuevamente la lucha estéril contra el avance de las aguas tratando de retardar
lo que no podréa contenerse» (El Litoral, 12/12/1982).

En cambio, en el contexto del segundo evento analizado, la inundacién del
afio 2003, la naturaleza es entendida por la prensa como el medio ambiente del
hombre, de la sociedad, el cual puede ser manipulado y dominado a partir de
los conocimientos cientificos. Existe también en este per{odo una confianza, en
que a partir de las obras de ingenierfa, la ciudad se encuentra mejor defendida
ante la inundacién.

Douglas (ibid.) sefiala que existe una relacién entre las concepciones que una
sociedad tenga de la naturaleza y las explicaciones acerca del acontecer de lo



TENSIONES Y DISPUTAS EN LA FORMA DE COMPRENDER... 65

ocurrido (en este caso, las inundaciones) que son mis comunes o tienen mayores
probabilidades de funcionar en una sociedad dada. En 1983, la concepcién de
la naturaleza planteada por el diario hace entender al desastre natural como
peligroso, como una situacién dificil de controlar dada la arbitrariedad de la
naturaleza, y por tanto imprevisible mientras que en 2003, la atribucién de
responsabilidades se dirige a los politicos, asocidndose las causas del fenémeno
a la ausencia de mecanismos de prevencién y a la existencia de una defensa
contra inundaciones inconclusa.

La comprensién de la relacién entre hombre y naturaleza imperante en
el discurso periodistico de 1982-1983, permite entender la falta de atencién e
importancia otorgada a la obra publica a la hora de frenar el avance del rio. Lo
natural es un poder frente al cual la intervencién no puede generar mas que
consecuencias dafiinas. Lo que se modifica en el caso de 2003, es la valoracién
de la obra publica como una forma de regular a la naturaleza, observable en la
disputa en cuanto a la existencia o ausencia de defensas inconclusas, como un
fenémeno central en la explicacién de la inundacién, en el discurso mediatico.

El discurso cientifico: explicando el desastre de forma distanciada

En este apartado, se reconstruyen las representaciones sociales de los cienti-
ficos, a partir de discursos provenientes del campo de la ingenieria en ciencias
hidricas.?

Existe un acuerdo técito, en los informes analizados, en denominar el fe-
némeno como crecida. Este acuerdo en la forma de denominacién se relaciona
con las formas propias de produccién y divulgacién del conocimiento cientifico
(Bourdieu 2003). En cuanto a las causas, se profundiza la distincién entre natura-
les y antrépicas. Esta diferenciacién se utiliza para definir el objeto que se estd
analizando, pero en particular para el evento de 1982-1983 es remarcada con la
finalidad de argumentar una disputa entre los actores técnicos, en relacién a
si la intervencidn sobre la naturaleza implica o no una violencia sobre ella. Asf,
se enfrentan posturas mds naturalistas y otras que atienden al conocimiento
y los antecedentes que se cuentan, en el momento, para el desarrollo de obras
publicas de defensa contra inundaciones.

En 2003, la distincién entre factores naturales y antrdpicos se profundiza,
pero las visiones estrictamente naturalistas practicamente estdn ausentes en el
campo discursivo. Se observa en los informes técnicos el paso desde un enfo-
que fisicalista a uno integral (Hewitt 1983a), entendiendo a los desastres como

2.- En el contexto del desastre de 1982-1983 los técnicos se expresan en articulos
cientificos y de divulgacién fundamentalmente, dado que su participacién en los medios
masivos de comunicacién no es usual. En cambio, con el paso de las décadas, se observa
un reconocimiento masivo de la autoridad cientifica para dar cuenta del fenémeno,
observable a partir de la existencia de explicaciones y vocablos técnicos en los discursos
periodisticos y politicos.
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fenédmenos socioambientales. Los cientificos, acuerdan en cuanto al caracter
extraordinario de la crecida y en relacién a las causas del fenémeno. Sin em-
bargo, se observa comparativamente, que aiin cuando en ambos contextos se
reconocen causas de diferente origen, el balance del peso de cada una de las
causalidades es contrario en 1982-1983 que en 2003. En los informes técnicos de
1982-1983, se le da una mayor impronta para la ocurrencia del fenémeno a la
causalidad de tipo natural, entendiéndose que la accién del hombre obstaculiza,
modifica o produce consecuencias no deseadas a través de la intervencién en
el cauce natural del rio. En 2003, en cambio, aun cuando se reconocen las ca-
racteristicas excepcionales del escenario de desastre, los técnicos centran su
argumentacidn en la responsabilidad del hombre, a partir de la generacién del
efecto embudo, dada la existencia de la defensa inconclusa.

Esto trae como consecuencia, una diferente atribucién de responsabilidades
en cada uno de los casos. Mientras que en 1982-1983 se concluye que existe una
culpabilidad de la naturaleza, pero que existen factores vinculados a la regula-
cién del uso de suelo y del control de las actividades humanas, que agravan las
consecuencias del fenémeno, en 2003, en cambio, se genera una acusacién direc-
ta al Estado, dado que se entiende que existe una culpabilidad social justificada
por la modificacién de lo natural dada la intervencién del hombre a partir de la
obra publica.

En resumen, en este campo, los discursos correspondientes a los casos de
1982-1983 y el de 2003 comparten elementos para la construccién social del
fenémeno que marcan una continuidad a lo largo del periodo analizado: la
caracterizacién de la contingencia como riesgosa antes que como peligrosa; la
valoracidn de la capacidad de prediccién, mesura y reconocimiento del grado y
tipo de afectacién de la ciudad y por tltimo, el reconocimiento de la necesidad
de la obra publica como elemento para la intervencién del hombre sobre los
cauces del rio.

El discurso politico: posiciones y oposiciones en las disputas en torno
a la atribucién de responsabilidades’
En este campo, se observa para el caso de 1982-1983 un acuerdo entre los

«politicos» en denominar al fenédmeno hidroldgico como crecida. Se entiende
que la situacidn, si bien atipica en su magnitud, es «normal» para el curso del rio.

* — Para el anlisis de los discursos del campo politico se analizaron instrumentos
legales (ordenanzas, leyes, declaraciones de emergencia, etcétera) y discursos relevados
a partir de exposiciones publicas en medios de comunicacién, conferencias de prensa,
etcétera, en el contexto de la emergencia. Si bien no interfiere de manera directa, cabe
mencionar que las caracteristicas del sistema politico en cada uno de los momentos
analizados son diferentes. Mientras que en el caso de 1982-1983 nos encontramos en las
postrimerias de la dictadura iniciada en 1976, para el caso de 2003, el escenario politico
santafesino se corresponde con un sistema de gobierno democratico.
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En el caso, de 2003, en cambio, la cuestién de la ordinariedad o extraordinariedad,
es objeto de controversias, observandose al interior del campo politico, en la
disputa en cuanto a la denominacién del fenémeno, coexistiendo definiciones
como crecida, catdstrofe, desastre, aluvién, inundacién, etcétera.

Un elemento constitutivo de la explicacién del fenédmeno en este campo es
la disputa entre oficialismo y oposicién. La oposicién personaliza la cuestidn,
acusando de responsables al intendente y al gobernador. Mientras tanto, los go-
bernantes muestran el fenémeno como inesperado, imprevisible y excepcional;
Hewitt (1983b) al respecto sefiala: «en los trabajos sobre desastres, es posible
ver cémo el lenguaje es utilizado para introducir un sentido de discontinuidad
y alteridad, que separa a estos problemas del resto de las relaciones hombre
naturaleza. Esto se hace obvio en el uso de palabras que acentdan los in-im (un-
ness) del problema». En este caso la denominacién del mismo como inexplicable,
imprevisible o excepcional quita el peso de la responsabilidad, asumiéndose el
fenédmeno como natural, mientras que desde la oposicién se plantea una visién
que entiende al desastre como un evento normal que se convierte en excepcional
dada la falta de gestién del riesgo.

La atribucién de responsabilidades, en este campo tiene un rol central, dado
que la misma es diferente en cada contexto. En la explicacién del fenémeno en
2003, se produce al interior del campo politico una construccién social cimentada
en una disputa basada en dos aspectos. Por un lado, la referida a la divisién
de tareas entre politicos y técnicos de la gestidn, y por otro el referido a las
diferentes jurisdicciones involucradas. La gobernacién se justifica, a la hora de
deslindar la responsabilidad, por la ausencia de informacién de parte de los
técnicos, tanto los que trabajan en la gestién como los académicos, para poder
ejecutar decisiones vinculadas al desarrollo del acontecimiento. Por su parte
en 1982-1983, los politicos operan culpando a los factores naturales, por lo que
se genera una atribucién causal externa, que lleva a entender a la situacién
como peligrosa antes que como riesgosa. Esta comprension lleva a una actitud
de resignacién vinculada a la falta de creencia en la posibilidad de enfrentar el
fenémeno.

Convergencias discursivas, oposiciones y alianzas involucradas en la
comprension y gestion del riesgo

Atendiendo a las formas de comprender el riesgo en cada uno de los discur-
sos, podemos ver que en cada uno de los momentos histéricos se establecen
convergencias (Vasilachis de Gialdino 1997) entre los discursos que nos permi-
ten reflexionar y aportar a la gestidn del riesgo. Los presentamos de manera
anudada, reconociendo que el tratamiento de cada uno de los ejes merece un
abordaje mds profundo.
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Nudo 1: las relaciones entre politica y ciencia, y politica y sentido
comdn

En la construccién social de los desastres naturales se observa que el co-
nocimiento se encuentra presente en un rango que va desde la incertidumbre,
pasando por los saberes de sentido comuin hasta el conocimiento experto. Aqui
la variacién de las posturas viene dada por el grado de confianza otorgado al
conocimiento como herramienta pertinente para evitar los dafios, por el grado
de confianza en las intervenciones que desde el conocimiento se realizan y en
cuanto al saber técnico circulante respecto de la crecida. Estas oposiciones se
visibilizan particularmente en torno a la temética del momento oportuno para
la toma de decisiones en cuanto a la gestién del riesgo.

El peso de la decisidén riesgosa recae sobre aquel que debe tomar la decisién,
es decir los politicos: pero, ;jcontando con qué saberes, razones, intuiciones se
toma una decisién?, ;qué factores debe tomar en cuenta para hacerlo? En el
caso de 1982-1983 al no entenderse la definicién de la situacién como atribui-
ble a decisiones, los agentes estatales no se ven cuestionados en cuanto a la
ausencia de decisién o toma de decisiones erréneas. Para el caso de 2003, los
cuestionamientos al accionar de los politicos de parte de los técnicos, se centran
en la ausencia de finalizacién de la obra de defensa (a partir de la decisién de
privilegiar otros proyectos antes que el de defensa contra los riesgos hidricos) y
en la decisién de comunicar a la poblacién que no era necesario evacuar deter-
minadas zonas que luego se inundarfan. Entonces, la pregunta para los politicos
es: ;coémo evitar el riesgo?, ;cédmo evitar la responsabilidad? Luhmann (1992).
;Qué sucederia si el problema se encontrara precisamente en que haya que tomar una
decisién? Para aquellos que forman parte del campo politico es imposible dejar
de moverse en zonas riesgosas, porque la toma de decisiones, es decir, la eleccién
de determinados cursos de accidn, siempre tiene un componente riesgoso.

Nudo 2: la utilizacion estratégica del discurso cientifico

En el escenario del 2003 todos los discursos se apoyan en el conocimiento téc-
nico para dar su explicacién del fendmeno, sin embargo se observa una utilizacién
estratégica del conocimiento. Ante una misma realidad objetiva, el conocimiento se
utiliza politicamente con fines confrontados. Los diversos partidos politicos, por
ejemplo, generan proyectos e informes criticos. Desde el oficialismo, se desa-
rrolla una estrategia en dos momentos. En los primeros dias de la ocurrencia
del evento se apela al saber de sentido comin, cuando se sefiala la ausencia de
conocimiento técnico sobre el fenédmeno y se apela al conocimiento de sentido
comdn. Y en un segundo momento, se apela a dictdmenes técnicos para dar
cuenta de la excepcionalidad del fenémeno y se responde a las acusaciones de
parte de los técnicos provenientes de la academia a partir de sefialar la ausencia
de circulacién de esta informacién entre los diferentes sectores.
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Desde la oposicién se retoman los conocimientos presentados por los técni-
cos académicos como una forma de criticar la forma de gestionar la emergencia
y de caracterizarla como una forma negligente de gestionar lo publico. La impor-
tancia de este tipo de discurso en este segundo momento histérico se observa
en que ninguno de los actores politicos puede dejar de apelar, si bien de distinta
forma, a la existencia de esa voz en la opinién publica. Otro aspecto que nos
permite afirma esta autoridad otorgada desde este campo al académico es que
incluso los politicos buscan deslindar su responsabilidad apelando a la compe-
tencia propia de los técnicos para dar cuenta de la magnitud de los fenémenos
que acontecen.

Nudo 3: las relaciones entre prensay politica

En cada uno de los momentos, los politicos le otorgan una funcionalidad
diferente ala noticia y ala circulacién de informacién en los medios periodisticos.
En ambos momentos, el diario se presenta como un mediador entre la poblacién
y el cuerpo politico. Sin embargo, mientras en 1982-1983 la noticia era utilizada
para divulgar informacién a la poblacién acerca del desarrollo del fenémeno,
usando recursos escritos y presentando la informacién sin mediacién de la voz
de otros actores, estando incluso ausentes las voces de los propios periodistas, en
2003, en cambio, los politicos utilizan este tipo de publicaciones para expresar sus
criticas al accionar de otros politicos, para deslindar o atribuir responsabilidades,
etcétera. Se observa cdmo este espacio se constituye claramente en un lugar
de enfrentamiento de los diferentes puntos de vista, en el cual se desarrollan
diversas estrategias con el fin de hacer mas persuasiva la informacidn, tales
como la utilizacidn de fotografias, titulares, citas, etcétera.

Por otro lado, también es importante sefialar que las formas especificas de
vinculacién entre los dos campos discursivos en las diferentes etapas analizadas,
se relaciona con la construccién de causalidad y de responsabilidad propia de
cada uno de los periodos. Como en el discurso periodistico, se entiende que la
naturaleza es la culpable en el caso de 1982-1983, no se observa una preocu-
pacién explicita por la busqueda de responsables ni acusaciones hacia actores
determinados. En el caso de 2003, en cambio, que se entiende a la situacién como
riesgosa y se pone el peso de la causalidad en los factores antrépicos, el diario
debe en cierta forma presenta la confrontacién de posturas que se dan en el
ambito publico, dejando de ser portavoz de uno de los discursos en particular
para convertirse en escenario de confrontacién de los puntos de vista.

Nudo 4: las relaciones entre hombre y naturaleza, reflexiones en
cuanto a la «obra pablica»

La informacién circulante acerca del fenémeno también cumple un rol en la
construccién social del desastre. La concentracién o dispersién de la misma, la
existencia de rumores, el enfrentamiento de versiones diferentes, la diversidad
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de datos que caracterizan a situaciones similares; son elementos que nos permi-
ten ver c6mo los actores se mueven en los campos, c6mo concentran o hacen
circular informacién a partir de sus intereses especificos.

Un indicador de este punto es la impronta que tiene en las explicaciones
sobre el fenémeno el debate en torno a la obra publica. La discusién acerca de
la existencia o inexistencia de las mismas, su caracter de obst4culo a la natura-
leza, o de proteccién de la sociedad, entre otros aspectos, permiten entender
que la construccién social de los «desastres naturales» en las sociedades con-
tempordneas (atin teniendo en cuenta la menor valoracién de las mismas en
1982-1983) otorga al hombre y al conocimiento un papel central para intervenir
en los cursos de la naturaleza. En este caso, observamos que las variaciones se
producen segtin la creencia en la potencialidad del hombre para actuar frente a
la naturaleza y en relacién a la visién que se tiene de esta como medio ambiente
del hombre o como actor con capacidades y con poderes incontrolables.

Cierre: la construccion social del desastre natural en 1982-1983 y 2003
en Santa Fe

«La eleccién de los riesgos y la eleccidén de cémo vivir se toman al
mismo tiempo. Cada forma de vida social posee su propio portafolio
tipico de riesgos. Valores comunes conducen a miedos comunes
(y como consecuencia a un acuerdo comin para no temer otras
cosas). Los verdaderos peligros no son conocidos sino hasta después.
Mientras tanto, al actuar en el presente para protegerse de dafios
futuros, cada arreglo social coloca determinados riesgos en un nivel
elevado, mientras que a otros los relega al olvido o a la marginacién»
(Douglas y Wildavsky 1982, pag. 8).

La construccidn social del desastre de cada contexto histérico en particular,
puede ser comprendida a partir de una serie de ejes, a partir de los cuales se
«anclan» las representaciones provenientes de los diferentes campos discursivos,
estos son: la naturaleza, el conocimiento, la informacién y la obra publica.

Para el caso de 1982-1983, el «desastre natural» es entendido como peligroso
antes que como riesgoso. Existe una atribucién causal externa del fenémeno,
priorizando las causas naturales por sobre las antrépicas en la explicacién de
la ocurrencia del fenémeno. La naturaleza es entendida como un actor con
capacidades e incluso como propietaria de ciertos espacios que el hombre ha
ocupado. Frente a ella, este lucha para evitar que avance, que ocupe, que inunde.

En cuanto a la relacién entre los discursos, puede considerarse que es el
discurso politico el que impone la visién hegemdnica del fendmeno. La prensa se
presenta como un apéndice de este, divulgando la informacién que los actores
politicos quieren divulgar y formulando - a partir de estrategias especificas -
una visién acorde a la de los gobernantes. El discurso técnico se ofrece como
discurso alternativo, y dentro del grupo, es el que presenta algunos elementos
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que permiten entender que representan la situacién desde una perspectiva mas
cercana al riesgo. Sin embargo, a la hora de desarrollar soluciones, estas siguen
estando vinculadas a la visién del fenémeno como peligroso. Este campo se
encuentra alejado respecto del discurso politico y existe una dificultad para
participar de la prensa aun cuando las tematicas en cuestién parecen requerir
de dictdmenes técnicos para su ejecucion.

Para el caso de la inundacién de 2003, la construccién social del «desastre
natural» es diferente, entendiéndose el fendmeno como un riesgo antes que como
un peligro, dado que se modifican las formas de interaccionar los discursos, y
se construye la inundacién como una situacién riesgosa antes que peligrosa,
en todos los campos discursivos. Por otro lado, se hace evidente una disputa
por la imposicién de los puntos de vista de parte de los discursos técnico y
politico, utilizando al discurso de la prensa como un escenario de confrontacién
de visiones.

El reconocimiento de la obra publica y del conocimiento como elementos
centrales para la gestién del riesgo lleva a que surja un nimero mayor de disputas
en cuanto a la toma de decisiones, lo cual lleva a los gestores a realizar una
utilizacién estratégica del conocimiento y de la informacién poseida para evitar
la acusacién y responsabilizacién en cuanto al fenémeno.

La naturaleza ya no es visibilizada como un ente incontrolable, sino se sos-
tiene que el conocimiento permite la gobernabilidad de la misma, minimizando
las incertidumbres y generando protocolos de prevencién y previsién de los
desastres.

Estos elementos marcardn una ruptura en las formas de comprender y ges-
tionar las inundaciones en Santa Fe, que se visibilizardn en las emergencias (2007
y 2011) pero también en las diversas situaciones de riesgo que se presentaran
en la ciudad, de forma recurrente.






Capitulo 6

La gestion de riesgo como politica de
desarrollo local. El caso del municipio
de Santa Fe

Eduardo Aguirre Madariaga

Introduccion

La ciudad de Santa Fe se encuentra asentada entre los valles de inundacién
de los rios Parand (al este) y Salado (al oeste), con un régimen de precipitacién
de 1.100 mm anuales (véase figura 6.1). A lo largo de los afios, la ocupacién
del suelo avanzé sobre terrenos inundables o espejos de agua, sin atender a
sus condicionamiento. Asf es que crecié enfrentdndose a las caracteristicas del
terreno natural en lugar de crecer con sus condiciones de posibilidad, lo que
ha generado a lo largo de su historia situaciones que, sumadas a una serie de
factores, han dado como resultado inundaciones de diferentes magnitudes. Para
comprender las dindmicas sociales que generaron este tipo de urbanizacién se
incluye un apartado que resume antecedentes de la ocupacién del territorio.

Ambos rios tuvieron crecientes extraordinarias que inundaron parte de la
ciudad: el rio Parand en los afios 1905; 1966; 1982-1983; 1992 y 1998 y el rfo Salado
en los afos 1914 y 1973 ; de acuerdo a la informacién registrada en los archivos
de la Direccién de Gestién de Riesgo del municipio de la ciudad de Santa Fe.
Pero en los afios 2003 y 2007, la ciudad vivié dos eventos con caracteristica de
desastres; el primero originado en una crecida extraordinaria del rio Salado y
el otro desencadenado por lluvias de gran magnitud en la zona. Si bien en el
afio 2003, se tratd de una crecida excepcional, no fue esta la nica causa del
desastre, sino que fue el resultado de una combinacién de varios factores natu-
rales, socionaturales y antrdpicos asociados a la ocupacién urbana dentro del
valle de inundacién del rio Salado, con sus obras, infraestructuras y actividades
humanas en general. La inexistencia de un sistema de alerta hidrometeorolégico
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Figura 6.1 - Localizacién ejido de Santa Fe. Fuente: Municipalidad de Santa Fe.

y de un plan de contingencias; las deficiencias y los errores cometidos en las
acciones de respuesta por la falta de planificacién ante emergencias, agravaron
aln mds la situacién. Segtin datos oficiales fallecieron 23 personas y 130 mil
fueron evacuadas de sus hogares.

Puede decirse que la inundacién puso entonces en evidencia la alta vulnera-
bilidad de gran parte de la ciudad para enfrentar este tipo de fenémenos que
dejé como saldo la pérdida de vidas, cuantiosos dafios materiales y econémicos,
secuelas psicoldgicas y sociales, y perjuicios en la sociedad que aun perduran.

Importantes sectores de la ciudad han sido afectados periédicamente por
precipitaciones de mediana y alta intensidad. Las ocurridas en el afio 2007, entre
el 26 de marzo y el 4 de abril, con un total de lluvia caida de 437 mm, produjeron
en la ciudad una afectacién que se agravé por la insuficiente capacidad de
drenaje y de almacenamiento y la falta de funcionamiento de gran parte del
sistema de bombeo de la ciudad para dar salida al agua hacia el rio Salado. La
organizacién de la respuesta también mostré sus deficiencias para atender a un
sector muy similar al que padeciera las mayores consecuencias de la inundacién
en 2003. Unas 28.000 personas debieron dejar sus viviendas y la ciudad quedé
précticamente aislada.

La basqueda por hallar soluciones definitivas a la problematica se tradujo
en diversos estudios y obras, especialmente destinados a la proteccién fisica
de la ciudad frente a posibles inundaciones, pero no se contempld la necesaria
adaptacién de la vida de la poblacién a las condiciones del entorno ni se promovié
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una conciencia colectiva para la prevencién de riesgos. Esas decisiones, con sus
aciertos y errores, fueron toméandose en el tiempo de manera fragmentada, sin
solucién de continuidad.

Es entonces que, a fines de 2007, se pone en marcha un proceso de gestién
local de riesgos que se ha ido fortaleciendo y consolidando hasta la actualidad.
La implementacién y sostenibilidad requeria importantes transformaciones:
la adecuacién del marco institucional y legal; la generacién de consensos y
herramientas para construir un territorio sustentable; la incorporacién de la
prevencién en la educacién y la cultura; la preparacién de la ciudad para afrontar
fenémenos hidrocliméticos de gran magnitud y la recuperacién de los sectores
afectados por inundaciones pasadas, fueron los principales aspectos considera-
dos. Si bien se trataba de cambios fundamentales en la forma de ver y actuar
sobre los riesgos en el mediano y largo plazo, implicaban también medidas con-
cretas en el corto plazo; no solo para disminuir los efectos adversos de posibles
eventos como lluvias, tormentas o crecidas sino también para dar muestra de
los cambios en marcha y contribuir a consolidarlos a futuro. La ciudad cuenta
con 64 kilémetros de defensas y 53 puntos de operacién y bombeo.

El objetivo del presente articulo, es exponer la implementacién de una ges-
tién de riesgo de desastres en el municipio de la ciudad Santa Fe, cuyo alcance
se desarrolla en cuatro ejes: legal-institucional; planificacién urbana-ambiental;
educacién-comunicacién e infraestructura-planes de contingencia. Para tal fin,
a partir de la descripcidn e interpretacién de la ocupacién del territorio como de
una breve mencién a los lineamientos tedricos de la gestién de riesgo, se presen-
tan las acciones ejecutadas. Luego, se mencionan los alcances y las dificultades
de las mismas, como los desafios a afrontar. Por tltimo, en las conclusiones, se
reflexiona sobre la estrategia planteada.

Metodologia

Con una breve consideracién de la situacién geogréfica de la ciudad de Santa
Fe y su proceso de colonizacidn, se enmarca el aspecto de vulnerabilidad humana
en relacidn al territorio; y con los lineamientos conceptuales de la gestién de
riesgos mas el anélisis de dos acontecimientos criticos hidrometeorolégicos, se
da sustento a la exposicién del presente articulo, ya que estos dieron soporte a
una perspectiva constructiva y analitica de los actores y el complejo escenario
municipal para la generacidn de la implementacién de una politica de gestién
de riesgo en la ciudad de Santa Fe, desde el gobierno local.

Se realiza luego una descripcién de las acciones ejecutadas, en cada uno de
los ejes que se abordan con el enfoque de gestién de riesgos: legal- institucional;
planificacién urbana-ambiental; educacién-comunicacién e infraestructura-
planes de contingencia.

La informacién utilizada se halla en la municipalidad de la ciudad de Santa
Fe, en los archivos de la Secretaria de Obras Publicas, Secretaria de Planeamien-
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to, Secretaria de Comunicacidn, Secretaria de Desarrollo Social, Secretaria de
Educacidn, Secretarfa de Cultura, Agencia Habitat y Direccién de Gestién de
Riesgo.

Por dltimo, se realiza una evaluacién analitica de tipo cualitativo y construc-
tivista, a partir de las dificultades halladas en las acciones implementadas en
cada uno de los ejes, y de los desafios a afrontar en la busqueda de hallar nuevas
posibilidades y oportunidades.

Breve antecedentes de la ocupacion del territorio

Santa Fe fue fundada por Juan de Garay el 15 de noviembre de 1573, sobre
una loma vecina a la actual ciudad de Cayast4, junto al rio de los Quiloazas (hoy
San Javier). Surgié en respuesta a la necesidad de la corona espafiola de fundar
un puerto y pueblo sobre el rio Parand para que sirviera de apoyo a sus navios y
armadas, facilitando el transporte y el intercambio (GSF s.f.).

Originalmente, la ubicacién estaba muy expuesta a los conflictos territoriales
y, especialmente, a las crecientes del rio. Ante esta situacién se dispuso un nuevo
emplazamiento para la ciudad (su sitio actual) y en el afio 1650 comenzd el
traslado, completdndose casi una década después.

El lugar de destino resultaba estratégico para la organizacién espacial de
la regién y la cercanfa al rio significaba una gran riqueza, sobre todo por la
posibilidad de ejercer la funcién de puerto.

En el marco de los cambios socioeconémicos del pais, desde fines del si-
glo x1x y durante todo el siglo XX, la ciudad manifesté un acelerado aumento
poblacional, asi como una notable expansidn y posterior densificacién del drea
urbana. La condicién de centro ferroportuario, las corrientes migratorias eu-
ropeas, las migraciones internas, el dindmico movimiento econémico, fueron
fundamentales en la transformacién y el crecimiento de Santa Fe. Durante casi
tres siglos la poblacidn se habia asentado en las cercanfas de la «plaza mayor»
pero a fines de siglo X1x el 4rea urbana comenzé a expandirse.

Hacia el oeste, el crecimiento estaba condicionado por la presencia del valle
de inundacién del rio Salado y sus bafiados. Sin embargo, debido a la cercania
al Centro y al bajo costo de los terrenos, se erigieron en la zona diferentes
instalaciones y servicios piblicos que demandaban gran extensién de tierras. A
ello se sumd la radicacién de grupos sociales de medianos o escasos recursos
econdmicos, asi como los primeros asentamientos informales, en gran medida
asociados a la crisis de la década de 1930.!

Desde entonces, la ciudad fue extendiéndose mds hacia el oeste, hacia las
zonas de menor altura, surgiendo asi barrios con poblacién muy numerosa

1.- Territorio, poblacién y expansién de la ciudad de Santa Fe durante el siglo Xx.
Néstor Gémez y Gustavo Peretti. Fasciculo 13 «Aula Ciudad».
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como Centenario, Chalet, San Lorenzo, Santa Rosa de Lima, Villa del Parque y
Barranquitas, entre otros.?

Hacia el este y en el valle de inundacién del rio Parand se produce un creci-
miento urbano vinculado con el desarrollo de actividades asociadas al paisaje
riberefio, se convirtié en un drea de «casas de fin de semana», o de segundas
residencias, para muchas familias santafesinas y de alrededores. En el afio 1980
a la vera dela ruta nacional 168, que atraviesa el valle de inundacién del rio
Parand se construyen el barrio El Pozo, los centros educativos y de investigacién
cientifica (de la Universidad Nacional del Litoral del CONICET, respectivamente)
y centros comerciales, hitos que consolidan la urbanizacién «aguas adentro».

La paulatina ocupacién del valle de inundacién de los rios Salado y Parana
ha sido un proceso estrechamente vinculado con la planificacién de la ciudad
que no ha respetado las condiciones que le imponfa el sitio, es decir, asimilando
el entorno a las pretensiones humanas en lugar de adaptar la sociedad, sus acti-
vidades y construcciones al medio natural. Muelles, puertos, canales, puentes,
caminos, viaductos, lineas eléctricas, terraplenes, rellenos, bermas, pontones y
silos conforman un heterogéneo conjunto de elementos antrépicos que expre-
san ese proceso de adaptacién ciudad-rio. El efecto de estas obras es, en muchos
casos, traumdtico, puesto que responde a un criterio de imposicién humana,
antes que a una adecuacién cuidadosa, es decir, con acciones equilibradas de
asimilacién y acomodacién. Lo que a principios y hasta mediados del siglo xx
pudiera atribuirse a una confianza plena en la capacidad transformadora del
progreso: la posibilidad de «domesticar» los rios, a fines del mismo y entrado el
siglo xx1 debe atribuirse mds bien a la incapacidad de ordenar y planificar el
crecimiento urbano y a la dificultad de revertir la inercia con que, a pesar de las
experiencias vividas y de los avances técnicos producidos en el conocimiento,
se siguen reiterando formas de urbanizacién inapropiadas y perjudiciales para
una vida urbana sustentable en este territorio.

Gestion de riesgo y desarrollo local sustentable

El modelo tradicional del manejo de desastres que imperd hasta la década
de 1980 solo preveia la atencién del evento, es decir, que todos los recursos
del Estado y de las organizaciones de la sociedad estuvieron siempre volcados
al socorro de los damnificados y a algunas tareas de reconstruccién. Hoy ese
concepto ha sido reemplazado por la gestidn de riesgo para la reduccién de desastres
(0. D. Cardona 2011).

Esta se orienta a reducir las condiciones de vulnerabilidad de la poblacién,
sus sistemas, sus medios de vida. En este sentido, su implementacién como
proceso contribuye al desarrollo sustentable de la ciudad porque apunta a me-
jorar la calidad de vida de las personas, las caracteristicas del entorno y de los

2.- Territorio, poblacién y expansién de la ciudad de Santa Fe durante el siglo xx.
Néstor Gémez y Gustavo Peretti. Fasciculo 13 «Aula Ciudad».
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ecosistemas de los que forman parte. A la vez, no puede hablarse de desarrollo
sustentable sin partir de la concepcidn de un territorio sustentable, con sus
potencialidades y restricciones, entendiendo que el territorio urbano incluye a
los ciudadanos, sus actividades, los sistemas, el dmbito donde tienen lugar; es
decir, integra lo natural, lo construido y sus interrelaciones (Lavell 1996).

Implementacion

Frente al complejo escenario municipal y bajo el nuevo paradigma en la
gestidén de riesgo, es que se inicia el proceso de gestién de riesgo en la ciudad
de Santa Fe, en 2007; y en coincidencia con las prioridades de accién y los
aspectos esenciales del Marco de Accién de Hyogo 2005-2015,% la ciudad, desde
el afio 2010, participa en la Campafia Mundial propiciada por Naciones Unidas:
«Desarrollando ciudades resilientes».

Las acciones ejecutadas, a partir de la implementacién de una gestién de
riesgo de desastres en el Municipio, se detallan a continuacién en los cuatro ejes
abordados y explicitados.

Un marco legal e institucional adaptado al cambio de enfoque

El gobierno local es el principal actor en la conduccién de una ciudad y es
responsable de cuanto ocurre en su jurisdiccidn, especialmente si se trata de
eventos potencialmente adversos para la comunidad.? Por ello es importante que
el marco legal e institucional sea el adecuado y resulte sostenible en el tiempo,
contribuyendo a consolidar el proceso de gestién de riesgos como politica de
Estado.

La creacién de la Direccién de Gestién de Riesgos como un drea dependiente
del intendente, y como parte de su gabinete, fue un paso inicial fundamental para
poner en relevancia el tema y facilitar su incorporacién como eje transversal,
involucrando a las distintas secretarias del gobierno local. La importancia de
lograr una real transversalizacién de la reduccién de riesgos residia no solo en la
posibilidad de fortalecer el proceso desde diferentes campos de accién y con
mayores recursos, sino también en la de evitar la superposicién de funciones
y actividades entre las distintas dreas. En efecto, reducir los riesgos implica
trabajar una gran diversidad de aspectos vinculados, por ejemplo, con obras
publicas, desarrollo social, ambiente, comunicacién, educacién y cultura, que
ya tienen su lugar en secretarfas especificas.

Para lograr la incorporacién del enfoque de la gestién de riesgos a las diferen-
tes dreas de gobierno se modificé la estructura orgénica y, a la vez, se realizaron
talleres de sensibilizacién destinados a autoridades y funcionarios del Ejecutivo

3.- Documento aprobado en la Conferencia Mundial sobre la Reduccién de los
Desastres. Enero de 2005, Kobe, Hyogo, Japén.
4.- Ley orgénica de municipalidades de la provincia de Santa Fe.



LA GESTION DE RIESGO COMO POLITICA. .. 79

municipal. Los talleres abrieron un espacio para compartir conceptos y criterios
hacia una mirada comun sobre el territorio, sobre sus condiciones, sobre la
reduccidn de riesgos como proyecto colectivo. Extendiendo esta inquietud a los
diferentes actores y sectores relevantes en el tema, se cred el Sistema Municipal
de Gestién de Riesgos mediante la ordenanza 11.512/08. Desde entonces, en la
estructura del Sistema se ha establecido un comité central y varias comisiones
especificas para abordar las diferentes instancias de la reduccién de riesgos:
prevencidn, preparacion, respuesta y recuperacién. De este modo, el Sistema
comenzd a promover el trabajo conjunto en un dmbito de integracién de diferen-
tes dreas municipales, actores, instrumentos y acciones de la ciudad vinculados
con la reduccién local de riesgos. Asf, se han generado y consolidado alianzas
locales con instituciones y organizaciones, avanzando en el establecimiento
de compromisos orientados a abordar en forma conjunta distintos aspectos
involucrados en la prevencién y preparacién de la comunidad, as{ como en la
respuesta de autoridades, instituciones y vecinos frente a la ocurrencia de un
evento peligroso. Se han firmado acuerdos para la capacitacién de actores re-
levantes, la disponibilidad de espacios como refugios temporales - evitando la
afectacién de escuelas - la administracién transparente de la ayuda humanitaria
ante emergencias y el traslado de las personas evacuadas, entre otros temas.

Por otra parte, la descentralizacidn y gestidn territorial lograda en la ciudad,
con la delimitacién de los ocho distritos municipales, favoreci6 la participacién
de vecinos, instituciones y organizaciones comunitarias en la toma de decisiones
relacionadas con diferentes asuntos locales o vecinales (ordenanza 11.513/08).
En lo que respecta al proceso de gestién de riesgos en particular, la descentrali-
zacion ha facilitado el trabajo sobre las problemdticas y necesidades propias de
cada sector, permitiendo generar, integrar o sostener espacios de participacion
comunitaria tendientes a mejorar la preparacién ante eventos peligrosos.

La incorporacién de la reduccién de riesgos en la planificacién urbana in-
tegral y en la gestién ambiental se ha ido plasmando en programas de accidn,
herramientas y normativas, tendiendo a implementar estas politicas publicas
en el presente y a consolidar su sostenibilidad para el futuro.

La gestion territorial y ambiental con enfoque en reduccion de riesgos

Se ha elaborado un nuevo Plan Urbano para Santa Fe, con su correspon-
diente reglamentacién, ordenanza 11.748/10, basado en los planes anteriores
y, particularmente, con el aporte realizado por diferentes actores sociales que
participaron en la definicién de sus principales lineamientos. Entre ellos, la
orientacién del crecimiento hacia el norte, la cancelacién de la expansién hacia
el oeste, la restriccidén de asentamientos en dreas inundables, la definicién de
usos posibles y de alternativas para su recuperacién como zonas con alto valor
ambiental potencial, han sido comprendidas en el plan como oportunidades
para reducir la vulnerabilidad de la ciudad en su crecimiento y urbanizacién.
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Otro de los aspectos al que se le dio especial importancia fue el de mitigar
la creciente impermeabilizacién en las dreas urbanas. Para ello, se implementd
la construccién de una cinta verde en las veredas (ordenanza 11.610/09), crea-
da para favorecer la absorcién del agua y reducir las temperaturas del suelo
mediante la implantacién y el cuidado de mayores porciones de césped en las
aceras de la ciudad.

En este mismo sentido, y con el fin de reducir los anegamientos de la ciudad
ante precipitaciones intensas, se aprobd y reglamenté la ordenanza 11.959/12,
con medidas para retardar o disminuir el escurrimiento de las aguas de lluvia
en espacios y obras publicas, as{ como en edificaciones privadas. Las medidas
han incluido recomendaciones para la parquizacidn, la realizacién de obras
correctivas, revestimientos porosos, la creacién de depresiones, el tratamiento
de desagiies de los techos, la disminucién de superficie impermeable, el alar-
gamiento del recorrido de escurrimiento mediante almacenamientos, presas y
dispositivos reguladores.

Para la sustentabilidad del desarrollo y del territorio también se debia tra-
bajar decididamente sobre las condiciones de vulnerabilidad del presente; y el
derecho de las familias a la tierra y la vivienda era una de las urgencias que el
Estado tenfa que asumir y abordar. Por ello, se implementé un Plan de Regulari-
zacién Dominial, enmarcado en la ordenanza 11.631/09, que se propuso ayudar
a quienes habfan construido su vivienda unica a ser propietarios del terreno,
siempre que se encontraran en dreas no inundables. El Plan comenzé con un
relevamiento completo, lote por lote, de las viviendas asentadas irregularmente
en terrenos municipales, provinciales o privados, resultando ser unas 17.000 en
total, Mediante el Plan, en un perfodo de cinco afios (2009-2014) se logré incluir
a9.000 viviendas en el proceso de regularizacién; 1.600 familias ya cuentan con
sus escrituras, otras 1.500 estdn en condiciones de escriturar y 2.000 en condi-
ciones de adquirir los lotes. También se han entregado las primeras viviendas
de un grupo inicial de 20 unidades que el municipio ha construido en el barrio
Nueva Esperanza para relocalizar familias asentadas en zonas inundables. Estas
viviendas forman parte del Programa Urbano Integral (PUI) del Noreste, que el
gobierno de la ciudad ha puesto en marcha para integrar en la trama urbana a
sectores con alta vulnerabilidad social. Esta accién se complementa con iniciati-
vas conjuntas entre el gobierno local y el provincial, que contribuyen al mismo
fin: apertura de calles, mejora de avenidas, programas de acceso a la tierra y la
vivienda, extensién de alumbrado puablico, redes y servicios, ampliacién de 22
mdédulos habitacionales de emergencia, en los que se han reubicado los primeros
grupos familiares en 2010.

El espacio publico y el paisaje urbano han sido abordados por su impor-
tancia en la conformacién de identidades y lazos de pertenencia al territorio.
Mediante el Programa «Plazas de mi ciudad» y el Plan de «Corredores verdes»
se han recuperado o revalorizado un centenar de plazas, plazoletas y paseos,
construyéndose mds de 50 playones deportivos y realizando propuestas de in-



LA GESTION DE RIESGO COMO POL{TICA... 81

tervencidn para diversos espacios verdes y zonas de reservorios. Estos tltimos,
fundamentales en su funcidn de almacenamiento de agua para amortiguar po-
sibles inundaciones, han sido identificados como lugares de gran potencial en
términos paisajisticos, recreativos y turisticos.

Santa Fe ha asumido el compromiso de ser una ciudad verde, respetuosa
del entorno natural y del ambiente. Este propdsito se ha potenciado con la
reciente creacién del Sistema Municipal de Areas Naturales Protegidas mediante
la ordenanza 12.025/13. Estas 4reas urbanas resultan vitales para las personas y
para la naturaleza. En ellas, mucha gente tiene sus primeros contactos con la
naturaleza y, para algunas personas, estas experiencias constituyen las tinicas
oportunidades de percibir en forma directa los procesos y manifestaciones
naturales. Las Areas Naturales Protegidas son espacios ideales para fomentar la
participacién ciudadana en temas ambientales. A diferencia de las plazas, son
espacios que concentran una interesante biodiversidad en superficies pequenas,
lo que les confiere un alto potencial educativo aprovechable en todos los niveles
de ensefianza, incluyendo grupos de investigacidn terciarios y universitarios.
Con una planificacién y un manejo adecuados, pueden contribuir a mejorar la
calidad del ambiente urbano a través de la proteccién de suelos, conservacién de
cuencas, absorcién de didxido de carbono, entre otros servicios ambientales. En
la actualidad se ha presentado, solicitando financiamiento externo, un proyecto
para incorporar 140 hectdreas de los reservorios que se encuentran en el oeste de
la ciudad al sistema de Areas Naturales Protegidas. Especial atencién requirié el
arbolado urbano elabordndose un plan de forestacién y un catdlogo de especies
que podréan implantarse de acuerdo a la zonificacién que establece la ordenanza
11.924/12.

Otro aspecto crucial en la reduccién de riesgos desde una concepcién del
territorio sustentable es la gestién de los residuos sélidos. Es un tema sensible
y esencial, no solo por la problemdtica ambiental que suele implicar la basura
en las ciudades sino también por las dificultades que genera en los sistemas
de drenaje urbano. Santa Fe ha logrado avanzar en este aspecto mediante di-
ferentes acciones y campafias, consiguiendo un fuerte compromiso social e
institucional para apoyar el proceso. El intenso trabajo iniciado para la concien-
tizacidn social en el tema se orient6 a la separacién domiciliaria de residuos
en «secos» y «htimedos», asf como a la reduccién de la circulacién de bolsas
plésticas en comercios y hogares, promoviendo el uso de bolsas reutilizables o
changuitos de los mandados. Los supermercados, autoservicios y quioscos de la
ciudad sumaron su aporte mediante la incorporacién de cajas ecoldgicas, que
no entregan bolsas plasticas. La reduccién de bolsas plésticas estd reglada en
la ordenanza 11.601/09; también se ha intervenido en el manejo especial de
residuos de grandes generadores a través de la ordenanza 11.917/12; ademds, la
disposicidn de residuos domiciliarios en cestos en altura se realiza a través de
lo dispuesto en la ordenanza 11.865/12. Por otra parte, se construyé un nuevo
Complejo Ambiental, que demandé una inversién de 70 millones de pesos. El
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Complejo ha incorporado alta tecnologia para la compactacién y cubierta de
los desechos en el relleno sanitario, para la captacién de gases generados por la
descomposicién de residuos y para la recuperacién de materiales. La planta de
clasificacién de residuos reciclables ha puesto en valor el trabajo de la Asociacién
Civil Dignidad y Vida Sana, ONG conformada por ex cirujas que transformaron
su labor informal en trabajo digno y organizado.

Comunicacion, educacion y cultura para la prevencion de riesgos

El proceso de planificacién y gestién hacia la reduccién de riesgos y el desa-
rrollo sustentable no puede concretarse ni sostenerse solo con la accién del
Estado. Es menester que la sociedad y sus organizaciones participen activamente
en él, con un creciente compromiso hacia la incorporacién de la prevencién
en la cultura. Para contribuir a desarrollar esa conciencia, abrir espacios de
participacidn, generar intercambios de informacién entre el gobierno, las insti-
tuciones técnico-cientificas y la poblacién, el gobierno de la ciudad creé a fines
de 2007 el Programa de Comunicacién de Riesgos. El Programa ha trabajado
en la promocién y realizacién de multiples actividades en este sentido, articu-
lando acciones con diferentes dreas municipales tales como desarrollo social,
educacién y cultura.

Instituciones locales, asociaciones intermedias, organizaciones comunitarias
y vecinos han participado en diferentes instancias vinculadas con la reduccién
de riesgos. Se han realizado talleres y charlas en comunidades barriales y en el
dmbito educativo con el propdsito de ampliar el conocimiento sobre las caracte-
risticas de la ciudad, las inundaciones, la posible organizacién de la comunidad
para mejorar su preparacin y respuesta frente a ellas. Mds de 60 organizaciones,
de 45 vecinales o sectores de la ciudad, han sido parte de estas actividades y han
aportado allf sus experiencias y visiones sobre estos temas.

Se ha enfatizado ademds en el acceso publico a la informacién actualizada
sobre la ciudad y los riesgos mediante la creacién de una completa seccién
temdtica dentro del sitio web del gobierno de la ciudad. Se trata de un portal
concebido con la idea de brindar conocimientos e informacién sobre el tema,
tanto para promover la realizacién de instancias de prevencién en diferentes
dmbitos como para mejorar la preparacidn frente a lluvias y crecidas del rio.
Los principales contenidos del sitio incluyen el marco normativo, el plan de
contingencias, diferentes materiales educativos, noticias sobre gestién de ries-
gos, informacién meteoroldgica y datos sobre los eventos a medida que han ido
sucediendo.

Ademds de ser una fuente de informacién publica y periodistica, estos con-
tenidos han formado parte de capacitaciones especificas dirigidas a actores
fundamentales en el proceso de gestién de riesgos; incluso algunos materiales
han sido generados a partir de la realizacién de estas actividades.
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A partir de 2008 se han realizado diversas instancias de capacitacién y re-
flexién destinadas a periodistas y comunicadores sociales, incluyendo cursos,
talleres, reuniones, recorridos por los sistemas de proteccién ante inundaciones
de la ciudad. Estas instancias se han orientado a mejorar la comunicacién de
riesgos en su mas amplio sentido; desde la promocién de una cultura preventiva
al aprendizaje basado en la experiencia y la organizacién para un mejor desem-
pefio ante emergencias y desastres. Es importante destacar que las actividades
han contado con los valiosos aportes de periodistas y comunicadores que se han
especializado en la materia, a nivel nacional e internacional. También en 2008 se
realizé el primer curso de formacién para docentes y referentes comunitarios
como una accién conjunta con la Comitato Internazionale per lo Sviluppo dei
Popoli (CISP) y la Asociacién Civil Canoa. El curso fue dictado por docentes de
la Universidad Nacional del Litoral. En 2011, el gobierno de la ciudad de Santa
Fe reedité el curso. Estas instancias de capacitacién fueron muy importantes
para comenzar a incorporar el tratamiento de la temdtica en las escuelas, y
también para desarrollar materiales educativos de apoyo para la tarea docente.
Se crearon asi manuales sobre inundaciones y gestidn de riesgos, incluyendo
propuestas de actividades para el aula elaboradas por los participantes del curso
(Bacolla y col. 2009).

Con el compromiso de Cruz Roja Argentina - filial Santa Fe - en la prevencién
de riesgos y desastres, se elabord un proyecto® que ha incluido la realizacién
de planes escolares ante emergencias de diferente origen. Es sabido que cada
institucién debe elaborar su propio plan, de acuerdo a sus caracteristicas y
escenarios de riesgo. La accién se ha planteado como un acompafiamiento
a la escuela para que logre formular un plan adecuado a sus necesidades y
posibilidades, desarrollando capacidades hacia la prevencién y la organizacién
de una respuesta inmediata ante situaciones criticas.

El 4mbito universitario, con sus diferentes disciplinas y miradas, ha abordado
la problemadtica de los riesgos de diverso origen, contribuyendo a la generacién
y profundizacién del conocimiento. Con la idea de difundir y promover la pro-
duccién tedrica y practica sobre el tema, as{ como de impulsar la integracién
interdisciplinaria y enriquecer los debates, se ha implementado un registro de
tesis y trabajos finales de carrera dedicados a temas vinculados con los riesgos
y desastres en Santa Fe, incluyendo a graduados y posgraduados de todas las
carreras universitarias.

La conciencia acerca de la ciudad, el territorio y sus dindmicas ha sido un
eje central en las actividades educativas y culturales propuestas por la munici-
palidad. Esta relevancia se ha reflejado particularmente en la publicacién de los
fasciculos La ciudad y el rio y Convivir con el rio de la serie Aula Ciudad, que trabaja
sobre temas emblemdticos de la identidad cultural santafesina para facilitar

5. Plan Escolar Para Emergencias (PEPE). Guia para la elaboracién participativa
del Plan y mecanismos para su organizacién y ejecucién.
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su abordaje en las escuelas. El material educativo generado se ha orientado a
promover la comprensién de los riesgos asociados al rio y las estrategias de
la ciudad para reducirlo. En ese marco, se han realizado numerosas visitas al
sistema de drenaje a través de la Ruta del Agua, como parte de las actividades
propuestas en los fasciculos. El recorrido ha incorporado recientemente la visita
al Complejo Ambiental de Santa Fe, permitiendo conocer el trabajo de recupe-
racién de materiales reutilizables, basado en gran medida en el indispensable
compromiso de los ciudadanos en la separacién de residuos domiciliarios.

Infraestructura y planes de contingencia

Las situaciones de emergencia y desastre vividas por la ciudad, particular-
mente en abril de 2003 y marzo de 2007, pusieron en evidencia las diferentes
condiciones de vulnerabilidad de la comunidad para enfrentar inundaciones.
Uno de los aspectos relevantes fue la inversién insuficiente o inadecuada en
la finalizacién y mantenimiento de las obras de mitigacién y desagiie; otro, la
falta de un plan de contingencias ante la inminencia de los fenémenos y la
inexistencia de un sistema de alerta, factores que agravaron los dafios y las
pérdidas, incrementaron la incertidumbre y contribuyeron al desorden general
en la respuesta, dificultando ademds la pronta recuperacién de la ciudad.

Mis alla de los fendmenos extraordinarios, por sus caracteristicas geogra-
ficas y fisicas, Santa Fe depende del buen funcionamiento de los sistemas de
proteccién y drenaje para disminuir la posibilidad de que ocurran inundaciones
urbanas ante crecidas de los rios o lluvias. Tales sistemas son complejos y muy
costosos, requieren un mantenimiento regular y el cuidado permanente para
que su funcionamiento sea adecuado y oportuno. Asi es que, con aportes locales
y provinciales se han realizado amplias tareas de adecuacién y mantenimiento
de los sistemas de proteccién ante inundaciones. También se han realizado obras
de repotenciacién del sistema de bombeo y profundizacién de reservorios (véase
figura 6.2). Anualmente, el gobierno de la ciudad invierte 50 millones de pesos
en mantenimiento y limpieza del sistema de drenaje urbano.

Aun asf, no son obras infalibles ni eliminan totalmente el riesgo; por eso es
fundamental que la ciudad esté siempre atenta y preparada. Consciente de ello,
para afrontar futuros eventos, se ha puesto énfasis en tres componentes funda-
mentales: la mejora de la capacidad fisica de la ciudad para recibir y evacuar el
agua hacia afuera de los terraplenes; la creacidn de un sistema de alerta tempra-
nay la elaboracién de un plan de contingencias para optimizar la organizacién
de la comunidad ante fenédmenos de lluvias intensas y crecidas de rios.

Las medidas de adecuacién y mejora en el funcionamiento de los sistemas
de proteccién y drenaje se han combinado con un intenso esfuerzo por generar,
disponer e intercambiar informacién y conocimiento acerca de estos eventos. El
intercambio permanente de datos e informacién con los organismos nacionales
y provinciales permitié ademads establecer o consolidar los respectivos sistemas
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Figura 6.2 - Estaciones de bombeo, sistemas de defensas y reservorios, municipalidad
de Santa Fe. Fuente: Municipalidad de Santa Fe
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locales de alerta meteoroldgico e hidrolégico (de ambos rios: Parand y Salado).
Por otra parte, las gestiones conjuntas realizadas entre gobiernos e instituciones
cientificas y técnicas lograron la instalacién de un radar meteoroldgico que
cubre una gran porcién de las provincias de Santa Fe y Entre Rios. La existencia
de este radar, y su funcionamiento simultdneo con radares similares en las
regiones adyacentes, ha sido fundamental para contar con mayor precisién
acerca de los prondsticos de precipitaciones, especialmente con respecto a las
variables que definen sus posibles caracteristicas y magnitudes.

A partir de esto, la municipalidad ha creado un sistema propio de alerta
temprana frente a posibles lluvias intensas o abundantes, adquiriendo trece esta-
ciones meteoroldgicas. Este equipamiento se ha instalado en diferentes sectores
de Santa Fe y en localidades aledafias con el fin de incrementar y precisar la
informacién acerca del clima y las precipitaciones, especialmente considerando
la variabilidad que presentan las frecuentes lluvias convectivas en la regién.
El sistema de alerta incluye ademds un centro de monitoreo con observadores
propios, que cuentan con informacién en tiempo real para la toma de decisiones.
Esto ha redundado en una notable mejora del sistema en cuanto a recepcién
de datos, imédgenes satelitales e imdgenes de radar provenientes del Servicio
Meteoroldgico Nacional, el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria y la
Universidad Nacional del Litoral.
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Es importante destacar que el sistema de alerta temprana se complementa
con otras acciones relevantes para la preparacién ante posibles emergencias: la
instalacién de un sistema de comunicaciones seguras (VHF: Very High Frequency),
la elaboracién de manuales de procedimientos para la actuacién municipal ante
lluvias fuertes o crecidas del rio, el funcionamiento de un Sistema de Atencién
Ciudadana asociado al Sistema de Informacién Geogriéfica (SIG), entre otras.

Los fendmenos naturales de gran magnitud e intensidad han demostrado
la enorme influencia que tienen las acciones humanas en el nivel de gravedad
de afectacién de la comunidad. Es por ello que se ha trabajado fuertemente en
la elaboracién de un plan de contingencias destinado a prever y organizar la
actuacidn de los distintos sectores y 4mbitos de la ciudad ante lluvias o crecidas
del rio, segtin las funciones y responsabilidades que corresponden a cada actor
institucional o social. Importa destacar que el modo de organizacién establecido
para actuar frente a los distintos eventos hidrocliméticos ha constituido un
puntapié inicial para sumar el abordaje de todo tipo de riesgos, originados en la
naturaleza o en las acciones humanas.

Dentro del gobierno local, se han elaborado protocolos y procedimientos
de actuacién municipal, con aprobacién del intendente mediante decreto. Los
procedimientos, actualizables periédicamente, han establecido claramente cud-
les son las actividades a desarrollar en cada momento (ante la inminencia de
un evento, durante su ocurrencia y después), incluyendo los responsables, sus
funciones, los recursos destinados a la atencién de posibles emergencias.

Alas pautas de organizacion se agregaron diversas instancias de capacitacién
destinadas a funcionarios y empleados municipales. Estas acciones incluyeron,
entre otras, la preparacidn de responsables y coordinadores de refugios ante
emergencias - con la colaboracién de Cascos Blancos y de organizaciones abo-
cadas a la contencién social y sicolégica - asf como la capacitacién en primeros
auxilios psicoldgicos para operadores telefénicos que debian recibir, registrar
y derivar denuncias o reclamos. Ademds, el personal municipal ha participado
en capacitaciones dirigidas a mejorar la autoproteccién en situaciones o tareas
peligrosas, en higiene y seguridad ambiental, en prevencién de incendios y
accidentes laborales.

Los avances logrados en la planificacién de contingencias se han comuni-
cado a la poblacién a través de diferentes medios y formas, contribuyendo a
fortalecer y consolidar la preparacién de la comunidad para afrontar los riesgos
con el mayor conocimiento y la mejor organizacién posible. Ademads de difundir
los preparativos en talleres participativos y diversas reuniones, se elaboré la
publicacién Por una ciudad mds preparada con estos contenidos y se disefiaron mas
de 40 versiones diferentes de folletos para los distintos barrios y sectores de la
ciudad. Este material se distribuyd a través de los principales medios graficos de
la ciudad y mediante todo tipo de instancias participativas vinculadas con la re-
duccién de riesgos, el cuidado del ambiente y la mejora de la calidad de vida. Los
materiales elaborados se han ido actualizando y resultaron insumos fundamen-
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tales para la realizacién de campafias de divulgacién del plan de contingencia. En
forma periédica se han repasado y recorrido los elementos principales indicados
por el plan, tales como puntos de encuentro y calles adecuadas para llegar a ellos
en caso de ser requerida la evacuacién preventiva de los sectores mds expuestos.
De este modo, se ha trabajado intensamente en la comunicacién del plan para
que vecinos lo conocieran y también para que se sumaran a diferentes acciones
de concientizacién hacia la prevencién, la reduccién de riesgos, la mejora del
propio entorno y de la ciudad en general. Desde 2008, cada afio se han realizado
actividades de repaso del plan de contingencia en distintos barrios y escuelas de
Santa Fe, recordando las recomendaciones y los planes de evacuacién barriales
en periodos previos a las temporadas caracterizadas por lluvias frecuentes.

En lo que respecta a la seguridad en las comunicaciones, especialmente fren-
te a eventos hidrocliméticos que pudieran afectarlas o interrumpirlas, se disefi6
e implement un completo sistema de comunicacién por radiofrecuencia (VHF).
Se ha logrado un sistema que cubre a toda la ciudad y también a su d4rea metropo-
litana, con conexidn a los sistemas de su tipo pertenecientes a otros organismos
vinculados con la gestién de riesgos y la seguridad ciudadana, principalmente.
Por primera vez Santa Fe ha instalado un sistema homologado y aprobado por la
Comisidn Nacional de Comunicaciones, asegurando la intercomunicacién entre
los actores relevantes durante emergencias de cualquier origen y magnitud.

Alcances, desafios y conclusiones

La reduccién del riesgo de desastre y el aumento de la resiliencia se han vuel-
to temas cruciales para organizaciones, localidades y paises de todo el mundo.
El cambio de enfoque - de la atencién de emergencias al abordaje de las condi-
ciones generadoras de riesgos - se ha nutrido con variados y ricos aportes de
todas las disciplinas y reas cientificas, de distintos sectores y de la experiencia
de numerosas organizaciones abocadas al tema.

La transformacién hacia la gestién de riesgos como politica publica es un
proceso de mediano y largo plazo pero el dia a dia requiere decisiones que
deben ajustarse a ella, se avanza y se retrocede en un aprendizaje comun, cuyos
resultados pueden no ser visibles hoy sino en unos cuantos afios. Las dificultades
encontradas estdn agrupadas segtn los ejes en que se desarrollf el presente
trabajo.

Legal-institucional

= La lentitud en la concrecidén de las acciones de los acuerdos que se van
alcanzando, en los espacios interinstitucionales, que ademds puede ir
generando desinterés en los integrantes.

6.- Documentos internos de evaluacién Direccién de Gestién de Riesgo - munici-
palidad de Santa Fe - afios 2010/11/12/13.
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= Los actores gubernamentales y no gubernamentales atin no han incorpo-

rado plenamente las diversas practicas de participacién ciudadana que
posibilita la vida en democracia.

En el contexto nacional, las condiciones de vulnerabilidad social y eco-
ndémica de gran parte de la poblacién contindan incrementdndose en
tiempos de crisis, sin que los municipios puedan implementar acciones
suficientes para una real mejora en este tema.

Planificacion urbana-ambiental

Informalidad en la construccién en zonas vulnerables, en las que debido
a las condiciones social y econémicamente deprimidas predominantes,
no se aplican los reglamentos respectivos.

La multiplicacién de asentamientos espontdneos en zonas bajas, con o sin
defensas.

Aumento de familias dedicadas al «cirujeo».

Persistencia de hébitos ligados al asistencialismo y falta de compromiso
con el entorno y la ciudad.

Falta de participacién e integracién comunitaria.

Identidades politicas que dividen a las personas de un mismo barrio,
dificultando la realizacién conjunta de actividades, iniciativas o programas
de interés barrial.

Educacion-comunicacion

» Laimplementacién de las acciones de concientizacién y capacitacién en

el 4mbito educativo estdn sujetas a la voluntad y el interés de docentes o
directivos.

Los esfuerzos suelen no ser suficientes para trabajar profunda y simulté-
neamente en distintos lugares.

La visién interdisciplinaria e integral necesaria para realizar evaluaciones
adecuadas constituye un desafio permanente que a veces se pierde de
vista.

La informacién que brindan algunos medios de comunicacién, locales y
nacionales, acerca de fendmenos naturales son alarmistas.

Infraestructura y planes de contingencia

» La realizacién de obras de infraestructura requiere el aporte de niveles

superiores de gobierno y muchas veces las prioridades son diferentes. Atin
en coincidencia, los plazos son extensos.

= En perfodos de «normalidad» extensos disminuye la atencién sobre los

riesgos y, por lo tanto, sobre las medidas de preparacidn. Esto presenta
un desafio atin mayor para las entidades que abordan estos temas.
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» Las personas depositan demasiada confianza en las obras de proteccién,
subestimando la posibilidad de que dichas obras sean insuficientes o su-
peradas ante determinados fenémenos.

En pos de avanzar en el proceso de reduccién de riesgos, se plantean lineas
de trabajo a profundizar. Desde el municipio, es primordial continuar con la
sensibilizacién de todos los actores, ya que todos deben intervenir de una u
otra forma en cada una de las etapas de la dindmica de la gestién de riesgo. De
modo, que en cada dmbito: esferas gubernamentales, instituciones de variada
cualidad temdtica y dimensidn, redes sociales y barriles, incluso vecinos, familias
y ciudadanos en lo individual, con compromiso y responsabilidad, y con la
visién de reduccién de riesgo, contribuyan a cooperar en el fortalecimiento y
generacién de actividades que estén orientadas en ese sentido. As{ se podra
lograr:

1. que los espacios compartidos, por unos y otros, orientados con el fin de
tomar decisiones conjuntas, trasciendan las identidades que tienden a
fragmentar a los grupos, con la visién centralizada en la reduccién de
riesgos;

2. la conformacién efectiva del SMGR; incrementar los programas y pro-
yectos de desarrollo social y comunitario para las familias con menores
recursos, especialmente aquellas asentadas en zonas expuestas;

3. la integracién urbana de asentamientos irregulares;

4. incorporar formalmente el abordaje de los riesgos de desastres en distintos
niveles educativos; en la formacién universitaria: en todas las disciplinas
que puedan aportar a la gestién de la reduccién de riesgos y en la que
brindan los medios de comunicacién a la ciudadanfa.

Una reflexién que puede extraerse de la implementacién de la gestién local
de riesgos en la ciudad de Santa Fe es que no se trata de un trayecto lineal que se
propone y, por ser consensuado, se pone en marcha uniformemente. Es mas bien
un camino sinuoso e intrincado pero, aun asi, de avance hacia la construccién
de una comunidad més segura y sustentable.

Los avances logrados hacia la reduccién de riesgos le otorgan a Santa Fe un
rasgo distintivo, que ha sido reconocido por diferentes instituciones y organi-
zaciones a nivel nacional e internacional. No obstante, la gestién de riesgos es
un proceso que jamds debe considerarse finalizado; por el contrario, consiste
en una transformacién permanente que siempre encuentra metas pendientes o
nuevos desafios. En ese proceso, es necesario orientar esfuerzos hacia el fortale-
cimiento local para que los gobiernos participen activamente en las decisiones
que afectan a sus territorios. Muchas de estas intervenciones son implementa-
das por las diferentes jurisdicciones que coexisten en la ciudad y deben ser el
resultado de una articulacién entre los distintos niveles gubernamentales. Esto
conduce a la necesaria convergencia hacia un mismo enfoque y un modo de
trabajar que permita conciliar diversos criterios, intereses y percepciones de
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los actores involucrados. He aqui un particular desafio que ha de ser tomado en
cuenta ante cada accién y toda vez que cambien las autoridades y los referentes
institucionales de la comunidad que protagonizan la reduccién del riesgo de
desastres.
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Capitulo 7

La trama reciente del riesgo ambiental
en la quebrada de Humahuaca:
procesos, efectos y derivas

Hortensia Castro

Presentacion

Gran parte del noroeste argentino se caracteriza por la presencia recurrente
de fendmenos asociados a excesos hidricos (como inundaciones, deslizamientos
y derrumbes de laderas, aluviones de barro y piedras), que generan frecuentes
e intensos impactos en la poblacién y sus actividades y que, en ocasiones, han
derivado en desastres. Incluso esos fenémenos también producen efectos extra-
locales, como es el caso del aporte de sedimentos al sector inferior de la cuenca
del Plata vinculado a los procesos erosivos originados en la regidn.

Tales eventos, si bien son detonados por condiciones de variabilidad hidro-
climética,! expresan una trama del riesgo sumamente compleja y cambiante, de
la que participan las configuraciones de la dindmica natural, las formas de valo-
racidn, apropiacion, aprovechamiento y gestién del 4rea, y las transformaciones
ambientales asociadas a ellas.

Este articulo se focaliza en un 4rea del noroeste argentino donde aquellos
fendémenos y tramas presentan una gran relevancia y una visibilidad creciente:
la Quebrada de Humahuaca,? en la provincia de Jujuy (véase figura 7.1). En efecto,

1.- Se trata de condiciones vinculadas a la marcada estacionalidad de las precipi-
taciones en la regién (y, por ende, del régimen de los cursos fluviales), afectadas a su vez
por fluctuaciones de distinta duracidn, ciclicas o no (Villalba y col. 1998; Garcia Codrén
2003; Prieto y Cueto 2011).

2.- A lo largo del articulo se aludira al drea como «la Quebrada», en mayusculas y
sin el apelativo «de Humahuaca», conforme el uso coloquial que se registra en el noroeste
argentino.
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se trata de un dmbito que viene registrando a lo largo de las tltimas décadas
una serie de importantes transformaciones (expansién agraria, crecimiento
turistico, urbanizacién de la poblacién, entre otras) y donde los eventos asocia-
dos a excesos hidricos tienen una presencia creciente. También se trata de un
dmbito que contiene otras marcas del tiempo actual en cuanto a preocupaciones
y tensiones ambientales en Argentina (y en América Latina en general): disputas
por la tierra, el agua y otros recursos, demandas por protecciones patrimoniales,
acciones de ordenamiento territorial; por ende, se trata de un caso que permite
visualizar los vinculos entre las diferentes aristas que atraviesan a la cuestién
ambiental contemporanea.

Frente a esos indicios, este articulo busca examinar la configuracién reciente
del riesgo ambiental en el drea (mds precisamente la trama de peligrosidades y
vulnerabilidades) con el fin de comprender cémo y por qué aquellos fenémenos
detonantes se convierten en problemas o desastres. La mayor atencién estara
puesta en eventos y procesos acaecidos en las décadas de 1970 y 1990-2000,
dos momentos clave en la configuracién del riesgo ambiental en el 4rea; no
obstante, en algunos segmentos se ampliard el recorte temporal hacia los inicios
del siglo xx con el fin comprender trayectorias y evaluar tendencias.

Para el desarrollo de tal objetivo el texto se organiza, a partir de aqui, en
cuatro partes. La primera se aboca a la presentacién de los planteos tedrico-
conceptuales que gufan el andlisis. La segunda explora las principales tendencias
en cuanto a los impactos de tales eventos ambientales desde principios del
siglo xx hasta fines de la década del 2000. La tercera parte se centra en el andlisis
de procesos que han configurado la trama reciente del riesgo ambiental en el
drea. La cuarta, finalmente, presenta algunos apuntes y reflexiones sobre la
gestion territorial y su relacién con el riesgo ambiental.

Acerca de la construccion social de los desastres y el riesgo ambiental

La definicién y el abordaje del tema se han organizado en base a planteos
derivados de la economia politica de los desastres en articulacién con algunas
propuestas y estrategias de historia ambiental.

En principio, interesa destacar y recuperar los planteos de la economia poli-
tica acerca de los desastres ambientales como un problema de vulnerabilidad
socialmente construida (Ribas Palom y Saur{ Pujol 2006). En efecto, esa perspec-
tiva materialista histérica, iniciada hacia fines de la década de 1960 y principios
de 1970, ha sefialado la necesidad de estudiar las condiciones estructurales (bdsi-
camente, politicas y econémicas) que determinan la existencia de desastres. As,
ha ido instalando, en clara critica a las perspectivas fisicalistas tradicionales, que
«los desastres no son naturales, es decir un producto nico de la ocurrencia de
fenémenos naturales de gran magnitud o frecuencia sino que son resultado de
procesos econdmicos y sociales globales, regionales y locales, que crean condi-
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Figura 7.1 - Quebrada de Humahuaca. Imagen satelital. Fuente: elaboracién propia en
base a imdgenes Landsat (2002) y cartas topograficas IGN (realizacién: Analfa Miranda).

ciones de existencia humana insostenibles frente a eventos extremos (Maskrey
1993a; Garcia Acosta 2005; Lavell 2005).
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En consonancia con esos planteos, también interesa desplazar la centralidad
del andlisis desde los desastres hacia el riesgo, es decir desde el resultado o
producto hacia el proceso de construccién de las condiciones inseguras. Ello
implica, a su vez, prestar atencidn a la trama del riesgo o, en términos de Blakie
y col. (1996), a la combinacién compleja y cambiante de amenazas (es decir
de fenémenos que representan un peligro potencial para las personas y sus
actividades) y de vulnerabilidades (es decir, de las diferentes posibilidades de
la poblacién de anticipar, sobrevivir, asistir y recuperarse del impacto de una
amenaza).’?

Ahora bien, este interés por la trama del riesgo no implica abandonar el
examen de los desastres. Al contrario, se asume que los desastres son escenarios
que visibilizan fuertemente las tensiones y los problemas propios de una socie-
dad en su contingencia histérico-geografica; por ende, ellos serdn la puerta de
entrada - a través del andlisis de sus impactos - para la indagacién de la trama
del riesgo.

Asimismo, nuestro andlisis no solo se centra en los eventos de gran impacto,
es decir las catdstrofes o grandes desastres, sino también en aquellos de impacto
medio y bajo aunque relevantes para ciertos grupos sociales y contextos. De
hecho, existe una interesante tradicién de estudios en América Latina, vinculada
en gran medida a aquellos planteos iniciales de la economia politica de los
desastres pero configurada luego desde los procesos y problemas propios de esta
regidn, que destaca la necesidad de definir los desastres desde las valoraciones
y valuaciones propias de la sociedad afectada, y no como dictamen objetivable
en términos de dafios y pérdidas absolutas (Lavell 2005).

En sintonfa con las afirmaciones previas, cabe destacar que en este trabajo
se utiliza el concepto de peligrosidad en vez del de amenaza (méds comin en
los planteos de la economia politica de los desastres), o incluso del de peligro.
Esta opcién permite enfatizar la construccién social de la potencialidad de dafio,
tanto material (vinculada a la transformacién de las condiciones ambientales
que pueden amplificar los efectos de un fenémeno natural) como simbdlica
(en atencidn al proceso inherente de valoracién, efectuado a partir de ciertos
saberes y a través de ciertos instrumentos, desde el cual se define la condicién
de peligroso que se le asigna a un determinado fenémeno).

Tales planteos se operativizan a través de una estrategia diacrénica doble: por
un lado, mediante la elaboracién de una serie temporal de eventos ambientales
segln su tipo y grado de impacto, obtenida a través de fuentes hemerograficas
y la aplicacién de técnicas de andlisis de contenido; por otro lado, a partir de

3.- Diferentes fuentes y dimensiones contribuyen a la conformacién de la vulne-
rabilidad social a fenémenos peligrosos. Al respecto Wilches Chaux (1993) sostiene que
la vulnerabilidad es producto de la interaccién de factores y caracteristicas (internas y
externas) que convergen en una comunidad o grupo social en particular y que proce-
den de diferentes 6rdenes o dimensiones: natural, econémica, social, politica, técnica,
ideoldgica y cultural, entre otras.
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la identificacién de procesos clave en la configuracién del riesgo ambiental
mediante el andlisis discursivo de una diversidad de fuentes, entre las que cabe
destacar informes técnicos, documentos oficiales y entrevistas a informantes
(funcionarios vinculados a la gestién patrimonial del 4rea, representantes de
instituciones locales, especialistas en dindmica de vertientes), ademds de la
observacién en campo.

Eventos e impactos: una exploracion sobre tendencias

Si bien los eventos ambientales vinculados a excesos hidricos tienen en la
Quebrada una presencia recurrente, un estudio previo referido a la trayectoria
de sus impactos entre 1919 y 2009 ha permitido identificar algunas transfor-
maciones (Castro 2013). Tal como muestra la figura 7.2, tal estudio -basado
en el relevamiento y andlisis de fuentes hemerogréficas - ha detectado una
tendencia creciente en la cantidad de eventos para el periodo de referencia.
Ahora bien, cabe sefialar que la mayor ocurrencia de eventos, sin embargo, se
ha circunscripto a fenémenos de impacto bajo® y esta no es una cuestién menor:
evidencia que su presencia casi constante, continta afio tras afio, ha venido
configurando la normalidad de la vida cotidiana en gran parte del drea.

Esa tendencia general contiene, asimismo, una serie de transformaciones
en cuanto a los sitios afectados y el tipo de impactos prevalecientes. Al respecto
cabe sefialar que el drea de Volcdn, en el sur de la Quebrada, ha sido el lugar més
afectado a lo largo de casi todo el periodo, debido a los frecuentes aluviones que

4.- Tal relevamiento tuvo por objeto a los articulos periodisticos vinculados al
tema publicados en diarios de la provincia de Jujuy, disponibles en forma continuada
desde el afio 1919. El criterio seguido para el registro ha sido el impacto de los eventos,
sistematizado en funcién de dos indicadores: por un lado, el tiempo de permanencia
de cada evento como noticia periodistica; por otro lado, el impacto material de los
fenémenos, evaluado a partir del tiempo de interrupcién al transito por las redes troncales
del drea (FFCC Belgrano y ruta nacional 9), el porcentaje de pobladores evacuados y/o el
porcentaje de superficie agraria afectada (en estos dos tiltimos casos, con respecto a la
poblacién o superficie total del drea, respectivamente).

5.- Al respecto se ha seguido la siguiente categorizacién: impacto bajo cuando
el evento aparece como noticia periodistica durante 1 dia y, ademds, ocasiona una inte-
rrupcién al transito por las redes troncales de hasta 5 dias de duracién y/o provoca un
volumen de evacuados inferior al 5% de la poblacién y/o afecta a menos del 5% de la
superficie agricola; impacto medio cuando el evento permanece como noticia entre 2 y 5
difas y, ademds, ocasiona una interrupcidn al transito por las redes troncales de 6 a 15
dias de duracién y/o provoca entre un 6 % y un 20 % de poblacién evacuada y/o afecta
entre el 6 % y el 25 % de la superficie agricola; e impacto alto cuando el evento permanece
como noticia més de 5 dfas y, ademds, ocasiona una interrupcidn al transito por las redes
troncales de mds de 15 dfas de duracién y/o provoca un volumen de evacuados superior
al 20 % de la poblacién y/o afecta a mas del 25 % de la superficie agraria del 4rea (Castro
2013).
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Figura 7.2 - Quebrada de Humahuaca. Eventos ambientales (H), perfodo 1919-2009.
Fuente: Castro (2013).

descendfan por la quebrada del Arroyo del Medio e impactaban en la infraes-
tructura ferroviaria y vial, as{ como en la localidad homénima (en particular
alli se ha registrado casi el 50 % de todos los aluviones detectados). Este sitio
declina su presencia hacia el final del periodo debido, en primer lugar, al cierre
del servicio ferroviario (FFCC Belgrano, ramal Bolivia) a mediados de la década
de 1990 y, en segundo lugar, por la pavimentacién total de la ruta nacional 9y,
sobre todo, por la construccién entre los afios 2001 y 2002 de una variante de
esa via a la altura del Arroyo del Medio que asegura su transitabilidad a lo largo
de todo el afio.® Asimismo, otros &mbitos persisten e, incluso, algunos aumentan
su presencia en el repertorio de lugares impactados, como las localidades de
Tilcara, Maimara y Humahuaca y sus zonas agricolas préximas.

En cuanto al tipo de impactos cabe destacar la creciente importancia de los
anegamientos de barrios en las principales localidades del fondo de la quebrada
(Tilcara, Humahuaca) y la destruccién de sembradios en el sector central inferior
(entre Uqufa y Maimara). A su vez, las interrupciones al trénsito ferroviario y
vehicular por efecto de aluviones, derrumbes y anegamientos, tan criticos a lo
largo de casi todo el perfodo, han menguado en la dltima década del periodo
analizado, sobre todo en cuanto a la duracidn de los cortes y especialmente en
el sector del Arroyo del Medio, debido a los cambios en la transitabilidad del
drea antes sefialados.

Tal trayectoria creciente podria indicar diferentes cuestiones, no solo vin-
culadas con las condiciones de peligrosidad y vulnerabilidad sino también con

6.- Esa variante, construida en el sector medio del cono aluvial del Arroyo del
Medio, fue ejecutada en el marco de la configuracién del Corredor Biocednico, Eje Capri-
cornio, que conduce a Chile a través de la quebrada de Purmamarca y el paso de Jama
(Gobierno de Jujuy 2001).
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el tipo de fuentes utilizadas. Con respecto a esta tltima cuestién y frente a la
posibilidad de un mayor registro de eventos asociado a una mejor cobertura por
el propio desarrollo de los medios periodisticos, no solo se han referido los im-
pactos a indicadores mensurables (dfas de interrupcién del transito, pobladores
evacuados, superficie agricola afectada) sino que también se ha procedido, en la
medida de lo posible, a triangular esa informacién con otras fuentes (informes
técnicos, entrevistas a pobladores), por lo que en gran medida se desestima
aquella incidencia.

Con respecto a la propia dindmica de los fendmenos detonadores de esos
eventos (y que participan de la configuracién de la peligrosidad) cabe senalar
la ocurrencia de una serie de cambios significativos, aunque de signo dispar y
efecto variable. En particular una serie de estudios geomorfoldgicos, que centran
su atencién en el propio cauce del rio Grande, sefialan la potenciacién de las
crecidas y de los procesos de erosién hidrica por efecto de las obras, histéricas y
continuas, de proteccién de los margenes y de canalizacién del curso central
que han favorecido la sedimentacién y elevacién del lecho, particularmente en
el tramo Humahuaca-Tumbaya (Chayle y Agiiero 1987; Chayle, Solis y col. 2001).
También cabe destacar una serie de investigaciones en climatologfa histérica y
biogeografia que sefialan un incremento regional en el total de las precipitacio-
nes anuales desde mediados del siglo xx y un acortamiento de la estacién seca
(villalba y col. 1998), més evidente en el sur del drea; estas transformaciones
habrian contribuido, entre otros efectos, a generar condiciones ms propicias
para el desarrollo de la cubierta vegetal y, por ende, més desfavorables para las
acciones erosivas (Beck 2003; Garcia Codrén 2003).

Frente a estos procesos, aquella trayectoria creciente en cuanto al impacto
de eventos asociados a excesos hidricos estarfa indicando importantes transfor-
maciones en la valoracién, apropiacién y aprovechamiento del drea, con efectos
en las condiciones de peligrosidad y vulnerabilidad. En particular, tres procesos
han potenciado la trama del riesgo ambiental en el drea, especialmente desde
fines de la década de 1960: la expansidn agraria bajo patrones modernizantes, el
crecimiento turistico particularmente potenciado por la activacién patrimonial
del 4rea bajo el signo de la UNESCO y, como resultado de las dindmicas previas,
la redistribucién de la poblacién con tendencia a la aglomeracién en el fondo
del valle. Las paginas siguientes exploran estos procesos y sus vinculos con la
potenciacién del riesgo ambiental.

La trama del riesgo: principales procesos

;Qué caracteristicas han tenido esos procesos y cémo han incidido en el
agravamiento del riesgo a eventos ambientales asociados a excesos hidricos? En
primer lugar cabe sefialar que, sibien el drea se ha caracterizado desde principios
del siglo xx por el predominio de un aprovechamiento agrario protagonizado
por poblacién campesina de filiacién indigena y orientado al cultivo de cereales,
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alfalfares y frutales, a partir de la década de 1970 se registran importantes trans-
formaciones en cuanto a las modalidades productivas y los agentes de cambio,
entre otros aspectos. Las mismas se vinculan con la expansién de la horticultura
comercial, bajo un patrén de modernizacién tecnoldgica,” desarrollado en dos
momentos: uno, desde la década de 1970 hasta la de 1990, caracterizado por
la disminucién progresiva de la produccién de autoconsumo, el aumento del
cultivo de hortalizas (con predominio de las verduras de hoja) y por el uso del
ferrocarril como principal medio de comercializacidn, y el otro, desde entonces
hasta la actualidad, distinguido por el incremento en el nimero de productores
(en parte, por el retorno de migrantes quebradefios), la expansién del arriendo
como principal via de acceso a la tierra, el crecimiento de fleteros intermedia-
rios como agentes de comercializacién y la incorporacién del cultivo de flores
(Arzeno 2008). ;Cémo se vincula este proceso con el riesgo ambiental? Particu-
larmente porque esa expansién agraria, localizada principalmente en el sector
central de la Quebrada, es decir entre Maimara y Huacalera y, en menor medida,
la zona de Uquia y algunas quebradas tributarias (como la de Calete), no solo
se logra con una intensificacién en el uso de la tierra sino, también, con una
ampliacidn de la superficie aprovechada sobre el lecho del rio; de hecho, una
de las estrategias en crecimiento ha sido la de «ganar tierras al rio», es decir
aprovechar la proximidad de la ribera y utilizar la deposicién de sedimentos
que producen las defensas (o incluso favorecerla con la plantacién de arboles
de rdpido crecimiento) para crear nuevos terrenos, ampliando su exposicién a
episodios de crecientes, inundaciones y aluviones.

Otro proceso relevante en la potenciacién del riesgo ambiental en el drea es
el de turistificacidn, es decir la construccidn de la Quebrada como lugar turis-
tico. Si bien el turismo ha sido una de las actividades mads relevantes del 4rea,
particularmente en las primeras décadas del siglo xx con la transformacién
de algunas localidades - como Tilcara y Maimara- en «villas veraniegas», a
partir de la década de 1990, y mds intensamente desde principios de la del 2000,
se potencia el crecimiento de la actividad, bajo una serie de transformaciones
en cuanto al tipo de précticas involucradas (Troncoso 2008b) y a la produccién
espacial asociada. Por ejemplo, se destaca su conversién en lugar de destino y
pernocte (y no solo de trdnsito), asf como la ampliacién y diversificacién de los
servicios brindados, especialmente en las localidades de Purmamarca, Tilcara
y Humahuaca. Ese crecimiento turistico reciente ha involucrado, a su vez, un
notable crecimiento de la infraestructura vinculada a la actividad (hoteles, posa-
das, restaurantes, bares, comercios de artesanias, paseos de compras, senderos,
puntos de observacién, etcétera), en gran medida librado a los pareceres y de-
cisiones de cada emprendedor de manera individual. Al respecto se destaca el

7.~ Al respecto Karasik (1994, pag. 45) sefiala que esa expansidn horticola, al menos
inicialmente, se realiza en la zona como una combinacién de tecnologias de la Revolucién
Verde (particularmente por el alto uso de plaguicidas y abonos quimicos) en hibridacién
con técnicas locales (como el uso de semillas de produccién local).
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caso de la localidad de Tilcara, tanto por la expansién de esas infraestructuras
como, sobre todo, por las implicancias ambientales de su localizacién. En efecto,
mientras que las tipicas casas de veraneo de las primeras décadas del siglo xx
se ubicaban en el centro o nicleo histérico de la localidad, asi como los grandes
hoteles se situaban en cercanfas de la estacién o del acceso al pueblo, las nuevas
construcciones tienen una localizacién mucho més dispersa y vinculada, por
lo general, con la captacidén de vistas panordmicas, lo cual ha contribuido a su
localizacién en sitios de alta peligrosidad ambiental, como las laderas de los
cerros, algunos conos aluviales, el lecho extraordinario del rio Grande y algunos
afluentes. Precisamente, tal como se observa en la figura 7.3, los eventos mds
frecuentes en Tilcara a lo largo de los dltimos afios han sido los anegamientos de
las zonas bajas (en especial, en ambas margenes del rio Grande) y los aluviones
de barro y piedras que impactan en los barrios ubicados sobre las laderas del
borde oriental (barrios Escalinata y La Falda, sobre las laderas del Cerro Negro).

Ahora bien, cabe senalar que ese crecimiento turistico, ademds de expresar
cambios mas amplios en las précticas de ocio y las formas de consumo de lugares,
ha sido promovido por diversas acciones estatales, entre las que se destaca la
declaracién de la Quebrada como Patrimonio de la Humanidad en el afio 2003,
por parte de la UNESCO a partir de una postulacién de los gobiernos provincial
y nacional® (véase figura 7.4). En ese mismo sentido cabe sefialar la ejecucién
de planes provinciales de promocién turistica, como el Plan de Desarrollo de
Turismo Sustentable y el Programa de Turismo Rural de Base Comunitaria,
iniciados en 2006 (Troncoso 2008a).

En particular ese proceso de activacién patrimonial, de gran relevancia en
el devenir socioeconémico y ambiental del 4rea, se ha apoyado fuertemente en
el repertorio de atractivos instalados desde la valorizacidn turistica del lugar
(Troncoso ibid., 2008b) y busca, segtin las autoridades nacionales y provinciales
participantes, dos beneficios: por un lado, la preservacién de tal patrimonio
(tanto el tangible como el intangible), y, por otro, la conformacién de una «marca
de distincién» (la Quebrada) que favoreceria la comercializacién turfistica y
de productos agrarios del lugar (Castro 2013). As{ planteada, la declaratoria
de la UNESCO instala més fuertemente al drea en el mapa turistico global y
deriva en una notable expansién de esa actividad, a la vez que genera una serie
de tensiones y conflictos. Por ejemplo, fuertes cuestionamientos por parte de
algunos sectores locales, principalmente algunas comunidades indigenas, por
la falta de consulta y participacién en el proceso de patrimonializacién (Castro
y Zusman 2007); también, la emergencia de una serie de litigios entre pobladores,

8.- En particular la quebrada de Humahuaca fue incluida como Patrimonio de la
Humanidad bajo la categoria paisaje cultural en tanto «sintesis de la interaccidn entre
un sistema geoecoldgico representativo de la regién andina y las culturas que en él se
asentaron durante los tltimos diez mil afios y que interacttan en la actualidad» (UNESCO
2003).



102 HORTENSIA CASTRO

REFERENCIAS ESCALA
Bl Aluviones de barro y piedra 0 125 250 500
bt Deslizamientos
Ferrocarril Anegamientos
Realizacién: Analia Mirada Fuente: elaboracion propia en base a imagen Google- Digital Glebe 2004, cartografia UGICH. relevamiento en campo y fuentes hemerograficas

Figura 7.3 - Localidad de Tilcara. Areas impactadas segtin tipo de fenémeno (2001-2009).
Fuente: Google Digital Globe 2004, cartograffa UGICH, relevamiento en campo y fuentes
hemerogréficas.

agentes inmobiliarios y turisticos por el acceso a la tierra, con repercusiones en
la configuracién del riesgo ambiental, como veremos més adelante.
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Figura 7.4 - Quebrada de Humahuaca. Patrimonio de la Humanidad. Fuente: elaboracién
propia en base a provincia de Jujuy 2007 (realizacién Analfa Miranda).

Los procesos sefialados (expansién y modernizacién agraria, crecimiento
turistico y activacién patrimonial del drea) han tenido una serie de efectos en la
dindmica demografica, mas precisamente en cuanto al patrén de asentamien-
to de la poblacién. En particular cabe destacar que en las tltimas décadas se
ha incrementado, tanto en valores absolutos como relativos, la poblacién de
la Quebrada que vive en forma concentrada y, sobre todo, en las localidades
del fondo de valle (m4s precisamente, casi el 70 % de la poblacién vivia en el
afio 2001 en dos localidades, Humahuaca y Tilcara). Esta situacién plantea una
importante modificacién con respecto al patrén predominantemente disperso
de asentamiento de la poblacién vigente durante gran parte del siglo XX, en
el que también tenfa una importante participacién la poblacién de los valles
transversales y las zonas altas de la Quebrada.

Ahora bien, ;de qué manera aquellos procesos han contribuido a esta trans-
formacién demografica? Particularmente desde la década de 1990, ese creci-
miento y concentracién poblacional estarfa asociado a situaciones de retorno de
migrantes quebradefios, derivadas de la reestructuracién de empresas mineras
(mayormente localizadas en la zona punefia) y de la crisis econédmica general.
Esta situacién es notoria en las dreas de Tilcara y Maimara y tiene por destino,
en gran medida, la insercién en la actividad agraria intensiva, mas precisamente
en la horticultura y floricultura (Sica, Bovi y Mallagray 2006; Arzeno 2008). A ello
cabe agregar, més recientemente, la radicacién de nuevos habitantes, mucho de
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ellos ligados al desarrollo de emprendimientos turfsticos, sobre todo en Tilcara
y Purmamarca.’

Esos cambios demogréaficos que tienen por destino al fondo del valle han
llevado a que la disponibilidad de tierras en ese dmbito se convierta en una
cuestién crucial y derive en una fuerte conflictividad social. Mas precisamente,
emerge una situacién de escasez (relativa) de tierras producida como tal desde
diferentes dngulos: en primer lugar, debido a la falta de terrenos aptos en el fondo
de valle (es decir, sitios de cierta extensidn, escasa pendiente, con disponibilidad
de agua y accesibilidad); en segundo lugar, debido a la competencia entre usos
distintos (residencial, turfstico, agropecuario) y, sobre todo, entre actores con
distinta capacidad de adquisicién y negociacidn; en tercer lugar, y relacionado
con la cuestidn anterior, se trata de una escasez debida al incremento de los
precios de los lotes y predios a partir de la declaracién patrimonial y la demanda
turistica, potenciadas por la especulacién inmobiliaria. Tal situacién ha derivado
en conflictos de diversa indole, como protestas de pobladores ante el Estado por
la falta o lentitud en las adjudicaciones y titulaciones de tierras o la provisién
de servicios, denuncias de comunidades por la aparicién de titulos de dudosa
legalidad o de usurpaciones por parte de propietarios, altercados entre gobiernos
municipales,'® entre otros.

Frente a tal situacién, en los dltimos aflos el acceso a lotes para viviendas por
parte de los sectores sociales de menores ingresos se lleva a cabo, en gran medida,
sobre nuevos sitios (por lo general, alejados de los nicleos centrales de las
localidades), a través de dos modalidades. Por un lado, mediante las ocupaciones
puntuales en terrenos de baja calidad, es decir sin servicios, mala accesibilidad
y, sobre todo, en sitios peligrosos (mérgenes de rios, laderas, sectores distales
de conos aluvionales); es el caso de la quebrada de Sarahuaico y el cerro Negro
en Tilcara, donde se ha potenciado el proceso de desestabilizacién de laderas.
Por otro lado, aquel acceso se efectiia a través de ocupaciones masivas de tierras
organizadas desde diferentes colectivos, como organizaciones indigenistas y
politicas; por lo general estas ocupaciones se suelen realizar sobre terrenos
fiscales y también, con frecuencia, en zonas ambientalmente peligrosas, por
lo general cercanas a conos de deyeccidn, como evidencian los episodios de
aluviones registrados en Chalala, Purmamarca, en 2007, y en el barrio Sumay
Pacha, entre Tilcara y Maimara, en el afio 2008.

9.- También han contribuido a esos nuevos patrones de asentamiento ciertos
procesos de emigracién definitiva de los pobladores de las zonas altas de la Quebrada y la
Puna que se inician més tempranamente, ligados a la minifundizacién de sus unidades
productivas y a la posibilidad (real o potencial) de obtener un empleo y ciertos servicios
en los pueblos y ciudades del fondo de valle; esto ha sido y sigue siendo particularmente
relevante en el caso de la localidad de Humahuaca (Arzeno 2008).

10.- Por ejemplo, la disputa entre Tilcara y Maimara en torno a las tierras del
barrio Sumay Pacha (Castro 2013).



LA TRAMA RECIENTE DEL RIESGO AMBIENTAL EN LA QUEBRADA... 105

En sintesis, se observa que aquella tendencia sobre el incremento de los
eventos ambientales registrados en la Quebrada desde principios del siglo xx
puede ser interpretada como resultado del aumento de personas (habitantes,
turistas, trabajadores) y objetos (redes de infraestructura, viviendas, atractivos
turisticos, bienes patrimoniales) expuestos a esos fenémenos. Ahora bien, no se
trata inicamente de una evidencia sobre el aumento progresivo del riesgo sino
que, ademds, se ha ido conformando otra configuracién del riesgo ambiental y,
mads precisamente, otra espacialidad del riesgo. En efecto, los actores y las activi-
dades del fondo del valle han ido cobrando protagonismo y exposicién: durante
las primeras décadas del siglo xx, debido a las reorganizaciones econémico-
sociales derivadas de la habilitacién del servicio ferroviario (la frutihorticultura,
el turismo de villas veraniegas); a partir de la década de 1970 por el incremento
en la valorizacién agricola de esas dreas (particularmente en el sector central y
norte de la Quebrada) y la creciente concentracién poblacional y densificacién
de los asentamientos; finalmente, a partir de la década de 1990, debido a la
intensa activacién tur{stico-patrimonial del 4rea. En definitiva, se ha observado
una conformacién del riesgo cada vez menos definida por la exposicién de la
infraestructura de comunicaciones (frente a la desactivacién del servicio ferro-
viario en 1993 y el mejoramiento de la red vial troncal en la tltima década) y
cada vez més asociada a la vulnerabilidad de los asentamientos (viviendas y otras
edificaciones), explotaciones agrarias y objetos y paisajes patrimonializados del
fondo de valle.

Ahora bien, no solo se ha evidenciado una potenciacién del riesgo vinculada
a la produccién de mayores vulnerabilidades sino que también se ha observado
la emergencia de nuevas peligrosidades, como es el caso de los fenémenos de
remocidn en masa asociados a la expansién de loteos, accesos y viviendas y la
consecuente transformacién de la dindmica de vertientes, especialmente en
ciertas laderas de los alrededores de Tilcara y Purmamarca, entre otras. También
se ha detectado la emergencia de nuevas peligrosidades derivadas de interven-
ciones en el drenaje de las aguas, como los procesos de sedimentacién en algunos
sectores (por ejemplo, el cauce del rio Grande a la altura de Maimara) o de ero-
sién lateral de ese mismo cauce (por ejemplo, sobre el sitio de emplazamiento
del pueblo de Volcén).

Las derivas de la cuestion ambiental en la Quebrada: algunos apuntes
y reflexiones

En el marco de aquella potenciacién del riesgo ambiental, resefiada en las
péginas anteriores, cabe sefialar que las dos dltimas décadas se caracterizan
por una creciente relevancia de la cuestién ambiental en torno a la Quebrada.!!

11.- Cabe sefialar que tal alusién a la emergencia de la cuestién ambiental se
vincula con la formalizacién de discursos y acciones referidas a las condiciones del medio
y/oalas disputas por el uso y acceso a los recursos. Esto no significa que las problematicas
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Ello se evidencia, por ejemplo, en las preocupaciones y demandas de diferentes
actores en cuanto a las transformaciones del drea; por ejemplo, las movilizacio-
nes por la construccién de dos gasoductos a través de la Quebrada, ocurridas
durante los afios 1997 y 1998, los reclamos contra el proyecto de construccién
de un electroducto por el fondo del valle, durante el afio 2000, por su amenaza
de contaminacién y alteracién del paisaje, y las constantes demandas de co-
munidades indigenas acerca del acceso a la tierra y, mas ampliamente, a sus
territorios.

Aquella relevancia de la cuestién ambiental, y de la del riesgo en particular,
también se manifiesta a través de la profusién de estudios especializados sobre la
dindmica hidrica del drea, con especial atencién a los procesos de vertientes, pro-
ducidos en la Universidad Nacional de Jujuy y en la Unidad de Gestién Integrada
de Cuencas de la provincia de Jujuy (UGICH), una dependencia del Ministerio de
Infraestructura, Produccién y Medio Ambiente que se ha ido convirtiendo en
una institucién de referencia con respecto al manejo de cuencas en la provin-
cia.'? En conjunto han ido produciendo un extenso cuerpo de conocimientos
sobre las amenazas naturales del drea (que denominan riesgo natural) y en el
que se aprecia un cambio hacia perspectivas funcionalistas e integrales, en vez
de las tradicionales miradas fisicalistas de atencién a los lugares de impacto
mediante obras de contencién y encauzamiento. Al respecto cabe sefialar que
una parte importante de esos estudios se aboca a las condiciones de peligrosi-
dad que enfrentan la infraestructura vial (y en particular la ruta 9 y la 52 que
cobran protagonismo en el marco de la promocién del Corredor Biocednico y la
expansion turistico-patrimonial) y las localidades de fondo de valle y de algunas
quebradas tributarias (especialmente la de Purmamarca). El peligro potencial
que enfrentan otros objetos, como es el caso de las explotaciones agropecuarias,
concita un interés mucho menor, por lo que su conocimiento es mas limitado
(Castro 2013).

Aquella emergencia de la cuestién ambiental, sefialada al inicio del apartado,
también se expresa en la ampliacién y diversificacidén de programas y acciones
de gestién, aunque con una serie de debilidades. En estas tltimas lineas abor-
daremos brevemente dos de ellas, las vinculadas con la gestién del drea como
Patrimonio de la Humanidad y con la formulacién de un Plan de Ordenamiento
Territorial y Ambiental, por considerarlas representativas de las orientaciones
y dificultades predominantes en esta materia y en el tratamiento del riesgo més
especificamente.

En particular la declaracién de la Quebrada como Patrimonio UNESCO genera
dos exigencias centrales: la formulacién de un plan de gestién y la conforma-

y preocupaciones sean recientes sino que se enuncian como ambientales en el marco de
ese contexto.

12.- De hecho, esa unidad deriva, en gran medida, del equipo de trabajo creado
en la provincia para el Estudio y Sistematizacién de la Cuenca Hidrica del rio Grande a
mediados de la década de 1990.
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cién de un organismo para su implementacién, que asegure la coordinacién
de acciones con otras instituciones con competencia en el drea.”® Una y otra
exigencia ha tenido serios problemas de formulacién y ejecucién. Por un lado,
el anteproyecto del Plan de Gestién!* (elaborado a lo largo de seis afios y atn
sin claro consenso) contiene una variedad de propuestas, fuertemente fragmen-
tadas, que incluso oscilan entre el reconocimiento discursivo sobre la necesidad
de inclusién de la multiplicidad de actores, l4gicas, valores y significados del
lugar y los planteos de manejo conservacionista que aluden a la importancia
de una «relacién racional entre intervencién antrépica y condiciones naturales
de la cuenca» (Provincia de Jujuy 2009a, pag. 132). Por otro, y con implicancias
en la aprobacién del anteproyecto citado, la constitucién de un Instituto autar-
quico de gestién ha sido demorada por los cuestionamientos sobre la cantidad
y representatividad de los miembros de su directorio, fundamentalmente por
parte de algunas Comisiones Locales de Sitio y el Movimiento Indigena en la
provincia de Jujuy. En este marco, la mayor parte de las acciones emprendidas
hasta la fecha por la Unidad de Gestién han sido de caracter puntual, frente a
demandas de otros organismos provinciales y nacionales (como sus intervencio-
nes en el marco del Programa de Prevencién del Riesgo en los asentamientos
de Chalala y Coquena, en Purmamarca, o sus evaluaciones sobre la viabilidad
de los asentamientos de Sumay Pacha y 5 de Octubre, en Tilcara, conforme las
pautas de proteccién patrimonial); también, ha estado desarrollando acciones
de concientizacién sobre el valor patrimonial del drea. En definitiva, se destaca
una débil institucionalidad de la gestién patrimonial que se traduce y expresa en
problemas para la ejecucién de acciones propias, la coordinacién de actuaciones
con otros organismos e instancias de gobierno y la construccién de consensos
con las poblaciones e instituciones locales.

A su vez, el desarrollo de programas y planes de ordenamiento territorial
que incluyen la temdtica del riesgo est4 vinculado con la propia sancién de la
ley General del Medio Ambiente en la provincia (ley 5.063, del afio 1998), que
plantea tal exigencia para las autoridades provinciales (o municipales para el
caso de los &mbitos territoriales bajo su jurisdiccién), y que se verd potenciada a
partir del afio 2007 por la formulacién del Plan Estratégico Territorial, desde
el Poder Ejecutivo Nacional. Bajo ese marco se elabora, con caracter inicial de

13.- De hecho, unas de las observaciones realizadas por UNESCO al momento de
la inscripcién del drea como sitio patrimonial ha sido la insuficiencia de la propuesta de
manejo de las inundaciones en cuanto al impacto de estos fendmenos sobre los valores
del sitio.

14.- El plan es elaborado por la Unidad de Gestién Quebrada de Humahuaca, un
organismo creado a partir de la declaratoria en el marco de la Secretarfa de Turismo
y Cultura provincial. Esta unidad cuenta con un coordinador y un equipo técnico y
administrativo proveniente, en gran parte de los casos, de otras reparticiones provinciales.
Se trata de una unidad de transicién, en funciones hasta la creacién del organismo
autérquico, el Instituto de Gestién.
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anteproyecto, el Programa de Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente de la
Provincia de Jujuy (en adelante, POTyMA), por parte de consultoras privadas a
solicitud de la Secretaria de Integracién Regional de la Provincia de Jujuy. Su
objetivo general es definir las bases conceptuales y programéticas de un plan de
desarrollo regional para la quebrada de Humahuaca y la Puna (Provincia de Jujuy
2009b), mds precisamente como marco soporte de una serie de obras de infraes-
tructura ferrovial propuestas para la regién: el Programa Corredor Ferroviario
Los Libertadores (que busca la reconstruccién integral del tramo ferroviario San
Salvador de Jujuy-La Quiaca) y el Programa de Integracién Vial (con obras sobre
la ruta nacional 40, destinadas a integrar el «corredor minero»).!®

En particular, la cuestién del riesgo ambiental detonado por excesos hidricos
se desarrolla en dos secciones del POTyMA: en aquella referida a los Perfiles de
Desarrollo (més precisamente, en cuanto a la proteccién del espacio productivo
del fondo del valle) y la del Programa de Gestién de Cuencas Hidricas. Al res-
pecto cabe sefialar, por un lado, que el documento exhibe un amplio estado de
conocimientos acerca de las condiciones de peligrosidad en el fondo del valle y
las principales quebradas tributarias y, sobre todo, un despliegue de los efectos
generados por las obras relativas a la contencidn de aluviones e inundaciones
en la dindmica hidrogeomorfoldgica. Por otro lado, y como en otros documen-
tos similares, expone una importante disociacién con respecto al tratamiento
de la vulnerabilidad social a fenémenos ambientales; por ejemplo, el anélisis
acerca de las condiciones de vida de la poblacién y los principales problemas
sociales del drea no es recuperado ni considerado en las evaluaciones y propues-
tas relativas a la gestién ambiental y territorial. Otro ejemplo de disgregacion,
también vinculado a la cuestién del riesgo, puede observarse en las diferentes
unidades de andlisis y planificacién utilizadas: los paisajes, como dmbitos para la
proteccién del espacio productivo del fondo de valle, y las subcuencas hidricas,
como dreas para la implementacién de estrategias de desarrollo sostenible, sin
especificaciones acerca de la articulacién entre uno y otro tipo de unidad y
estrategia de gestién.'®

En sintesis, cabe destacar la fuerte fragmentacidn, tanto analitica como pro-
positiva, de las cuestiones abordadas; quizds ello derive de los propios objetivos
del programa, centrados en el desarrollo de un marco soporte de las citadas
obras de infraestructura mds que en la elaboracién de un programa integral

15.- En particular, tanto el proyecto Corredor Ferroviario Los Libertadores como
el de Integracién Vial referido a la ruta 40 estdn enmarcados en el Programa Corredo-
res de Integracién de la Iniciativa para la Integracién de la Infraestructura Regional
Suramericana, mds precisamente en torno al denominado Eje Capricornio.

16.- A ello cabe agregar algunas observaciones con respecto a la propia definicién
de esas unidades de gestién. Por ejemplo, con respecto al procedimiento de zonificacién
de paisajes, fuertemente anclado en la consolidacién y/o promocién de 4reas de valoriza-
cién turistico-patrimonial, o en cuanto a la definicién de las microcuencas como dmbitos
de pertenencia de la poblacién (Castro 2013).
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de planificacidn territorial, asi como del procedimiento para su elaboracién (a
través de un consorcio de consultoras, con diversos especialistas abordando sus
temas respectivos, en desconexién con el resto).'”

Como evaluacién final de unas y otras acciones cabe destacar la importante
concentracién sobre la dindmica natural, cuyo conocimiento se ha profundizado,
complejizado y difundido, y una clara ausencia del componente de vulnerabili-
dad social, més alld de algunas enunciaciones en tal sentido. No obstante ello,
también cabe sefialar el notorio desfasaje entre el desarrollo de conocimientos
sobre la dindmica natural y la peligrosidad ambiental, por un lado, y las dificul-
tades para gestionarlas, por otro. Mds adn, para una gestién integral del riesgo,
que comprenda y relacione las dindmicas de construccién de peligrosidades y
vulnerabilidades.

17.- Incluso algunos entrevistados destacaron la escasa participacién de actores
locales. Por ejemplo, la Unidad de Gestién y algunos municipios (como Purmamarca
0 Humahuaca) solo habrian sido consultados en las instancias de presentacién de los
informes de avance.
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Capitulo 8

Incendios forestales en Cordoba:
ensenanzas hacia la reduccion de riesgo
de desastre

Martin Demaria

Introduccion: érase una vez la imagen

Cada vez que se produjo un incendio forestal, predominaron dos imagenes:
el fuego y el drbol. Imdgenes como un bosque o un cerro cubierto de cenizas, un
bombero combatiendo, un animal que perecid o una casa incinerada. Nuestra
percepcidén del riesgo de incendios forestales estd dominada por estas repre-
sentaciones que se asocian exclusivamente al fuego y su poder destructor. Son
imégenes que se reproducen gracias a una pobre comunicacién social del riesgo,
en la que histéricamente el Estado, la sociedad civil y los medios de comunicacién
han aportado sus cuotas de responsabilidad.

Aln cuando los incendios forestales afectan a distintas zonas del pafs de
manera particular segn las caracterfsticas de cada regién, nuestra percepcién
es una e igual. También ha sido una sola percepcién en la manera de gestionar
el riesgo de incendios forestales, a saber: reactivo, centrado en el combate del
fuego y las respuestas logisticas y operativas.

Analizamos los aspectos generales del riesgo de incendio forestal en Argen-
tina, para profundizar sobre el andlisis de caso y abordar las vulnerabilidades
desde la gestién de la informacidn, con el objetivo de presentar propuestas para
la reduccién del riesgo como enfoque.

Incendios forestales en Argentina: consideraciones generales

Se identifican cuatro grandes regiones geograficas en donde los incendios
forestales significan un riesgo desde el punto de vista forestal y productivo: la
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regién mesopotdmica, conformada por Misiones, Corrientes y Entre Rios, donde
se encuentran las mayores plantaciones industriales de especies introducidas;
la regién patagénica, especialmente sobre la zona de cordillera, donde la na-
turaleza es uno de los atractivos turisticos mas importantes del pafs; la regién
del noroeste, que abarca Salta, Jujuy, Santiago del Estero y Tucumdn, donde las
extensiones de pastizales utilizados para ganaderia son de gran tamafio; y la
regién del centro y centro oeste, que incluye San Juan, San Luis y Cérdoba, donde
las caracteristicas del drea, semidrida y subhiimeda en un ambiente de cerros,
montes y bosques, favorecen la ganaderia extensiva y el desarrollo forestal de
bosques de cultivo, particularmente pinos y saliciceas.

Se parte de definir el riesgo de incendio forestal como la probabilidad de que
exista una fuente de ignicién que genere fuego e incendie masa boscosa, con
altas probabilidades de volverse incontrolable. Ademds, se entiende que el desas-
tre es un producto socionatural, a partir de la interaccién entre una amenaza y
una poblacién vulnerable, donde el riesgo de desastre por incendio forestal debe ser
definido a partir de las pérdidas probables y su capacidad para interrumpir la
vida de una comunidad. Esto nos lleva directamente a realizar un minucioso ana-
lisis de los elementos vulnerables - en exposicién - que de resultar afectados,
causardn una situacién de emergencia, si los recursos disponibles son suficien-
tes para controlar el evento adverso o si la magnitud del evento superase las
capacidades operativas de combate e interrumpiese la vida social y econémica
de la zona afectada.

El peligro de incendios se determina como un producto de la ignicién y la
propagacién. La ignicién considera los aspectos fisicos y humanos que explican
el inicio del fuego, mientras que la propagacién hace referencia a las condiciones
que explican la dispersién de un fuego una vez que se inicia.

En Argentina, la intencionalidad es la primer causa de inicio de incendios
forestales, lo que refleja la complejidad de este tipo de riesgos. Es significativa-
mente alto el niimero de incendios que se inician por intencién de la mano del
hombre. Igual de dificil es encontrar responsables y determinar los motivos que
conducen dicho accionar. La segunda causa, también frecuente, se relacionan
con los accidentes desencadenados por actividad productiva o actividad turisti-
ca. Como ejemplo estd el incendio forestal ocurrido en el cerro Currumahuida,
Chubut en 1987, considerado como el incendio mds extenso de las tltimas déca-
das. Seguin versiones de profesionales que alli trabajaron, el incendio que duré
cerca de cinco meses comenzd por un accidente doméstico provocado por una
pareja de chicos que, al pie del lago Puelo, cocinaron dentro de la carpa para
evitar picaduras del tdbano cordillero. La tercera causa también es accidental
y estd relacionada con la quema de malezas de las que se pierde el control. Si
bien existen regulaciones y sanciones para este tipo de practicas agricolas, los
incendios programados se contindan realizando sin los suficientes sostenes
de seguridad. Ademas, la mayoria de los casos de penalizacién por parte de la
justicia, se encuentran en este tipo de causa de inicio.
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Como causa de origen natural, la més importante proviene de las tormentas
eléctricas y la caida de rayos. En el orden de los elementos naturales también
encontramos los motivos de expansién y propagacién: altas temperatura, se-
quias, falta de lluvias, fuertes vientos, sequia y abundante cantidad de material
combustible.

Septiembre 2013: fuego en el corazon del pais

A principios de agosto del 2013 me mudé por tres meses a Alta Gracia en
Cérdoba, para estudiar en el Instituto de Altos Estudios Espaciales Mario Gulich
de la Comisién Nacional de Actividades Espaciales. Me instalé en la casa de
una familia amiga, en las afueras de la ciudad, a pocos metros del ingreso a los
cerros por La Gruta. No pensé que durante mi estadfa all{ fuese a presenciar una
situacién de desastre de semejante magnitud.

El primero de septiembre, en la provincia de Cérdoba habfia tres focos de
fuego iniciados. Hasta allf la situacién era cotidiana, nada fuera de lo normal
para los habitantes de un pueblo y, una provincia habituada a convivir con
incendios forestales. No pasé una semana para que nos rodeara la emergencia,
debido a una negligencia humana. El 6 de septiembre, en el paraje Sol de Mayo,
Calamuchita, se inicié el que seria el mayor incendio de toda la zona, el cual
llegé a Villa Yacanto atravesando mas de 20 kilémetros en menos de 48 horas.
Este incendio forestal devino en un desastre socionatural, que tuvo su periodo
critico entre los dias 6 y 14 de septiembre.

La situacién de sequifa propicié una inmensa cantidad de material combus-
tible a disposicién del fuego. En septiembre, la provincia de Cérdoba llevaba
mas de dos meses sin registrar lluvia. Las condiciones meteoroldgicas incidieron
directamente en la generacién de nuevos incendios y en la propagacién de los
fuegos ya vivos. Del 8 al 12 de septiembre las condiciones se repitieron, pese a
su inusualidad en época de invierno. Se registraron temperaturas minimas de
22°C y méaximas de 40°C sumado a vientos fuertes, con rafagas que superaron
los 80 kilémetros.

Las zonas afectadas fueron el valle de Calamuchita, Sierras Chicas, el valle de
Punilla, el valle de Paravachasca y el de Traslasierra. Las localidades afectadas
fueron més de cincuenta entre ellas las mas importantes fueron La Falda, Cosquin,
Villa Carlos Paz, rio Ceballos, Jesds Marfa, Alta Gracia, Villa Yacanto y San Javier.

La atencién operativa participd en los tres niveles de actuacién. Con la
declaracién del estado de emergencia ambiental y la necesidad de apoyo federal,
llegé la intervencién del gobierno nacional. El Sistema Nacional de Bomberos
Voluntarios y el Sistema Federal del Manejo del Fuego resultaron fundamentales,
también participaron como organismos subsidiarios, la Direccién Provincial
de Defensa Civil y la Direccién Nacional de Proteccién Civil. Asimismo, varios
organismos elaboraron informacién ttil para el despliegue en los frentes de
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fuego, entre los que se destaca la Comisién Nacional de Actividades Espaciales,
sefialada mds adelante.

En la atencién del incendio se emplearon cerca de cuatro mil bomberos
voluntarios, cerca de doscientos brigadistas del Plan de Manejo del Fuego y
de defensa civil, decenas de soldados del Ejército Argentino y Prefectura Na-
val, siete aviones hidrantes, un avién vigfa, cuatro helicépteros y decenas de
coches-bomba. Los dafios provocados contaron por lo menos con ocho personas
que combatian el fuego y resultaron con algtn tipo de cuadro grave por moti-
vos diversos, mds de cien casas incineradas, entre ellos complejos turisticos y
mis de setecientos evacuados. Los dafios de impacto ambiental, as{ como las
consecuencias en términos econémicos-productivos a escalas local y regional
- como ganaderia, agricultura, aserraderos y microemprendimientos - todavia
se estudian y se estima que en un sentido estructural, este desastre llevard una
recuperacién de, por lo menos, varias décadas.

Satélites en accion: el trabajo del equipo de CONAE

El 10 de septiembre, el desastre no habia alcanzado su pico maximo! cuando
la Direccién Nacional de Proteccidn Civil solicitd la activacién de la Carta Inter-
nacional Disaster Charter. El equipo de emergencias CONAE, coincidentemente
ubicado en Falda del Cafiete, una de las zonas afectadas, ya trabajaba en una
activacién nacional para adquirir imagenes satelitales de la zona, que utilizaba
la aplicacién actualizada de focos de calor generada por el instrumento MODIS
del satélite TERRA. La Carta del Charter, conformada por las agencias espaciales
mads importantes de diversos paises de todo el mundo, entre los que se encuentra
Argentina, pone a disposicién los recursos de los satélites internacionales para
adquirir y generar informacién localizada de la zona de desastre en tiempo real.
Para llevar a cabo la activacidn, se designé como Proyect Manager al Lic. Mario
Lanfri y el secretario del Charter de Argentina fue el licenciado Gabriel Platzeck,
quienes junto con su equipo estuvieron encargados de programar, recibir, geo-
rreferenciar y procesar las imédgenes satelitales para después convertidas en
informacién.

Esta activacién constd en la adquisicién de imédgenes de los sensores SPOT 6
de la Agencia Francesa CNES, RapidEye de la Compaiiia Alemana RapidEye AG,
CartoSat-1 de la Organizacién India ISRO y Landsat 8 del Servicio Geoldgico de
los Estados Unidos. Sobre dichas imagenes la CONAE realizé distintos tipos de
productos y mapas, con el objetivo de identificar localidades afectadas y estimar
la extensién de las zonas quemadas.

Mientras que el instrumento MODIS se utilizé para localizar y mapear a nivel
regional la ubicacién de cada uno de los focos del incendio, especialmente de
noche, las imdgenes de muy alta resolucién (SPOT y CartoSat-1) se solicitaron
para trabajar con los incendios de interfase, dado que fueron varios los focos de

1.- La estimacién mdxima del desastre se estimé el 12 de septiembre.



INCENDIOS FORESTALES EN CORDOBA.. .. 117

fuego que acecharon ciudades, como Villa Yacanto y Alta Gracia. Por su parte,
las de alta resolucién (RapidEye y Landsat 8) se utilizaron para determinar la
evolucidén esperada de las cabezas de incendios mds importantes. Es decir, su
movimiento en el terreno y su capacidad de dispersién en base a los vientos
y al tipo de material de combustién en el suelo. Asimismo, todas las imagenes
se utilizaron como mapa base para la logistica y el despliegue de recursos de
combate de fuego, a partir de la triangulacién de la informacién con autoridades
y equipos de proteccidn civil.

Durante el proceso de evaluacién de dafios, el trabajo de CONAE arrojé
la estimacién de 95.650 hectdreas quemadas durante la primera quincena de
septiembre que fue el perfodo critico. El mayor dafio se localiz en la zona de
Yacanto, donde se reconocieron 61.600 hectéreas incineradas, Alta Gracia tuvo
11.880 hectdreas, Cosquin y Salsipuedes tuvo 8.000 hectéreas, Jests Maria con
7.700 hectéreas, Alpa Corral con 4.500 y Cruz del Eje con 1.950 hectéreas.

La gestion del riesgo: analisis de capacidades y debilidades

Si tomamos en consideracidn el trabajo de Wilches-Chaux sobre los diez
componentes -interconectados - de la vulnerabilidad ante desastres, podria-
mos decir que el riesgo de incendio forestal contiene aspectos sociales, fisicos,
ecoldgicos, politicos, administrativos, técnicos y culturales que representan un
verdadero ovillo que desenredar. A la luz de los planteamientos de este autor,
analizamos cudles fueron las capacidades y las debilidades en la gestién del
riesgo del incendio forestal en Argentina.

Las capacidades de Argentina estdn asociadas directamente a la respues-
ta operativa. La primera capacidad que se destaca es el Sistema Nacional de
Bomberos, donde los cuerpos provienen de distintas dependencias (Prefectura
Naval Argentina, Policia Federal, Bomberos Voluntarios) ya que en Argentina
se gusta decir que el Sistema de Bomberos corresponde a uno solo, el nacional.
La ley Nacional de Manejo de Fuego se considera una fortaleza por dos motivos
fundamentales:

1. porque demuestra un importante compromiso politico respecto al tema;

2. por el papel de un organismo especifico como el Servicio Nacional de Ma-

nejo del Fuego, quien recibe las competencias de prevencién, preparacién
y coordinacidn en casos de incendio.

Ademés, este organismo considera en su articulo 10 los procesos de pla-
nificacién a distintos niveles de jurisdiccién. Sin duda, la existencia de este
instrumento operativo, es fundamental para el mecanismo de apoyo federal,
que permite a las provincias argentinas solicitar el apoyo de las instancias
nacionales en caso de requerir mayores recursos al verse superadas por una
emergencia o desastre. Asimismo, el sistema de comunicaciones de proteccién
civil en Argentina, uno de los componentes de su equipo de operaciones, es
robusto y cuenta con una amplia experiencia en brindar apoyo y garantizar las
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comunicaciones de emergencia para todos los equipos actuantes en el terreno.
En el aspecto institucional, se cuenta con el avance de organismos productores
de informacién, como el CONAE que no solo se dedica al desarrollo de tecnologia
espacial, satélites y sensores nacionales, sino que también recibe informacién
de otros satélites, procesa imagenes, y elabora productos especificos segtin el
requerimiento. Ademds, cuenta con convenios con satélites extranjeros para ob-
tener informacidn en crudo de distinto tipo de sensores. La CONAE es parte de la
Carta Charter para Desastres, junto con las agencias espaciales mds importantes
del mundo.

Respecto a las debilidades, la primera es la falta de abordaje de incendios
desde la reduccién de riesgo de desastre, un aspecto que imbrica elementos
culturales e ideoldgicos de la vulnerabilidad. El predominio de una concepcién
reactiva ha solidificado la estructura operativa, favoreciendo la naturalizacién
de ocurrencia de incendios y el fortalecimiento estrictamente de las capacida-
des para combatirlo. Sumado a esto, se destaca la baja percepcién del riesgo de
incendio y el escaso empoderamiento de la sociedad civil en la participacién
de los procesos de prevencién e impedimento de generacién de incendios. Esta
claro que esto tltimo es producto del poco trabajo institucional en materia de
prevencidn y preparacion, tanto desde el Estado en sus diferentes niveles, como
del sector privado, que muchas veces se encuentra implicado en los incendios
como responsable o como afectado. Respecto a las operaciones de combate, en
los niveles nacionales hay falta de generacién de informacién a partir de re-
querimientos o de necesidades especificas. Lo que habla de una desarticulacién
o mala comunicacién entre los equipos operativos en el terreno, los equipos
productores de informacién y los tomadores de decisiones. Esto refiere directa-
mente a las vulnerabilidades técnicas, que por falta de protocolos o de manuales
de procedimiento, se suele dejar de informar a los tomadores de decisiones de
los distintos niveles jurisdiccionales, especialmente a nivel local. Asimismo, en
Argentina la informacién técnica y cientifica, que suele ser mucha y buena, no
se aplica suficientemente en acciones de mitigacién y de recuperacién. Esto se
debe en parte a la escasa cantidad de recursos humanos formados con perfi-
les técnicos y cientificos, o al poco involucramiento de estos con los perfiles
operativos y viceversa.

Con respecto a la vulnerabilidad fisica y ecolégica, punto de encuentro entre
el modelo de desarrollo de la sociedad y la convivencia con el ecosistema, se
encuentra un nivel significativo dado en la alta exposicién de elementos al peli-
gro de damnificacién de incendios. Los pastizales, los bosques y las extensiones
rurales son el primer elemento a considerar, ya que representan el material
combustible por excelencia. Su quema y extincién conllevan un grave problema
ecoldgico, que afecta la biodiversidad y la sustentabilidad ambiental. Los efectos
negativos del fuego y las cenizas sobre el suelo, los balances hidricos y la flora no
solo radican en la pérdida de material productivo, como madera o cultivos, sino
que dificultan las condiciones a mediano y largo plazo para renovar los esfuerzos



INCENDIOS FORESTALES EN CORDOBA.. .. 119

productivos. En algunos casos, como el de la vegetacién autdctona y nativa, los
dafios son irreversibles. En esta zona predominan los stocks bovinos y ovinos,
también considerados como poblacién vulnerable, ya que cientos o miles de
animales mueren quemados, y muchos de los que se salvan, reciben dafios en su
salud a raiz de respirar humo o ingerir cenizas depositadas. Un tercer elemento,
no menos importante, es la capa de ozono, ya que los incendios forestales emiten
gases de efecto invernadero que favorecen el cambio climético.

El tltimo elemento vulnerable, y més significativo, lo encontramos en el ser
humano y sus asentamientos. La vida y la salud de todos aquellos que viven o
trabajan en lugares donde es comiin la quema de pastoreo o la ocurrencia de
incendios forestales, siempre estd en peligro. De la misma manera, sus hogares
y sus economyias, en muchos casos iniciativas de produccidn casera, resultan
afectados no solo por el posible avance del fuego y el incendio, sino por las
abundantes cantidades de humo respiradas en la continuidad de los dias, y por
la gran cantidad de cenizas con alta capacidad destructiva que ingresan en sus
casas, se depositan en sus techos y deterioran su calidad de vida.

Enseinanzas de la gestion del desastre y propuestas

Las ensefnanzas que nos dejé el abordaje de los incendios forestales en Cér-
doba se refiere a aquello que se hizo pero puede ser mejorado y lo que no se hizo
y puede ser hecho. En ello, se pueden reconocer debilidades en la coordinacién
institucional y en el manejo de la informacién. Quedd en evidencia la falta de
trabajo preventivo por parte de las autoridades provinciales, por ejemplo sobre
los mapas que expresan zonas de alto riesgo por tipo de material combustible.
La coordinacidn institucional fue insuficiente para responder a la velocidad de
propagacién de los incendios y, si bien se produjo mucha informacién técnica,
no se realizé en base a los requerimientos operativos, por falta de canales de
comunicacién. Ademds, la informacién llegé tarde a quienes debieron tomar
decisiones de respuesta.

Entonces una necesidad integral radica en mejorar la coordinacion institucional
entre los organismos operativos y los organismos productores de informacién, para facili-
tar la ida y vuelta entre las instancias nacionales y locales, e involucrar a los tomadores
de decisiones como destinatarios en el ciclo de informacion técnica y operativa.

Un esquema de reduccién de riesgo pretende explotar al mdximo la informa-
cién técnica y cientifica que se produce, no solo para asesorar a los tomadores
de decisiones o para mejorar el manejo operativo de los incendios, sino también
para fortalecer las capacidades de una comunidad para absorber los cambios y
los efectos del riesgo de incendio forestal. En este sentido y desde una mirada
prospectiva, incorporar a los organismos productores de informacién a la ges-
tién del riesgo de desastres representa un desafio que puede ofrecer resultados
extraordinarios, como el caso de la Comisién Nacional de Actividades Espaciales.
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Si bien los recursos de informacién espacial pueden brindar informacién de
altisimo valor durante una emergencia o desastre, cualquier sistema de proteccion civil
no debe ser indiferente a las posibilidades ni a los inmejorables alcances que presenta
este tipo de recursos, para trabajar sobre los otros aspectos de una emergencia como la
prevencién y el andlisis de riesgos, la recuperacion y la evaluacion de dafios. A la luz de la
necesidad integral expuesta en el inicio de este apartado, se reconocen las necesidadesy la
formulacién de propuestas concretas y factibles mediante los recursos de la informacién
espacial.

Es necesario abordar los incendios forestales desde el enfoque de reduccién de riesgos
de desastre, y fomentar la formacidn de recursos humanos desde los diversos perfiles
profesionales para asegurar un abordaje multidisciplinario. Presentar dicho enfoque a
nivel local, todavia desconocido, es una tarea pendiente que puede ser absorbida
por las instancias provinciales, bajo supervisién de la instancia nacional. Otra
actividad fructifera podra designar roles de accién y de participacién a los
organismos nacionales, particularmente a los productores de informacién, en
tanto puedan contar con requisitos claros y necesidades concretas al momento
de producir datos. La Direccién Nacional de Proteccién Civil podria ocuparse del
rol de facilitador que dicha actividad requiere. Entre las funciones de CONAE, tal
como su Plan Espacial lo indica, se encuentran los ciclos de informacién con el
Ciclo 111 de Gestidn de Emergencias. En él estdn identificados los distintos tipos de
productos posibles y los destinatarios de dicha informacién. Asimismo, la CONAE,
a través de su Instituto de Altos Estudios Espaciales Mario Gulich y junto a la
Universidad Nacional de Cérdoba, ofrece la Maestria en Aplicaciones Espaciales
de Alerta y Respuesta Temprana a Emergencias, un recurso fundamental para
fortalecer perfiles profesionales con énfasis en aplicaciones de recursos de
informacién espacial para emergencias.

Es necesario fortalecer los vinculos entre el nivel nacional, las direcciones provinciales
y las coordinaciones locales de defensa/proteccién civil, haciendo énfasis en asegurar
una buena comunicacién entre las jurisdicciones para realizar diagndsticos actualizados
de recursos de los cuerpos de bomberos y de las capacidades locales para el combate
de incendios. En primer lugar, la elaboracidn de protocolos o manuales de pro-
cedimiento entre organismos de proteccién civil y de manejo del fuego que
demandan informacidn, y los organismos técnicos que producen informacién,
puede aportar criterios de orden al trabajo operativo. Esta es una tarea que pue-
den compartir la Direccién Nacional de Proteccién Civil y el Servicio Nacional
de Manejo del Fuego.

En segundo lugar, la identificacién de necesidades locales, por parte de las
instancias provinciales y el establecimiento de trabajos especificos junto al nivel
nacional, pueden facilitar las decisiones y explotar el méximo de las capacidades
nacionales disponibles. En tercer lugar, respecto a la recepcién de la informa-
cién por parte de los tomadores de decisiones hace falta delinear productos
finales que sean de facil acceso y de rdpida comprensién, especialmente para
las autoridades locales que manejan la emergencia. La Direccién Nacional de
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Proteccidn Civil podria asumir el rol para nivelar los productos que se necesiten
con las capacidades existentes para su utilizacién. Por ejemplo, las imédgenes
satelitales son un recurso para la elaboracidén de mapas de riesgo y existe una
enorme diversidad de satélites que, a su vez, contienen una mayor cantidad de
sensores que pueden aportar una variedad de informacién de excelencia. Si se
tiene claro qué formato de mapas pueden servir en el terreno y con qué tipo de
informacidn se identifica, estos se pueden convertir en un poderoso instrumen-
to. Lo mismo ocurre con el empleo de Sistemas de Informacién Geogréfica (SIG),
que nos permite cargar una vasta y rica cantidad de informacién sobre mapas
digitalizados, que pueden ser tematicos y permiten trabajar en distintas escalas
al mismo tiempo. Un SIG podria contener, mapear y cruzar datos actualizados
sobre la topografia del lugar, el tipo de uso de suelo, la cantidad de habitantes y
la sociodemograffa, distribuciones de 4reas productivas y de condiciones econd-
micas, caracteristicas ambientales o la informacidn que se necesite para estimar
poblaciones vulnerables. Pero para su uso habrad que determinar si se cuenta
con los medios necesarios, por ejemplo, una computadora con acceso a Internet,
el software cargado y una persona que sepa utilizarlo.
Por ello, es evidente la necesidad de realizar planes de preparativos provincia-
les contra los incendios forestales para que atiendan dos acciones estratégicas:
1. optimizar los recursos disponibles en el territorio para lograr el mayor
grado de preparacidn, de conocimiento y de capacidad de respuesta de la
comunidad, de las autoridades y de los demds actores locales involucra-
dos, para responder eficaz y coordinadamente a la materializacién de los
incendios;
2. desarrollar actividades preventivas que busquen evitar la generacién de
incendios y tiendan a la resiliencia.

La evaluacidn del riesgo, a partir de los procesos individuales y combinados
de andlisis de la amenaza y de la vulnerabilidad, apunta a considerar las pro-
babilidades de ignicidn cualquiera que sea su causa y a realizar relevamientos
de material expuesto, tanto de masa boscosa como de casas o asentamientos
ubicados en zonas rurales o de material ficilmente incendiable. Para realizar
esto, se puede utilizar los recursos de la informacién espacial, de manera que
CONAE junto con el Servicio de Manejo del Fuego y proteccién civil, en sus dis-
tintas instancias, puedan organizar productos en conjunto. A su vez, se pueden
realizar rastrillajes en el territorio que pueden quedar a cargo de algiin orga-
nismo operativo, preferentemente en el nivel local, como los bomberos de la
propia localidad analizada. Esto ultimo puede ir de la mano con los preparativos
basados en la comunidad, interpelando de manera activa a los propietarios de
dreas rurales que cuenten con bosques, cultivos o pastizales. De esta manera,
cuanto mejor conozcan sus propiedades, se podran realizar ficilmente cualquier
tipo de inventario. En la medida en que el acondicionamiento es mayor y se
procuran caminos transitables, cortafuegos limpios, cantidades minimas de
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combustibles muertos yacentes, mejor podrd ser la respuesta operativa cuando
se le necesite. Actualmente en Argentina se cuenta con suficientes recursos de
informacidn espacial para generar conocimiento para prevenir y combatir los
incendios, particularmente los relacionados con el tipo y cantidad de material
combustible, humedad relativa del ambiente, registro de lluvias, temperatura
y viento, caracteristicas topogréficas y relieve del territorio, organizacién y
disposicién de recursos materiales y humanos.

Reflexiones finales

Hasta el momento, los incendios forestales no han sido concebidos institu-
cionalmente sino solo desde los organismos que combaten el fuego en el terreno.
Tampoco han sido abordados con un enfoque més amplio que el de la respuesta,
o sea, el del manejo del fuego iniciado. No ha prevalecido una politica que vin-
cule sus efectos a corto, mediano y a largo plazo sobre la sociedad que los sufre,
sobre los sistemas productivos que reciben los dafios y sobre los modelos de
desarrollo que de all{ derivan. De esto se desprende un vacio claro que se refiere
arelacionar el riesgo de incendio forestal con los factores sociales, tanto en sus
causas, sus efectos y las maneras en que puede gestionarse, con el fin de reducir
dicho riesgo a partir de su comprensién social.

Se considera peligroso, e indica un significativo nivel de vulnerabilidad,
que los incendios forestales se hayan incorporado a la vida cotidiana de los grupos
sociales. Con el paso del tiempo, la percepcidn del riesgo que tuvo la comunidad
cordobesa fue asimilado y naturalizado. Tal es el caso del dafio que ocasiona
el fuego o convivir con el fuego, que se considera una situacién normal y los
desastres que se producen a causa de la ignicidn, incluidas las pérdidas de todo
tipo (incluso las irreparables o irrecuperables), se normalizan de tal manera
que el riesgo de desastre por incendio se concibe de manera lineal. Por ejemplo, el
hecho que en Cérdoba se reconozca una temporada de incendios forestales no
responde a ningun tipo de preparativo o de trabajo preventivo por parte de la
sociedad civil, sino que significa mds bien una alarma con un inicio y un fin para
los organismos técnicos que se ocupan de combatir los casos de fuego cuando
ocurrer.

Dos puntos importantes aqui respecto a este fenémeno de normalizacién de
los incendios que quedan en evidencia:

1. que en todos los casos de incendios forestales se repiten los mismos incon-

venientes durante la respuesta operativa, siendo indiferente al desarrollo
y las innovaciones de organismos técnicos;

2. los datos de frecuencia de manifestacién de incendios, que son verdade-
ramente altos, y los de recurrencia, en tanto se repiten cada vez més los
incendios forestales que superan las decenas de hectdreas, si tomamos un
bajo nivel de escala como umbral.
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Una vez mds, entonces: es imperativa la necesidad de planificar la gestién
del riesgo de desastre por incendio forestal para reducir los dafios probables.
Porque no existe una medida estipulada de riesgo aceptable, y por lo tanto,
el riesgo al cual se estd expuesto es riesgo aceptado. Y, en este sentido, si no
se tiene en cuenta la necesidad de realizar un profundo estudio que permita
conocer el territorio, no solo para identificar la cantidad de material combustible
o los usos del suelo, sino también para relevar aspectos de vulnerabilidad en
las comunidades, el riesgo aceptado continuard creciendo tal como lo hacen
las llamas en un incendio incontrolable; ya no faltard mucho para que todos
quedemos expuesto a él.






Capitulo 9

Un abordaje socioantropologico del
desastre ambiental y la percepcion del
riesgo en la Pampa Himeda

Agustina Girado y Rosario Soledad Iturralde

Introduccion

Las situaciones de desastre ambiental generan contextos propicios para la
emergencia de procesos de (re) construccién de las percepciones del riesgo
como de acciones colectivas. Entendemos al riesgo como una caracteristica
inherente a las sociedades modernas. En este sentido, Beck (1998) nos dice que las
consecuencias no deseadas de la modernidad producen una autorreflexién sobre
los origenes y la gestién de las causas que llevaron a que en la actualidad impere
una sociedad del riesgo. Para Ulrich Beck, esta posee caracteristicas globales que
generan dafios irreversibles, producto de la sociedad misma que pone en peligro
su propia existencia. Los riesgos suelen permanecer invisibles y es necesario
que se establezcan en el saber, ya sea cientifico o no cientifico, para lograr
su «transparencia» y adquirir su visibilidad. Esto permitird tomar decisiones
al respecto y obtener contenido politico. Siguiendo esta linea, entendemos
que las percepciones del riesgo son dindmicas y varian dependiendo de los
escenarios socioambientales, es por ello que podemos hablar de procesos de (re)
construccién de las percepciones que socialmente se elaboran en torno al riesgo
ambiental.

Desde una perspectiva socioantropoldgica, en este articulo se abordan dos
ejes interrelacionados que se configuran como los objetivos generales que guia-
rén el mismo. Por un lado, la desnaturalizacién de la nocién fisicalista de desastre
ambiental, demostrando, desde un caso particular, que el mismo es una construc-
cién histdérico-cultural. Por el otro, se aborda una aproximacién al anélisis de las
percepciones del riesgo construidas por un grupo de vecinos autoconvocados
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frente al funcionamiento de una fabrica de agroinsumos emplazada a algunos
metros de un poblado rural.

El abordaje etnogréfico en curso del conflicto socioambiental, que se ha
desarrollado desde el 2011 en los poblados bonaerenses de Colonia Hinojo e
Hinojo, en torno al funcionamiento de una fibrica de agroinsumos, permite
recuperar, de manera secundaria, el debate respecto a los enfoques fisicalistas y
estructurales que prevalecen en el estudio de los desastres ambientales (véase
Maskrey 1993b). En su estudio se tiende a «marginar» los aportes de las ciencias
sociales. En este sentido, O. D. Cardona (1993) define al desastre como «(...)
un evento o suceso que ocurre, en la mayoria de los casos, en forma repentina
e inesperada, causando sobre los elementos sometidos alteraciones intensas,
representadas en la pérdida de vida y salud de la poblacién, la destruccién o
pérdida de los bienes de una colectividad y/o dafios severos sobre el medio
ambiente» (ibid., pag. 45). Por el contrario, y como menciona Lavell (1993), en el
presente trabajo se parte de comprender al desastre como una parte integral de
la relacién sociedad-naturaleza. Es decir, nos apartamos de la idea de que los
desastres ambientales son problemdticas limitadas temporal y territorialmente
para comprenderlos como construcciones histérico-culturales. Los desastres na-
turales pueden tomar visibilidad frente a situaciones calamitosas puntuales pero
de ninguna manera son fortuitos y deben ser analizados desde la variabilidad de
sus causas y consecuencias haciendo principal hincapié en los factores sociales,
politicos y econdmicos. Desde esta perspectiva, los desastres pueden concebirse
no «como eventos aislados y singulares, sino més bien como un proceso conti-
nuo de manifestaciones extremas de contextos cotidianos de existencia» (Lewis
1977 en ibid., pdg. 119), o como el propio Thomas define a partir de recuperar
diversos autores, «una ocasién de crisis o estrés social, observable en el tiempo
y el espacio, en que sociedades o sus componentes (comunidades, regiones,
etcétera) sufren dafios o pérdidas fisicas y alteraciones en su funcionamiento
rutinario. Tanto las causas como las consecuencias de los desastres son producto
de procesos sociales que existen en el interior de la sociedad» (ibid., pdg. 120).

La importancia de comprender que los desastres ambientales son producto
de procesos sociales histéricamente determinados recae en superar la oposicién
que establecen los paradigmas dominantes, fisicalistas y estructurales, entre los
desastres y la vida cotidiana de las personas, es decir, superar la conceptualiza-
cién de que los desastres alterarfan un supuesto orden social estable, ordenado
y predecible. En este sentido, Garcfa Acosta (2005) menciona que resulta fun-
damental poner «énfasis en analizar el contexto del desastre e incorporar las
variables socioecondmicas de los grupos, lo cual lleva el reconocimiento de que
la amenaza, natural o antropogénica, no constituye el inico agente activo del
desastre; (nos permite ver que) (...) el peso analitico debe ponerse en el riesgo
y no en el producto que materializa su existencia, es decir, en el evento» (ibid.,
pag. 18).
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De este modo, resulta preciso entender que la Pampa Hiimeda, regién a la
cual pertenece Colonia Hinojo e Hinojo, ha evidenciado diversas transformacio-
nes productivas a lo largo de la historia y que han dejado un saldo ambiental
negativo.! En este sentido, historizar sobre los impactos ambientales que han
ocasionado los diversos modelos productivos que se implementaron en la re-
gidén, nos permitird transparentar el cardcter procesual inherente a los desastres
ambientales.

Una vez establecido el marco de desastre ambiental imperante en la regién de
la Pampa Hiimeda, se analiza de modo general, el proceso de (re) construccién de
las percepciones del riesgo? que llevan a cabo los vecinos de los poblados. Resulta
preciso mencionar que el concepto de riesgo ha sido ampliamente abordado y
conceptualizado desde diversas disciplinas y escuelas de pensamiento. Por este
motivo, se recupera la teorfa social del riesgo, especificamente los aportes que
realizé el ya mencionado sociélogo Ulrich Beck y la antropdloga Mary Douglas.
Segin Beck (1998) el riesgo se constituye como una caracterfistica inherente
a las sociedades contempordneas, provocadas por el proceso de dominacién
cientifico-técnico de la racionalidad instrumental. La ciencia y la tecnologia
no presentan soluciones para la crisis ambiental generada, la cual directa o
indirectamente afecta a todos los individuos. En la teoria de la sociedad del riesgo
el conocimiento y la reflexividad cognitiva ocupan un papel fundamental. Desde
la antropologia, el riesgo ha sido trabajado a partir de la perspectiva culturalista
de Mary Douglas, quien afirma que la base del argumento antropoldgico recae
en que la construccién del riesgo es un fenémeno eminentemente social, la
misma se vincula inexorablemente con la sociedad en la que se gesta (Douglas
1996). Mary Douglas y Aaron Wildavsky argumentaron que los individuos se
encuentran expuestos a infinidad de riesgos, sin embargo la sociedad realiza
un recorte. En él, la importancia que las personas le dan a ciertos riesgos en
desmedro de otros es parte de un proceso sociocultural que poco tiene que ver
con el caracter objetivo de los mismos.

1.- El saldo ambiental negativo implica la pérdida de valor naturalistico, estético-
cultural, paisajistico, de productividad ecoldgica, como el aumento de los perjuicios
derivados de la contaminacidn, de la erosién o colmatacién y demds riesgos ambientales
que afectan tanto al medio ambiente como a las poblaciones.

2.- Entendemos que las percepciones del riesgo tienen como origen concepciones
e interpretaciones que derivan de la sociedad. Estas ideas se asientan en la teorfa del
riesgo del ya mencionado Beck (1998) y de la perspectiva culturalista de Douglas (1996).
Asimismo es importante mencionar que adherimos a la distincién que realiza Virginia
Garcfa Acosta entre construccién del riesgo y percepcién: «la percepcién del riesgo es en
sf una construccién social, culturalmente determinada, que no es lo mismo que construir
socialmente riesgos. No son los riesgos los que se construyen culturalmente, sino su
percepcidn. La construccién social de riesgos remite a la produccién y reproduccién de
las condiciones de vulnerabilidad que definen y determinan la magnitud de los efectos
ante la presencia de una amenaza natural; es por ello la principal responsable de los
procesos de desastre» (Garcia Acosta 2005, pag. 23).
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Basdndonos en los planteamientos de Antonio Elio Brailovsky y Dina Foguel-
man en el libro Memoria Verde. Historia ecoldgica de la Argentina, realizamos un
breve recorrido de los cambios productivos que se gestaron en la Pampa Hime-
da, desde la época colonial hasta la actualidad. Se busca comprender el proceso
sociohistérico que posibilité la emergencia y la permanencia de un desastre
ambiental en la regidn, lo cual conlleva tanto transformaciones significativas en
el medio ambiente y en los modos de vida de las poblaciones, como dafios en la
salud. El caso de estudio, aborda y reflexiona sobre las percepciones del riesgo y
sobre los intentos de los pobladores de Colonia Hinojo e Hinojo por disminuir
las condiciones de vulnerabilidad® a las que se encuentran expuestos.

La Pampa Hameda: construyendo el desastre ambiental

El ambiente en la época colonial y la incorporacién de la agricultura en
el contexto de la division internacional del trabajo (1750-1930)

Si bien toda accién humana genera un impacto en el ambiente, en el caso de
la Pampa Himeda el proceso que ha generado mayor desequilibrio ambiental tu-
vo sus comienzos luego de la época colonial. La introduccién del ganado no solo
trajo cambios ecoldgicos ligados a la fauna, sino que la flora se vio profundamen-
te alterada. Este cambio ecoldgico se produjo por el pastoreo ya que las heces de
los animales y la descomposicién de miles de cuerpos signific una abundante
fertilizacién para suelos originalmente ricos en materia orgénica pero pobres
en nitrégeno.* El rapido reciclado del nitrégeno provocd un fenémeno conoci-

3.- Entendemos que ser vulnerable a un fenémeno natural es ser susceptible de su-
frir dafio y tener dificultad de recuperarse de ello. Existen condiciones de vulnerabilidad
fisica, detrés de las cuales las causas siempre son socioeconémicas. Las condiciones de vul-
nerabilidad se van gestando y pueden ir acumuldndose progresivamente, configurando
una situacién de riesgo (G. Romero y Maskrey 1993).

4.- El nitrégeno (N) es un nutriente esencial para los seres vivos, ya que es uno
de los constituyentes principales de compuestos vitales como aminoécidos, proteinas,
enzimas, nucleoproteinas, dcidos nucleicos, asi como también de las paredes celulares y
clorofila en los vegetales. Debido a la importancia del N en las plantas, junto al fésforo
(P) y al potasio (K) se lo clasifica como macronutriente. Es, ademds, el nutriente que en
general mds influye en el rendimiento y calidad del producto a obtener en la actividad
agropecuaria, irénicamente es el més deficitario en el suelo. Debido a esta caracterfs-
tica, y con el fin de aumentar los rindes y obtener mejores cultivos, los productores
agropecuarios aportan nitrégeno al suelo; este aporte se origina mediante fertilizantes
nitrogenados. Existen dos tipos: organicos, utilizados en la produccién orgénica, pro-
vienen, principalmente, de las heces de los animales; e inorgédnicos, que son los mas
utilizados actualmente, se popularizaron luego de la Segunda Guerra Mundial y se los
denomina sintéticos por ser creados por el hombre mediante un proceso industrial. La
mayorfa de los fertilizantes nitrogenados inorgdnicos derivan del amonfaco (NH3), ob-
tenido por sintesis de N e H gaseosos, o de la industria del carbén. A partir del NH3 se
elaboran muchos fertilizantes nitrogenados (Perdomo y Barbazan 2001).
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do como rejuvenecimiento del ecosistema, que implica que a mds nitrégeno,
se producen pastos mds verdes y blandos de crecimiento rdpido. Este cambio
también trajo aparejadas consecuencias no tan provechosas para el ganadero
como el enmalezamiento. Segun Antonio Elio Brailovsky y Diana Foguelman «las
llamadas plagas y malezas no son fenémenos exclusivamente naturales, sino que
son el resultado de determinadas acciones humanas» (Brailovsky y Foguelman
1992, pag. 109).

El sobrepastoreo que generd la intensa actividad ganadera, promovida en la
época colonial, ocasiond un fuerte deterioro del suelo, facilité la expansion de las
malezas, acelerd los procesos erosivos, colmaté las lagunas y alteré el régimen
de los rios. Esta dificil situacién con el agua, se vio empeorada a partir de la
incorporacién de la agricultura, en sus origenes subsidiaria de la ganaderia y
luego promovida por el nuevo modelo econédmico y productivo que se implanté
en el pais en 1880: el modelo agroexportador.

Desde el punto de vista ecoldgico, la agricultura es una extrema simplifica-
cién de un ecosistema, ya que limita la diversidad biolégica a un cultivo con
sus respectivas malezas y plagas, es decir, homogeneiza las poblaciones. La agri-
cultura es «(...) el manejo que asegura mayor productividad al proporcionar
los maximos excedentes cosechables (...). En este marco el control de malezas
y plagas que compiten también con el hombre por el aprovechamiento de las
cosechas representa un gasto adicional de energfa - ya fuere como mano de
obra desmalezadora, en forma de productos quimicos derivados del petréleo
o cualquier otro esfuerzo de control -. Este gasto esta dirigido a neutralizar la
tendencia natural a la diversidad de especies, al aprovechamiento de todos los
nichos ecolégicos y al cumplimiento de todas las funciones naturales posibles
en el ecosistema bajo explotacién agricola» (ibid., pag. 160).

De manera similar a lo ocurrido con el ganado cimarrdn, la agricultura trajo
consigo desequilibrios ecolégicos que se manifestaron con la proliferacién de
ciertas especies vegetales y animales que, ante la abundancia de alimento, se
reprodujeron como nunca antes visto en la pampa colonizada.®

En esta nueva etapa los ecosistemas pampeanos sufrieron su mayor transfor-
macién. El manejos de suelo® que aqui se sintetiza devela que el suelo pampeano

5.- Entre 1905 y 1924 se declararon plagas a las vizcachas, las hormigas negras y co-
loradas, al conejo, la liebre, el bicho canasto, los gorgojos, los cuises y muy especialmente
a las langostas, sumadas a un par de malezas. El caso de la langosta fue excepcional, ya
que para combatirlas se utilizaron en el pafs, en 1937, 14.000 kilémetros de barras de zinc
usadas para parar la plaga de langostas y 70.000 lanzallamas usadas para quemarlas; a
pesar de eso, solo pudieron frenarlas con insecticidas fabricados en la década de 1950 y
con un mejor conocimiento de su ciclo biolégico (Brailovsky y Foguelman 1992).

6.- La mayorfa de los procesos que ocurren en los agrosistemas tienen al suelo
como el centro regulador critico; en esta percepcién confluyen aspectos ligados a su
vulnerabilidad, a su lenta formacién y renovacién y al reconocimiento de los multiples
servicios que presta el suelo al ser humano. El suelo no solo contiene una gran proporcién
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es obra humana, tal como dicen Brailovsky y Foguelman, tan humana como una
catedral, una ciudad o cualquier producto cultural.

La llegada de los pesticidas al ecosistema pampeano (1930-1976)

A partir del afio 1930, se producen diversos cambios en Argentina. En el
plano econdmico se gesta una transformacién en el modelo de pais que dard
comienzo, hasta 1976, a la industrializacién sustitutiva de importaciones.’

En esta época las tierras pampeanas se encontraban ocupadas en su totalidad,
por lo que todo incremento en la produccién quedaba supeditado a la intensifi-
cacién de los recursos naturales. Fue asi que Argentina le abrid las puertas a la
tecnologia agropecuaria en pos de reemplazar la mano de obra y obtener mayo-
res rendimientos en la produccién. A nivel nacional fueron aplicdndose diversas
politicas alternativas, ideadas desde el Consejo Econémico para América Latina
(CEPAL) bajo la consigna de que los «pafses desarrollados» podian ayudar a los
«subdesarrollados». En esta direccién, en 1959 la CEPAL publicé un estudio en
el que indicaba que el «estancamiento» de la produccién agricola pampeana
debfa ser enfrentado a partir de aumentar los rendimientos por hectdrea. Eso
fue posible mediante un importante cambio técnico que incorporé los adelantos
alcanzados en la agricultura de los «paises desarrollados». Por lo tanto, se inicié
un proceso de cambio tecnoldgico que transformé al agropampeano. En 1956 se
creé el Instituto Nacional de Tecnologfa Agropecuaria (INTA) destinado a im-
pulsar al mdximo un mejoramiento tecnoldgico, posibilitando la incorporacién
de maquinarias, tractores y cosechadoras de mayor potencia, y de variedades
mejoradas de trigo e hibridos de maiz.

de la biodiversidad de la tierra, sino que también proporciona el substrato fisico para la
mayoria de las actividades humanas, resultando un componente critico de la biosfera. El
estudio del suelo ha estado ligado tradicionalmente a las necesidades de la agronomia,
por lo tanto su concepcién y proyeccién estn ligados a un fin productivista. Aumentar
los rendimientos agricolas era el primer objetivo que guiaba el manejo del suelo en un
modelo agrario (Labrador 2008). Es por ello que cuando hablamos de manejo del suelo,
se hace alusién a cualquier actividad humana sobre el mismo con fines productivos.

7.- En esta etapa (1860-1930) el Estado promovid la inversién en ferrocarriles e in-
fraestructura e incentivé el repoblamiento del pais en pos de la insercién en el sistema de
divisién internacional del trabajo en el cual la Argentina se posicionaba como productora
de bienes primarios y consumidora de bienes manufacturados de origen internacional.
La crisis mundial de 1929 obligé a reconvertir las bases del modelo econémico argentino
dando lugar a la implementacién de politicas proteccionistas encarnadas por la indus-
trializacién por sustitucién de importaciones (ISI) que se sucedié en dos etapas y dur
hasta mediados de 1970; este modelo estaba basado en el keynesianismo, encarnado por
el Estado de Bienestar, que proponia una intensificacién en la intervencién estatal en pos
de favorecer al sector industrial nacional y asi paliar la desfavorable situacién econémica
internacional.
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En la década de 1960 aparecié con fuerza el sorgo granifero y a mediados de la
década de 1970 comienzd a instalarse el cultivo de soja junto con la introduccién
del «germoplasma mexicano» en el trigo, que permitié el desarrollo del doble
cultivo trigo-soja sustituyendo explotaciones ganaderas y cultivos diversificados
tipicos de la regién pampeana.

Seguin Ringuelet y Laguens (1994) la expansién del uso de agrotéxicos en la
agricultura mundial comenzé en la década de 1940 como consecuencia del des-
cubrimiento de productos orgdnicos sintéticos (entre ellos el mencionado DDT,?
uno de los primeros pesticidas que se probaron masivamente en los ecosistemas
rurales y que se encuentra relacionado con los xeno-estrégenos, hormonas pro-
clives a generar cncer). Tal expansidn se generd en el contexto de la llamada
«Revolucién Verde» la cual permitia incrementar la produccién en base a nuevos
paquetes tecnoldgicos e incorporacién de «maquinaria de punta». En Argentina
este proceso comenzd a gestarse en la década de 1970 aproximadamente, y a
partir de ese momento el uso de agrotdxicos no solo se instalé firmemente sino
que se acrecentd con el tiempo.

A fines de la década de 1940 se adopt6 el monocultivo, el cual acentud los
procesos de deterioro fisico de la regién pampeana. A causa de la gran cantidad
de pesticidas que este método de siembra requiere, se generd un gran avance de
malezas como las gramineas, el gramén y el sorgo Alepo. A la vez, la mecanizacién
total de las labores acelerd la remocidn del suelo y la erosién hidrica de las 4reas
mas fértiles de la Pampa Hiimeda.

Los agroquimicos que ingresaron al pafs en esta época eran de los primeros
productos que salfan al mercado, se caracterizaban por ser fuertemente téxicos
y habia pocos estudios realizados sobre sus posibles efectos negativos. Sin em-
bargo, al poco tiempo de que se utilizaran masivamente, empezaron a notarse
los efectos negativos en la salud y el ambiente. Uno de los indicadores fue que
los insectos se volvian resistentes a los venenos, lo cual obligé a utilizar mayores
dosis de producto o incluso aplicar quimicos mds potentes. En varios paises
europeos comenzaron a imponer restricciones para la utilizacién del DDT? ya
que toda la biosfera estaba contaminada con pesticidas altamente téxicos que, se
estima, permanecen en el ambiente por 25 afios. Finalmente en 1974 se prohibi6
el DDT en Argentina y poco después se impusieron restricciones para los demds
clorados, aunque la medida solo alcanzaba los productos de exportacién, mien-

8.— E1 DDT fue el agroquimico mds utilizado en la época porque resulté como una
especie de panacea para combatir la enfermedad del paludismo, endémica por aquellas
épocas en Argentina y muy dificil de combatir. Igual de efectivo resulté combatiendo la
plaga de langostas, su éxito fue tal que incluso se alentaba su uso desde el Ministerio de
Salud de la Nacién.

9.- A causa de que encontraron residuos del mismo en alimentos, en las grasas
humanas e incluso en la leche materna; también se encontraron residuos de pesticidas
clorados (gammexane, aldrin, dieldrin, endrin, lindano, etcétera) en los esquimales del
Artico y en pingiiinos de la Ant4rtida.
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tras se permitia el uso de los quimicos para productos destinados al consumo
interno.

El proceso de modernizacion agraria (1976 en adelante)

En esta etapa se produjo un fuerte cambio en el pafs puesto que comenzé con
un gobierno de facto, el cual apuntd a desestimular el crecimiento industrial e
incentivar la actividad financiera. En el sector agropecuario se intentd retomar
el modelo agroexportador de 1880, sin embargo el agropampeano habia cambia-
do sustancialmente ya que incorporé tecnologia. Ademds las dreas ecoldgicas
se encontraban mucho mads fragiles y la competencia internacional se habia
fortalecido, con lo cual se decidié introducir la soja y expandir la siembra de
girasol permitiendo realizar dos cosechas anuales; trigo y soja, o trigo y girasol.
Hacia mediados de 1980 la situacién del agropampeano se caracterizé por:
1. la concentracién de la produccién en cinco cultivos: girasol y soja (olea-
ginosas), mafz, sorgo y trigo (cereales), fenémeno denominado como
«agriculturizaciény;

2. la consolidacién del cultivo de soja que adquirié fuerza sobre los demds;

3. el alto grado de innovacién tecnoldgica a partir del uso de semillas hibri-
das, el uso creciente de herbicidas con nuevos mecanismos de aplicacién,
la mecanizacidn total de las tareas, el aumento de rendimiento por hec-
tarea y el uso creciente de fertilizantes en los cuadros sembrados con
trigo;

4, el mejor manejo en la gestién de la empresa agropecuaria (Barsky 1992).

Con la llegada de la Revolucién Verde se generd un importante aumento en
la productividad por hectdrea sembrada. Sin embargo, si tenemos en cuenta los
costos sociales y ambientales que trajeron aparejadas esta serie de innovaciones
podemos visualizar que los problemas e impactos negativos también crecieron
en igual magnitud.

A principios de la década de 1990, conocida como la década del insumo, se
produjo un cambio en el contexto macroeconédmico signado por la politica de
ajuste de raiz neoliberal: el Plan de Convertibilidad de 1991. Las medidas adopta-
das bajo esta politica econdmica tendieron a acercar el sector agropecuario al
«mercado» generando una alteracién abrupta, al dejarlo casi completamente
desregulado.

Esta nueva politica implementada por el gobierno menemista tendid a fa-
vorecer al sector de manera desigual, ya que la produccién se concentré en
unidades de mayor tamafio con capacidades de obtener mejor financiacién y
de incorporar tecnologia. Aparecieron los «pool de siembra» y nuevas articula-
ciones entre el agro y la industria. También se observé mayor concentracién
econdmica y extranjerizacién en la produccién y distribucién de alimentos. En
paralelo, especialmente en las economias regionales, desaparecieron y quebra-
ron innumerables cooperativas, explotaciones y comercios vinculados al sector,
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las condiciones de vida de la familia rural empeoraron y los medianos y peque-
fios productores fueron los més afectados perdiendo, incluso, autonomia en sus
decisiones (Teubal y Rodriguez 2001).

En este periodo las tecnologias aplicadas al agro adquirieron mayor impor-
tancia como el riego artificial, la maquinaria de punta, la siembra directa (la
técnica de labranza reducida es reemplazada por la «labranza quimica») y un
mayor uso de agrotéxicos, en especial herbicidas y fertilizantes sintéticos. En
1996 se incorpord en Argentina la soja transgénica resistente al glifosato (soja
RR), luego llegarfa el maiz RR, RRBt y Bt'® que permitieron disminuir los costos
de produccién -menores gastos en insecticida, herbicida! y menor utilizacién
de mano de obra, combustibles y maquinaria- y aumentar los rendimientos
por hectarea.

La intensificacidn agricola que se produjo a partir de 1990 fue presentada
como la Unica alternativa productiva y gener6 transformaciones importantes
en la estructura agraria pampeana como en la extra pampeana, sustituyen-
do las producciones tradicionales por cultivos econdmicamente rentables.!?
Ademds, se ocasionaron desmontes; expansion de la frontera agricola; pérdida
de la diversidad productiva; desarme de la produccién destinada al mercado
interno; empobrecimiento de la biodiversidad, de los ecosistemas y de los pro-
ductores; alto grado de endeudamiento; concentracién de las tierras y de las
ganancias; pérdidas de informacién y en la formacién de la labor agropecuaria,
de saberes tradicionales, de autonomifa, de la calidad de los alimentos (Pengue
2000) y principalmente ocasioné dafios en la salud de las poblaciones rurales,
periurbanas y urbanas del interior del pafs que diariamente se encuentran ex-
puestas a plaguicidas. «Las consecuencias del uso intensivo de agrotdxicos para
los cultivos de soja transgénica han provocado innumerables problemas para el
medio ambiente y la salud humana, al aumentar el nimero de enfermedades
cancerigenas, malformaciones congénitas, lupus, artritis, purpura, problemas
renales, respiratorios y alergias varias» (Rulli 2009, p4g. 18).

La forma dominante de explotar las tierras en la Argentina contemporénea
resulta insustentable desde varias perspectivas. En primer lugar, se observa una
sobreexplotacién de un recurso natural no renovable: la tierra. El proceso de

10.- La denominacién Bt deriva de Bacillus thuringiensis. El maiz Bt es un maiz
transgénico o genéticamente modificado que produce en sus flores proteinas Cry. Asi,
cuando las larvas de los insectos cominmente denominados «barrenadores del tallo»
intentan alimentarse de la hoja o del tallo del maiz Bt, mueren.

11.- Aunque ahora las dosis de agrotéxicos tienen que ser cada vez més altas por
las resistencias que adquieren ciertas especies vegetales y de insectos a los quimicos,
sumado a que los suelos estdn cada vez més empobrecidos por lo que requieren mayor
cantidad de fertilizantes.

12.- La mayoria de las veces se opone falazmente la produccién tradicional a los
cultivos econémicamente rentables. La falacia proviene de opacar la economia del trabajo
frente a la hegemonfa de la economia del capital (Coraggio 2003, pag. 1).
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intensificacién agricola ha generado una pérdida inconmensurable de nutrientes
de la tierra que estdn siendo exportados sin que se los incluyan en los costos
de produccidn, y que pretenden ser reemplazados por fertilizantes artificiales
que estdn alterando de forma significativa el ciclo de nitrégeno.'® En segundo
lugar sucede lo mismo con el agua, otro recurso que estd siendo sobreutilizado y
comercializado sin que se lo tenga en cuenta econémicamente. En tercer lugar,
las agrupaciones vecinales que se cuestionan el modelo agroindustrial y sus
efectos indeseados, tanto en lo ambiental como en la salud.

Percepcion del riesgo en el marco de un conflicto local

Resulta preciso destacar que durante las tltimas décadas el desarrollo de
diversas actividades productivas que atentan contra el medio ambiente y las
poblaciones han generado fuertes resistencias sociales y movilizaciones a lo
largo del territorio nacional. El crecimiento exponencial de los conflictos so-
cioambientales, conjuntamente con el surgimiento o visibilizacién publica de
numerosas agrupaciones ambientalistas y ONGs ocurre principalmente después
de la poscrisis 2001. Puesto que las politicas neoliberales implementadas por el
Estado impactaron negativamente en la gestién del medio ambiente y brindaron

13.- Las actividades humanas estdn incrementando a grandes niveles la cantidad
de nitrégeno que se intercambia entre los organismos vivos, el suelo, el agua y la atmésfe-
ra. De hecho, los seres humanos ya han duplicado las cantidades de nitrégeno que entran
al ciclo terrestre del nitrégeno, y esa tasa continda incrementdndose. El cambio global
inducido por el hombre estd teniendo serios impactos en los ecosistemas del mundo,
pues el nitrégeno es esencial para los organismos vivos y su disponibilidad desempefia
un papel crucial en la organizacién y funcionamiento de los ecosistemas del planeta.
La adicién excesiva de nitrégeno puede contaminar los ecosistemas y alterar tanto su
funcionamiento ecoldgico como las comunidades bioldgicas que sostienen. La mayoria
de las actividades humanas responsables del aumento en las aportaciones globales de
nitrégeno se da a escalas locales, desde la produccién y uso de fertilizantes nitrogenados
hasta la quema de combustibles fésiles en automéviles, plantas de generacién de energia
e industrias. Alguno de los efectos de este cambio son: incremento en las concentraciones
globales de 6xido nitroso (N20), un potente gas de invernadero, en la atmdsfera, asi
como el aumento regional de otras formas de éxidos de nitrégeno (incluyendo éxido
nitrico, NO) que conducen a la formacién de smog fotoquimico. Perdida de nutrimentos
del suelo, tales como calcio y potasio, que son esenciales para su fertilidad a largo plazo;
acidificacién substancial de suelos y cuerpos de agua riberefios y lacustres de diversas
regiones; fuertes incrementos en el transporte de nitrégeno por los rios hacia los estua-
rios y aguas costeras en donde se constituye en un contaminante principal. Asimismo,
las alteraciones humanas del ciclo del nitrégeno han acelerado la pérdida de diversidad
bioldgica, especialmente entre plantas adaptadas a suelos pobres en nitrégeno y sub-
secuentemente, de los animales y microorganismos que dependen de dichas plantas; y
han ocasionado cambios en la vida vegetal y animal, as{ como en los procesos ecoldgicos
estuarinos y costeros, contribuyendo a la disminucién a largo plazo de la produccién
pesquera marina (Vitousek, Chair y Howarth 1997).
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un marco de pobreza y pauperizacién estructural que hizo mella en los sectores
marginales y periféricos.

En este contexto, se multiplicaron las organizaciones sociales dando lugar
a nuevas formas de participacién social y protesta, también se ampliaron los
temas y las demandas de los diversos actores movilizados, posibilitando en al-
gunos casos que la defensa por el medio ambiente se articulara con demandas
«tradicionales» (demanda de salario digno, educacién publica, gratuita y de
calidad, renovacién politica, etcétera). En este sentido, en la Argentina de la pos-
crisis se produjeron dos protestas que dan cuenta de la mencionada articulacién
entre problemdticas ambientales, socioecémicas y sociopoliticas en la ciudad de
Esquel entre 2002 y 2003 contra la actividad minera, y los habitantes de Guale-
guaychi en el 2005 contra la instalacién de dos grandes plantas de fabricacién
de pasta celulésica (Cotarelo 2005). Estos antecedentes de lucha, conjuntamente
con los que actualmente se suscitan a lo largo del territorio nacional ponen
en el centro del debate el accionar del Estado y de los sectores privados que
legitiman, a través de sus précticas y discursos, los tres modelos de desarrollo
imperantes en nuestro pafs a saber, agrario, industrial y el extractivo-exportador
(Svampa y Antonelli 2009), modelos que propician la utilizacién intensiva del
medio ambiente y la socializacién de las externalidades negativas propias de los
procesos productivos, generando consecuencias significativas en los territorios
y en las poblaciones.

La importancia de la aparicién publica de estos actores no se define tnica-
mente en términos cuantitativos sino en las formas de intervencién y visibiliza-
cién de las problemdticas ambientales, posibilitando la defensa por y desde el
territorio, la redefinicién de la agenda pdblica y la sancién de nuevas politicas
ambientales, entre otros aspectos. En este sentido, el «devenir ambientalista»
en Argentina no es concebido por la mayorfa de las agrupaciones'* como una
«opcidny, sino como resultado de una reaccién defensiva por el medio ambiente
y las poblaciones. Lo que poco a poco se va cargando de otros registros colecti-
vos y simbdlicos, y que en sus estallidos «rompen los escenarios naturalizados
procurando “hacer ver” lo que se muestra como invisible, “hacer sentir” aquello
que, de tanto “sentirlo”, torna a los cuerpos insensibles» (ibid., pag. 221).

14.- En las dltimas décadas en Argentina se han multiplicado las diferentes or-
ganizaciones de autoconvocados que luchan en diferentes conflictos socioambientales
presenten en més de quince provincias. La mayoria de las mimas adoptan un formato
asambleario y se encuentran nucleadas en la Unién de Asambleas Ciudadanas (UAC),
«(...) espacio de intercambio, discusién y accién conformado por asambleas, grupos
de vecinos autoconvocados, organizaciones auténomas no partidarias ni vinculadas al
aparato estatal y ciudadanos en general reunidos en defensa de los bienes comunes, la
salud y la autodeterminacién de los pueblos, seriamente amenazados por el saqueo y la
contaminacién que el avance de diferentes emprendimientos econémicos van dejando o
pretenden dejar a su paso» (http://asambleasciudadanas.org.ar).
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En este marco de lucha y resistencia, agrupaciones como «Paren de fumigar»,
«Grupo de Reflexién Rural» y la «Unién de Asambleas Ciudadanas» hacen visible
y de alguna manera intentan detener, el deterioro del medio ambiente y la salud
que genera la vigencia del modelo agroindustrial. Al mismo tiempo, la labor
de estos referentes nacionales de lucha, posibilité la emergencia de diversas
agrupaciones de vecinos autoconvocados a lo largo del territorio nacional. Tal es
el caso de los «Vecinos Autoconvocados Colonia Hinojo e Hinojo» pertenecientes
al partido de Olavarria, provincia de Buenos Aires.

Este grupo de vecinos se constituyé formalmente a mediados de 2011, y su
conformacién se vincula con el funcionamiento de una fabrica de agroinsumos
(ubicada a tan solo 400 metros del poblado) puesto que su proceso productivo
ha generado malestar, temor e incertidumbre en los vecinos de Colonia Hinojo e
Hinojo, identificando la existencia de riesgo ambiental y a la salud, en torno a
su presencia y funcionamiento.

En este sentido, resulta pertinente comenzar a mencionar aspectos gene-
rales de la fabrica de agroinsumos. La misma pertenece a un grupo canadiense
multinacional denominado Agrium, que en Argentina cuenta con una red de
comercios minoristas y una fabrica de agroinsumos bajo el nombre de Agroser-
vicios Pampeanos (ASP).

En 1999 se instal6 en Colonia Hinojo, una fabrica de produccién de ASP
llamada Agrominerales, dedicada a la fabricacién de fertilizantes de uso agro-
pecuario. Junto a la fabrica se ubica un agrocentro dedicado al abastecimiento
de fertilizantes, agroquimicos y semillas. Esta es la tinica planta productora
que la empresa posee en Argentina. La eleccién de Colonia Hinojo se debe a
que se utiliza principalmente la dolomita para la fabricacién de fertilizantes,
mineral presente en la zona serrana de Olavarria y sus alrededores. Asimismo,
la empresa tiene como politica instalarse en poblados pequefios cercanos a las
vias del ferrocarril ya que es el principal transporte que utiliza para trasladar
sus productos.

Asies que, en los tltimos quince afios, los vecinos principalmente del poblado
de Colonia Hinojo son parte de un proceso progresivo de transformacién de su
cotidianidad. Un aspecto que posibilitd la visualizacién de manera diferencial de
la fibrica de agroinsumos asi también posibilité acciones de movilizacién y lucha
de diversas maneras, reaccionando contra un conjunto de efectos combinados.

«Somos gente de trabajo, no somos gente que un dia nos levantamos
y pensamos en romper los esquemas a esta fébrica o al sefior inten-
dente. Un dia empezamos a ver que habia cambiado nuestra salud y
por eso nos preguntamos qué podia ser que tosemos mal, que tene-
mos problemas de piel, rinitis asmatica. ;No serd esta empresa?»
(El popular, 27 de septiembre de 2011).

«La mayorfa de los vecinos tiene picazén de ojos y alergias bron-
quiales, incluso hay muchos casos en bebés y mascotas; hay gente
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que dejé de trabajar por problemas de salud (...) cuando la ropa
lavada que tendemos en el patio se ensucia por las particulas que
salen de la chimenea, y te la ponés muchas veces te agarra picazén
(...)» (primera reunién de vecinos autoconvocados).

En este sentido, los vecinos comenzaron a cuestionar su convivencia con
los residuos de los procesos productivos de la fabrica, al mismo tiempo que
empezaron a asignarle particulares sentidos y significados, posibilitando la
emergencia en sus discursos de las categorias de «sufrimientos ambiental» y
«cuerpos envenenados» (Auyero y Swistun 2008).

«Nos preocupa qué hay atrds de ese olor nauseabundo parecido al
huevo podrido, no sabemos si esos aromas son téxicos o apenas
indeseables (...) hacen falta estudios, esa fdbrica empezé como
molienda y pelleteado pero no seria lo que hacen ahora, que usan
otros materiales» (primera reunién de vecinos autoconvocados).

Desde sus inicios, el grupo de vecinos autoconvocados planteé como una de
sus principales preocupaciones la falta de informacién y/o informacién inexacta
respecto al funcionamiento de la fabrica. Por este motivo, el primer objetivo que
establecieron fue conocer cémo funcionaba la fabrica, qué se producia, cudles
eran los posibles impactos que genera en la sociedad, los controles a los que se
sometia por parte del Estado, entre otros aspectos. De este modo, comenzaron
a interiorizarse respecto de los efectos sobre el medio ambiente y la salud que
genera el modelo agroindustrial imperante en el pafs, modelo que legitima la
existencia de la fabrica de agroinsumos.

«Sabemos todos que los fertilizantes contaminan ;si?, es “funda-
mental” para ciertas cosas pero en el fondo contamina, vos entras
en Internet y pones fertilizante y te aparece de todo... es como leer
el prospecto de los anticonceptivos no lo tomas nunca mds, juna
chorrera de cosas asf que te pueden perjudicar!» (primera reunién
de vecinos autoconvocados).

Al mismo tiempo, para tener mds informacién respecto al funcionamien-
to de la fabrica y contar con el asesoramiento de profesionales, los vecinos se
acercaron a la Facultad de Ciencias Sociales y de Ingenieria de Olavarria. Parti-
cularmente el encuentro con los ingenieros les permitié obtener informacién
respecto al proceso productivo de la fabrica. Los ingenieros les manifestaron
que de funcionar «correctamente» no tendrian que percibir ningtn olor, ese
indicador daba cuenta de la utilizacién de fuente de calor, procedimiento no
utilizado en los inicios de la fabrica y que no contaba con la debida autorizacién
por parte del Estado.
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«(...) més all4 de los detalles técnicos, por eso nosotras fuimos a
hablar con los ingenieros que vinieron a hacer andlisis por la planta
hace varios afios cuando ellos los llamaban, cuando ellos venian
no habia fuente de calor, porque ellos nos dijeron que lo que ellos
comprobaron es que no era contaminante (...)» (segunda reunién
de vecinos autoconvocados).

Asimismo, en la radicacién de las denuncias y de los pedidos que han realiza-
do los vecinos se hace hincapié en que la empresa responsable de la fabrica no
ha declarado a la misma como productora de fertilizantes, sino que para las auto-
ridades estatales encargadas de inscribir, regular y fiscalizar su funcionamiento
es una fabrica de pellet, utilizados como enmiendas para los suelos.

La diferencia entre fertilizante y enmienda resulta nodal en los reclamos de
los mencionados actores sociales, puesto que determina el grado de responsabi-
lidad que tiene el Estado en todos sus niveles. En este sentido, han manifiestado
que el fertilizante es un compuesto quimico cuyo propdsito es aportar nutrientes
(nitrégeno, fésforo o potasio) a un determinado cultivo, por lo cual su proceso
productivo requiere necesariamente de compuestos quimicos.'® Por el contra-
rio, las enmiendas son productos que modifican las caracteristicas materiales y
quimicas del suelo, pero para su produccién solo se requieren de procesos fisicos
tales como la molienda y el secado, y no de compuestos artificiales contami-
nantes. Esta informacién que reproducen la sustentan en el conocimiento que
adquirieron a través de las reuniones con diferentes cientificos y de la busqueda
sistematica de bibliografia especifica que realizan principalmente en internet.

Ahora bien, segtin la ley provincial 11.459, de Radicacién Industrial, la fdbrica
de Colonia Hinojo posee categoria 2, con lo cual es el municipio quien tiene
injerencia directa en el control de dicha empresa. La categorizacién estd basada
en un supuesto acopio y molienda de yeso mineral y posterior pelleteado. Sin
embargo, los vecinos exigen la recategorizacién de la fabrica (hacia categoria
3) porque consideran que lo que se produce es fertilizante.!® De efectuarse una
recategorizacidn, se entenderfa que la fabrica manipula sustancias de un mayor
grado de peligrosidad y toxicidad, requiriendo mayores controles ambientales
por parte del municipio y la provincia.

15.- En el proceso productivo de los fertilizantes es posible encontrar los siguien-
tes compuestos quimicos, estos van a variar segtn el producto a fabricar: amoniaco o
los compuestos de amonio, cadmio, arsénico, fésforo de las operaciones de fosfato y
nitrégeno.

16.- Los vecinos argumentan que la planta produce los fertilizantes de marca
comercial Azufertil y Granucal. Se basan en las declaraciones que realizaron los repre-
sentantes de la fabrica en los inicios del conflicto, como as{ también esa informacién
figuraba en la pagina web oficial de ASP. Sin embargo, luego de avanzado el conflicto los
representantes de la misma cambiaron su discurso y comenzaron a decir que lo que all{
se produce es pellet, utilizado como enmienda.
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A medida que los vecinos adquirieron mayor informacién respecto al funcio-
namiento de la fabrica, cobré fuerza la identificacién de la misma como fuente
generadora de amenazas tanto al medio ambiente como a la salud. La infor-
macién no solo proviné del conocimiento cientifico, de los comunicados de la
fabrica, del acceso a expedientes estatales o de las leyes, sino también de la
intersubjetividad lingiifstica y la interaccién social de los habitantes de Colonia
Hinojo, Hinojo y Olavarria.

«Mird mi hermano ayer me dijo que conoce a dos chicos que hace
10 afios que trabajan en la fébrica y que tienen la piel en carne
viva que uno no para de rascarse (...)» (tercera reunién de vecinos
autoconvocados).

«Los camioneros nos dicen traemos veneno... es algo muy grave»
(tercera reunién de vecinos autoconvocados).

Sumado a lo mencionado con anterioridad, en el proceso de (re) construccién
de las percepciones del riesgo en torno al funcionamiento de la fébrica, adquirié
importancia el relevamiento sobre la salud colectiva que los mismos vecinos
construyeron y realizaron en 2012. La encuesta estaba compuesta por dieci-
nueve preguntas, a partir de las cuales se indagaba acerca de las enfermedades
padecidas por cada grupo familiar y el afio en el cual comenzaron a manifestarse.
Asf, los vecinos realizaron seiscientos formularios en los que describen el estado
de salud, las diferentes molestias y enfermedades que padecen los vecinos de
Colonia Hinojo e Hinojo.

«(...) con las encuestas que tenemos es evidente el incremento, ya
hemos tabulado unas cuantas y, es evidente el crecimiento de enfer-
medades de hace diez afios a esta parte, de problemas respiratorios,
de piel, de cdncer, de todo (...) preocupa que en una poblacidn chica,
menor a mil personas, haya tantas personas enfermas» (segunda
reunién de vecinos autoconvocados).

La constatacién del deterioro de sus cuerpos se vincula con aspectos so-
cioculturales que hacen a la vida social de las personas. Por este motivo, en
sus retdricas no solo se recuperaron sus padecimientos fisicos sino también la
cuestién del miedo, de la incertidumbre y de un futuro que se percibe como
incierto y que viene a generar una ruptura en torno al imaginario del pueblo en
tanto «paraiso» o como un «lugar sofiado para vivir».

«(...) sabemos que cotidianamente nos vamos envenenando, y que
nos vamos a enfermar, y entonces es muy duro estar pensando que
en cualquier momento te descubren un céncer u otra cosa, porque
estamos pensando que es casi inevitable (...)» (primera reunién de
vecinos autoconvocados).
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«(...) nuestra colonia era tranquila, limpia, ordenada y todo puede
decaer jpor la instalacién de esta planta! (...) ;quién va a querer
venir acd ahora?» (primera reunién de vecinos autoconvocados).

A partir de lo abordado de manera general, se intent6 dar cuenta de la
complejidad que asume el actual conflicto socioambiental presente en el partido
de Olavarrfa, que tiene como protagonistas a una veintena de vecinos, una fébrica
de agroinsumos, a funcionarios politicos de la ciudad de Olavarria y a otros
niveles del Estado. Asimismo, se reflexiond sobre el proceso de (re) construccién
de las percepciones del riesgo que llevaron a cabo los vecinos de Colonia Hinojo
e Hinojo. Este proceso se origind a partir de la interconexién, por mas de quince
afios, de diferentes aspectos. Por un lado, las transformaciones que se originaron
en su cotidianidad a partir de la instalacién de la fabrica, especialmente en lo
que se refiere a la convivencia con los desechos de los procesos productivos y el
incremento de enfermedades. Por el otro lado, la adquisicién de informacién
diversa en relacién a los efectos negativos sobre el medio ambiente y la salud
que genera el actual modelo agroindustrial y, particularmente, la fabrica de
agroinsumos emplazada en su localidad. En este sentido, la experiencia de los
vecinos de Colonia Hinojo e Hinojo puede interpretarse como una de las tantas
expresiones que se desprenden del «desastre ambiental que atraviesa la Pampa
Hdmeda».

Reflexiones finales

Al tratarse de una problematizacién en proceso resulta dificil establecer
conclusiones acabadas, por el contrario se intenta expresar algunas considera-
ciones emergentes de los aspectos de la investigacién que se presentaron en
este trabajo.

En este sentido, a partir de recuperar un enfoque socioantropoldgico se
procurd focalizar en las précticas y representaciones de los actores sociales.
Se partié de entender que las transformaciones que ejerce el ser humano so-
bre el medio ambiente (en tanto construccién sociocultural) se vinculan con
racionalidades complejas, cuyas manifestaciones empiricas posibilitan la emer-
gencia de conflictos socioambientales, desastres ambientales y procesos de (re)
construccién de las percepciones del riesgo (Godelier 1989).

Siguiendo esta perspectiva, se pudo visualizar que el concepto de desas-
tre ambiental no solo se corresponde con situaciones calamitosas puntuales.
Sino que también puede ser pensado como un aspecto inherente de la relacién
sociedad-naturaleza. En esta linea, cobra sentido lo mencionado por Garcia Acos-
ta: «si bien la construccién social del riesgo se cristaliza y parece ser mas visible
en ciertos momentos a partir de determinados acontecimientos (...) resulta
evidente que los desastres y la propia construccidn social del riesgo como tales
son procesos. Al entenderlos y, por tanto, estudiarlos en perspectiva histdrica, el
énfasis no se concentra en el evento histérico aislado sino que busca identificar,
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como lo reitera el antropdSlogo Eric Wolf, los procesos que estdn por detrés de
esos sucesos. Es imprescindible historizar los desastres, estudiarlos siguiendo
el modelo braudeliano de la larga duracidn, con sus diferentes componentes»
(Garcfa Acosta 2005, pag. 19).

De este modo, el presente trabajo buscé reflexionar respecto al desastre
ambiental imperante en la Pampa Humeda. Ya que como una regién que aunque
simule estar en equilibrio, se encuentra en un estado de alta vulnerabilidad a
causa de las sucesivas transformaciones generadas por la implementacién de
modelos productivos, ocasionando desequilibrios ecoldgicos y dafios al medio
ambiente y la salud de las poblaciones locales. El aborbaje del desastre ambien-
tal presente en la regién pampeana, brinda un marco de interpretacién para
comenzar a analizar las recientes construcciones colectivas en torno a situa-
ciones de riesgo ambiental en los poblados de Colonia Hinojo e Hinojo. En este
sentido, pudimos ver que la percepcidn del riesgo es dindmica ya que tomé visi-
bilidad publica a partir de factores histérico-culturales que fueron colaborando
para que los poblados de Colonia Hinojo e Hinojo se tornaran reflexivos con
sus précticas agroindustriales y la situacién de desastre ambiental imperante
en la regién. Esta reflexividad permitié que los pobladores resignificaran sus
concepciones de riesgo, medio ambiente, salud/enfermedad, contaminacién y
que en paralelo emprendieran acciones de protesta en pos de erradicar la fuente
de riesgo percibida.

Finalmente, se resalta la importancia que adquieren las ciencias sociales en
el abordaje de los diversos desastres y conflictos socioambientales presentes a
lo largo del territorio nacional. En la medida que las ciencias «duras», como asf
también los diversos espacios institucionales, no comprendan que lo natural
no resulta una esfera separada de lo social, sino una interrelacién compleja y
dindmica, no se podra avanzar en la elaboracién de précticas de prevencién y
mitigacién que favorezcan tanto el cuidado del medio ambiente como de las
poblaciones locales.






Capitulo 10

Instrumentos de gestion del riesgo en el
ambito agropecuario de Argentina

Anabel Calvo y Sandra Pereira

Introduccion

El productor agropecuario en Argentina, es asistido a través de la ley de
Emergencia Agropecuaria (LEA) y/o los Seguros Agropecuarios (SA) frente a los
efectos de eventos peligrosos. La ley de Emergencia Agropecuaria se aplica una
vez ocurrido el evento climético y los Seguros Agropecuarios se contratan con
anticipacién (principalmente contra granizo) y se definen las primas segun los
datos publicos y privados recabados a lo largo del tiempo.

La interpretacién de leyes, decretos y resoluciones relevadas permite «tra-
ducir» los términos legales y desentrafiar algunos aspectos de la lgica que
encierran las acciones de las instituciones estatales frente a situaciones catas-
tréficas. Por este motivo, en este trabajo se utilizaron fuentes primarias como
la normativa a escala nacional dictada para situaciones de emergencia o de
desastre y la referida al cambio de estructura de las instituciones del Estado
responsables de la aplicacién de la LEA.

Aungque los SA estdn bajo la incumbencia del sector privado, también son
impulsados por el sector pablico tanto nacional como provincial. Por esta razén,
también se utilizan informes sectoriales de instituciones del Estado, como la
Oficina de Riego Agropecuario (ORA).

1.- La temética desarrollada se articula con los proyectos llevados a cabo por el
Programa de Investigaciones en Recursos Naturales y Ambiente (PIRNA) del Instituto
de Geografia, FFyL, UBA; y forma parte del Curso de Posgrado Virtual «Conflictos y
cooperacién en el uso del agua» FLACSO Argentina.
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Algunas especificaciones tedricas

La actividad agropecuaria en Argentina se ha desarrollado dentro de una
variabilidad climdtica, cuyos efectos extremos, definieron la necesidad de aplicar
medidas desde el 4mbito estatal como la LEA (sancionada en la década de 1970).
Mientras que desde la esfera privada, con el objetivo de disminuir los efectos
negativos de eventos peligrosos se ha promovido la utilizacién de los SA (contra
granizo desde las primeras décadas del siglo xx y el multirriesgo principalmente
desde 1990).

En este contexto se plantea la problematica, a largo plazo, de un posible
cambio climdtico (CC) que genera un elevado nivel de incertidumbre en dmbitos
de investigacidn y en la gestién de la accién politica, con mdltiples consecuencias
en la sociedad involucrada. Ante esta situacién las instituciones internacionales
que trabajan en este tema - tales como el Grupo Intergubernamental de Expertos
sobre el Cambio Climético (IPCC por sus siglas en inglés) o los emergentes de
la ejecucién del Protocolo de Kyoto - toman como referencia tedrica central a
las ciencias naturales, introduciendo nociones como adaptacién y resiliencia para
referirse a procesos emergentes en la sociedad mundial en general y sobre la
agricultura en particular.

En este marco, se definen como acciones adaptativas a aquellas respuestas
orientadas a ampliar la resiliencia para reducir los dafios producidos a los siste-
mas humanos y naturales por el cambio y la variabilidad climética (Scheraga
y Grambsch 1998). Algunos autores distinguen resiliencia de adaptacidn, defi-
niendo a la primera como la capacidad de afrontar y absorber un disturbio
infrecuente y de diversa magnitud que luego retorna a su estado original. En
cambio, la adaptacion de un sistema (natural o humano) es un ajuste a largo plazo
en respuesta a estimulos climdticos actuales o esperados, o a sus efectos, que
dependen de la habilidad del mismo para cambiar de forma y de funcién, aprove-
chando oportunidades beneficiosas (Easterling 1996; IPCC 2007). En referencia al
impacto de los gases de efecto invernadero en la elaboracién de nuevos modelos
climéticos, otra nocién importante que circula en el andlisis de esta problema-
tica es la de mitigacién que se utiliza para fundamentar la implementacién de
politicas de reduccién de las emisiones de estos gases (IPCC 2013).

Estos conceptos son definidos desde la 16gica referencial natural y son tras-
vasados a la ciencias sociales para tratar problemdticas ambientales en las cuales
la sociedad es considerada parte del sistema natural. A partir del CC, entendido
como un problema fisico, las sociedades deben ser resilientes o bien adaptarse,
considerando estas alternativas en forma positiva —adn en condiciones extre-
mas - . Sin embargo, en este trabajo se sostiene que los procesos naturales tienen
comportamientos diferentes a la sociedad. En ella no se replican las mismas
legalidades de la naturaleza, entendiendo a las probleméticas ambientales como
un tipo particular del problema social (Tsakoumagkos 2006). En el andlisis de los
procesos referidos a la sociedad, los términos mencionados pueden significar
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el mantenimiento de la situacién existente de elevada vulnerabilidad social o
bien la imposicién de condiciones que agraven la situacién de los actores invo-
lucrados. Si se considera que el problema es fisico, no se cuestiona el modelo
de desarrollo actual, lo que deriva en mayor requerimiento de esfuerzo para
lograr la adaptacién de la sociedad al CC. Ademds, se oculta la relacién entre los
desastres y el contexto de desarrollo vigente de nuestros paises (Lavell 2011).

Mads alla del debate sobre el CC, el tiempo se torna crucial para enfrentar
eventos que pueden generar catdstrofes. Las acciones que se requieren son a
corto y mediano plazo, y no solo pensando en posibles escenarios a futuro, ya
que implica modificaciones de paradigmas, donde las instituciones del Estado
y de la sociedad civil, cuenten con herramientas para mejorar su capacidad de
prevenir, mitigar? y recuperarse frente a la variabilidad actual y a reducir el
riesgo de desastre, dejando de lado esta visién que homologa a las sociedades
con los sistemas naturales (Natenzon 2007).

El riesgo como construccién social, implica la posibilidad de la sociedad de
intervenir para evitarlo o bien para reducirlo. Esta perspectiva se relaciona con
la Gestidn del Riesgo de Desastre que tiene como objetivo mejorar el bienestar
y las condiciones de vida de las poblaciones. Entendido como proceso, tiene
la finalidad de desarrollar estrategias, politicas y acciones para comprender
los riesgos de desastres y poder anticiparlos, reducirlos y lograr mejorar las
intervenciones en la preparacidn, respuesta y recuperacién frente a desastres
(Lavell 2012).

En este marco, Lavell diferencia tres tipos de gestién para reducir el riesgo,
la gestién mitigadora o correctiva, la reactiva y la prospectiva o proactiva. Las
dos primeras son las intervenciones planteadas mds frecuentemente. Frente a
acontecimientos considerados previsibles, la gestién mitigadora utiliza instru-
mentos para corregir las condiciones del riesgo preexistente. Es decir, reducir
o cambiar en forma anticipada los factores constitutivos que se fueron confor-
mando histéricamente a través de «politicas del gobierno e instrumentos que
norman o ayudan a la sociedad civil y el sector privado, y que buscan reducir
niveles existentes del riesgo y de desequilibrio ambiental» (Lavell 2011).

La gestidn reactiva plantea acciones frente a aquellos riesgos que no se pueden
reducir y se constituyen como residuales. Estas acciones apuntan a resolver sus
efectos una vez que los riesgos se concretaron en catdstrofes. Sus instrumen-
tos tienen como fin compartir o transferir el riesgo, pero también incluye las
intervenciones que dan respuesta frente a las emergencias y a los desastres. La
gestidn prospectiva tiene un enfoque mds integral de planificacién en el marco
del desarrollo, con el objetivo de llevar adelante medidas en forma anticipada
para evitar el riesgo futuro apuntando a la prevencién y a la previsién.

2.~ El concepto de mitigacién que aqui se considera se refiere a aquellas medidas
que tienen por objeto reducir y atenuar las consecuencias negativas frente a un fenémeno
peligroso mediante las intervencién en el contexto social y material expuesto (Lavell
2011).
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Los instrumentos que se utilizan para uno y otro tipo de gestién pueden
ser los mismos, la diferencia estd en cémo y con qué objetivo se implementan.
En términos ideales en el marco de la Gestién del Riesgo, se plantea dejar de
intervenir desde una gestién reactiva o correctiva para implementar una gestién
prospectiva.

Interpretacion de la ley de Emergencia Agropecuaria (LEA)

La LEA es una de las medidas més difundidas y aplicadas por el Estado ex pos
frente a los efectos de las catastrofes de origen natural en el sector agropecuario.
En la medida en que existen dos regimenes juridicos -uno provincial y otro
nacional - la declaracién del estado de emergencia o de desastre podra verifi-
carse de acuerdo con la magnitud del evento y sus consecuencias, en el nivel
provincial o en el provincial y nacional. En el &mbito nacional las LEA’s sanciona-
das desde 1975 son: la 21.130/75, su modificatoria 22.913/83 y la 26.509/09 que
se encuentra vigente actualmente y que establece cambios al anterior marco
normativo, en lo relacionado con la emergencia y desastre agropecuario (todas
ellas se homologan a nivel provincial).

El objetivo fundamental de estas leyes ha sido regular la intervencién del
Estado en aquellas situaciones en las que la actividad agropecuaria fuese seria-
mente afectada por fenémenos naturales considerados de gran envergadura
como incendios, nevadas, sequias, tornados, inundaciones o heladas. La declara-
cién de la LEA no coincide necesariamente con estos eventos sino que se tiene
en cuenta el periodo posterior de recuperacién de la capacidad productiva agro-
pecuaria. En este marco, se podria tipificar como una estrategia en el &mbito de
la gestidn de mitigacién.

La LEA, tanto a nivel nacional como provincial, establece que un 4rea terri-
torial determinada (partido, circunscripcién o sector de partido o productor
individual) serd declarada en emergencia o desastre agropecuario, en funcién
de la magnitud del evento,

«(...) cuando factores de origen climético, meteoroldgico, teldrico,
bioldgico o fisico fueran inevitables, por su intensidad o caracter ex-
traordinario, afectaren la produccién o la capacidad de produccién
de una regién dificultando gravemente la evolucién de las activi-
dades agrarias y el cumplimiento de las obligaciones crediticias y
fiscales» (ley 26.509/09, articulo 5 inciso a).

Frente a los efectos de la emergencia o desastre agropecuario, la legislacién
previa (leyes 21.130/75 y 22.913/83) a la que se encuentra vigente, se proponfa
atenuarlos antes que prevenirlos o repararlos. La legislacién actual contempla
la prevencidn, integrando medidas correctivas y prospectivas de gestién de
riesgos.
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Algunos de los aspectos que se encuentran en ambas versiones de esta ley
hacen referencia a la asistencia econémica, estableciéndose que la banca oficial,
en los casos de emergencia agropecuaria, otorgue créditos con una reduccién
del 25 % en sus intereses, mientras que en situaciones de desastre (referido
a eventos de mayor magnitud), esta bonificacién alcanza el 50 %. También se
suspenden los juicios con las instituciones bancarias por hasta 90 dias una vez
que haya terminado el perfodo de emergencia/desastre (ley 22.913/83 articulo
10 inciso b y d, ley 26.509/09 articulo 22 inciso b y d). En el caso de las medidas
impositivas, entre otros beneficios, se establecen prérrogas en el vencimiento
del pago de impuestos sobre el patrimonio, los capitales o las ganancias de los
afectados (ley 22.913/83, articulo 10 inciso a, ley 26.509/09, articulo 23 inciso a).

A fin de gozar de los beneficios de la LEA, tanto a nivel provincial como na-
cional, los productores afectados, deberan presentar las siguientes condiciones
(ley 22.913/83, articulo 8 incisos a, b y c, ley 26.509/09 articulo 8 incisos a, b y c):

= lazonaserd declarada en emergencia agropecuaria cuando los productores

sean afectados en por lo menos el 50 % de su produccién o capacidad de
produccién;

= la zona serd declarada de desastre agropecuario cuando los productores

sean afectados en por lo menos el 80 % de su produccién o capacidad de
produccién;

= yenelcasodelos productores que se encuentren en zonas de desastre pero

que no lleguen al 80 % de afectacién productiva, gozaran de los beneficios
establecidos para las zonas de emergencia.

Segun la antigua LEA, para la declaracién de emergencia o desastre, lo mas
importante es la proporcién de superficie agropecuaria afectada en relacién con
la superficie total de la explotacién. Esto quiere decir que si un evento natural
afecta mas del 50 % de un cultivo especifico, pero ocupa una superficie menor
al 50 % del total de la explotacién, no serd contemplada por la LEA. Tampoco
podran acogerse a los beneficios de esta ley los productores que tengan algiin
sistema de SA o que estén ubicados en zonas ecoldgicamente no aptas para las
actividades agropecuarias.

Una vez ocurrido el evento natural, los productores presentan su declara-
cién jurada a la Comisién local de Emergencia Agropecuaria correspondiente al
partido afectado. Esta es la encargada de realizar la primera constatacién de los
efectos del evento natural en la explotacién y de compararla con la declaracién
realizada por el productor. En la siguiente instancia las autoridades municipales
solicitan la declaracién de emergencia o desastre o bien su prérroga al ministerio
provincial correspondiente. A partir de la propuesta de la Comisién de Emer-
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gencia y Desastre Agropecuario de la provincia,® el Poder Ejecutivo provincial
es el que declara la zona en emergencia/desastre.

En el caso que los «dafios» a los factores de la produccién alcancen un ni-
vel tal que no pueden ser asimilados ni por la provincia (en lo que se refiere a
su capacidad financiera) ni por los productores, una vez que la jurisdiccién es
declarada en emergencia o desastre a nivel provincial, se solicita a la Comisién
Nacional de Emergencia Agropecuaria que ratifique esta declaratoria. En este
caso, entre los objetivos principales se encuentran establecer las exenciones y
las prérrogas a los impuestos nacionales o las facilidades para los créditos con
bancos oficiales en el dmbito nacional. La Comisién Nacional es quien eleva la
solicitud de declaracién de emergencia o desastre al Poder Ejecutivo Nacional.
También en esta instancia nacional, las autoridades competentes de cada pro-
vincia o territorio entregaran la documentacién que certifique la situacién de
los productores para poder acceder a los beneficios.

Hacia una gestion prospectiva del riesgo: el Sistema Nacional para la
Prevencion y Mitigacion de Emergencias y Desastres Agropecuarios

La LEA nacional vigente en la actualidad (26.509/09)* tiene como objetivo
prevenir y mitigar los dafios causados por eventos naturales en la produccién
agropecuaria. Al igual que en la legislacién anterior, la actual contempla diferen-
tes instancias jurisdiccionales para la declaracién de emergencia/desastre. Para
los casos en que los efectos negativos del evento natural sean de gran magnitud
se convoca, como ya se indicé, a la Comisién Nacional de Emergencias y Desastres
Agropecuarios.’ Esta Comisién ademds de proponer al Poder Ejecutivo Nacional
la declaracién de emergencia o desastre agropecuario para la zona afectada y el
lapso de duracién de est4, obtuvo nuevas funciones a través de la creacién de un
Sistema Nacional para la Prevencién y Mitigacién de Emergencias y Desastres
Agropecuarios creado en esta instancia. El objetivo de este Sistema es:

«(...) prevenir y/o mitigar los dafios causados por factores clima-
ticos, meteoroldgicos, teltricos, bioldgicos o fisicos, que afecten

3.- Esta Comisién Provincial esta presidida por el ministro del 4rea y constituida
por funcionarios del Estado y representantes de las entidades del sector agropecuario
provincial.

4.- Decreto reglamentario 1.712/2009.

5.— Estd presidida por el ministro de Agricultura, Ganaderia y Pesca, e integrada por
los ministerios de Economia y Finanzas Publicas; del Interior; instituciones financieras
como el Banco de la Nacién y el Banco Central de la Reptiblica Argentina; ademds convoca
arepresentantes de las entidades del sector agropecuario y autoridades de las provincias
afectadas. También se incorpora en esta nueva normativa el drea impositiva, a través de
la Administracién Federal de Ingresos Publicos, y a instituciones cientifico-técnicas del
Estado como son el Servicio Meteoroldgico Nacional y el Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria.
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significativamente la produccién y/o la capacidad de produccién
agropecuaria, poniendo en riesgo de continuidad a las explotacio-
nes familiares o empresariales, afectando directa o indirectamente
a las comunidades rurales» (ley 26.509/09, articulo 1).

Este Sistema se cred bajo la érbita de la Secretaria de Agricultura, Ganaderfa,
Pesca y Alimentos (SAGPyA), actual Ministerio de Agricultura, Ganaderfa y Pesca
(MAGyP) y contempla la situacién de emergencia/desastre, la recuperacién
y la posterior prevencién para evitar y/o mitigar nuevos eventos fisicos. Es
decir, integra acciones referidas a los tres &mbitos de gestién ya mencionados,
reactivo, correctivo y prospectivo. En la ley también se establecid la creacién de
un Consejo Consultivo de Emergencia Agropecuaria® cuya funcién es plantear
propuestas referidas a los mecanismos de monitoreo y de evaluacién del Sistema.

Una vez declarada la emergencia agropecuaria, el MAGyP es el encargado
de gestionar y asignar los fondos y el personal requeridos para asistir a los
productores y a las instituciones del Estado nacional, provincial o municipal
encargadas de realizar las acciones de ayuda. En la etapa de recuperacién, fi-
nalizada la emergencia/desastre, la ley contempla que este ministerio y/o los
Estados provinciales, municipales o comunales, sigan sosteniendo las activida-
des productivas de la zona afectada. En etapas posteriores se plantea que el
MAGyP

«(...) organizard junto con las jurisdicciones provinciales las actua-
ciones que correspondan a efectos de prevenir y reducir los posibles
dafios por futuras emergencias y/o desastres agropecuarios (...)» (ley
26.509/09, articulo 11; el resaltado es propio).

El enfoque que plantea una gestién del riesgo correctiva y proactiva poste-
riores se reflejan principalmente en tres incisos que se desarrollan dentro del
articulo 11:

1. Planificacidn, organizacidn e implementacién de acciones de determi-
nacién y/o monitoreo y/o prevencién y/o morigeracién de los riesgos
que puedan derivar en eventuales emergencias y/o desastres agropecua-
rios, como asi también todas las medidas y actividades desarrolladas para
reducir y/o impedir la vulnerabilidad y las pérdidas potenciales;

2. Identificacién y evaluacién del nivel de vulnerabilidad, sistemas de alertas,
el uso de la tierra, proteccién actual de sitios més vulnerables;

3. Establecer las directrices de actuacién previa a la ocurrencia de los eventos
climaticos, meteoroldgicos, bioldgicos, teldricos o fisicos que puedan po-

6.- El Consejo esté presidido por un representante del MAGyP e integrado ade-
mads por representantes por cada una de las regiones agroecoldgicas, de universidades
nacionales, también puede convocar a especialistas del sistema cientifico-tecnolégico
nacional e internacional (ley 26.509/09, articulo 2).
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tencialmente crear situaciones de emergencia y/o desastre agropecuario
(ley 26.509/09, articulo 11).

Para financiar los programas, proyectos y acciones propuestas en este Siste-
ma Nacional, la ley creé el Fondo Nacional para la Mitigacién de Emergencias y
Desastres Agropecuarios’ (FONEDA) (ley 26.509/09, articulo 16). Donde se sefiala
que serdn beneficiarios de dichos fondos los productores, que habiendo cumpli-
do con los requerimientos establecidos, se encuentren en las zonas declaradas
en emergencia/desastre con lo cual se prevé posibilitar la recuperacién de sus
explotaciones. En este marco, se sefiala el objetivo de reducir «la vulnerabilidad
de los pequefios productores agropecuarios» (ley 26.509/09, articulo 21 inciso
a), estableciendo como prioridad la ayuda econémica para los «agricultores
familiares» (ley 26.509/09, articulo 24).

Este cambio normativo, responde a un nuevo enfoque sobre la emergencia
agropecuaria, donde el Estado nacional modificé parte de su estructura insti-
tucional, transformé la SAGPyA en Ministerio (decreto 1.366/2009) y aprobé
posteriormente un nuevo organigrama para dicho Ministerio (Decisién Admi-
nistrativa 659/2012). En esta nueva estructura, se constituyé una Secretaria de
Coordinacién Politico-Institucional y Emergencia Agropecuaria que tiene a su
cargo la Direccién Nacional de Emergencias y Desastres Agropecuarios, cuya
funcidn es coordinar las actividades contempladas para hacer frente a situa-
ciones de emergencia/desastre agropecuario en el marco del Sistema Nacional
para la Prevencién y Mitigacién de Emergencias y Desastres Agropecuarios. Una
de las acciones que la Direccién Nacional tiene a su cargo es la de

«asistir en la definicién de las politicas de mitigacion y/o asistencia de
las situaciones de emergencias y/o desastres agropecuarios, identificando
tecnologias y/o desarrollando estrategias que reduzcan la vulnerabilidad»
(Decisién Administrativa 659/2012; el resaltado es propio).

Esta Direccidn, estd integrada por las Direcciones de Emergencia Agrope-
cuaria; de Crisis y Asistencia Agropecuaria; y de Instrumentos Impositivos, Fi-
nancieros y Fiscales. Declarada la situacién de emergencia/desastre a nivel del
Estado provincial, municipio o, ente publico se solicita los fondos que se re-
quieren destinados directamente a los productores afectados o bien para la
realizacién de obras de infraestructura de uso publico. La institucién que solicita
la ayuda deberd hacerse responsable de los recursos recibidos y rendir cuentas
sobre ellos (resolucién 194/2012, anexo IX). En el caso que la ayuda sea para
los productores, se remite un listado de los que fueron beneficiados, creandose
un Registro de Productores Agropecuarios, con informacién estandarizada que
permite individualizarlos (resolucién 194/2012).

7.- Los recursos de este fondo provendran del presupuesto nacional, donaciones,
herencias, infracciones a esta ley, préstamos nacionales e internacionales (ley 26.509/09,
articulo 17).
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En la etapa posterior, también se contempla destinar fondos que nuevamente
seran requeridos por el Estado provincial, municipio o ente publico, con el
objetivo de realizar inversiones que permitan desarrollar acciones para evitar
o mitigar posibles efectos frente a futuras emergencias, tales como sistemas
de alerta temprana, ordenamiento de tierras o reduccién de la vulnerabilidad
(resolucién 194/2012).

Tanto la nueva LEA como el cambio en la estructura dentro del MAGyP han
incorporado objetivos, programas y procedimientos para llevar adelante este
Sistema, donde las acciones del Estado no solo den respuesta en la emergencia
brinddndole al productor los beneficios contemplados en las normativas ante-
riores, sino que se propone trabajar en la etapa posterior para prevenir nuevas
situaciones y evitar la ocurrencia de las catdstrofes.

LEA  22.913/83 LEA  26.509/09
Instituciones de Secretaria de Agricultura, Ministerio de Agricultura, Ganaderia
aplicacion Ganaderia, Pesca y Alimentos y Pesca -MAGyP-.
-SAGPyA-
Marco institucional: Sistema Nacional para la Prevencion
Instrumentos de y Mitigacion de Emergencias y
gestion del riesgo Desastres Agropecuarios

Nivel de afectacion de

- Emergencia agropecuaria: por lo menos 50%
la produccion o

Desastre agropecuario: por lo menos el 80%

capac1da}d de Desastre agropecuario: menos del 80% (beneficios de zona emergencia)
produccion

Identificacion de Por medio de la presentacion de Individualizacion de beneficiarios a
Productores declaracion jurada y través de un Registro de
Agropecuarios corroboracion de la situacion damnificados. Distincion de
incluidos en los posterior a la ocurrencia del explotaciones: pequefios productores
alcances de la Ley evento. familiares y empresariales
Asistencia econdmica: Emergencia: reduccion del 25% en intereses

Créditos bancarios Desastre: reduccion del 50% en intereses

Asistencia econdmica:

Juicios con Suspension hasta 90 dias finalizada la emergencia/desastre

instituciones bancarias
Asistencia econdmica:
Impuestos al

patrimonio, capitales o

Prorroga de vencimiento de pago

ganancias
Acciones previstas Durante la declaracion de Durante la declaracion de
emergencia y/o desastre y emergencia/desastre y recuperacion.
recuperacion Prevencion y mitigacion de riesgos
futuros

Cuadro10.1 - Comparacién entre las leyes de Emergencia Agropecuaria. Fuente: elabora-
cién propia en base a LEA 22.913/83 y LEA 26.509/09.

Aparecen en estd normativa términos como prevencién, mitigacién, vulne-
rabilidad, peligrosidad, que implicita o explicitamente forman parte del marco
conceptual de la Gestidn del Riesgo. Se incorpora, al menos desde lo discursivo,
la necesidad de dejar de hacer responsable a la naturaleza frente a situaciones
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catastréficas, y de considerar no solo la situacién anterior de «normalidad» sino
también la mitigacidn y la anticipacién del riesgo futuro. Ademds, la referen-
cia de la dimensién de la vulnerabilidad, permite contextualizar las diferentes
manifestaciones relacionadas con la desigualdad social y su expresién en el
territorio. De esta manera, se identifica la capacidad de respuesta de los peque-
fos productores/agricultores familiares y de los actores sociales que no fueron
considerados en las normativas anteriores.

Los Seguros Agropecuarios (SA) como instrumentos de mitigacion del
riesgo agropecuario

Con la utilizacién de los SA se busca disminuir los efectos negativos que
determinados eventos naturales extremos pueden generar con su ocurrencia
en el sector agropecuario. Son otra alternativa para disminuir los dafios en la
actividad primaria a partir de la cobertura de siniestros frente a fenémenos
previsibles. Aunque los seguros estdn bajo la incumbencia del sector privado,
también son impulsados por el sector publico tanto nacional como provincial.

Desde la década de 1990, se ha promovido el aumento de la utilizacién de
los SA en América Latina, impulsados por organismos internacionales como
el Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (IICA), la Junta
Interamericana de Agricultura (JIA, rgano superior del IICA) y el Banco Mundial
(BM) a través del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) entre otros.?

Desde estas instituciones y el sector ptiblico nacional (como lo fue la SAGPyA
y el actual MAGPyA, por medio de la Oficina de Riesgo Agropecuario, ORA) se
sostiene que con la puesta en marcha de un sistema de SA se busca la insercién
de los integrantes del sector en la economia mundial de una «forma més prepa-
rada». Se considera como un instrumento para alcanzar la competitividad y la
estabilidad en los ingresos de los productores, para evitar la descapitalizacién
de los mismos, eliminar asimetrias de informacién y promover la unién entre el
sector puiblico y el privado. En esta propuesta destacé la importancia de crear
una «cultura de seguros» en el sector agropecuario, que promuevid la utilizacién
de este instrumento.

8.- En Argentina se toma como modelo de SA el desarrollado en Espaiia, que es
operado por entidades aseguradoras privadas, sin apoyo econémico estatal, aunque sf
promovidos por este. Aqui no existe un programa nacional de subsidio al SA; sin embargo,
tanto el gobierno nacional como los provinciales implementan programas especificos
y planes piloto de SA, como por ejemplo, en Rio Negro, donde existe el Plan Piloto de
Seguro contra Granizo para frutales de pepita y carozo, desde el 2007; en Neuquén, que se
implementd en el 2009 un Fondo Compensatorio de dafios de Granizo; en Chaco hay un
Programa de Seguro Multirriesgo para Algodén; en Mendoza se desarrolla el Programa
de Gestidn de Riesgo Agricola; y finalmente, en Chubut, existe el Programa de Seguros
para la Fruticultura, que ofrece coberturas contra granizo, heladas y lluvia. En todos los
casos participa la ORA como asesora (ORA).
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En este contexto, se sostuvo que el sector publico «debia apoyar la creacién
del mercado de seguros agropecuarios». Las subvenciones de las primas por
parte del Estado, las politicas publicas para favorecer la utilizacién del seguro,
el acceso a informacién confiable y el fortalecimiento de apoyos financieros
paralelos como las lineas de crédito, son temas considerados recurrentemente
para la organizacién de un sistema de seguros «confiable y efectivo».

A lo largo de 1990, el Estado realizé diferentes actividades y tomd distintas
medidas dirigidas a poner en marcha la implementacién de un SA, que incorporé
los impactos de otros eventos naturales aparte del granizo, como las inundacio-
nes y las sequias, que periédicamente afectan la actividad agropecuaria, en las
diferentes regiones del pafs.

En 1998 se realizé un diagndstico del mercado de SA que dio cuenta de la
inexistencia de registros histdricos sobre los eventos climéticos en el &mbito
nacional, razén por la cual el Estado propusé la elaboracién de una base de datos
para ponerla a disposicién de los agentes de dicho mercado. A partir de esta
iniciativa, dos afios después, se cred la Oficina de Riesgo Agropecuario (ORA),
dependiente de la SAGPyA (actual MAGPyA), que se propuso la elaboracién de
mapas de riesgo agroclimaticos.

Esta oficina desarrolld la metodologia necesaria para realizar el andlisis y la
evaluacién del impacto del clima sobre los principales cultivos de cada zona del
pais, contando con la informacién y el conocimiento de expertos del Instituto Na-
cional de Tecnologfa Agropecuaria (INTA) y del Servicio Meteoroldgico Nacional
(SMN). Se elaboraron mapas de riesgo en los que se superponen los datos me-
teoroldgicos, climatoldgicos, edafoldgicos, sobre manejo de cultivos, fisiologia
vegetal y tecnologias de produccién. En el &mbito de la ORA se considera que el
desarrollo de sistemas de informacién para evaluar el riesgo agro-climético a ni-
vel regional, es muy importante para poder promover el desarrollo del mercado
de SA. También es un insumo bésico para la instrumentacién de diversas politi-
cas publicas, para la evaluacién de riesgos de las carteras crediticias del sector
agropecuario y del andlisis de viabilidad técnica en proyectos de inversién.

En estos mapas se plasmé la combinacién de la informacién disponible de
las grandes 4reas productivas, comenzé por el drea de mayor concentracién
agropecuaria y del mercado de seguros, como es la zona de produccién de soja
en la regién pampeana para continuar con el NOA y el NEA. Ademds, de la elabo-
racién de esta importante herramienta de informacién, la ORA realiza diferentes
actividades con el objeto de promover la puesta en practica de los SA. Para ello
asiste a los gobiernos provinciales a través de acciones de cooperacién técnica,
formulacién de pélizas y de contratos, elaboracién de normas y promueve un
acercamiento con los organismos nacionales competentes y con las asegurado-
ras autorizadas en el mercado. Esta oficina mantiene permanente interrelacién
con los distintos actores del mundo del SA, como los aseguradores, los reasegura-
dores, los brokers, los productores de seguros, los productores agropecuarios, los
potenciales demandantes de seguros corporativos (bancos, fideicomisos, pooles
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de siembra, fondos comunes de inversién), gobiernos provinciales e institucio-
nes del Estado nacional (Ministerio de Economia, Subsecretaria de Servicios
Financieros, Superintendencia de Seguros de la Nacién), intentando de acuerdo
a su objetivo, que «esta puesta en practica de los SA sea lo mds beneficiosa
posible para todos los agentes intervinientes».

Los Seguros Agropecuarios en la actualidad

Actualmente, los SA son considerados instrumentos de gestién del riesgo,
ya que lo reducen y lo transfirieren a terceros, mejorando la capacidad del
productor para hacer frente a las pérdidas que pueda tener por ocurrencia de
alglin evento natural catastréfico.

Si bien, en nuestro pais se promueve un manejo integrado del riesgo agrope-
cuario que incluye ademads de los SA, la diversificacién de la produccién intra
zonal - combinacién de distintos cultivos dentro de una misma zona - e interzo-
nal -iguales cultivos en diferentes zonas - y las opciones de comercializacién,
los primeros estdn siendo impulsados fuertemente, sobre todo por el sector
publico nacional.

Los SA que se han desarrollado son principalmente de dos tipos: contra
riesgos climdaticos nombrados como el granizo (de antigua y extendida utiliza-
cién), donde el asegurador responde por los dafios causados exclusivamente por
el riesgo de pedrada; y los multirriesgo que combinan la proteccién de varios
factores climdticos y/o biolégicos. Los riesgos climdticos usualmente cubiertos
por estos ultimos incluyen sequias, inundaciones, lluvias en exceso, granizo,
heladas, heladas tardias, viento, incendios y altas temperaturas. Mientras que
los de riesgos biolégicos otorgan cobertura contra dafios de insectos, plagas y
enfermedades.

Hasta ahora los seguros multirriesgo, han sido de poca y lenta aplicacién, ya
que son mds costosos porque incluyen varios factores climéticos. Ademds que
de ocurrir pueden cubrir vastas zonas y también porque las aseguradoras no
tienen bien evaluados los posibles efectos, lo que afecta su utilizacién. En cambio
la cobertura contra granizo estd més difundida, fundamentalmente porque
este evento climético afecta a dreas mds limitadas y existen antecedentes que
permiten a las aseguradoras tener mds informacién sobre las consecuencias del
mismo. La aplicacién de SA se concentra principalmente en la regién pampeanay
en las provincias de Neuquén, Rio Negro, Entre Rios, Salta y Mendoza y dirigidos
fundamentalmente al riesgo de granizo.

Desde el 2004 la Superintendencia de Seguros de la Nacién (SSN) elabora un
informe anual con la situacién y evolucién de los SA, por medio del relevamiento
de Encuestas Censales de SA que contribuye al conocimiento del estado general
del mercado asegurador. Hasta el 30 de junio del 2012, exist{an 29 entidades
aseguradoras autorizadas que realizaban actividades en el sector agropecuario
o forestal, que emitieron casi 145.000 pélizas (periodo 2011-2012) y cubrieron
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unas 20 millones de ha, que representan cerca del 60 % de la superficie sem-
brada del pafs. Donde el seguro contra granizo represent el 61 % del total de
riesgos asegurados, contra un 6 % de los seguros multirriesgo. La produccién de
oleaginosas concentré la mayor cantidad de primas, casi el 60 % y 12 millones
de hectéreas aseguradas; los cereales con el 36 % y unos 7 millones de hectéreas
ubicadas principalmente en las provincias de Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe.

La situacién econémica general del pafs afecta la evolucién de los SA e incide
en la ocurrencia de eventos climéticos importantes. Es crisis econémica como en
el 2001, se registré una notable disminucién de la contratacién de seguros, que
se extendid hasta el 2003 y comenzd a recuperarse a partir del siguiente afio. La
contratacién de seguros volvid a caer a partir del 2009, respecto al afio anterior,
probablemente como consecuencia de la severa sequia del 2008 que afectd a gran
parte de la produccién agropecuaria del pais. En el 2011 se apreci6 un fuerte
crecimiento del total de primas, superando los valores de 2008, sin alcanzar la
participacién dentro del mercado total registrada en 2003 y, finalmente en 2012
se volvid a registrar una contraccién de las primas emitidas (ORA).

Comentarios y reflexiones finales

En el campo del riesgo y las catdstrofes, diagnosticar las condiciones de la
sociedad junto con su heterogeneidad, en la «normalidad», requiere analizar
los procesos que conforman el riesgo, asi como también las estrategias y las
acciones enmarcadas en las politicas pdblicas desarrolladas por el Estado para
poder gestionar en contextos de riesgo. Desde esta perspectiva, se describen y
analizan brevemente las caracteristicas de los instrumentos publicos y privados
que se aplican en el dmbito agropecuario, consideradas como herramientas que
permiten disminuir los efectos de eventos naturales extraordinarios y permitir
la planificacién para evitar futuros riesgos.

La LEA en su primera version, intent6 disminuir los efectos de eventos catas-
tréficos, siendo sus destinatarios los productores agropecuarios que cumplian
con los requisitos necesarios solicitados por el Estado. La misma planteé una res-
puesta que homogenizaba la situacién de los productores perjudicados, ya que
consideraba como dato fundamental para la declaracién de emergencia/desastre
la superficie afectada por el evento natural. No tenfa en cuenta las caracteristicas
socioecondémicas previas de los productores, ni el estado de vulnerabilidad de
los mismos, aspectos que determinan los diferentes grados de afectacién, de res-
puesta y de recuperacién frente a una inundacién, sequia o cualquier otro evento
natural. En su reformulacién la LEA, en vigencia, pareciera contemplar estas
particularidades al plantear la identificacién de la vulnerabilidad preexistente,
diferenciando tipos de productores.

Para establecer la declaracién de emergencia/desastre el Estado aceptaba
los datos provistos por la declaracién jurada y corroboraba la situacién ex post,
debido a que no habfa registros utilizables para realizar un control del contexto
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anterior a la ocurrencia del evento natural. Actualmente, se establece la creacién
de un registro de productores que reciben los beneficios previstos, permitiéndole
al Estado individualizarlos una vez que sucedié el evento peligroso y disponer
de informacién frente a futuras declaraciones de emergencia/ desastre.

Hasta la implementacién de la normativa vigente, los eventos naturales
extraordinarios eran considerados en funcién de su impacto sobre la actividad
agropecuaria y solo tenfan en cuenta los resultados negativos que los mismos
ocasionaban, en funcién de la superficie afectada y la magnitud de las pérdidas
econdmicas. La LEA era solo un instrumento paliativo ante el evento natural
ocurrido. El cambio de enfoque de la ley en vigor, quedé plasmado en los enun-
ciados que consideraron acciones no solo en el marco de una gestién correctiva
sino también prospectiva del riesgo. Esto también se refleja en el cambio de
estructura del MAGyP, al incluir un 4rea especifica dedicada al tema como son
la Direccién Nacional de Emergencias y Desastres Agropecuarios y la Direccién
de Emergencia Agropecuaria.

Las normativas constituyen parte de las herramientas e instrumentos de
intervencién de las politicas publicas, que solo producen efectos cuando los
actores politicos las ponen en préctica a través de diferentes decisiones y accio-
nes. En este sentido, para poder conocer el grado de aplicacién concreto frente
a situaciones de riesgo de catéstrofe, se requiere la realizacién de un anélisis
profundo de la legislacién tomando un estudio de caso como, por ejemplo, un
partido/municipio. El interrogante central que surge al ver la nueva perspectiva
que tiene el Estado con la implementacién de la LEA, es si se trata de un giro
discursivo o se estd frente a un cambio real de enfoque. El paso de la idea de
eventos «excepcionales» que subyace en las formulaciones previas de la LEA, a
entenderlos como parte de la «<normalidad» significa desplazar el eje del andlisis
hacia el riesgo, como una condicidn que estd siempre presente y que requiere
su incorporacién a la agenda publica en el largo plazo. Es importante ver las
posibilidades de concrecidén de este «deber ser» donde la gestién del riesgo esté
incluida en la gestién del territorio y que las acciones no se focalicen solamente
en la respuesta, sino en la idea de proceso con el fin de llegar a un modelo de
prevencion.

Por lo analizado en apartados anteriores, podemos observar que en el caso
de los SA, las acciones y la disponibilidad de ayuda econémica para implementar
un sistema de seguros, principalmente el referido a multirriesgo, que permita
hacer frente a las pérdidas ocasionadas por inundaciones y/o sequias no estd
resultando muy atractivo para el sector agropecuario en general.

Desde los organismos internacionales, se presentan los SA como instrumen-
tos para la gestién del riesgo tomando como modelo los sistemas implementados
en el mundo desarrollado. El Estado argentino se hace eco de los enunciados de
este modelo y colabora en la promocién y difusién de este sistema en el &mbito
nacional. Sin embargo, la posibilidad de aplicacién de los mismos deja de lado
las dimensiones histéricas y sociales del pais.
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Con este sistema de SA pareciera que, por un lado, el Estado trasladaria sus
obligaciones al sector privado, aunque previamente, y en la situacién actual
tenga que aceptar subsidiar con préstamos externos las primas de los SA para
promover su implementacién general. Por otro lado, una vez puesto en marcha,
posiblemente tenga que seguir sosteniéndolo en caso de que las aseguradoras
privadas no puedan hacer frente a los costos que demanden los productores
damnificados por un evento catastréfico.

Los SA implementados, con todas las modificaciones necesarias para adap-
tarlos a la situacidn de los productores agropecuarios en el contexto nacional,
podrian ser considerados como una herramienta de mitigacién. Sin embargo, en
este caso solo pueden acceder a sus beneficios aquellos que pueden costearlos,
contribuyendo a ampliar las diferencias entre los productores. Es una situacién
que no parece modificarse, ain en la instancia actual de cambio de mirada sobre
los eventos naturales extremos.
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Capitulo 1

De los paradigmas a las practicas
educativas. Un analisis de las
representaciones compartidas de
docentes sobre riesgo sismico,
desastres y prevencion

Miriam Teresita Aparicio y Maria Isabel Balmaceda

Problematica

La conurbacién del Gran San Juan (CGS) estd emplazada en la zona de mayor
peligrosidad sismica de la Argentina y ha padecido terremotos recurrentes en
periodos de alrededor de 50 afios, los dltimos y mds intensos de ellos, en 1894,
1944 y 1977. Esto permite suponer la eventualidad de un nuevo terremoto en un
futuro préximo, tal como lo estiman las previsiones del Instituto Nacional de Pre-
vencidn Sismica (INPRES). Si este sismo va a tener consecuencias catastréficas o
no, dependerd del grado de vulnerabilidad que presente en ese momento la socie-
dad expuesta y de las acciones preventivas desarrolladas con anterioridad, con
el fin de reducir el riesgo de desastre, ya que si bien en San Juan se ha avanzado
mucho en cuanto a la sismorresistencia de las construcciones, la reduccién del
riesgo de desastre no se logra solo con previsiones sobre la edificacidn. Requiere,
como sustenta Wilches Chaux (1993), actuar sobre la vulnerabilidad global en
todos sus aspectos para reducirla. En este marco juegan un rol importante las
actitudes frente al sismo en la sociedad, que pueden ser promovidas a través de
«procesos de educacién» (Cfr. Campos 2000).

Cabe sefialar que, pese a que esta temética no estd presente en los planes de
estudio de los institutos de formacién docente de la provincia, ni en los de las
carreras de Ciencias de la Educacién de la Universidad de San Juan (UNS]), desde
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hace més de una década las escuelas de nivel primario de San Juan incluyen
sistemdticamente contenidos de prevencidn sismica en el curriculo del cuarto
afio.! Esta omisién ha sido ratificada en ocasién de la aprobacién, en 2010, de
la ley provincial 8.167 que establece para las escuelas de los niveles educati-
vos inicial, primario y secundario, la obligatoriedad de la inclusién «... como
contenido especifico y de implementacién prioritaria, la temética “Prevencién
Sismica” en el 4rea de las ciencias naturales y como contenidos transversales en
todas las demds dreas curriculares bésicas», excluyendo nuevamente al nivel de
educacion superior.

Por lo expuesto, en la investigacién de la que surge el presente trabajo se
considerd relevante indagar acerca de las concepciones construidas por do-
centes de nivel primario del GSJ acerca de los terremotos y la prevencién de
desastres asociados con ellos y en su relacién con las formas posibles de en-
tender y definir el riesgo y los desastres. En efecto, el modo de conceptualizar
los desastres conlleva una cierta lectura de la realidad que limita la manera en
que se puede encarar la investigacién y la educacién necesaria para evitarlos
(Campos 2004). Dicho en otros términos, mientras determinados enfoques de
los docentes pueden contribuir a formar sujetos «irresponsablemente» pasivos
ante el riesgo e inconscientemente constructores del mismo, otros podrian
favorecer la formacién de ciudadanos no solo conscientes de su responsabilidad
en la reduccién o mitigacién del riesgo sismico sino, también, preparados para
desarrollar acciones consecuentes con tales propdsitos. De alli la importancia
de indagar qué concepciones predominan entre los docentes en esta materia;
indagacidn que se efectud a partir de las representaciones sociales o compartidas
de los mismos.

Aspectos teoricos
Enfoques sobre riesgo y desastres

Autores como Lavell (1993), Lavell y Franco (1996), Maskrey (1998), O. D.
Cardona (2003) y Campos (2004) coinciden en identificar hasta cuatro distintos
enfoques o paradigmas en la concepcién de los desastres que han tenido pre-
eminencia en diferentes momentos histéricos y que, en mayor o menor medida,
siguen vigentes. Si bien estos enfoques presentan diferencias profundas entre
si, podrian sintetizarse en dos polos. Por un lado, se hallan aquellos que equi-
paran a los desastres con los fendmenos naturales a los cuales estan asociados,

1.- Se considera que la frase «prevencién sismica» carece de posibilidad de inter-
pretacién literal ya que no hay forma de prevenir un sismo. Por lo tanto y con miras a la
clarificacién del sentido con que se la utiliza deberfa ser sustituida por «prevencién de
desastres a raiz de un sismo». No obstante, en este trabajo se continuard utilizando la
primera frase aludiendo al significado de la segunda, por ser ain la més aceptada en el
4mbito nacional, indujo cuando se espera que en un futuro préximo sea sustituida por
otra mas precisa.
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considerando a estos dltimos su causa principal. Estos atribuyen mayormente
la responsabilidad de las catastrofes a los eventos fisicos en si, relegando a la
sociedad a un rol pasivo y promoviendo visiones fatalistas que obstaculizan las
acciones preventivas. Por otro lado, aquellos enfoques que consideran que el
riesgo se construye socialmente por las acciones u omisiones de cada uno de los
sujetos expuestos y, por ello resulta variable, sin un valor absoluto y se modifica
de acuerdo con las condiciones de vulnerabilidad de una sociedad.

La predominancia de uno u otro enfoque, es relevante por las consecuencias
directas en la reduccién o incremento de la vulnerabilidad de la poblacién frente
a los sismos. Cuando el riesgo sismico es entendido solo en su dimensién fisica,
sin tener en cuenta la fragilidad social (econémica, cultural, educativa, etcétera)
de una comunidad expuesta, que condiciona y limita su capacidad de gestién
del mismo, el espectro de acciones que pueden mitigarlo se restringe a la cons-
truccién de edificios y obras de infraestructura sismorresistentes. Por lo demds,
dado que esto depende primordialmente de los profesionales de la construccién
y del Estado, la mayor parte de la poblacién en riesgo queda excluida de una
posible participacién en la mitigacidn y suele inferir que lo tinico que se necesita
saber es cémo evacuar rapidamente un edificio luego de un sismo.

Enfoques de este tipo suponen abordajes reduccionistas de la compleja pro-
blemética del riesgo sismico e inhiben el desarrollo de actividades preventivas
mas alld de las reactivas, ademds de obstruir la posibilidad de que los sujetos se
conciban a s{ mismos como responsables de su construccién y/o incremento.
En este sentido, si bien la edificacién sismorresistente contribuye en a evitar
muertes y moderar pérdidas materiales, si no es acompafiada de otras acciones
que reduzcan la vulnerabilidad, no resulta suficiente para mitigar el riesgo de
desastre. Esto supone entender que la vulnerabilidad ante los sismos es mul-
tidimensional y no se conforma tinicamente desde lo fisico (la probabilidad
de ocurrencia de un terremoto y la sismorresistencia de lo construido) sino,
también, a partir de procesos sociales en los que estdn involucrados factores
fisicos, econédmicos, ambientales, ideoldgicos y culturales que condicionan la
capacidad de una comunidad para generar estrategias de gestién del riesgo con
anterioridad a la concrecién de la amenaza.

En sintesis, cuando se entiende al riesgo sismico desde un enfoque que
interrelaciona amenaza sismica con vulnerabilidades y capacidades de una
comunidad expuesta (Valenzuela, M. Romero y Scognamillo 2012), queda claro
que aun cuando los terremotos son imposibles de predecir, los desastres si lo
son y, por lo tanto, son en gran medida evitables.

La teoria de las representaciones sociales y la perspectiva estructural

El concepto de representacién social supone aceptar que existe un mun-
do exterior a la conciencia y que este mundo es elaborado a través de la via
de la interpretacién y de la construccién que hacen los sujetos sociales. Por
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consiguiente, permite investigar los modos y procesos de constitucién del pen-
samiento social; procesos a través de los cuales las personas construyen y son
construidas por la realidad social, integrando lo psicoldgico y lo social. Segin
Jodelet (1986, pag. 473) las representaciones sociales constituyen «... el co-
nocimiento “espontaneo”, “ingenuo...” ese que habitualmente se denomina
“conocimiento del sentido comiin”, o bien “pensamiento natural” por oposicién
al pensamiento cientifico». Es decir, la nocién de representaciones sociales se
relaciona con la forma en que los sujetos sociales captan tanto los hechos de la
vida cotidiana, las caracteristicas del medio ambiente y las informaciones que
circulan en él, como a las personas de su entorno.

La perspectiva estructural de las representaciones sociales plantea que estas
estdn formadas por un cuerpo de informacién, creencias, opiniones y actitudes
sobre un objeto dado, halldndose todos estos elementos organizados y estructu-
rados de modo que constituyen un tipo particular de sistema cognitivo (Abric
2001). Esto permite suponer que las representaciones sociales estdn organizadas
a partir de un sistema central (nticleo) y uno periférico, que funcionan como una
sola entidad. El niicleo, alrededor del cual estdn organizadas las representaciones
sociales, estd compuesto por un pequefio ndmero de elementos que organizan
la representacién mediante la determinacién de su significado (Guimelli 1993).
Su propiedad esencial es la estabilidad y como sistema estd vinculado a y deter-
minado por, las condiciones histéricas, sociolégicas e ideoldgicas. Este nicleo
estd fuertemente marcado por la memoria colectiva del grupo y el sistema de
normas con el que esta se relaciona. Su funcién es consensual y, por lo tanto, es
a través de este sistema que el grupo social logra su homogeneidad (Abric 1993).

Estudios de Flament (1994) mostraron que cuando se pone en duda algiin
elemento central, se puede producir el colapso de las representaciones sociales,
cosa que no ocurre cuando se cuestiona un elemento periférico. Esto es, solo
el sistema central estructura el campo representacional (Guimelli 1993). Com-
plementario del sistema central y dependiente de él, el sistema periférico es
sensible al contexto inmediato, por lo que funciona como una interfaz entre
este y la realidad concreta. Es flexible, maleable y relativamente heterogéneo,
soporta contradicciones y, por lo tanto, funciona regulando y adaptando las ca-
racterfsticas y condicionamientos del sistema central a las situaciones concretas
que enfrenta el sujeto (Abric 1993).

Los elementos constitutivos del sistema periférico son considerados esque-
mas, secuencias de informacién adquirida por los sujetos durante el transcurso
de su vida personal y social. Estos esquemas pueden ser descriptivos o pres-
criptivos, favoreciendo estos dltimos comportamientos particulares ante una
situacién dada. En otras palabras, estos elementos estdn relacionados de manera
directa con las précticas sociales vinculadas con el objeto de las representacio-
nes sociales y son legitimados por el sistema central. Si bien el nicleo central
también estd compuesto por prescripciones, estas son absolutas, en tanto los
esquemas del sistema periférico son condicionales, pueden cambiar de acuerdo
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a las condiciones en las que operen. En otros términos, un mismo esquema peri-
férico puede prescribir diferentes comportamientos de acuerdo a la situacién
en que se encuentre el sujeto (Guimelli 1993).

Expuestos los ejes de la problemadtica, delineamos algunas de las preguntas
que orientaron esta investigacién. ;Cudles son los enfoques dominantes desde
los que los docentes de nivel primario abordan la problematica de la prevencién
sismica? ;En qué medida estos enfoques estdn condicionando las précticas de los
docentes de educacién primaria del Gran San Juan contribuyendo al incremento
o la reduccién de vulnerabilidad en relacién con los sismos?

Metodologia
Participantes

Se consideré como universo la poblacién de docentes de nivel primario del
GSJ que cumplia con las siguientes condiciones:

= Estar en ejercicio en escuelas de villas cabeceras de los departamentos del
GSJ y de las localidades de la Ciudad Capital.

= Desempefiarse en el cuarto y/o quinto afios (afios en que se incluye la
problemdtica de los sismos en los contenidos curriculares) y/o ser encar-
gados del «Proyecto de Sismo» en su institucién, en los casos en que este
exista.

Sobre la base de esta poblacién se conformé una muestra intencionada no
probabilistica con treinta y un maestros de dieciocho instituciones educativas
(de las ciento catorce posibles), distribuidos como se muestra en el cuadro 11.1.

La muestra estuvo integrada por maestros con edades entre los 39 y los 58
afios y una media de 44 afios. La distribucién de acuerdo a la manera en que
dijeron haber aprendido lo que saben sobre sismos, se expone en el cuadro 11.2.
Respecto a la bibliografia y los materiales de estudio que més comtiinmente
dijeron utilizar los maestros para preparar sus clases, véase Balmaceda y Aparicio
(2013).

Técnicas e instrumentos de recoleccion de datos
Técnica de la evocacion jerarquizada

Para indagar en el contenido y la estructura de las representaciones sociales,
se instrumentaron dos test de evocacién jerarquizada utilizando como términos
evocadores la palabra «terremoto» y la frase «prevencién sismica». Esta técnica
se basa en considerar que los elementos centrales de las representaciones so-
ciales son més accesibles a la conciencia (Verges, Tyszka y Verges 1994, citado
por Wachelke 2008). Por consiguiente, el hecho de que una expresién o palabra
aparezca con gran «frecuencia» en un discurso, sugiere que puede ser parte del
nicleo de una representacién aunque, para ingresar en el mismo, también debe
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Departamento  Docentes por

Departamento
Capital 8
Rawson 6
Santa Lucia 7
Rivadavia 6
Chimbas 3
Pocito 1
Total 31

Cuadro 11.1 - Conformacién de la muestra de docentes de nivel primario por departa-
mento del Gran San Juan.

Forma en que aprendieron lo que saben sobre sismos Cantidad %
Autodidactas[+] 6 194
Tuvieron formacién durante el grado e hicieron uno 0 mas cursos con 4 129
alguna institucién[+]

Hicieron uno 0 mas cursos con alguna institucion[++] 21 67,7
Ademaés de haber realizado cursos, se definen como autodidactas 14 452

Cuadro 11.2 - Distribucién de docentes de nivel primario segtin la manera en que apren-
dieron sobre sismos. [+] Aprendieron a través de programas de TV, Sitios de Internet,
Informacién periodistica y /o transmisién oral en la familia. [++] Las instituciones son:
INPRES, Cruz Roja, Defensa Civil, UNS] y Bomberos, en orden de frecuencia.

tener elevada «importancia» o relevancia para los sujetos. De este modo puede
suponerse que los elementos que aparecen con alta frecuencia y son calificados
con elevada relevancia por los propios sujetos, formarian parte del niicleo de las
representaciones sociales. Por el contrario, las respuestas menos frecuentes y re-
levantes tendrian una conexién simbdlica progresivamente menor y formarian
el sistema periférico (Abric 2003 citado por Wachelke 2008).

A partir del cruce de la frecuencia media de las evocaciones del conjunto
de palabras con la media aritmética de la relevancia, se pueden definir cuatro
cuadrantes (Aparicio y Mazzitelli 2008), que permiten identificar diferentes
grados de centralidad de las palabras ubicadas en cada uno de ellos (véase
figura 11.1).
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Figura 11.1 - Estructura de una representacién social (Aparicio y Mazzitelli 2008).

Los datos obtenidos fueron sometidos a un anélisis lexicométrico. A partir del
examen de las palabras y frases evocadas y teniendo en cuenta las explicaciones
escritas por los docentes, se elaboraron «diccionarios» reuniendo términos
sinénimos y relativos a aspectos englobantes. De estas palabras se derivaron los
nodos o categorias abarcativas de diversos subconjuntos de ellas. Se calcularon
las frecuencias de evocacién para cada nodo asi como la relevancia asignada a
cada uno de ellos. Con estos datos se construyeron tablas y gréficos cartesianos.
La ubicacién en el eje «X» de los valores de frecuencia y en el eje «Y», de los
de relevancia para cada uno de los nodos, permitié hacer visibles la estructura
y el campo de las representaciones sociales correspondientes a cada término
evocador asi como distinguir el niicleo duro de la representacién, de las zonas
periféricas.

Entrevista

Con el fin de identificar las opiniones y actitudes asociadas a las repre-
sentaciones sociales de los docentes sobre terremotos se formularon algunas
preguntas semiestructuradas y otras abiertas.? Se le ofrecié a los docentes la
posibilidad de elegir paquetes de conceptos considerados distintivos de deter-
minados enfoques sobre riesgo para que refirieran cudles de ellos eran mds
similares a los utilizados en su abordaje del problema con sus alumnos y a cuéles
les asignaban mayor importancia. Se indagé también acerca de las medidas
preventivas que consideraban mds importantes para evitar dafios en caso de un
terremoto.

2.- Por razones de extension, se expondran aqui solo algunas de ellas.
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Resultados
Test de evocacion jerarquizada

Evocador Terremoto (cuadro 1.3 y figura 11.2)

Término evocador Categorias 0 Nodos
TERREMOTO A B C D E
Total de evocaciones 54 23 44 17 17
Frecuencia media 03 015 028 0,11 0,11
% de frecuencia media de evocacion 35 15 28 11 11
Total de Relevancia 270 115 220 85 85
Relevancia media 088 045 084 039 043

% de relevancia media de evocacion 29 15 28 13 14

Cuadro 11.3 - Resultados del procesamiento del test de evocacién jerarquizada para
el término evocador « TERREMOTO». A= Imdgenes catastréficas; B= Comportamiento
durante un sismo y atencién de la emergencia; C= Emociones negativas y conductas de
pénico; D= Solidaridad; E= Rol docente.

En el CUADRANTE I (Ntcleo), que corresponde a frecuencia y relevancia
altas (+ +), emergen las categorias Emociones negativas e Imdgenes catastrdficas.
Esta asociacién directa entre fenémeno natural y catastrofe (desastre / muerte
/ hospitales / derrumbe / catdstrofe / caos / etcétera) combinada con emocio-
nes negativas (susto / impotencia / angustia / terror / dolor / sufrimiento /
desolacién / pénico / etcétera) y sumada a la ausencia de algtin otro elemento,
denotan una visién de los terremotos como eventos desastrosos frente a los que
nada se puede hacer.

El CUADRANTE I1I (Elementos de contraste, - +) aparece vacio, lo que muestra
que todos los docentes piensan lo mismo, esto es, no hay elementos innovadores
o diferentes. Otro tanto ocurre con el CUADRANTE II (Primera periferia, + -) esto
es, aparece vacio. En el CUADRANTE 1V, correspondiente a la segunda periferia
de la representaciones sociales (- -), que aglutina los términos menos frecuentes
y menos relevantes, aparecen tres de nuestras categorias: las prescripciones
sobre Comportamientos durante un sismo o comportamientos «prescriptos» por
el sistema social durante un sismo, el Rol docente y las Conductas solidarias. Es
decir que en el cuadrante de menos peso (- -) se retinen las respuestas compor-
tamentales, ya sean sociales (solidarias) o las respuestas prescriptas, esto es, las
«ensefianzasy internalizadas acerca de lo que se «debe hacer» ante un terremoto
y lo que se «debe evitar». Por fin, aparece el Rol docente que, tal como es descripto
por los docentes, refleja también, muchas veces, lo que se «debe hacer» o se es-
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Figura 11.2 - Estructura y campo de las representaciones sociales sobre «Terremotos».

pera que la escuela «debiera hacer» (organizacién/cooperacién/no tengan mie-
do/concientizacién/multiplicador de informacién/prevencién/simulacros/qué
debo hacer para organizar el aula/;salimos?, ;a dénde salimos?).

Evocador prevencion sismica (cuadro 11.4 y figura 11.3)

En el CUADRANTE I (++) emerge con la mayor relevancia la necesidad de
formacién en primera persona (estudiar sobre el tema/conocer sobre los sis-
mos/investigacién/necesidad de informacién/conocimiento/saber para estar
prevenido, etcétera) es decir, el deseo de los docentes de saber mds de lo que
saben acerca de la temética. Esta demanda de «saber» en el nicleo de la repre-
sentacién de los maestros denota una conciencia de no saber. Su formacién a
través de cursos o autodidacta no puede ser traducida a practicas concretas en
el aula que tiendan a la reduccién de la vulnerabilidad. Esto se suma al hecho
de que las categorias rol docente y Responsabilidad y actitudes solidarias, recién
aparecen en la Segunda periferia (CUADRANTE IV) esto es, en el cuadrante que
redne aquello de menor interés para los sujetos.
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Término evocador Categorias 0 Nodos

PREVENCION SISMICA A B C D E
Total de evocaciones 43 19 34 14 41
Frecuencia media 029 0,13 023 0,09 0,27
% de frecuencia media de evocacion 29 13 23 9 27
Total de Relevancia 134 54 84 41 146
Relevancia media 089 036 05 027 0097

% de relevancia media de evocacion 29 12 18 9 32

Cuadro 11.4 - Resultados del procesamiento del test de evocacién jerarquizada pa-
ra la frase evocadora «PREVENCION SISMICA». A= Acciones de un Plan de contingen-
cia/emergencia; B= Rol docente; C= Comportamiento durante e inmediatamente después
de un sismo, simulacros y atencién de la emergencia; D= Responsabilidad y actitudes
solidarias; E= Necesidad de formacién en primera persona.

Estructura de las RS sobre Prevencion Sismica

50

40 { Necesidad de
formacion en
1@ persona
(27,32)

30 i Acciones de un
plan de
contingencia /
emergencia
(29,29)

20

6 Comportamient
odurante e
inmediatamente

Relevancia en la evocacién

10

Figura 11.3 - Estructura de las representaciones sociales sobre «Prevencién Sismica».
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Volviendo al CUADRANTE I, con la mayor frecuencia y alta relevancia, apa-
recen acciones aisladas que podrian formar parte de un plan de contingencia o
emergencia, sea para la escuela o para el hogar. Los términos evocados lo denotan
claramente: acordar roles o funciones en la escuela/reducir riesgos/detectar
lugares peligrosos/identificar posibles peligros/prevenir inconvenientes edili-
cios/charlar con padres y chicos/dejar nuestra vivienda segura/preparar previa-
mente/revisar/guardar agua en botellas/tomar medidas necesarias. Se advierte
que en este cuadrante priman las «prescripcionesy. Esto es, el «deber ser»: re-
ducir, detectar, identificar, prevenir, preparar, revisar, guardar, tomar medidas,
etcétera.

Estas prescripciones suelen ser parte del contenido de los cursos dictados
por el INPRES o la Universidad por lo que podrian develar lo que estos docentes
retuvieron de su proceso de formacién; un proceso méas bien informal por cuanto
- como ya se explicé - hasta la fecha, la problemadtica de los sismos no integra
el curriculo de la formacién docente. Por tltimo, en el CUADRANTE 1I (+ -),
aparecen conceptos vinculados con Comportamientos durante e inmediatamente
después de un sismo y la atencién de la emergencia, esto tltimo coherente con la
asociacidén terremoto = catdstrofe. Obsérvese que estas conductas tienen en
comun el ser reactivas, es decir, son conductas a seguir cuando se concreta la
amenaza y solo si esta se concreta. Asimismo, las evocaciones relacionadas con
«auxilio, rescate, atencién de heridos» remiten a lo que habria que hacer una
vez que se produjeron los dafios a raiz del terremoto en lugar de enfatizar lo que
se podria hacer antes para evitarlos.

Entrevista

Respecto a la eleccién de los conceptos que resultan de mayor utilidad a
los docentes para abordar el tema de los sismos con sus alumnos? (figura 11.4),
practicamente la totalidad de ellos lleva adelante un abordaje de los sismos desde
la perspectiva de las ciencias naturales y el 71 % pondera este enfoque como el
mds importante. En el otro polo, solo un 39 % de los maestros hace referencia
al abordaje posible desde las ciencias sociales y inicamente un 16 % lo ubica
en primer orden de importancia. Esto era esperable porque asi estd previsto en
los «Ndcleos de Aprendizaje Prioritarios de ciencias naturales» (NAPS) para el
cuarto afio de la educacién primaria, en tanto el sismo no figura como problema
en los NAPS de ciencias sociales.

Llama la atencién que un 65 % de los docentes afirme que utiliza conceptos
propios de la Ingenieria sismorresistente (tan especificos como «coeficientes de
seguridad, normas de construccidn sismorresistente, zonificacién sismica del
territorio o disefio sismorresistente») para abordar el tema de los sismos con

3.- Se ofrecié como opcidn abierta «otros abordajes», pero no fue elegida por
ningin docente.
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Abordaje desde las Ciencias Naturales | Abordaje desde conceptos de la Abordaje desde conceptos de las
como fenédmeno natural Ingenieria Sismorresistente Ciencias Sociales
frec. % frec. | % frec. %

lo llevan a cabo 29 94% lo llevan a cabo 20 65% lo llevan a cabo 12 39%

1° |22 71% 1° |5 16% 1 |5 16%
orden de orden de orden de
importancia 2 |4 13% importancia 2 12 39% importancia 2 |4 13%
que le que le que le
asignan asignan asignan

3 |3 10% 3 |3 10% 3 |3 10%
no lo llevan a 2 6% no lo llevan a 11 35% | nolollevana 19 61%
cabo cabo cabo
Total 31 100% Total 31 100% | Total 31 100%

Figura 11.4 - Comparacién de las frecuencias y preferencias de abordaje del tema de los
sismos.

sus alumnos (la mayorfa de 4to afio). No obstante, esto es coherente con el tipo
de formacidén que reciben los maestros en los cursos que realizan.

Las acciones preventivas necesarias para evitar dafios de todo tipo en ca-
so de terremoto propuestas por los docentes, se agruparon en seis categorias.
Se determind la frecuencia con que propusieron cada categoria y el orden de
prioridad que le asignaron, ponderandose luego su importancia. Los resulta-
dos (cuadro 11.5 y figura 11.5) muestran que los docentes priorizan acciones
relacionadas con la reduccién de la vulnerabilidad estructural de los edificios
(en particular las vinculadas con el control de la aplicacién de las normas de
sismorresistencia).

Tipos de acciones preventivas
A B C D E F
frecuencia en % 10 15 30 21 10 13
Importancia asignadaen% 8 15 34 21 10 12

Cuadro 11.5 - Tipos de acciones preventivas que citan e importancia que les asignan
(docentes de nivel primario). A= Plan de contingencia escolar. Simulacros escolares;
B= Educar a la poblacién; C= Reducir la vulnerabilidad estructural de los edificios; D=
Comunicar, difundir informacién y concientizar; E= Reducir la vulnerabilidad global; F=
Prever atencién de la emergencia.
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Tipos e importancia de las acciones preventivas
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Figura 11.5 - Tipos de acciones preventivas que citan los docentes e importancia que
les asignan.

Luego consideran importante la difusién de informacién por medios masi-
vos. Aparece la nocién de «concientizar», término polisémico que es utilizado
dando por supuesto que tiene un significado univoco y sin reflexién acerca del
componente, si cabe, «autoritario» del planteo que lo concibe como un proceso
por el que un agente externo «modela» la conciencia de un sujeto. Con mucha
menor frecuencia e importancia, citan acciones relacionadas con la educacién
de la poblacién. Esto muestra que si bien los docentes la consideran importante,
no la entienden como prioritaria. También aparecen medidas de preparacién
para la atencién de la emergencia y, muy escasamente, acciones relacionadas
con la reduccién de la vulnerabilidad global. En dltimo lugar de importancia, se
ubican las acciones relacionadas con el plan de contingencia escolar. Es decir,
pocos docentes consideran necesario llevar adelante las acciones de un plan de
contingencia escolar para evitar que un terremoto ocasione dafios de todo tipo
y, menos docentes adn, consideran importantes estas acciones. En otras pala-
bras, lo que ellos piensan que deben ensefiar en la escuela (las prescripciones)
aparecen en dltimo término quedando as{ desdibujado su rol.
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Conclusiones

Los hallazgos permiten afirmar que en las representaciones sociales de los
docentes entrevistados dominan los enfoques que equiparan a los desastres con
los fenémenos naturales a los cuales estdn asociados. Este posicionamiento estd
condicionando:

= Eltipo de abordaje y los contenidos que los docentes eligen para presentar
la temética de los sismos a sus alumnos.

= Lavaloracién de las acciones prioritarias para la evitacién de dafios a raiz
de los sismos y la identificacién de los sujetos de tales acciones.

= Las posibilidades de toma de conciencia con respecto a su rol en la cons-
truccién del riesgo como parte de la realidad.

Este posicionamiento supone una indiferenciacion entre entre amenaza y
riesgo. Bajo esta perspectiva, la vulnerabilidad es un atributo del sistema cons-
truido (reducido, en general, a los edificios) y el riesgo solo se mitiga mediante
acciones sobre las construcciones. La sociedad es un agente pasivo que soporta
las amenazas naturales y vulnerabilidades estructurales mientras la respon-
sabilidad de la prevencidn recae sobre los especialistas en construccién o las
instituciones encargadas de controlarlos. La educacién juega un papel secunda-
rio y tiene un campo de accién muy acotado: lo tnico que la poblacién necesita
son construcciones sismorresistentes y saber cémo actuar durante un terremoto
e inmediatamente después.

Desde estos supuestos, los significados compartidos sobre riesgo sismico
obstaculizan problematizar el terremoto y superar la concepcién de que las
causas de los desastres son naturales, impredecibles e inevitables. Esto es, se
traduce en los docentes en una conciencia de «no saber» aunque dicha concien-
cia no se relaciona con una falta de capacidad sino, mds bien, con un planteo
reduccionista del problema de la prevencién sismica. En otros términos, si la
prevencién sismica es concebida, fundamentalmente, como construccién de
edificios sismorresistentes, es muy poco lo que queda por hacer a un maestro y
nada lo que puede plantear como problema a sus alumnos, mas que las reaccio-
nes apropiadas durante y después de un terremoto. Esto nos deja frente a un
planteamiento reactivo sin desafios, en el que solo cabe esperar que ocurra un
sismo para actuar; planteamiento que promueve indirectamente sujetos pasivos,
inconscientes de su rol decisivo en la construccién social del riesgo.

Este cuadro es consecuente con la escasa importancia que los maestros
asignan al rol docente en sus representaciones sociales sobre prevencién sismica.
Ubicados en este plano es muy dificil que un docente pueda entenderse como
constructor/mitigador del riesgo e imposible que se responsabilice de algo de
lo que no es consciente. La razén es simple: para comprender cémo producimos
intersubjetivamente el riesgo sismico, es necesario incorporarlo a nuestros
procesos cognoscitivos, hacerlo formar parte de nuestra realidad (Campos 2004).
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Dado que la personalidad individual y el orden social se construyen simult4-
nea y simétricamente a partir de significados compartidos -representaciones
sociales- se considera que «... el intelecto del hombre no le pertenece a él
simplemente sino a su comunidad, en el sentido que su apertura o formacién
dependen de que su cultura tenga éxito para desarrollar medios con ese fin»
(Bruner 1987, pag. 21).

Esto implica que un sujeto no puede aprender aquello que su sociedad no ha
elaborado y, dentro de ella, la escuela constituye un actor potencial privilegiado
en la construccién social de la realidad. Por lo tanto, un planteo reduccionista de
la prevencién sismica desde la escuela supone la construccién de consenso sobre
bases erréneas que estarfan creando o manteniendo las condiciones propicias
para la ocurrencia de un desastre cuando suceda un terremoto, lejos de con-
tribuir a evitarlo. Las situaciones de vulnerabilidad no pueden ser modificadas
sino cuando un sujeto las reconoce y descubre que son modificables y que él
puede hacerlo. Es preciso, por tanto, formar para provocar una actitud critica,
de reflexién sobre las formas de apropiacién de los espacios en relacién con el
sismo, que facilite la elaboracién de escenarios de riesgo y que comprometa en
la accién.






Capitulo 12

Los riesgos de terremotos en
construcciones escolares patrimoniales
en una zona elevada de sismicidad
(Gran Mendoza)’

Carolina Domizio, Francisco Calderén y Noem{ Maldonado

Antecedentes

Histéricamente los terremotos son fenémenos naturales temibles por sus
caracteristicas misteriosas e incontrolables. Si bien hoy existe explicacién cien-
tifica, no ha disminuido el impacto que produce el terremoto en la experiencia
humana. La incertidumbre y el movimiento del suelo crean el miedo instintivo
al terremoto. Junto a la pérdida de vidas se presentan la destruccién de bienes,
infraestructura, servicios, pérdidas de trabajos, negocios, cuyas consecuencias
pueden durar afios o décadas. Ademds del terremoto, pueden presentarse ries-
gos geoldgicos asociados como licuacidn, deslizamientos, tsunamis, cuya unica
defensa verdaderamente efectiva es la aplicacién de précticas de planificacién
del uso del suelo, limitando el desarrollo en zonas préximas al riesgo (FEMA 424
2004, pags. 1-4), pero el desarrollo urbano no siempre ha sido ordenado y de ahi
la importancia del trabajo en prevencién ante peligros naturales.

En el caso de las escuelas, la historia s{smica mundial registra que fueron los
primeros edificios controlados por el Estado durante su construccién. Ello se
debe a que un gran ndmero de edificios escolares construidos en mamposterfa
sin armar fueron destruidos en 1933 durante el terremoto de Long Beach, Cali-

* — Este trabajo es parte del Proyecto PICTO 2007 representaciones sociales 255 de
la Universidad Tecnolégica Nacional Facultad Regional Mendoza, Agencia Nacional para
la Promocién Cientifica y Tecnoldgica y el gobierno de Mendoza y CONICET. Los autores
desean agradecer a las instituciones que han permitido el desarrollo del trabajo.
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fornia, Estados Unidos. Como resultado de ello la ley Field (1933) establecié la
responsabilidad de aprobar y supervisar los planes de construccién de escuelas
publicas en dicho Estado y la ley Riley (1933) impuso la obligatoriedad de aplicar
un coeficiente sismico en el cdlculo de los edificios. Ambas leyes se mantuvieron
en vigencia hasta 1960, momento en que se puso en vigencia el Cédigo Uniforme
de Construccién. En 1977, el Congreso de Estados Unidos aprobd el Programa Na-
cional de Reduccién de Desastres por Terremotos (NEHRP), el cual ha aportado
investigacién a la mitigacidn de riesgos, desde su implementacién a la fecha.

Entre los Ultimos terremotos, el de Hait{ de 2010 acabd con la vida de cerca
de 1.300 maestros y 38.000 escolares, y destruyé o causé dafios a mdas de 4.000
escuelas (UNICEF 2010, pdg. 3). El terremoto de Wenchuan, Sichuan, China en
2008 produjo la muerte de més de 10.000 nifios en sus salones de clase, estimando
que se destruyeron 7.000 salones de clase (Miyamoto 2008, pag. 6). El terremoto
de Cachemira, Pakistdn en 2005 acabé con la vida de por lo menos 17.000 estu-
diantes e hiri gravemente a otros 50.000, dejando discapacitados a muchos de
ellos y a mas de 300.000 nifios damnificados. Ademds fueron destruidas 10.000
escuelas y en algunos distritos el 80 % de las escuelas quedaron devastadas (ISDR,
INEE y The World Bank 2009, pag. 3).

También los tltimos terremotos han puesto en evidencia el impacto de los
dafos por elementos no estructurales sobre los ocupantes por lo que el nuevo
Cédigo Internacional de la Construccién (2003) incluye el disefio por desempefio,
que puede contemplar de mejor forma, el uso de las escuelas como tales y/o
como edificios de reserva ante emergencias.

A nivel nacional, las politicas de educacién impulsaron un gran desarrollo
edilicio: desde las primeras escuelas en conventos y templos de la época colonial,
a los palacios para la ensefianza laica. A partir de la ley 1.420 (1884) la ensefianza
comenzd a ser obligatoria, gratuita y gradual, y como consecuencia de ello, se
crearon las primeras escuelas normales para «educar al soberano»; y con la ley
4.874 6 ley Léinez (1905), se dispuso la construccién de las escuelas rurales y
elementales en las provincias, y de las escuelas industriales, comerciales y agri-
colas del primer Centenario. Después de la Segunda Guerra Mundial aparecieron
los edificios escolares federales disefiados por el Ministerio de Obras Pablicas
de la Nacidn y, finalmente, la construccién modular aplicada a escuelas, que
refleja la influencia internacional a partir de la década de 1960 (Grementieri
y Shmidt 2010, pags. 10-11). Actualmente las politicas educativas en materia de
infraestructura contemplan criterios esenciales de calidad constructiva y equi-
dad social, para promover la participacion, el progreso y la integracién social en
los espacios educativos concebidos como un factor determinante para asegurar
la igualdad de oportunidades en las condiciones de aprendizaje de los nifios
y jévenes, mds alld de patologias edilicias o consideraciones arquitecténicas
(http://portal.educacion.gov.ar, Construccién de escuelas, 2014). Si bien
a partir de la transferencia de los servicios educativos, los edificios escolares
son de jurisdiccién de los gobiernos provinciales y del gobierno de la Ciudad Au-
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ténoma de Buenos Aires, el Ministerio de Educacién de la Nacién ha mantenido
desde entonces diferentes lineas de accién tendientes a reforzar la inversién en
infraestructura escolar en todo el pafs.

Problematicas acerca del peligro, riesgo y seguridad sismica

Desde el punto de vista del peligro sismico, la Repiblica Argentina tiene
muy definidas las zonas de mayor riesgo sismico: centro-oeste (muy elevado),
noroeste y territorio insular en el sur (elevado); si bien 2/3 del pafs pueden
estar afectados por el fenémeno sismico. Desde el punto de vista estadistico
en International Disaster Database EM-DAT (2013), los terremotos de San Juan
del 15/01/1944 y del 23/11/1977 figuran como los desastres naturales que mds
muertos han producido en el pafs, 10.000 y 70 muertos respectivamente.

Para entender que los desastres «no son naturales» es importante considerar
los elementos del riesgo. El riesgo es una funcién de la amenaza (un ciclén, un
terremoto, una inundacién, o un incendio), la exposicién de la poblacién y sus
bienes a la amenaza, y de la situacién de vulnerabilidad a la que se expone la
poblacién y sus activos, segtin la Estrategia Internacional para la Reduccién de
Desastres (EIRD). Estos factores no son estaticos y se pueden mejorar, depen-
diendo de la capacidad institucional e individual de hacer frente y/o de actuar
para reducir el riesgo. Los modelos sociales y ambientales de desarrollo pueden
aumentar la exposicién y la vulnerabilidad, por lo tanto pueden agravar el riesgo
(Naciones Unidas 2012, pdg. 7). Para este trabajo se adopta el criterio de riesgo
con la incorporacién de la resiliencia como factor de importancia, en base a
los aportes del Marco de Accién de Hyogo (2005), indicados en la ecuacién 12.1

(ibid.).

Amenaza x vulnerabilidad x exposicién (12.1)

Riesgo de desastre = TP
Resiliencia

El ntcleo urbano de mayor riesgo sismico del pafs es el conglomerado 1la-
mado Gran Mendoza con 1.086.633 habitantes (INDEC 2010) y ha sido estudiado
por el Instituto Nacional de Prevencién Sismica (INPRES) después del terremo-
to de 1985. En el cuadro 12.1 se presentan las probabilidades de excedencia y
ocurrencia de sismos del Gran Mendoza en funcidn de la sismicidad histérica.

El drea en la que se asienta el Gran Mendoza debe considerarse de muy ele-
vado nivel de peligro sismico por su esquema geoldgico-tecténico regional, con
fallas muy préximas al ntcleo urbano, con una historia sismica documentada, a
lo que combinada con el ndmero y la capacidad sismorresistente de la construc-
cién existente, permiten constatar el alto riesgo sismico al que estd expuesto
(INPRES 1989). Las causas de los posibles desastres sismicos que se producirdn
en la zona se encuentran en la presencia de fuentes sismogénicas muy préximas
y superficiales capaces de provocar terremotos de tipo impulsivo de no gran
magnitud pero de muy elevada intensidad (Frau 2009, pag. 68).
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Aceleracién Periodode  Probabilidad  Excedencia
maxima[%g] Recurrencia [Afios] anual 30 afios
5 1 1 1
5 5 0,20000 0,9975
10 15 0,06666 0,8647
20 53 0,01886 0,4322
35 200 0,00500 0,1393
50 600 0,00166 0,0488

Cuadro 12.1 - Probabilidades de dafios para el Gran Mendoza. Fuente: Castano (1986,
pag. 26).

Pero peligro y riesgo son términos reconocidos en el mundo cientifico, no
asi el término seguridad, que es una posicién subjetiva ya que la condicién de
«seguro» lo establece la sociedad a través de un proceso de documentos legales
(o reglamentos). En lo que respecta a la evolucién de las reglamentaciones sis-
morresistentes, se puede observar una correlacién directa entre evento sismico
catastréfico y adecuacién de la reglamentacidn, tanto a nivel internacional como
local (véase figura 12.1). En ese aspecto Mendoza ha sido pionera en América al
tener el primer reglamento de construccién antisismica en 1923, producto de la
sucesion de eventos sismicos importantes iniciados con el terremoto més des-
tructivo de la historia sismica del pais de 1861 donde perecié 2/3 de su poblacién
(Ponte 1987, pag. 160).

Magnitud de sismos de Mendozay

codigos
9,0
7,0 L L 2 > 4
R X .
5,0 Tod4 1989
Py w Bl ®
3,0 1927 1970 2013

1750 1800 1850 1900 1950 2000 2050

& Terremoto M Codigo

Figura 12.1 - Relacién Magnitud-Afio de ocurrencia del evento sismico y reglamentacién
asociada. Autor: Maldonado et al, 2012a.
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Los terremotos y los edificios escolares

Los terremotos han afectado las escuelas argentinas. Ejemplo de ello son
los dafios sufridos en la Escuela Normal de Caucete en el terremoto de San
Juan de 1977, donde se puede observar que si el terremoto hubiera sido en
horario escolar, muchos jévenes hubieran sido victimas (véase figura 12.2) ya
que afectaron la zona de ingreso o escape del edificio.

Figura 12.2 - Estado de la Escuela Normal de Caucete después del terremoto de
23/11/1977, San Juan. Izquierda: zona de acceso, Derecha: vista posterior de las aulas.
Autor: Michelini, 1977.

Una forma de evaluar la vulnerabilidad de los edificios escolares se puede
encontrar al clasificar el parque edilicio educativo actual de la provincia de
Mendoza en funcién del tipo de control de la construccién, segin el afio y tipo
de reglamentacién vigente. Se detectan 35 edificios construidos antes a 1923
(ordenanza 523, 1923), 48 edificios entre 1924-1945 (ordenanza 1.101, 1927), 193
entre 1946 y 1972 (ordenanza 3.824, 1944), 125 entre 1973-1987 (decreto 2.241,
1970) y 288 desde 1988 a la fecha (decreto 4.235, 1987).

Un aspecto muy importante respecto a la vulnerabilidad de los edificios
escolares esta en relacién con el factor de ocupacién y las franjas etarias. En la
figura 12.3 se presenta la cantidad de alumnos y de personal del sistema educa-
tivo por nivel para la provincia de Mendoza, donde se observa la disminucién
de la relacién alumno/docente a medida que aumenta la edad del estudiante.

La elaboracién de un manual con reglas de seguridad, en caso de terremoto,
para establecimientos educativos con poblacién estudiantil mayor de trece afios,
fue realizada por E. Silva y col. (2005) considerando esta edad como factor de
multiplicacién y difusién en la familia. La observancia de estas reglas en la es-
cuela disminuird las pérdidas de vidas y los dafios fisicos a personas. Ademds, se
disminuirdn los dafios materiales y de los contenidos del edificio. Si la intensidad
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Figura 12.3 - Cantidad de alumnos y personal educativo de la provincia de Mendoza.
Fuente: Ministerio de Educacién, Mapa de la educacién argentina, 2014.

es VI solo se vivird una situacién de miedo produciéndose, quizas, dafios leves.
Pero si el terremoto supera el grado VII, aparecerdn dafios estructurales y no
estructurales, segin la vulnerabilidad del edificio. En este caso los dafios podran
abarcar dreas geograficas importantes y los ocupantes del establecimiento edu-
cativo no contardn, por un tiempo mds o menos prolongado, de ningtn tipo de
ayuda externa, debiendo extremar las medidas de autoproteccién para superar
la emergencia.

Para aumentar la resiliencia, que segtin UNISDIR (2010) es la capacidad de un
sistema, comunidad o sociedad expuestos a una amenaza para resistir, absorber,
adaptarse y recuperarse de sus efectos de manera oportuna y eficaz, lo que
incluye la preservacién y la restauracién de sus estructuras y funciones bdsicas,
es imprescindible el rol de formacién mediante la educacién y la comunica-
cién. A nivel nacional la ley 25.817 (2003) establece la creacién del Programa
Nacional de Educacién para la Prevencién Sismica, encomendando al INPRES
el fin de uniformar politicas de prevencién sismica. Como objetivos especificos
para docentes, alumnos y comunidad se mencionan: adquirir conciencia, de la
realidad y necesidades de prevencién derivadas, existentes en las zonas bajo
riesgo sismico permanente; conocer las causas y efectos del hecho sismico y
las normas de desempefio y medidas preventivas correspondientes a adoptar;
internalizar las actitudes y conductas a seguir, en las situaciones de emergencia
sismica.

Si bien hay lineamientos generales, la decisién de implementar la capaci-
tacién permanente es de injerencia local a través de simulacros organizados
por la Direccién de Defensa Civil o por acciones de seguridad interna de las
instituciones educativas (diario Los Andes, 2013).
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Patrimonio histérico y edificios educacionales existentes

La ley 6.034 (1993) de la provincia de Mendoza establece que los bienes
inmuebles de valor arquitecténico, artistico o de importancia cultural, que
posean mds de cincuenta afios de antigiiedad pueden integrar el patrimonio
cultural. Por ello muchos edificios escolares estan integrando dicha némina.

El andlisis de la antigiiedad de los edificios escolares indica que un 54 % de
los mismos podrian considerarse en condiciones de valoracién patrimonial. Sin
embargo, la Direccién de Patrimonio Cultural y Museos tiene registrados con
declaraciones de valor nacional, provincial o municipal solamente 46 edificios
escolares, de los cuales 31 se encuentran en el Gran Mendoza y el resto esta
distribuido en el resto de la provincia.!

Desde el aspecto de la durabilidad, los reglamentos argentinos no han defi-
nido el concepto de vida ttil hasta la reciente aprobacién de los reglamentos
INPRES-CIRSOC (Centro de Investigacién de los Reglamentos Nacionales de Se-
guridad para las Obras Civiles) vigentes a partir de 2013, donde especificamente
se establece que el disefio de estructuras de hormigén armado es, si no se es-
pecifica algo diferente, de 50 afios. Desde el punto de vista de la durabilidad
una cantidad significativa de edificios escolares ya han cumplido su vida util,
pero desde un punto de vista de la sostenibilidad ambiental, se debe evaluar
su reciclado, antes que la demolicién o reemplazo. El impacto producido por
los fenémenos sismicos es significativo en la evaluacién de la durabilidad, en
especial en relacidn con la capacidad portante y la calidad del suelo donde se
encuentra implantado el edificio, ya que la identificacién de suelos frente a la
accién sfsmica es de reciente requerimiento a nivel local (decreto 3.614, 1987) y
estd todavia en estudio a nivel nacional (CIRSOC 401 2012).

En lo que respecta a seguridad, la evolucién reglamentaria también ha sig-
nificado cambios de concepcién en el disefio sismorresistente y se cuestiona
actualmente qué se debe hacer con las construcciones existentes. Se ha evolucio-
nado de reglamentos prescriptivos a reglamentos prestacionales. Se reconoce
que es dificil llevar un edificio existente a un cumplimiento total con los cédigos
vigentes y por lo tanto se deben aceptar algunas excepciones y en el caso de
edificios escolares patrimoniales se requiere de trabajo interdisciplinario, con
actores que operan, a veces, con miradas divergentes.

El enfoque del disefio prescriptivo trata de igual forma los requerimientos
de escuelas primarias que los de escuela secundaria, aunque hay diferencias en
la edad de los ocupantes y en sus capacidades para realizar acciones adecuadas
bajo distintas situaciones de emergencia (véase figura 12.4).

Otro tema que involucra a los edificios educacionales es el uso de sus ins-
talaciones para otros propdsitos distintos de los educativos, situacién no con-
templada en el planteo de los enfoques prescriptivos. Un ejemplo de dicho uso

1- En http://www.cultura.mendoza.gov.ar/patrimonio\%20cultural,
2014.
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Figura 12.4 - Columnas cortas.

fue el del Colegio Nacional de San Juan utilizado como hospital de emergencia
en el terremoto de San Juan de 1944 por haber sido de los pocos edificios que
quedaron utilizables después del mismo (Healey 2012, pag. 71).

El disefio prestacional, basado en el desempefio (performance), busca ampliar
o mejorar los enfoques actuales de los reglamentos, en lugar de reemplazarlos.
Tanto la ingenierfa sismica como la ingenier{a de proteccién contra incendios,
pueden aplicar esta filosoffa basada en el desempefio en los disefios frente a
riesgos multiples. La historia sismica ha mostrado la correlacién entre terremoto-
incendio (N. Maldonado y Albiol 2013, pag. 72).

En el caso de las escuelas patrimoniales, las construcciones en mamposteria
sin reforzar presentan un elevado riesgo y existe una tendencia a no usarlas
como tales o rehabilitarlas (N. Maldonado, Martin e . Maldonado 2011, pags. 61-
70).

Un tipo estructural que posee un riesgo ain mayor es el uso de sistemas
aporticados de hormigén armado no dictiles. La ductilidad no fue reconocida en
los cédigos americanos hasta mediados de 1970 y en los reglamentos nacionales
aparecié en la década de 1980 en los reglamentos CIRSOC e INPRES-CIRSOC
(1982), por lo tanto hay una significativa cantidad de edificios escolares dentro
de este tipo y, en un plazo relativamente corto, pasardn a cumplimentar su
vida util de servicio. Un ejemplo de ello ya se presenté en la figura 12.2 y en la
figura 12.4 donde se observa el problema de columna corta (comportamiento
fragil).

En el caso de la Escuela Normal de Caucete, el edificio estuvo construido
segun los planes nacionales de su época que no consideraban el tema sismo-
rresistente. Un ejemplo de rehabilitacidn de este tipo de escuelas, es la Escuela
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Normal de la ciudad de Mendoza, puesta en valor en forma completa desde
las fundaciones hasta la incorporacién de un sistema estructural exterior de
refuerzo (véase figura 12.5).

Figura 12.5 - Vista Escuela Normal rehabilitada, ciudad de Mendoza.

La vulnerabilidad al dafo no estructural en las escuelas es muy significativa
por el peligro para los ocupantes, por los costos de reparacién e interrupcién de
la actividad normal, entre los que se puede mencionar:

caida de cielorrasos en hall y escaleras que pueden dificultar los movi-
mientos (véase figura 12.6 izquierda);

cafdas o problemas con televisores o proyectores mal montados;
inestabilidad de equipos de laboratorio pesados, muebles, bibliotecas sin
anclajes adecuados;

cafda subita de vidrios de ventanas importantes (véase figura 12.6 dere-
cha);

caida de cielorrasos en auditorios antiguos si no se inspeccionan bien sus
materiales y uniones.

Para ampliar, modificar o cambiar de uso a las construcciones existentes se
aplica el capitulo 8 del Cdigo de Construcciones Sismorresistentes de Mendoza
(1987), que incorpora esta temética tratando de reflejar las condiciones tecno-
légicas de la construccién local (N. Maldonado, Frau y col. 2011) y es adoptado
en el nuevo Reglamento de Construcciones Sismorresistentes INPRES-CIRSOC
103 (2013). Sin embargo, no es aplicable para las construcciones patrimoniales,
las que requieren de estudios especiales e interdisciplinarios. Esto plantea un
desafio a los ingenieros estructurales, en particular si las intervenciones no
deben alterar la esencia de la construccién primitiva segtn el punto de vista de
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Figura 12.6 - Efectos del terremoto de Mendoza del 25 de enero de 1985 en escuelas.
Silva et al, 2004.

los preservadores del patrimonio, pero la construccién debe tener un nivel de
riesgo estructural bajo o seguridad suficiente.

La practica entre la seguridad y la preservacion histérica son casi las mismas
en todos los paises que cuentan con normativa, pero los problemas se agudizan
cuando se suma el efecto de las acciones sismicas. El Cédigo de la Construccién
Histdrica de California (2010) ha unificado la visién respecto a los aspectos patri-
moniales y la seguridad ya que incluye el tema de uso y ocupacién, proteccién
frente al fuego, vias de escape y accesibilidad, requerimientos estructurales,
materiales y métodos antiguos de construccidn, requerimientos de instalaciones
mecénicas, eléctricas, desagiies, siempre que la edificacién amerite la identifica-
cién de valor patrimonial. Este enfoque integrado indica que no solo hay que
evaluar el aspecto de la seguridad en un edificio escolar patrimonial, sino que
hay que incorporar el tema de la durabilidad y la habitabilidad.

Se debe evaluar adecuada y completamente el riesgo o la probabilidad de un
terremoto en la escuela patrimonial. Las preguntas bésicas que deben hacerse
son: si los terremotos no se pueden prever, ;con qué frecuencia ocurren? y ;qué
nivel de pérdida, dafio, lesién o muerte es aceptable? A medida que se hacen
estas preguntas, se pueden desarrollar una variedad de escenarios posibles,
incluido el aspecto econémico-financiero, donde los responsables de la escuela
deben establecer los niveles aceptables de riesgo. Pero para que lo puedan
hacer es necesario un estudio completo y complejo del tema, por la cantidad de
especialidades que intervienen.

El riesgo frente al terremoto no es consecuencia Gnicamente de la severidad
del mismo y del grado de exposicién. El riesgo se configura por medio de una
serie de factores causales relacionados con el desarrollo econémico y social de
cada pafs. El riesgo de desastres aumenta cuando la exposicién de personas y
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activos a las amenazas naturales crece mds rapidamente de lo que los paises
pueden potenciar sus capacidades de reduccién del riesgo, mediante la puesta
en marcha de politicas, instituciones, leyes, planificacién y marcos normativos
(Gray de Cerdan 2012, pag. 137).

Mendoza se caracteriza por tener peligro sismico, volcanico, hidrico y clima-
tico para pautar distintos escenarios, peligros que hoy se pueden acentuar por
el cambio climdtico y el crecimiento urbano con una impronta local en foros
internacionales (UNISDIR, 2010: 12).

Un proceso de evaluacién de edificios escolares existentes contiene los si-
guientes pasos:

1. Una inspeccién visual rdpida que permita considerar si el dafo que pre-

senta el edificio limita o no su uso (N. Maldonado, Martin, I. Maldonado
y Pagano 2013b; FEMA 154 2002).

2. Una evaluacidn de la seguridad sismica més detallada que permita evaluar
el riesgo (a través de listas de control o formularios tipos adecuados a las
tecnologfas locales (N. Maldonado, Martin, 1. Maldonado y Pagano 2013a;
FEMA 178 1997; FEMA 310 1998).

3. Unaevaluacién més detallada sobre las deficiencias estructurales sin adop-
cién de opciones de refuerzo (FEMA 273 1997). El documento orientador
contiene métodos y criterios de disefio para alcanzar distintos niveles
y rangos de desempefio sismico. Adopta el criterio que siempre hay la
posibilidad de dafio en un evento sismico. El propietario del edificio debe
seleccionar el objetivo de desempefio, lo que incluye complejidad y costos.

4, La adopcidn de técnicas de rehabilitacién compatibles con el uso y los
costos (N. Maldonado y Michelini 1999; FEMA 547 2006). La rehabilitacién
sismica en cualquier escala es onerosa, tanto en disefio como en construc-
cién. Ademds la clausura de una escuela por un largo tiempo, socialmente
es inaceptable. En el caso de valor histdrico se realizan rehabilitaciones
mayores con el objetivo de salvaguardar el valor histérico o cultural (N.
Maldonado, Martin e I. Maldonado 2012).

5. Unaalternativa de la rehabilitacién en edificios escolares existentes es una
rehabilitacién sismica incremental (FEMA 395 2002), donde las acciones
de refuerzo puedan dividirse en etapas e integrarse dentro de los planes
de mejora anuales de los establecimientos educacionales.

Un caso de estudio

Un ejemplo de puesta en valor exitosa, es la escuela Bartolomé Mitre de la
ciudad de Mendoza (N. Maldonado, Martin e 1. Maldonado 2012), construida
después de 1890 e inaugurada en 1906. Esta escuela sufrié los avatares de los
sismos mds importantes de Mendoza durante el siglo xx, quedando fuera servicio
por dafios en la mamposteria sin previsiones sismorresistentes después del
terremoto de Mendoza de 1985. En 1993 se la declara de valor patrimonial por su
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monumentalidad y se inicia un largo camino para su puesta en valor. Luego de
distintos estudios (suelos, estructuras, materiales y arquitectura), las obras se
iniciaron en 2011, con una importante intervencién a nivel de fundacién ya que la
original tenfa una baja capacidad resistente, debido a un suelo de baja capacidad
portante ante el aporte de agua de las instalaciones. Para no intervenir en forma
agresiva los muros de fébrica, se dispuso elementos de arriostramiento metélicos
conformando un entramado a nivel de techo, y, vigas y columnas metalicas
ancladas en la mamposterfa. En las figuras 12.8, 12.9, 12.10 y 12.11 se presentan
distintos aspectos de la evolucién de la obra hasta la actualidad (Maldonado y
col. 2011, 2012, 2013). La eficiencia de la rehabilitacién se verifica mediante el
resultado del monitoreo de vibraciones ambientales para las distintas etapas
de la rehabilitacién. Este criterio fue utilizado para validar el resultado de la
rehabilitacién y sirve de referencia frente al desempefio ante nuevos eventos
sismicos, ddndole la posibilidad de la reversibilidad a la intervencién (véase
figura 12.7). Si se analiza el tema desde el punto de vista econémico, esta puesta
en valor alcanzé un monto similar a lo que hubiera costado como construccién
nueva, pero el valor cultural es el que ha sido priorizado.
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Figura 12.7 - Evaluacién del cambio en las propiedades dindmicas del edificio en las
distintas etapas de la reestructuracién. Fuente: N. Maldonado, Martin, I. Maldonado y F.

Calderén (2013).

Resultados y acciones

En 2005, 168 pafses adoptaron el Marco de Accién de Hyogo (HFA), un con-
junto de cinco prioridades detalladas que buscan para 2015 una reduccién con-
siderable de las pérdidas ocasionadas por desastres, tanto las de vidas como las
de bienes sociales, econémicos y ambientales de las comunidades y los paises
(http://www.unisdr.org/we/coordinate/hfa, 2014).
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Figura 12.8 - Frente de la escuela Mitre en 1906 (izquierda) y en 2010 (derecha). Fuente:
Grementieri y Shmidt (2010), N. Maldonado, Martin, 1. Maldonado y F. Calderén (2013).
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Figura 12.9 - Estado de muros por presencia de humedad (izquierda) y dafio por sismo
(derecha). Fuente: Grementieri y Shmidt (2010), N. Maldonado, Martin, 1. Maldonado
y F. Calderdn (2013).

Figura 12.10 - Reparacién de dafios en arcos (izquierda) y frente (derecha). Fuente: N.
Maldonado y Michelini (1999).

Por lo tanto la reduccién del riesgo de desastres comprende un enfoque de
amplio alcance y las acciones a realizar pueden ser de orden politico, técnico,
social o econdmico.

En lo que respecta a edificios escolares, hay importantes ayudas internacio-
nales que detectan que los edificios casi no tienen mantenimiento y son de mala
calidad constructiva, por lo que el derrumbe de escuelas construidas fuera de
norma aumenta los costos en un terremoto (UNISDR 2009, pag. 3).



190 CAROLINA DOMIZIO | FRANCISCO CALDERON | NOEM{ MALDONADO

Figura 12.11 - Rehabilitacién estructural de fundaciones e incorporacién de arriostra-
mientos. Fuente: N. Maldonado, Martin, I. Maldonado y F. Calderén (2013).

Finalmente se considera necesario realizar distintas acciones que conduzcan
a reducir los riesgos del uso de edificios educativos patrimoniales atento a la
actual funcién de la escuela entre las cuales figuran:

= Conformar una base de datos de edificios escolares patrimoniales unifica-
da y confiable que contenga la informacién necesaria y el apoyo de los
profesionales y cientificos especializados en el tema, para establecer el
verdadero nivel de riesgo sismico que presentan. El contenido minimo es:
antigiiedad, tipo de material y técnica constructiva, previsiones sismorre-
sistentes o no, estado patoldgico actualizado. Resulta conveniente tener
en forma temprana y oportuna las estrategias a seguir a fin de minimizar
dafios potencialmente mayores a través de un indice de seguridad local
consensuado (N. Maldonado, Martin, 1. Maldonado y Pagano 2013a, pag. 8).

= Orientar al sector de gestién publica para realizar programas y proyectos
de mejora edilicia, tendientes a alcanzar un nivel de seguridad adecuado
al uso: las escuelas existentes inseguras deben ser adaptadas para ser
sismorresistentes (UNISDR 2009, pags. 54-61). La gestién de riesgo por
parte de las autoridades responsables es un tema que debe incluir los
aspectos de inspeccién después de un terremoto a fin de considerarlo en
las planificaciones presupuestarias (N. Maldonado, Martin, 1. Maldonado
y Pagano 2013a, pag. 8).

= Capacitar a las autoridades y personal de las escuelas en general a adquirir
destrezas y formas de protegerse y actuar ante las emergencias sismicas
(ley 25817).

= Ensefiar a nifios y jévenes qué capacidades tienen que desarrollar (obser-
var, atender, identificar peligros) con el fin de disminuir su vulnerabilidad
personal y la de los que los rodean (autoproteccién) a fin aumentar la
resiliencia (EIRD 2005, p4g. 4).
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= Establecer la necesidad de disponibilidad de fondos financieros puiblicos y
privados para afrontar gastos derivados del problema sismico, atendiendo
al rol que actualmente tienen los edificios escolares (Comerio 2012, pag. 3).

= Evaluar las reparaciones y rehabilitaciones realizadas en zonas sismicas
con el fin de optimizar la puesta en valor de las escuelas patrimoniales.

Todas estas acciones implican una gestién de riesgo integral en el caso de
edificios escolares con valor patrimonial o cultural, ya que no solo se estima
vulnerabilidad y se reduce el riesgo, sino que se deben implementar programas
de mantenimiento y reparacién una vez rehabilitadas.

Como en Mendoza la recurrencia de los terremotos destructivos supera una
generacidn, la educacién para la prevencién juega un importante rol (capacita-
cién y comunicacién) ya que los edificios escolares pueden cumplir funciones
complementarias y de apoyo en la respuesta y recuperacién en caso de desastre.
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Capitulo 13

Aceptabilidad y amplificacion del riesgo
en la estepa norpatagonica

Ana Marfa Murgida y Elvira Eleonora Gentile”

Introduccion

En el andlisis de la experiencia contemporanea, el riesgo es una categoria
clave que nos permite caracterizar la sociedad actual y sus instituciones (Beck
1998). Para comprender la construccién material y simbdlica del riesgo, no
solo consideramos qué hace el hombre, cuales son sus précticas iniciadoras
del riesgo, sino también el lugar del individuo en la sociedad, la cultura y las
relaciones sociales y con la naturaleza (Douglas 1996) en los procesos histéricos
(Garcfa Acosta 1996). Esta comprensién permite analizar la evolucién de la
aceptabilidad del riesgo y su vinculo con la amplificacién fisica-social de las
amenazas o peligros, as{ como las formas en que se lo percibe e incorpora (o no)
en la gestidn del territorio (Renn 2008; Douglas 1996).

Nuestro propésito es explorar de qué manera la articulacién de los conceptos
de aceptabilidad y amplificacién nos permiten dar una nueva mirada sobre la
construccién del espacio en una zona 4rida de la Patagonia argentina donde se
practica la ganaderfa extensiva: la Linea Sur de la provincia de Rio Negro. La
misma estd signada por transformaciones histéricas relativas a la distribucién
del territorio y de los riesgos sociambientales a lo largo de la linea de ferrocarril
San Carlos de Bariloche, Viedma que data de 1934. Los riesgos se caracterizan
por una serie de restricciones socioeconémicas, fundiarias, de acceso a la tierra,
al agua asf como a los mercados, en el marco de una fuerte degradacién de los

* — Este trabajo ha sido llevado a cabo con los financiamientos del Inter-American
Institute for Global Change Research (IAI) CRN 3036 which is supported by the US Na-
tional Science Foundation (Grant GEO-1128040); UBACyT 2013-2016 and International
Development Research Centre de Canadd (IDRC).
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recursos, que configuran un sistema sujeto a catéstrofes tales como sequias y
nevadas.

Nuestro caso de estudio se articula en diferentes proyectos de investigacién
y extensidn cientifico-técnica, con entidades de gobierno y cooperativas locales
cémo la Cooperativa Ganadera Indigena (CGI). Nos concentramos en los 4mbitos
rurales de los departamentos de 25 de Mayo y Norquinco (véase figura 13.1), en
coincidencia con el Sitio Piloto Ingeniero Jacobacci del Instituto Nacional de
Tecnologfa Agropecuaria (INTA) y del Observatorio Nacional de Tierras Aridas,
donde habitan y producen los miembros de la CGIL.

‘ UBICACION DE LOS SOCIOS GANADEROS EN LA LINEA SUR - REGION DEL COMAHUE - PATAGONIA. ‘

REFERENCIAS | | 3 .

o Locaiades
B SociosdelaConperativa
A Topouma
Curvas de nivl (eq.100)
Hidogaia
Espejos e agua

UBICACION RELATIVA

Figura 13.1 - Distribucién de los socios ganaderos de la CGI. Fuente: elaboracién M.
Lipori, V. De La Cal y A. Cuence, en base a cartografia IGN, relevamiento CGI, 2013.

Marco teérico y metodologico

El objetivo central es explorar de qué manera la articulacién de los conceptos
de aceptabilidad y amplificacién nos permiten dar una nueva mirada sobre la
construccién del espacio social bajo riesgo. Nos proponemos también un objetivo
metodoldgico, consistente en la propuesta de una clasificacién operativa de la
vulnerabilidad social, segtn los tipos de fuente primarias y secundarias que
subyacen a los datos construidos y usados para el andlisis.

La hipdtesis central de este trabajo, es que las personas inmersas en procesos
socioambietales con situaciones de riesgo, ponderan de manera diferencial las
contradicciones sociales y las condiciones naturales. El riesgo se incrementa
o disminuye en la medida en que se modifican las pautas desde las cuales se
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percibe y actda ante la peligrosidad y la vulnerabilidad social. En este caso, nos
referimos a la lucha de los habitantes originarios por el reconocimiento de sus
derechos como ciudadanos, condicién para lograr el acceso a los recursos y al
mercado.

Los actores locales reconocen los problemas ambientales como el estrés
hidrico y los resignifican desde su situacién de vulnerabilidad social. Esto se
manifiesta como una imposicién, ya que ellos pronuncian sus demandas desde
las contradicciones sociales, reclamando el acceso legal a la tierra, pese a las
limitaciones ambientales para producir y subsistir.

Metodologia y herramientas

La metodologia que empleamos es socioantropoldgica y geografica. Combi-
namos el uso de fuentes primarias y secundarias. Las primeras, a partir de la
aplicacién de técnicas cualitativas en trabajo de campo tales como entrevistas y
observacién participante. Las segundas, a partir de bibliografia antropoldgica,
histérica, informes cientifico-técnicos, medios de prensa nacionales y provin-
ciales.

El trabajo de campo fue llevado a cabo en tres campafias en el 4rea corres-
pondiente al Sitio Piloto Ingeniero Jacobacci, entre abril de 2013 y abril de 2014,
logrando hasta ese momento un corpus de veinte entrevistas en profundidad
y abiertas con socios de cooperativas locales, funcionarios y autores de los
informes cientifico-técnicos acerca de dicho sitio.

Las noticias periodisticas fueron relevadas en medios de prensa, centrando
la bisqueda en torno de eventos extremos hidroclimaticos. La bibliograffa antro-
poldgica y lingiifstica, ha provisto un gran aporte en torno de las caracteristicas
de las poblaciones mapuches, las cuales contrastamos con nuestros propios
resultados etnogréficos. La bibliografia histérica nos permitié acceder a datos
y reflexiones sobre la contextualizacién politio-econémica que incidié en el
poblamiento y apropiacién del drea, asi como a la construccién y distribucién
del riesgo socioambiental. Por su parte, la bibliografia geografica y los informes
cientifico-técnicos nos brindaron informacién relevante para analizar las carac-
teristicas fisico naturales y humanas que determinan las situaciones de riesgo,
asi como las formas de percibir el riesgo, y actuar ante su reconocimiento por
parte de cientificos, técnicos y politicos.

Hemos apelado al modelo no formal planteado por Natenzon (1995), que
propone trabajar de manera analitica sobre las dimensiones del riesgo social:
amenaza, vulnerabilidad y exposicién, considerando en cada una de ellas la
incertidumbre que le es propia. Con este modelo abordamos la interaccién entre
los aspectos fisico-naturales y los sociales que configuran el riesgo social actual,
su amplificacién y aceptabilidad en un marco histérico-procesual.

Asi, siguiendo a Natenzon definimos la peligrosidad o amenaza, como la
causalidad antrépica y fisico-natural relevada a través de fuentes secundarias
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como informes cientifico-técnicos, medios de prensa y fuentes primarias como
entrevistas y observacion participante. La exposicién entendida como la dimen-
sién del riesgo que da cuenta de la distribucién territorial de las personas y la
infraestructura potencialmente afectables. La vulnerabilidad, como las condi-
ciones de vida de la poblacidn, previas a cualquier evento extremo, pero que
determinan su capacidad de enfrentar y de recuperarse de una situacién extre-
ma o de una catdstrofe. La incertidumbre es transversal a cada una de las otras
tres dimensiones y se refiere a las zonas grises del conocimiento cientifico y a la
toma de decisiones de los diferentes actores sociales involucrados (Natenzon
1995; Vazquez-Brust y col. 2011).

Dentro de este modelo, incorporamos una clasificacién operativa para ana-
lizar la vulnerabilidad social: vulnerabilidad observada y percibida. Por vul-
nerabilidad observada entendemos a aquella que se refleja en los indicadores
cuali-cuantitativos disponibles, tales como las necesidades bésicas insatisfechas,
la tenencia de la tierra, el analfabetismo, la densidad poblacional y la infraes-
tructura de caminos entre otros (datos censales que no profundizamos en este
trabajo).

La vulnerabilidad percibida se releva a través de los corpus de entrevistas.
Su especificidad es el andlisis de los dispositivos cognitivos y legitimadores
que emplean los actores sociales para reconocer y hacer frente a una situacién
de riesgo. Esto incluye los entramados socioculturales, politicos y econémicos
articulados con las caracterfsticas o procesos fisico-naturales (A. Murgida 2012).

La delimitacidn espacial en torno de pueblos rurales de la Linea Sur en la
provincia de Rio Negro, obedece a la convergencia y cooperacién de diversos
proyectos de investigacién y extension. Este espacio, el Sitio Piloto Ingeniero
Jacobacci, convoca estudios sociales, econédmicos, hidrocliméticos, edafolégicos
y agropecuarios, ademds de concentrar la aplicacién de numerosos programas
gubernamentales.

Finalmente, para comprender el peso de las tomas de decisidn, analizamos
la percepcién y la consideracién del riesgo a través de la aplicacidn de politicas
gubernamentales y de las formas de adaptacién locales que incluyen las précticas
productivas y las tecnologifas empleadas.

Marco conceptual

En nuestro marco conceptual la nocién de riesgo social es central. En princi-
pio, refiere a un modelo de explicacién de la sociedad moderna, como lo sefiala
Beck, donde el riesgo forma parte de la racionalidad y se imbrica en las relacio-
nes socioambientales a través de la politica y de las tomas de decisién privadas
y gubernamentales, incidiendo as{ en la organizacién de la sociedad, en el re-
conocimiento y respeto por los derechos basicos de los hombres dentro de un
territorio (Beck, 2002). Para el autor, las amenazas son inherentes al modelo de
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desarrollo de las sociedades, y estas se potencian al considerar la situacién de
pobreza junto con procesos de degradacién o destruccién de los ecosistemas.

A partir de Blakie y col. (1996), Natenzon (1995), Vdzquez-Brust y col. (2011),
definimos al riesgo como la interaccién de amenazas y vulnerabilidades, que al
alcanzar cierto nivel dejan paso a las catdstrofes. La amenaza es la posibilidad
de ocurrencia de un evento fisico, socionatural o antrépico potencialmente
dafiino, mientras que la vulnerabilidad alude a las condiciones socioeconémicas,
culturales e institucionales que definen la capacidad de un grupo social para
anticipar, resistir y recuperarse de los efectos de una catéstrofe.

De acuerdo con Douglas (1996) y Garcia Acosta (1996) nos referimos al riesgo
como una construccién social y aplicamos el concepto de percepcién del riesgo,
con el cual referimos a una accién que depende de los estimulos fisicos, de
sensaciones y de un sistema cognitivo y cultural. Con su andlisis abordamos
las maneras de actuar y de representarse de los actores involucrados, tanto
como damnificados de una situacién socioambiental critica, como usuarios de
un medio con signos de degradacién acumulada, as{ como también la percep-
cién de aquellos tomadores de decisién de los sectores productivos, cientificos
y gubernamentales (estas Gltimas las recuperamos a partir de los informes
cientifico-técnicos, legislaciones, programas de gobierno).

A su vez, los programas de gobierno, nos conducen a abordar la gestién
del riesgo, como una forma de actuar ante la percepcién y la asuncién de un
problema por parte de los tomadores de decisiones privados y publicos. Cada uno
de estos actores posee diferentes grados de vulnerabilidad y de responsabilidad
social. La incertidumbre sobre las respuestas sociales anticipadas a las amenazas,
refieren no solo al grado de conocimiento sobre los fendmenos fisico-naturales,
sino también a los problemas de la moral social y las tecnologias para aceptar
el riesgo y adaptarse al medio (Douglas 1996). La gesti6n del riesgo implica un
proceso social con el fin de prevenir o reducir los riesgos y sus forzantes sobre el
desarrollo socioeconémico, cultural, y ambiental (Narvaez, Lavell y Pérez 2009).

Siguiendo a Douglas (1996), destacamos que la aceptabilidad de un riesgo
se puede interpretar a través de indicadores como las formas de adaptacién de
cada grupo cultural, y las formas de interactuar entre los actores involucrados
en las tomas de decisiones relativas a la exposicién, es decir a la distribucién
de las personas y sus bienes en el territorio. En el caso que estamos abordando,
los umbrales de aceptabilidad quedan entonces relacionados con la libertad y la
justicia dentro de una organizacidn social, incluso cuando las reglas impuestas
cambiaron las tradicionales y cuando la falta de reconocimiento de los derechos
implicé el incremento de la vulnerabilidad.

En este marco apelamos a la nocién de estigma de Goffman (2006) como una
relacién social que se destaca por la aceptabilidad de una atribucién negativa
por parte de un grupo sociocultural respecto de otros. El autor brinda los linea-
mientos para distinguir las posiciones de los estigmatizados o desacreditados
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sociales, de quienes son los estigmatizadores o desacreditadores en un espacio
social.

Asf, la exposicidn al riesgo varia en funcidn de las bases de la aceptabilidad
por parte de los actores vulnerables. Esas bases forman parte de la valoracién
que determina las préacticas, mas alld de los resultados obtenidos. De aqui, la
aceptabilidad del riesgo se relaciona estrechamente con la amplificacién y se
centra en los aspectos politico-institucionales que intervienen en la configura-
cién de situaciones extremas (Renn, 2008). Definimos la amplificacién del riesgo
como el potencial de la convergencia de factores naturales y sociales amena-
zantes, que en el devenir histérico dan lugar a transformaciones mas o menos
permanentes en el paisaje, en las condiciones de existencia de la poblacién y en
sus dispositivos de adaptacién. Bajo estos considerandos y desde los conceptos
sefialados exploramos las pertenencias institucionales de los actores sociales
involucrados en nuestro caso de estudio para comprender la construccién y
percepcién del riesgo, asi como su amplificacién y aceptabilidad.

La construccion historico procesual del riesgo en la Linea Sur

El actual poblamiento de las provincias patagénicas es el producto de un
largo proceso de luchas interétnicas, y de reordenamientos del territorio. El
hito més decisivo es la «campafia del desierto» de 1879, como parte del proceso
que condujo el Estado nacional para obtener el dominio territorial de la Pampa
y de la Patagonia oriental, hasta entonces bajo dominio mapuche y tehuelche
(Informe oficial de la comisién cientifica, 1881).

En la memoria étnica, esta campana militar, es referida como aukan o wingka
malén o revolucidn, y su relato se transmite oralmente entre generaciones. En
ese proceso la cultura occidental se propuso «superar la barbarie para instalar
la civilizacién y el progreso» (Malvestitti 2002). «La empresa» fue conducida
por estancieros de la regién pampeana (Galafassi 2013) y por exportadores, que
definieron la Patagonia como drea productora de ovinos para la demanda lanar
de Gran Bretafia (Escude y Cisneros 2000).

Luego de los crueles enfrentamientos durante la campafia del desierto los
habitantes originarios pasaron a habitar y subsistir de manera sedentaria en la
inhdspita estepa. De ese modo, la transhumancia que era una estrategia de des-
plazamiento adaptativo para hacer frente a las inclemencias climaticas, quedé
limitada a nuevas normas de uso del territorio. Las poblaciones locales sobrevi-
vientes fueron reducidas a la servidumbre en estancias, entregadas como seres
exdticos para estudios cientificos, o arrinconadas en las dreas mas desfavorables.
Entre estas dltimas, la Linea Sur de la provincia de Rio Negro se destaca por la
dureza del clima, la vegetacién esteparia, la dificultad para obtener agua y los
efectos de la actividad volcédnica. Las politicas de Estado del siglo x1x, iniciadas
por la burguesia portefia, definieron la organizacién socioterritorial, que atin
perdura con los estigmas desatados por el aukan.



ACEPTABILIDAD Y AMPLIFICACION DEL RIESGO... 201

El sistema politico que se impuso al modificar las condiciones de habitar
el territorio, impactd en la organizacidn social y con ello sobre las pautas para
percibir y actuar ante los riesgos. Como dirfa Douglas (1996), este planteo nos
lleva a indagar dentro del sistema, las posibles modificaciones en las pautas
sociales en las que subyace incluso, la aceptabilidad del riesgo derivado de las
contradicciones sociales y de las condiciones naturales.

Hoy, el drea bajo estudio posee unos 6.200 habitantes rurales dispersos con
solo 0,6 hab/km? (INDEC, 2010) dedicados a la ganaderfa ovina y caprina ex-
tensiva con muy bajo nivel de capitalizacién. La dispersidn de las unidades de
produccién responderia a la escasez de agua y pasturas. Solo el sector occidental
de Norquinco presenta mayor densidad por estar cercano a aguas superficia-
les, como se puede observar para el caso de los productores socios de la CGI,
indicados en el mapa (véase figura 13.1).

Los productores tuvieron que adaptarse a suelos poco fértiles, bajo un clima
arido con periodos de sequia y escasez de agua para las necesidades humanas y
productivas. La fragilidad propia de los ecosistemas y la sobrecarga animal a lo
largo del tiempo derivé en procesos de degradacién y de desertificacién, resul-
tando en la reduccién de la provisién de bienes y servicios ambientales (LADA,
2011; UNCCD, 1994) y en la vulnerabilizacién de los productores, especialmente
los de subsistencia.

En este contexto, la desertificacién es asimilable a la catdstrofe, como efecto
amplificado de la confluencia de procesos fisico-naturales y la sobrecarga del
suelo, que derivan en la pérdida de productividad de las tierras y la degrada-
cidén de los ecosistemas. En este caso, ademds de los fenédmenos mencionados,
intervienen los resultados de las toma de decisidn publicas y privadas respecto
de los usos del medio, asi como del conocimiento de los factores que entran en
juego a la hora de la decisién. El riesgo implica la interaccién de amenazas y
vulnerabilidades, que, al alcanzar cierto nivel, dejan paso a las catastrofes como
la sequia.

La vulnerabilidad social de la poblacién de la Linea Sur es elevada. Esta queda
reflejada en los valores altos de indicadores censales como las necesidades bési-
cas insatisfechas, la no-tenencia de la tierra, el analfabetismo, la baja densidad
poblacional y la insuficiencia de caminos. La produccién en la zona se caracteriza
por una organizacion familiar del trabajo. Son unidades agropecuarias de pro-
duccién y consumo de origen mapuche y criollo con insercién en el mercado. La
precariedad de la tenencia es un factor crucial en su fragilidad e incertidumbre
juridico-politica.

De acuerdo con un estudio del INTA del afio 2009 el promedio de los produc-
tores medianos y pequefios de la Linea Sur contaban con menos de 1200 animales
por unidad productiva (LADA, 2009). A partir de ese afio la cifra continué ca-
yendo progresivamente debido a la sequia (que azota a la regién desde 2006),
pero la caida dramética fue producto del impacto de las cenizas por la erupcién
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del complejo volcanico Cordén Puyehue-Caulle, en junio de 2011 (entrevistas y
reuniones del Observatorio Nacional de Tierras Aridas).

La estepa como escenario de peligrosidades

En la Linea Sur las amenazas o peligrosidades fisico-naturales estdn repre-
sentadas por la aridez, los ciclos secos y himedos y la actividad volcénica. El
sobrepastoreo potencia los efectos de aridez, lo que complejiza la situacién de
degradacién y amplifica el riesgo.

La regidn de estudio es una meseta con planicies y sierras bajas surcadas
por vias de escurrimiento. Los cursos y lagunas de agua son aprovechados para
bebida de la hacienda, y el agua subterrénea se aprovecha para el uso humano y
productivo. En zonas bajas hay dreas de humedales o «mallines» con produc-
cién de forraje entre 10 y 20 veces mayor que en la estepa circundante (Lépez
y col. 2005). Los mallines cumplen funciones fundamentales como la regulacién
hidrica, la retencién de sedimentos y la conservacién de biodiversidad.

El clima es 4rido y frio, con escasas precipitaciones entre 150 y 200 mm
anuales, concentradas en otofio e invierno, y una elevada evapotranspiracién de
600 a 800 mm anuales. Las precipitaciones varian con una alternancia de ciclos
hdmedos y secos de aproximadamente diez afios (Bran y col. 1999). Eventos
singulares pueden concentrar la precipitacién promedio anual en un par de
dfas, generando inundaciones y aludes. Los intensos vientos y el déficit hidrico
favorecen la desertificacidn por erosidn, salinizacién y el deterioro de mallines.

Estos procesos de degradacién derivan de causas naturales, pero dependen
en gran medida del uso de los recursos naturales. En la meseta patagénica hoy no
se conocen 4reas remanentes no pastoreadas (un problema que se percibe desde
hace més de un siglo; por ejemplo, hacia 1930 Onelli advertfa que la carga animal
excesiva conduciria a la destruccién en los campos). La pérdida de cobertura
vegetal aumenta la escorrentia superficial y la evaporacién, en consecuencia
también se eleva la concentracién de sales en la superficie (Del Valle 1993).

Elsitio Piloto Jacobacci presenta un alto nivel de degradacién acumulada bajo
regimenes de sobrepastoreo con escasa cobertura vegetal, con bajo porcentaje
de especies palatables, que retroalimenta el proceso de desertificacién que se
sigue profundizando con el ciclo seco iniciado en 2006 (LADA 2010). La reduccién
de caudales en primavera ha resultado en el desecamiento critico de las lagunas
(Cari-Laufquen quedd sin agua hacia finales del verano de 2011) y en la reduccién
de 4reas de mallines (Merg y col. 2013).

Durante las entrevistas, los habitantes locales manifestaron el agravamiento
de la sequia asociado con la intensificacién de la mineria que realizarfa perfora-
ciones para la obtencién de grandes caudales lo cual generaria una competencia
por el agua y causaria conflictos sociales. Por el momento la minera no se en-
cuentra en actividad (ECYT-AR 2013). No obstante, tanto los habitantes locales
como algunos funcionarios suponen que se realizar{an exploraciones.
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El vulcanismo es otra de las amenazas en la zona, principalmente por la lluvia
de cenizas. Los efectos se ven amplificados con las precipitaciones y las nevadas,
que pueden provocar aludes de barro cuando se derrite la nieve sobre la ceniza.
Entre los periodos se actividad reciente, se pueden mencionar los siguientes
volcanes: Copahue (1992 y 2013); Hudson (1971 y 1991); Chaitén (1991 y 2008);
Volcén Llaima (1994, 1995, 1996, 2008, 2009, 2011); Llonquimay (1988); Complejo
Volcénico Puyehue-Cordén Caulle (1960, 1990 y 2011) con impactos variables
para la regién. No obstante, existen menciones a fenémenos de vulcanismo que
datan del siglo xv1 (Borrero 2001; Documento Pafs 2012).

Los andlisis de los procesos fisico-naturales que se identifican como fuentes
de peligrosidad, ain poseen un elevado grado de incertidumbre por la deficiencia
en las redes de monitoreo meteoroldgico, hidrométrico, etcétera, asi como
de personal capacitado para su andlisis. Esto se traduce en la dificultad para
comprender acabadamente la dindmica hidroclimdtica.

Vulnerabilidad social, aceptabilidad y amplificacion del riesgo

El aukan, representd un reordenamiento del territorio que impacté fuer-
temente en la poblacién y su organizacién. Los relatos que recoge Malvestitti
(2002) en lenguas originarias de mapuches y tehuelches, destacan que entorno
de 1900, los asentamientos en los parajes de la Linea Sur, formaron parte de
las estrategias de las comunidades para salvar sus vidas de las persecuciones
militares durante y después de la guerra. El asentamiento permanente de las
poblaciones desplazadas por las tropas, se realiz6 en espacios que contaban
con la disponibilidad de recursos bésicos como agua, pasturas y fauna autéc-
tona (Malvestitti 2002, p4gs. 79-82). Estas tierras ain no se habfan valorizado
econdémicamente entre los empresarios ganaderos.

Con la promulgacién de la ley 1.628 de 1885, se destinaron dos millones y
medio de hectdreas para los jefes y oficiales que participaron de la expedicién
militar, A partir de esto, las tierras de la Linea Sur, luego fueron vendidas por
muy poco dinero a inmigrantes y empresarios que provenian de otras provincias
del pafs.

Luego, el reordenamiento territorial y juridico ejercié una fuerte presién
sobre la ubicacién de las poblaciones rurales. Especialmente a partir de la ley
5.559 de Fomento de Territorios Nacionales de 1908, se otorgaron facilidades y
titulos de propiedad a criollos y extranjeros para emprendimientos ganaderos y
laneros, sobre las mejores tierras (ibid.; Kropff 2005 y entrevistas 2013).

El modo de explotacidn, siguié un patrén de pastaje en extensién sin manejo
de pasturas, con efectos de degradacién de suelos que ya eran visibles en las
primeras décadas del siglo xx.

«(...) el gobierno (...), despachaba concesiones a la marchanta.
Esta Compafifa, cuyos accionistas también lo son del Ferrocarril del
Sur, podria ser una pequefia Compatifa de las Indias con caminos,
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ferrocarriles y vapores, dando vida a la inmensa zona de tierras
que rodea sus estancias: no hay nada de eso sin embargo: el tan
mentado empuje anglosajén... no se ha revelado alli (...) explotan
los campos (...) agotando antes una dada extensién y llevando
después los animales a otro punto» (Onelli 1930, pags. 51-52).

El asentamiento permanente mapuche, habia implicado modificaciones
culturales y tecnoldgicas. Entre ellas el pasaje de habitar en toldos y casas de
piedra o campamentos a casas de adobe. Alli ademds de practicar ganaderfa,
aplicaron técnicas de cultivo en quintas, que complementaban los recursos
provenientes de la caza tal como aparece en las entrevistas realizadas, «casi
todos tenfan chacra, la gente araban la tierra ellos mismos».

Desde que se instalaban o los instalaban [nos vinieron a tirar ac4] se vieron
incorporados al sistema ganadero ovino-caprino como productores primarios
del mercado lanero. Esta asimilacién no resultaba sencilla, especialmente en
aquellos campos donde las aguas subterraneas se hallaban a mayor profundidad
y las superficiales a mucha distancia, pero se adaptaron. Una pobladora rural
sefalaba al respecto: «- jLa mala suerte que yo he tenido! Adonde he andado yo
era todo campo seco. .. Porque acd es puro baldeo para darle agua los animales».

Seglin Ressel y N. Silva (2008), hacia fines del siglo x1x el 70 % de la ganaderfa
ovina se concentraba en la provincia de Buenos Aires, mientras que las provincias
patagdnicas solo contaban con el 3 %. A mediados del siglo xx el 60 % del ganado
ovino estaba en Patagonia mientras que la regién hdimeda se dedicé al ganado
vacuno y a cultivos de alta rentabilidad.

Los productores mapuches producian en tierras fiscales sin reconocimiento
legal de tenencia ni de derechos adquiridos por habitar y producir. El desalojo y
la relocalizacién forzadas se imponfan implacables cuando algiin empresario
ganadero decidia que necesitaba més tierra para el pastaje de sus animales.
Actualmente, los relatos de los pequefios productores rurales, destacan que la
vida es y era dificil. Ademds de las condiciones ambientales, las politicas les eran
enteramente desfavorables:

«Los winkas -0 no mapuche - dicen que somos pobres porque
SOmos vagos, pero nosotros somos pobres porque ellos tomaron
nuestras mejores tierras y nos pusieron a vivir en un risquero»
(entrevista citada en C. Briones 1994, pag. 110).

Los juicios estdn impregnados por la estigmatizacién y por una valoracién
negativa de la situacién de habitar en un paisaje altamente sensible a la degra-
dacién. Como dice Briones,

«los sujetos interpretan su propia historia (y la historia de los otros),
pero no lo hacen simplemente como a ellos les place, pues la inter-
pretan bajo circunstancias que ellos no han elegido» (ibid., pg. 111).
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El yo siempre viv{ acd, es matizado por otras expresiones indicativas como
a mi me tiraron acd, o una vez «aceptado» el «habitar alli», aparece la nueva
presién, renovando los desplazamientos forzados.

«Yo vivi siempre acé. El abuelo nuestro era cacique de Cerro Ban-
dera. El pidié campo para los familiares, como 20.000 ha. Habia
una colonia. Eso lo amojonaron todo. Pero luego vinieron los inmi-
grantes y acapararon todo, quedaron todas las mensuras adentro»
(entrevista con lider mapuche).

El ordenamiento del territorio se imponia a través de dispositivos arbitrarios
tanto en la distribucién como en el acceso a la tierra, y en el comercio lanero.
Por ello la aceptabilidad del riesgo de las constricciones ambientales era mas
tolerado que el derivado de la politica, que en realidad amplificaba la exposicién
de las comunidades.

«sf, yo estaba preso [mediados de 1960]. El turco ahf, cortaron como
una legua de alambre y nos culparon a nosotros que ni lo habfamos
tocado. Cuando vine y volvi, ya nos habian sacado los animales.
Siempre apoyando a los ricos, siempre a los ricos y no a los pobres.
Mataron criaturas, me sacaron la sefiora embarazada, ahi con los
golpes. Fallecid la criatura» (entrevista lider mapuche).

«A mi me sacaron, me desalojaron. ;jCudnto perdimos ahi? 2.000
ovejas. No me la dejaron sacar (...) los peones andan todos armados»
(entrevista a poblador rural).

Los pequefios productores describen el atropello de quienes se movian como
un grupo de intereses, vinculando el poder politico con el econémico, frente a
otro grupo que no se definfa hasta ese momento como grupo de intereses, sino
de necesidades (Heller 1996).

«nos quitaron tierra, los animales, esos nos quitaron todo. ;Y el
gobierno? (...). Estaba Castello en ese tiempo [1958-1962]. Ese era
el abogado que tenfa el turco, ese Castello llegé a gobernador» (en-
trevista lider mapuche).

Cada uno de los dos grupos acttia y argumenta su posicién afirmando su
propia necesidad de subsistencia o su interés de rentabilidad. Aunque solo
quienes se encuentran mds cercanos al poder econdémico y politico pueden
imponer la voluntad.

Los productores rurales criaban los animales, los alimentaban, los esqui-
laban, y luego vendian la lana al acopiador. La cantidad de lana dependia de
las contingencias ambientales, de los eventos extremos tales como las nevadas,
los aluviones provocados por precipitaciones, las sequias, las cenizas. Esto da
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cuenta de la rudeza de las tareas para lograr la subsistencia familiar. Pero el
valor comercial de la lana obtenida dependia del bolichero, duefio de un co-
mercio de ramos generales, quien vendia la lana a los exportadores. Entre los
dispositivos de supremacia del grupo de comerciantes encontramos la mecanica
del endeudamiento. La memoria, ain cercana, da cuenta de que estas practicas
tan extremas llegan hasta finales de 1980,

«(...) hasta el afio 1988 le entregdbamos toda la lana al bolichero, y
nos daba el forraje para el invierno, la mercaderia, lo basico, porque
habia muchas cosas que faltaban. Y a la vuelta del afio venia el
hombre y nos decia que le queddbamos debiendo y asi. Y si vefa que
nos sobraba un poquito de plata, y nos decfa que después cuando lo
necesites lo pasas a buscar, y cuando pasaba a buscarlo por el pueblo,
y eran, por ejemplo $ 400, nos decfa que eran $ 200 y terminaba
ddndonos, ponele $ 100» (entrevista productor mapuche).

La regla era yo le entregaba toda la lana y nos entregaban mercaderia para
el afio, pero durante cada encuentro entre vendedor y comprador de lana, la
incertidumbre pregnaba la situacién, pues la aplicacién de la norma quedaba
sujeta a la voluntad del comprador, quien acomodaba el valor de la produccién
y las mercancias segtin su conveniencia (es decir una estafa a los productores).

Los umbrales de aceptabilidad

Las conductas expresadas en estas relaciones sociales exponen un proceso
de estigmatizacién y de diferenciacién que redefine las pautas desde donde
se perciben las amenazas. Se sabe o se posee conciencia oscura acerca de los
obstaculos que se enfrentan, adaptarse es una urgencia pues deben continuar all{
pese a la incertidumbre. La explicacién que otorga el aukan, implicaria aceptar
la imposicién de una légica de guerra donde los vencidos quedan sin derechos.
Los productores mapuches mayores, se cuestionan culturalmente el proceso
de aceptacién de riesgos y su vulnerabilidad. Lo vinculan al abandono de su
lengua y tradiciones. Desde un punto de vista religioso, expresan que de haber
respetado la celebracién de las rogativas comunitarias e intergeneracionales:
el nguillatiin o camaruco habrian podido asegurar la provisién de los recursos
necesarios y mantenido los lazos de solidaridad comunitarios.

«Camaruco se hace en el hacer rogativas a dios, pedirle animales
y afios buenos, pedirle pasto y agua para los animales, agua para
beber. Se hace, y dos dias después, pum llega el agua. Nosotros
hemos perdido la oportunidad de no saber bien en mapuche. ;Qué
voy a hacer solo? Si yo hablo en lengua no me entiende ninguno»
(entrevista con ex lider mapuche).
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«Los ancianos contrastaban las penurias relativas a las recientes
catéstrofes con otros afios, cuando lograron plantar drboles y co-
sechar papas. Yo he cosechado papa. La tierra da todo, todo lo que
usted quiera. Lo que sembré ahi va a dar (...)» (entrevista productor
mapuche).

Este tipo de relatos, nos permiten sostener que la percepcién expresa los
indicadores de las necesidades e intereses de los diferentes tipos de actores, a
partir de las pautas sociales impuestas (por una situacién de dominacién) que
fijan los umbrales de aceptabilidad de riesgos. Asi, la falta de regularizacién
dominial aparece como uno de los dispositivos para el disciplinamiento de los
indigenas, que los limita en sus funciones productivas, y que a partir del aukan
tendid a eliminar la posibilidad de cuestionamiento al orden instaurado.

La aceptabilidad del riesgo que supone habitar y producir de manera perma-
nente en la estepa, no solo implica una reivindicacién del estar ahf, en nombre
del pasado o de la identidad. El sentido que tiene estd ligado a la racionalidad
impuesta: la tierra tiene valor econémico para la sociedad, y ellos ya estédn for-
malmente incluidos como sujetos de derecho, por eso lo asumen a través del
reclamo de la propiedad de la tierra rural y urbana.

«Uno tiene ganas de quedarse en el campo, porque uno nacié aqui,
pero cuesta eso. Con el capital que hay, solo te da para sobrevivir,
los afios encima no acomparian. La situacién es medio adversa. La
tierra hoy no nos pertenece. Se estd hablando de campos fiscale-
ros. Por ahi el gobierno te dice hay una mina y te tenés que ir. O
sucesiones, el gobierno para repartir una te reclama que tengas
mas de 10.000 ha, para que te puedan dar un titulo. Si no te dicen
que podes tener un titulo comunitario. Pero es la misma cosa, el
titulo es de la comunidad. Pero los individuos ahif dentro no pueden
ser duefios propios, no se lo puedo dejar a mis hijos o a mis nietos»
(joven mapuche hijo productor rural).

La resignificacion politico-cientifica de la adaptacion

El recorrido histérico en torno de las respuestas a los procesos de degra-
dacién y de las catdstrofes nos permite comprender las resignificaciones del
riesgo por parte de los habitantes de la Linea Sur. Particularmente desde los
afios setenta se fue ajustando lentamente la mirada integral en torno de las
vulnerabilidades y su profundizacién tras cada evento catastréfico.

Entre 1965 y 1972, los productores enfrentaron un periodo seco, cuyo expo-
nente extremo fue el afio 1971 con precipitaciones de solo 38 mm. Para ese perio-
do, tanto a nivel nacional como internacional se comenzaba a tomar conciencia
del proceso de degradacidn de tierras dridas y su desertificacién. Instituciones
politico- gubernamentales y cientifico técnicas pusieron en marcha diagndsticos
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y medidas de mitigacién. En 1967 se cred el INTA Bariloche, y en 1972 el Instituto
Argentino de Investigaciones de las Zonas Aridas.

La creacién de la CGI fue el resultado de un cambio local en las percepcio-
nes del riesgo. Ello respondié a un proceso seguido por lideres comunitarios
mapuches de Norquinco y de 25 de Mayo, quienes se nuclearon para mejorar
la comercializacién de la lana con el apoyo de algunos winkas amigos, entre
ellos miembros del INTA regional, quienes se relacionaban con los productores
desde proyectos orientados a la ganaderfa ovina (entrevistas con diferentes diri-
gentes de la CGI). Estas iniciativas de gestién y de extensién cientifico técnica
contribuyeron indirectamente a la reduccién de la vulnerabilidad econémica de
los pequefios productores de la estepa. El trabajo cooperativo y su articulacién
interinstitucional - gubernamental, politica, gremial, econémica- modificaron
la organizacién de la produccién y la comercializacién. Los resultados fueron
econdémicos y también alentaron otras formas de solidaridad social. Todo ello
sentd las bases para resignificar los umbrales de aceptabilidad del riesgo por
parte de los productores rurales, as{ como también implicé modificaciones en
las relaciones interinstitucionales.

La organizacién de la comercializacidn, las colaboraciones para mejorar la
produccién que supuso la CGI, constituye una medida adaptativa auténoma ante
las condiciones sociales y ambientales de contorno.

«En la cooperativa, aunque alguien tuviera una lana inferior, todo
se pudo vender y cobrar todo también... comprar la mercaderia
que se necesitaba» (entrevista con productor mapuche).

Incluso con este marco los productores rurales contaron con otros dispo-
sitivos sociales a la hora de enfrentar los desastres. Fue el caso de la nevada
extraordinaria de 1984 que afectd gravemente a la poblacién: aislamiento por
cortes de caminos, imposibilidad de establecer ningin tipo de comunicacién
fisica o por radio; destruccidén del sistema productivo, pasturas, animales y otros
bienes. Como lo dice un socio de la cooperativa:

«en 1984 no podiamos salir pa ningtin lado, nos agarré con pocos
viveres en las casas. ..

»La red social y su articulacién interinstitucional los favorecié para
enfrentar las calamidades, especialmente en la recuperacién o re-
construccién. Al momento de la respuesta, las dificultades fueron
campeadas por los propios habitantes de la estepa.

»... ese aflo nos unimos bastante. Tenfamos solo un lugar nomds
hasta donde llegdbamos, de a pié. Uno y otro se ayudaba, todos
vecinos lo que le faltaba a un vecino le emprestaba al otro y asi se
pasaba» (entrevista con productor rural).
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La organizacién auténoma de la respuesta durante la nevada fue clave para
la supervivencia de los aislados. Durante dicha nevada, la iglesia catdlica rione-
grina se articulé con el estado en el programa «Una Oveja para mi Hermano»
consistente en la donacidn de ovejas para que los afectados recuperasen algo de
la hacienda.

«Hubo una urgencia de juntarse todos los productores socios que
nos habiamos quedado sin hacienda, tenfamos que hacer algo para
recuperar la majada... Si, y ahi empezé la organizacién por una
cuestién del obispo de la diécesis, monsefor Miguel Esteban Hesay-
ne y la provincia, con la campafia “Una Oveja para mi Hermano”
(...) alos que les quedaba hacienda, algunos aportaron 30, 50, 100
ovejas todo resaca, pero a nosotros nos sirvié!» (entrevista con lider
comunitario mapuche).

Durante los aflos ochenta se habfa realizado la VIII Reunién Nacional de
Zonas Aridas y Semidridas y mientras buscaban alternativas para el desarrollo
econdmico agropecuario, incluyeron la complejidad social del problema: vulne-
rabilidad social, tenencia de la tierra, y falta de una gestién acorde de los eventos
climdticos extremos. También, durante esa década con la democracia, los pue-
blos indigenas pudieron plantear reivindicaciones juridicas como el derecho
a la tierra. En este perfodo una ONG alemana en colaboracién con el obispado,
instaurd una nueva forma de organizacién de la promocién productiva para
la Linea Sur: el plan de promotores. Los promotores eran actores comunita-
rios, representantes de los productores en el territorio y técnicos contratados
que acompafiaban las tareas. En este contexto surgieron otras organizaciones
cooperativas y de reivindicacién de los derechos de las comunidades, todas ellas
contribuyeron al debate histérico que derivd en la inclusién de los derechos
indigenas en la reforma constitucional de 1994.

No obstante los avances sociales, cientificos y las experiencias catastréficas,
ante una nueva nevada en 2001, aun no se habia avanzado en materia de politicas
de prevencién del riesgo, y persistia la incertidumbre para anticipar los eventos
extremos. Nuevamente ante la catdstrofe y su amplificacién con una crisis por
la caida de la demanda internacional de lana, los pequefios productores fueron
los més afectados.

Lentamente el Estado comenzé a abordar formalmente la complejidad del
sistema productivo. Fue con la ley 25.422 de 2003 que se propiciaron programas
para la recuperacién de la ganaderfa ovina a través de proyectos y lineas de
crédito directo o aportes no reintegrables a productores organizados. Esta ley
permitié dar apoyo tecnoldgico para garantizar la conservacién y la distribucién
de los recursos: agua, suelo, pasturas, y otros. Si bien no se trata de una ley
vinculada a la gestidn del riesgo, resulta en un indicador de percepcién del
riesgo en el marco de la atencién de la vulnerabilidad social y de la gestién
intersectorial para reducirlo interviniendo sobre causas socionaturales.
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En 2006 el paso del ciclo himedo -unos cuantos afios buenos - al ciclo
seco, trajo una sequia prolongada (que continué hasta comienzos de 2014). Este
fenémeno derivd en la merma de la provisién de recursos para las necesidades
humanas y productivas en las comunidades. Asf lo referfan los productores
nucleados en la CGL.

«... la rentabilidad que da el campo hoy no alcanza, casi no hay
ovejas. Para que sea rentable, estamos hablando de 1.000 ovejas,
para que no solo te de para sobrevivir».

Hacia 2007 el estado provincial declaré la Emergencia Agropecuaria para
atender «la gravedad de la situacién [que] amerita extender los alcances de
la emergencia provincial ya declarada, al orden nacional» (decreto provincial
648 de 2007). Durante este ciclo, hubo episodios de lluvias torrenciales que
provocaron inundaciones de magnitud y que volvieron a demostrar la debilidad
del sistema de emergencias durante el alerta, la respuesta y la recuperacién.

Desde 2008 se inicié un proceso de construccién de espacios comunitarios en
torno de iniciativas de la Subsecretaria de Agricultura Familiar de la Nacién. Esto
permitié dar a conocer las necesidades de las cooperativas, comunidades y fami-
lias para percibir aportes reintegrables y no reintegrables que les permitiesen
realizar (en cada comunidad o cooperativa), obras para captacién, extraccidn,
almacenaje y distribucién de agua, mejoramiento de forraje, y sistemas de co-
mercializacién directa.

La consolidacién de estos programas, asi como las lineas de financiamiento,
se acelerd en 2011 luego de la catastréfica erupcién volcanica que cubrid los
departamentos de la Linea Sur con mds de 15 cm de cenizas. En esa oportunidad
los pobladores quedaron aislados con escasas provisiones, con dificultades de
acceder a la busqueda de lenia para combustible; con sus animales muriendo, las
rutas cubiertas de ceniza que impedian el acceso de la asistencia del sistema de
defensa civil.

«Encima sin lefia nos agarrd. ;Con qué fbamos a cocinar algo? ;Qué
ibamos a hacer? Y como nosotros ya estamos criados acd, tuvimos
que buscar del monte por ahf para sacar lefia, y a caballo (...)»
(entrevista con productora mapuche).

Sibien la disposicién de las cenizas sobre espejos de agua no afectd su calidad
quimica, los animales no podian beberla. Lo mismo sucedia con las pasturas. Por
otro lado buscar lefia implicaba someterse a las nubes de cenizas que impedian
desplazarse por ventosa estepa.

Los pobladores rurales y urbanos fueron sorprendidos hasta en su compren-
sién de las dimensiones del evento:

«La gente mds joven es la que se asusté mas. Como nosotros, no-
sotros que no conocfamos la ceniza. Y ;qué hacemos con toda la
ceniza que cayé?» (entrevista con productora mapuche).
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Entre los actores centrales de la gestién de las consecuencias de la catéstrofe,
se destacan el Ministerio de Produccién Provincial articulado con la Direccién
Nacional de Desastre Agropecuario quienes, junto con representantes de las
diferentes comunidades y organismos cientifico técnicos, contribuyeron al Co-
mité de Emergencias para determinar las pérdidas y activar la recuperacién de
los productores locales.

Entre las medidas se destaca el traslado de familias a los centros urbanos,
donde pudieron ser asistidos. En este proceso de respuesta y luego de la recons-
truccidn, se articularon Proteccién Civil de la Nacidn, el Ministerio de Agricul-
tura y el Ministerio de Desarrollo Social. Sus politicas apuntaron a reducir la
vulnerabilidad social, mediante la mejora de la comunicacién por sistemas de
radio, la distribucién de paneles solares para bombas de agua, la adecuacién
de techos y ventanas de las viviendas rurales. También se reactivaron medidas
que apuntaron a la proteccién de la produccién, desde el traslado de animales
sobrevivientes, a la distribucién de forraje para alimentar a los que permanecian
en las dreas afectadas.

Entre 2006 y 2013 las catéstrofes como la sequia y la erupcién volcénica,
determinaron respuestas auténomas y asistidas en los momentos criticos. Por
ejemplo, el traslado de familias, o de mujeres y nifios hacia los centros urbanos,
quedando en algunos casos los ancianos y algin hijo dedicados al campo. Esto
incidié en permanencias prolongadas en el drea urbana, donde se cuenta con
mejores condiciones de vida, el acceso a nuevos tipos de empleos o subsidios,
lo que fue complementando el ingreso familiar por la escasa produccién rural
(entrevistas con productores residentes en la ciudad de Jacobacci).

En definitiva, el recorrido histdrico en torno de las respuestas a los procesos
de degradacién y de las catéstrofes nos permite comprender las resignificaciones
del riesgo de los habitantes de la Linea Sur. Es as{ que desde los setenta se fue
ajustando lentamente la mirada integral en torno de las vulnerabilidades y su
profundizacién tras cada evento catastréfico. Las adecuaciones se corresponden
con perfodos con diferentes énfasis en las politicas sociales, en los derechos
humanos y en la conservacién ambiental. Esto también incidi6 en la resignifi-
cacién de la aceptabilidad del riesgo, en la organizacién local y auténoma de
los productores en la CGI y en el reconocimiento de sus derechos. Pero fue la
ultima catéstrofe la que dio cuenta de la amplificacién del riesgo y traccioné
una integracién interinstitucional para la gestidn de las politicas locales.

Reflexiones finales

La configuracién del riesgo actual en la Linea Sur resulta de un proceso
complejo en el que se multiplican las amenazas, se solapan las vulnerabilidades,
se entrelazan con las incertidumbres y generan formas complementarias de la
aceptabilidad del riesgo. El territorio expresa un espacio social de imposicién, a
través de limites y fronteras juridico-administrativas asi como las formalizacio-
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nes juridicas de la distribucién de tierras rurales, con sus alambrados, el acceso
a fuentes de agua y a caminos.

El estigma resultante del aukan, se fue profundizando e institucionalizando
en las relaciones sociales de hecho que sumadas a la vulnerabilidad determina-
ron un espacio de riesgo, donde la incertidumbre juridico-politica es uno de los
amplificadores mds destacados. La adjudicacién de necesidades a los «indigenas
pequefios productores o a aquellos reducidos a la servidumbre», habia quedado
«biblicamente» subsumida a la mera supervivencia, donde las necesidades «abs-
tractas» de unos determinan los satisfactores basicos de los otros (Heller, 1996).
Con ello, la negacién de la conciencia o capacidad de los productores mapuches
y criollos implic la negacién de sus derechos y de sus necesidades.

En la evolucidén del ordenamiento, se combinaron lo social con lo natural a
través de mecanismos de gestién politica definidos por la jerarquizacién de las
necesidades y los intereses de los actores. Las personas desde su posicién en el
espacio social y su grupo de pertenencia, poseen dispositivos argumentativos
acerca de sus necesidades y las necesidades de «los otros». Cuando instituciones
gubernamentales, cientifico-técnicas u ONGs, dotadas de autoridad «legitima y
experta» definen desde su mirada, los atributos de vulnerabilidad del «otro»,
tienden a ignorar las necesidades de la gente. Ello da lugar a situaciones de
alienacién o manipulacién, que incluso podrfan contradecir las medidas de
adaptacién de los propios afectados.

Las précticas productivas legitimadas desde las estructuras gubernamentales
favorecieron el sostenimiento de la ganaderia extensiva. Esta tltima tuvo su
impacto sobre el medio socioambiental. La sobrecarga animal sobre las tierras
casi desérticas, exacerbé la degradacién acumulativa que se sinergiza con la
dindmica natural de la regién: la desertificacién es construida por la escasez de
recursos naturales y econémicos y amplifica los riesgos socioculturales. Asf los
patrones productivos impuestos determinan la magnitud de las catéstrofes.

Histéricamente la gestién del riesgo fue reactiva ante las catastrofes. Solo
en las ultimas décadas, se incorporé una visién mds integral que articula el
desarrollo con la disminucién de la vulnerabilidad social a través de la gestién
del riesgo, asi como en la aplicacién de enfoques multidisciplinarios para abordar
la problematica.

Las narrativas de ancianos y jévenes nos permitieron recuperar la percep-
cién de los forzantes de riesgos sociales y fisico-naturales. Con ello también
comprendimos que los cambios en los umbrales de la aceptabilidad, se relacio-
nan con los contextos sociopoliticos y econdmicos tales como el cambio en las
formas de organizacién para producir y comercializar sus productos, el funciona-
miento de las redes solidaridad entre cooperativas y otras instituciones sociales,
la inclusién de resultados de andlisis cientifico-técnicos en programas de go-
bierno. Por otro lado podemos destacar que ante las catdstrofes, su atencién
desde una tradicién reactiva, no obstante pasé del plano de asistencia directa
durante el evento, a la promocién de politicas de mds largo plazo para reducir
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la vulnerabilidad social de los productores (con la intervencién de diferentes
ministerios).

El presente encuentra a los habitantes de la Linea Sur munidos de nuevos
dispositivos politicos, juridicos y econdmicos que les permiten modificar los
umbrales de aceptabilidad de riesgos. Dichos dispositivos fueron construidos
con mucha dificultad a lo largo del devenir histérico y de la evolucién de las
relaciones sociales, donde las vulnerabilidades de los productores rurales comen-
zaron a ser lentamente parte de las necesidades del cambio y de los intereses
del Estado.






Capitulo 14

Aldeas de montana conviviendo con el
riesgo. Ejido de Villa Pehuenia,
Neuquén

Celia Torrens, Elsie Jurio, Anahi Membribe y Germén Pérez

Introduccion

El territorio es el resultado de las interacciones de actores con légicas e
iniciativas diferentes. Los lugares representan, segin Kollman (2005), escalas
de territorialidad sujetas a procesos de cambio ya sea en su construccién o en
su reconstruccién. Los procesos y relaciones inherentes a las transformaciones
ocurridas a lo largo de los sucesivos momentos histéricos estdn ligados a la
definicién de la situacién ambiental de una regién.

En los tltimos afos, a partir de la puesta en valor de los recursos, principal-
mente paisajisticos, se produce la diversificacién de las actividades econémicas
tradicionales otorgando un importante dinamismo al ejido de Villa Pehuenia, el
cual incluye los asentamientos de Villa Pehuenia y Moquehue y dreas rurales
circundantes, provocando profundas trasformaciones que afectan su dindmica
de funcionamiento y su conformacién territorial.

En la construccidn territorial del ejido de Villa Pehuenia, ubicado en el de-
partamento Aluminé, en la zona cordillerana de la provincia del Neuquén (véase
figura 14.1), intervienen relaciones sociales y econémicas sustentadas sobre pa-
trones culturales, dimensiones politicas, institucionales y juridico-normativas,
procesos naturales y las relaciones de los grupos sociales con la naturaleza.
Haesbert (2005) incorpora en esta construccién, la imbricacién territorial de

*— Resultados del proyecto de investigacién «Construccién del riesgo ambien-
tal en la cuenca superior del rio Aluminé». Departamento de Geografia, Facultad de
Humanidades. Universidad Nacional del Comahue. Neuquén, Argentina.
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las multiples relaciones de poder, «del poder mas material de las relaciones
econdémicas-politicas o del poder més simbdlico de las relaciones de orden mas
estrictamente cultural».

l Localizacion Ejido de Villa Pehuenia
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Figura 14.1 - Localizacién del drea de estudio.

En este drea, con zonas destinadas al desarrollo de la ganaderfa extensiva
- llevada a cabo por pobladores histéricos y comunidades de pueblos originarios -
y otras con un alto potencial turistico en progresivo crecimiento, la dindmica
territorial ha estado marcada por cambios en la orientacién de politicas nacio-
nales y provinciales y por la aparicién de nuevos actores sociales en la escena
territorial. Estos cambios implican una renovacién permanente en la puesta en
valor de recursos naturales y en las formas de apropiacién de los mismos, asi
como también en la jerarquia espacial de los asentamientos en la regién.

Es asi que el ejido de Villa Pehuenia, con baja densidad de poblacién perma-
nente, se ha transformado en un 4rea cuyos asentamientos - bajo la perspectiva
de los nuevos actores - van tomando la fisonomia de aldeas de montafia; con
alternancia de ritmos y dindmicas casi urbanas en momentos de alta concentra-
cién de los flujos turisticos que contrastan con otros de caracteristicas de pueblo
rural (véase figura 14.2). El resultado de la conformacién actual del territorio
es un mosaico en el que coexisten (y en algunos casos se yuxtaponen) los usos
del suelo predominantes: ganaderfa extensiva, residencial, turistico y forestal.
Esta superposicién, en muchos casos, ha generado numerosos conflictos y ha
impactado sobre los recursos naturales y el paisaje generando situaciones de
riesgo.

Nuevas légicas en la valoracién y apropiacién de los recursos paisajisticos,
acceso diferenciado a servicios y al mercado laboral, politicas de gestién que
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Figura 14.2 - Vista de Villa Pehuenia. Cabafias destinadas al turismo a orillas del lago
Aluminé. Fuente: fotografia tomada por los autores.

ignoran u omiten la regulacién del uso de las tierras entre otros factores han
determinado en algunos casos la aparicién de vulnerabilidades y en otros casos
su consolidacién frente a las amenazas naturales. Los resultados alcanzados
permitieron arribar a un diagndstico ambiental de la zona de estudio y a la
determinacién de dreas con diferente grado de riesgo ambiental.

Marco tedrico metodologico

El desarrollo actual de la concepcién del riesgo desde las ciencias involucra
como principales componentes tanto a una amenaza como a la vulnerabilidad de
la poblacién expuesta a ella. En este contexto, el abordaje del riesgo se convierte
en un desaffo, que implica anticiparse a la ocurrencia de un desastre, superar la
concepcién de la mera cuantificacién de dafios y pérdidas para adentrarnos en
la bdsqueda de respuestas a otras preguntas. No solo cudntos son los afectados
y cudles serdn las dreas afectadas, sino quiénes se encuentran en situacién de
riesgo, cudles son los factores (naturales y/o sociales) y relaciones que han dado
lugar a la conformacién de estas situaciones. Deberfamos preguntarnos ademds
;es la pobreza el tnico factor que configura la vulnerabilidad social?, ;qué rol les
toca a los gobiernos y organismos de gestién?, ;estd presente la consideracién
de riesgo en las politicas de planificacidn, o solo se gestiona la contingencia o el
desastre?

Estas preguntas, cargadas de incertidumbre, implican la consideracién del
riesgo desde una perspectiva social y desde el enfoque de la complejidad. En este
sentido, la visién dindmica y compleja del riesgo ha sido abordada por Lavell
(1996, 2003), quien desde la teorfa social del riesgo, plantea la ausencia de una
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visidn integradora ante la ocurrencia de eventos de orden natural, socionatural,
antrépico-tecnoldgico y antrépico-contaminantes. «Para que exista un riesgo
debe haber tanto una amenaza (elementos detonadores de orden natural, so-
cionatural, antrépico y/o tecnoldgico) como una poblacién vulnerable a sus
impactos» (Lavell 1996).

En este trabajo el riesgo es entendido desde su doble dimensionalidad: se
parte de la concepcidén de que el riesgo se construye socialmente a través de un
proceso dindmico, en el que tanto factores naturales como fundamentalmente
sociales, son partes inherentes al mismo y no pueden entenderse en forma in-
dependiente (Jurio, Torrens y col. 2011). Asf como lo enuncia Lavell (1996) un
desastre es el fin de un proceso de construccién de condiciones de riesgo en
la sociedad. Los diferentes actores, desde sus 18gicas y posiciones van determi-
nando dicha construccién. Puede afirmarse entonces que el riesgo es producto
del accionar de una sociedad que no reconoce y/o no respeta las leyes de la
naturaleza. La inexistencia o la no consideracién de pautas de planificacién y
ordenamiento del territorio, que definan las dreas més apropiadas para cada uso,
potencian las situaciones de riesgo. En este sentido, este se expresa en magnitu-
des muy diversas desde leves - cuya materializacién en un desastre ocasionaria
solo inconvenientes a la poblacién - hasta muy graves - con pérdidas de vida,
dafios en la infraestructura e inestabilidad econémica-.

En el caso de Villa Pehuenia, el proceso de investigacidn desarrollado condu-
ce a interpretar y comprender la dindmica de las transformaciones territoriales,
las racionalidades ambientales de los actores sociales involucrados y cémo estas
van definiendo la situacién ambiental del drea. Se establecieron como ejes del
andlisis la expansién y crecimiento de los asentamientos del ejido y la ocupacién
de dreas de peligro natural, la degradacién de los recursos naturales, el andlisis
de la dimensién juridico- normativa y la situacién dominial y jurisdiccional del
territorio.

La consideracién de la perspectiva histérica y del rol del Estado -en sus
diferentes escalas - en el andlisis territorial son categorias analiticas fundamen-
tales a los efectos de dar cuenta y comprender las transformaciones ocurridas.
Transformaciones que van marcando las tendencias de crecimiento de los asenta-
mientos, y por lo tanto la configuracién de los territorios, a la vez que redefinen
las condiciones y restricciones ambientales del drea.

A efectos de obtener un diagndstico ambiental que permita a los organismos
de gestién establecer pautas tendientes al ordenamiento del territorio, se valo-
rizaron cualitativa y cuantitativamente, las potencialidades y condicionantes
del 4rea. Las variables e indicadores considerados se incorporaron a una base
de datos espacial que constituye el sistema de informacién geografica del drea.
Esto permitié la implementacién de metodologias de andlisis espacial que posi-
bilitaron la deteccién de sectores en condiciones de riesgo ambiental definidos
a partir de la combinacién de la evaluacién de las amenazas naturales presentes
en el drea y la vulnerabilidad social de la poblacién.
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Desde el punto de vista metodoldgico, las amenazas fueron evaluadas a partir
de los sistemas naturales que conforman el drea. En una primera etapa, y a fin
de definir y representar los mismos, se analizaron y cartografiaron las siguien-
tes variables: clima, geologia, geomorfologia, pendientes, suelos y vegetacién
considerando un drea mayor a la del ejido a fin de contemplar la cuenca en
su totalidad (Jurio y Capua 2011). Las caracteristicas morfodindmicas de cada
sistema, su estado de equilibrio y alteracién permitieron definir las amenazas.

En el caso de la vulnerabilidad la aplicacién de indices referidos a capital
social, capital humano y capital fisico (Katzman 2000) permitieron sintetizar una
amplia serie de indicadores para finalmente determinar la distribucién espacial
de los diferentes grados de vulnerabilidad de la poblacién. Esta tltima categoria
se conjugd con las amenazas naturales y socionaturales, contemplando el peligro
sismico y volcédnico que caracteriza la regién asi como la susceptibilidad del
paisaje a los procesos de remocién en masa, erosién hidrica y edlica, a partir
de lo cual fue posible definir los riesgos ambientales del ejido. La aplicacién
de funciones de andlisis espacial mediante las cuales se combinan los grados
de amenaza y vulnerabilidad fue posible obtener la distribucién espacial de
los grados de riesgo en el ejido. Estas herramientas son fundamentales como
soporte para la toma de decisiones en el proceso de planificacién y gestién del
ambiente.

Como recurso metodoldgico, con el fin de efectuar una sintesis del diagnés-
tico ambiental, se dividi4 el 4rea en tres sectores en funcién de la intensidad de
ocupacién y su complejidad ambiental: Villa Pehuenia (entre Villa Unién y La
Angostura), sector rural y Moquehue. Dicho diagnéstico incluye la evaluacién
de los riesgos existentes los que fueron considerados a la hora de brindar pautas
de ordenamiento ambiental.

La dimension natural del riesgo en Villa Pehuenia

Villa Pehuenia se inserta en un paisaje de montarias, asociado a la cordi-
llera de los Andes, con grandes lagos de origen glacial y densos bosques que
dominan especialmente el sector oeste del area producto de las abundantes
precipitaciones, nivales y pluviales, que se manifiestan en el periodo invernal.
La combinacién de montafias, lagos y bosques definen un paisaje especialmente
atractivo para el desarrollo del turismo pero fragil al momento de intervenir en
el mismo. Las fuertes pendientes, la inestabilidad de las laderas y la cubierta de
material piroclastico le otorgan una importante susceptibilidad a los procesos
de remocién en masa, erosién hidrica y eélica que se evidencian en numero-
sos sectores intervenidos para la construccién de caminos y el desmonte para
urbanizar (véase figura 14.3).

En este sentido, es importante considerar ademas, que el 4rea tiene una
peligrosidad sismica moderada segtin el Instituto Nacional de Prevencidn Sis-
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Figura 14.3 - Depésito de material pirocléstico donde se puede observar la inestabilidad
de los materiales. Fuente: fotograffa tomada por los autores.

mica® y que frecuentemente es afectada por depdsitos de cenizas provenientes
de los volcanes chilenos como ocurrié en los afios 2002, 2008 y 2009 cuando un
manto de cenizas cubrid la regién después de la erupcién del volcan Llaima, o
en 1990 cuando entrd en erupcién el Lonquimay. Esta situacién complejiza y
eleva su condicién de inestabilidad ya que estos procesos enddégenos suelen ser
detonantes de eventuales movimientos de remocidn en masa, situacién que se
evidencia por la deteccién de fisuras en algunas construcciones después del
fuerte terremoto que se registré en Chile en febrero de 2010.

Las transformaciones territoriales en la region

La conformacién del territorio ha sufrido una permanente redefinicién

a partir de la practica histdrica de la ganaderia, el posterior desarrollo de la

actividad forestal y en las dltimas décadas, del turismo. Asimismo, como parte

de este proceso también lo han hecho las relaciones y racionalidades de los

actores intervinientes en la apropiacién de los recursos. En este sentido han

sido determinantes las iniciativas estatales en sus diferentes escalas (provincial,
municipal, nacional):

= A partir de 1970, las politicas del Estado provincial asumen un rol decisivo

en la configuracién territorial del drea de Villa Pehuenia y en el cambio

de la dindmica de los pueblos rurales de la regién. En 1974, se da inicio al

plan de desarrollo de una villa turistica en el asentamiento de Villa Pehue-

1.- www. inpres.gov.ar (fecha consulta 2013).
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nia, que transforma el lugar en un 4rea mayoritariamente de segunda
residencia de uso turistico.

= En el aflo 1984, con la creacién de la Corporacidn Interestadual Pulmar{
(CIP), aparece un nuevo actor social colectivo con incidencia en el dominio
de latierray en la definicién del perfil de desarrollo de parte de la regién.?

= La instauracién de la Comisién de Fomento de Villa Pehuenia en 1989,
y la posterior creacién del municipio con rango de tercera categoria en
el afio 2003, convierten al asentamiento de Villa Pehuenia en el centro
administrativo del ejido. De esta manera el paraje Moquehue, uno de los
mads antiguos de la regién, con mayorfa de poblacién permanente y que
se consolidé a inicios de la década de 1940 con el auge de la explotacién
forestal en la regidn, se ve relegado de las decisiones de planificacién del
Estado provincial y municipal, generando situaciones conflictivas de tipo
socioinstitucional entre los dos asentamientos.

= La conformacién del Circuito Pehuenia, el mantenimiento y asfaltado
de las obras de infraestructura vial (rutas provinciales 23 y 11) y la inte-
gracién al Corredor de los Lagos, que abarca las provincias de Neuquén,
Rio Negro y Chubut, favorecen la articulacién regional. Permiten captar
flujos turisticos departamentales, extra departamentales, nacionales e
internacionales del vecino pafs de Chile, dando impulso al desarrollo turis-
tico y definiendo en ese sentido el perfil del drea y el inicio de una nueva
configuracién territorial.

En el contexto de estos cambios, la estructura social se define en la actuali-
dad por una fuerte identidad dada por la diversidad sociocultural. Por un lado,
pobladores histéricos y comunidades mapuche, con una gran dependencia de la
naturaleza sustentada en el desarrollo de actividades econémicas tradicionales.
Por otro, nuevos actores vinculados al desarrollo turistico con una racionalidad
econdmica y de valoracién de los recursos muy diferentes a los pobladores his-
téricos y los pueblos originarios (véase figura 14.4). En general son actores que
provienen de otras regiones del pafs con capacidad para invertir. Entre ellos se
encuentran los que se instalan en forma permanente, se integran a la Cdmara
de Comercio local y actdan en forma conjunta con el municipio. Reconocen la
identidad histérico cultural local como un valor agregado para el desarrollo del
turismo pero no propician la integracién de estos actores en la definicién del per-
fil del 4rea. Asimismo, en los dltimos afios aparece ademas la figura de inversores
extrarregionales que irrumpen con grandes emprendimientos inmobiliarios.

2.~ Corporacién Interestadual Pulmarf (CIP) est4 conformada por representantes
del Estado nacional, Ejército Argentino, Estado provincial y comunidades indigenas.
Tiene la potestad de concesionar 4reas para emprendimientos productivos y turisticos
(3.176,66 has se encuentran dentro del ejido de Villa Pehuenia).



222 CELIA TORRENS | ELSIE JURIO | ANAHI MEMBRIBE | GERMAN PEREZ

Figura 14.4 - Las comunidades mapuche conviviendo en armonia con la naturaleza.
Observaciones: comunidades mapuches y un mensaje de cuidado del ambiente. Por otro
lado conflictos sociales derivados de la superposicién de usos del suelo (cementerio
mapuche-usos turfstico). Fuente: fotografia tomada por los autores.

Las caracteristicas del riesgo ambiental en el area

La nueva dindmica adquirida por el territorio queda evidenciada, entre otros
factores, en el cambio en la distribucién de la poblacién. Para el afio 2001, Villa
Pehuenia con un total de 743 habitantes, presentaba solo un 23,86 % de poblacién
rural aglomerada® y un alto porcentaje de poblacién rural dispersa (76,1 %)
con un ndmero importante de habitantes que pertenecen a comunidades de
pueblos originarios. Estos valores se modifican sustancialmente para el afio 2010

3.- Corresponde, segtin el Censo, a asentamientos de poblacién de menos de 2.000
habitantes. Incluye Villa Pehuenia, Villa Italia y Villa Unién.
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cuando el ejido alcanzé los 1611 habitantes, el 60,21 % corresponde a poblacién
agrupada y el 39,8 % a poblacién dispersa. La poblacién de los dos aglomerados
de poblacién mds importantes practicamente se duplicé en la dltima década.
El marcado crecimiento demografico ya se evidenciaba en los afios noventa,
alcanzando valores superiores al 100 % en los Ultimos perfodos intercensales
(121 % entre 1991-2001, y del orden del 135 % entre 2001-2010).

El crecimiento poblacional, derivado de la valoracién de la belleza paisajis-
tica y la tranquilidad del lugar, sumado a la falta de control y regulacién del
uso del territorio, ha propiciado diversas irregularidades. Entre ellas se pueden
mencionar: la subdivisién de lotes sin la correspondiente autorizacién catas-
tral, la densificacién de otros construyendo viviendas o cabafias orientadas a
la demanda turistica y la ocupacién ilegal de terrenos sin la correspondiente
tenencia de la tierra. La falta de control se explica en parte por la superposicién
de jurisdicciones y competencias en la asignacién de usos, asi como la situacién
del dominio de las tierras. Todo esto da por resultado una trama desordenada del
parcelamiento y la insuficiente dotacién de servicios basicos e infraestructura.

Como ya se mencionara, la diversificacién de actividades econémicas y la
nueva distribucién de la poblacién y usos del suelo permiten determinar tres
sectores con caracteristicas diferenciales en relacion al riesgo ambiental. Los
primeros dos, el sector de Villa Pehuenia (comprendido entre Villa Unién y La
Angostura) y el de Moquehue, incluyen asentamientos que se perfilan como
aldeas de montafia mientras que el tercer sector, se corresponde con el 4rea
rural del ejido (véase figura 14.1).

El sector comprendido por Villa Pehuenia, Villa Unién, Villa Italia y La An-
gostura ha sido el receptor del mayor impacto de las politicas de promocién
de desarrollo de actividades turisticas* que se dieron en los dltimos afios las
que permitieron, no solo el surgimiento de nuevos empleos sino la diversifica-
cién de alternativas laborales. Dichos asentamientos constituyeron, después
de Moquehue las primeras muestras de ocupacién permanente del territorio.
Se localizan en el piso de la artesa glaciaria, con bajos valores de peligrosidad
aunque las condiciones topograficas y de accesibilidad propician eventuales
usos intensivos del suelo que podrian desencadenar procesos de degradacién. El
acondicionamiento para urbanizar implica el desmonte, compactacién de los
suelos y la apertura de calles. En este sector se puede observar carcavamiento,
principalmente en las calles paralelas a las pendientes, procesos de remocién
en masa por la extraccién de la vegetacidn y alteracién de las laderas asi como

4,- Se destacan entre ellas la creacién del Parque de Nieve Batea Mahuida en el
afio 2000, gerenciado por la comunidad mapuche Puel y el Plan de Gestién del Turismo
(2008-2011) de la Subsecretaria de Turismo de la provincia del Neuquén pone en valor la
ruta del Pehuen y circuitos turisticos asociados a comunidades mapuche. A esto se suma
las acciones de promocién turistica de la regién en dmbitos nacionales e internacionales
por parte de la provincia y el municipio.
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claras evidencias de contaminacidn, especialmente por basura, en los lugares
de mayor concurrencia de turistas.

Se concentran aqui las actividades en torno a los cuales giran las posibilida-
des de acceso a empleo tanto en el sector publico (municipio, escuelas, vialidad
provincial, vivero municipal, gendarmeria, salud) como las relacionadas al turis-
mo (construccidn, comercio, servicios, mantenimiento y cuidado de viviendas
de segunda residencia).

Este sector recibi6 el mayor impacto a partir de los fuertes procesos de
redistribucién de la poblacién rural (aglomerada y dispersa) y la llegada de otros
habitantes en los Gltimos diez aflos, movimientos que se suscitaron a partir de la
reorientacion de las actividades econdmicas tradicionales hacia las actividades
turisticas. La diversificacién econémica ha dado también un nuevo marco a
los intercambios sociales tradicionales a partir de la aparicidén de los nuevos
actores en la escena local, en la mayoria de los casos con diferente grado de
accesibilidad a oportunidades laborales y servicios en relacién a los pobladores
histéricos. Actores relacionados a actividades comerciales vinculadas al turismo
se han asentado en forma permanente; otros han optado por construir viviendas
para uso de segunda residencia con fines turisticos. Las condiciones de calidad
de estas viviendas son sumamente superiores a las de los habitantes rurales
histéricos revelando altos niveles de bienestar lo cual al mismo tiempo se traduce
en el surgimiento de desigualdades sociales.

En cuanto a las condiciones laborales del sector, la mayoria de las alternati-
vas estdn relacionadas a la construccidn de infraestructura habitacional y las
orientadas al turismo. Se concentran aqui los niveles mds bajos de desempleo y
se constituye en el sector de menor vulnerabilidad social del 4rea. Las activida-
des no agrarias serfan las responsables de la mejoria de las condiciones sociales
de la poblacién. Asimismo, existen pocos casos de analfabetismo debido a la
presencia de escuelas primarias y secundarias, situacién que no comparten las
dreas rurales circundantes.

En el sector rural del ejido, la actividad econdémica desarrollada histérica-
mente es la ganaderia de tipo extensiva, practicada por estancieros privados,
comunidades mapuche (Puel y Cataldn) y pequefios crianceros que utilizan el
drea este y norte como campos de veranada para la practica de la trashuman-
cia. Asociado a ello, existe en la zona un alto porcentaje de poblacién rural
dispersa, la mayoria perteneciente a las comunidades de pueblos originarios
mencionados.

A pesar de que la historia de la ocupacién y explotacién de los recursos
naturales no tiene mucho més de un siglo, existen factores naturales y ecoldgicos,
asi como formas de manejo de los recursos que se combinan para hacer de
esta una zona altamente propensa a los procesos de degradacién asociados
principalmente a la erosién hidrica y eélica. El resultado son signos evidentes de
desertificacién en aquellos lugares donde se ha quitado la vegetacién y que por
sudisposicién altitudinal y topogréfica se encuentran expuestos a la accién de los
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fuertes vientos provenientes del oeste. Por otra parte, la presién ganadera local,
sumada a los flujos de animales que se trasladan cada afio para las veranadas,
conllevan a una sobrecarga ganadera muy importante que da como resultado
procesos severos de degradacidn, siendo este el principal problema ambiental
que presenta el sector.

La poblacién involucrada en esta actividad econédmica presenta serios proble-
mas asociados a sus condiciones socioeconémicas, presentando las condiciones
de mayor vulnerabilidad, sobre todo en la zona sur de los lagos Moquehue y
Aluminé. Las mismas se manifiestan en hogares con hacinamiento, familias
nucleares incompletas y hogares numerosos. Es el drea de menor intercomuni-
cacién con el resto del ejido - debido a sus caracteristicas de drea cordillerana -
y por lo tanto con condiciones mds dificiles de accesibilidad hacia los centros de
asistencia, servicios de salud y educativos. Si bien los integrantes de las comuni-
dades mapuche valoran y se esfuerzan por lograr la escolarizacién de los nifios
y jévenes, es comun que entre los jefes de hogar el grado de alfabetizacién sea
minimo. A pesar de que estos pobladores son los que presentan las condiciones
socioecondémicas menos favorables, su amplio conocimiento y respeto frente
al entorno natural ha llevado a que no se encuentren expuestos a amenazas
naturales y demuestren consideracién y cuidado de la calidad ambiental de los
lugares que ocupan.

Por su parte, Moquehue es uno de los primeros asentamientos del drea y
su origen se asocia a la actividad ganadera y maderera. Junto a Villa Pehuenia
conforman los asentamientos mas importantes del ejido debido a las funciones
que cumplen. La concentracién de actividades en torno a las cuales giran las
posibilidades de acceso a empleo (sector piblico, comercial y turismo) hace
que la poblacién registre bajos indices de vulnerabilidad. Esta diversificacién de
actividades ha permitido ademads el acceso a servicios como la educacién y la
salud, el cual resulta m4s dificultoso en la poblacién dispersa.

Al igual que Villa Pehuenia, Moquehue sufre también el impacto de la movi-
lidad de poblacidn, a lo que se suma en este caso la falta de control y regulacién
del uso de estas tierras. Esto trajo aparejado la apropiacién ilegal® de amplios
terrenos por numerosas familias residentes en lugares cercanos y en otras regio-
nes del pafs, y emprendedores turisticos, as{ como la venta ilegitima de terrenos
por parte de los denominados habitantes de ley.® Estos actores cumplen un rol
importante en la expansién desordenada de los asentamientos, en la demanda

5.- La situacidén de ilegalidad de estos pobladores incluye la generada por no
respetar el «camino de sirga» (articulo 2.639 del Cdigo Civil, incluido en el titulo VI
«De las restricciones y limites del dominio»), el libre acceso a las costas, ni la distancia
requerida por Vialidad entre el trazado de rutas provinciales y el drea urbanizada.

6.- Se denomina habitantes de ley a aquellos pobladores que se asentaron en el
lugar previo a la sancién de la ley de Conformacién de la Corporacién Interestadual
Pulmarf, que no pertenecen a comunidades mapuche.
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de servicios, en la degradacién de los recursos y en la generacién de escenarios
de riesgo ambiental.

Las evidencias de este deterioro surgen a partir de acondicionamiento de
los terrenos localizados en laderas de marcadas pendientes, la presién de cons-
trucciones, apertura de caminos, el desmonte de la vegetacién natural. Estas
intervenciones generan procesos de erosién hidrica y remocién en masa, asi
como la tala de 4rboles (entre ellos la araucaria, especie protegida), impactando
sobre el medio sin ajustarse a normas que impliquen la proteccién del ambiente.
En este sentido es necesario considerar que la apropiacién del territorio implica
la apropiacién de los recursos naturales con la consecuente accién de actores
privados con sus légicas propias, sobre el uso y gestién de los mismos. En general,
las formas de ocupacién generan situaciones de riesgo producto del accionar de
una sociedad que no reconoce y/o no respeta la dindmica de la naturaleza.

En el drea de estudio, las 18gicas basadas en la historia cultural y las [6gicas de
poder se conjugan materializdndose sobre el territorio en transformaciones que
acentian y generan conflictos sociales y ambientales. Las vulnerabilidades so-
cioecondmicas de la poblacién permanente y la presién de la actividad turistica,
plasmada en el crecimiento poblacional y en la expansién de los centros urbanos
en dreas de peligro natural, explican en gran parte las diversas situaciones de
riesgo ambiental.

Es importante considerar ademds que todo el ejido se encuentra sujeto a
riesgo por amenazas de tipo enddgenas derivadas de una peligrosidad sismi-
camoderada’ y que frecuentemente ha sido afectada por depésitos de cenizas
provenientes de los volcanes chilenos. Esta situacién complejiza y eleva su condi-
cidn de inestabilidad ya que estos procesos suelen ser detonantes de eventuales
movimientos gravitacionales.

Actores sociales y gestion en la construccion del riesgo

La comprensién de cémo las interacciones de actores con légicas e iniciati-
vas diferentes van materializdndose en los territorios son ejes centrales para
entender su construccién. La situacién ambiental del ejido de Villa Pehuenia es
resultado también de dichas relaciones y de sus articulaciones con la dindmica
natural. En este sentido y ante la velocidad de los cambios producidos, resulta
fundamental iniciar una gestién que contemple los usos mas adecuados del
territorio en funcién de sus aptitudes y restricciones y los modos de apropiacién
de los recursos. Las tareas de ordenacién de los territorios en manos de los
organismos de gestién deben contar con bases de informacién cientificas sélidas
sobre las que sustentar las acciones; requieren de un trabajo interdisciplinario a
la hora de definir criterios de para qué y para quién ordenar.

Comprender la dindmica y cambios producidos en torno a la actividad turis-
tica, permite orientar las politicas y acciones para el logro de una racionalidad

7.- Segun el Instituto Nacional de Prevencién Sismica.
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ambiental tendiente a la sostenibilidad por parte de los actores sociales invo-
lucrados. En el caso de Villa Pehuenia, 16gicas asociadas a valoraciones de la
calidad visual y ambiental del entorno y amparadas en la falta de control en la
ocupacién del territorio y la consecuente apropiacién de sus recursos, afectan la
dindmica natural y contribuyen a la degradacién de los mismos. Por otra parte,
el marco de ilegalidad bajo el que se realizan las ocupaciones (toma de terrenos,
construcciones sin autorizacién municipal, venta de lotes sin titulo de propiedad,
edificacién en dreas costeras) hace que ciertas condiciones de vulnerabilidad y
exposicién queden enmascaradas y aparezcan como inexistentes.

Del mismo modo al no existir registro de estos ocupantes® no se evidencia la
necesidad de provisién de servicios e infraestructura as{ como tampoco formas
no adecuadas de aprovechamiento y manejo de los recursos (véase figura 14.5).

Figura 14.5 - Construcciones irregulares en sectores de fuerte pendiente generando
situaciones de riesgo para sus habitantes. Fuente: fotografia tomada por los autores.

Resulta necesario retomar la funcién del Estado como regulador de las rela-
ciones en la sociedad bajo un concepto claro de hacia dénde dirigir las politicas
de desarrollo y con una directriz que articule las distintas escalas en la ges-

8. Por su condicién de habitantes de segunda residencia y/o ocupantes ilegales
no son registrados por los diferentes relevamientos de poblacién.
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tién. Los procesos politicos propios de una sociedad local involucran a su vez
a «individuos o grupos que tendran poderes diferenciados los que dependeran
del lugar que ocupan en el sistema de relaciones que existe entre ellos» (Pi-
rez, 2002). Los actores politicos, en funcién de su propia légica, participan en
la construccién territorial desempefiando un doble rol: representativo de la
sociedad por un lado y de poder por otro, buscando fortalecer la posicién de
ciertos individuos o grupos en la toma de decisiones. Esas relaciones politicas y
de poder, se materializan en distintos dmbitos y también en lo gubernamental
como es el gobierno municipal o local (Torrens y Ciminari 2008). La concepcién
moderna del municipio entendido como institucién con jurisdiccién sobre un
territorio determinado implica que este debe transformarse en un espacio de re-
ferencia funcional, adecuado para materializar reformas via la descentralizacién,
incorporar innovaciones a los modelos de gestién y promover la participacién
ciudadana (Iglesias y Martinez 2009).

Desde el 4ambito provincial en los dltimos afios, se han realizado acciones
tendientes a la regularizacién de los asentamientos y a iniciar una zonificacién
de usos de suelo. Sin embargo los diagnésticos no contemplan factores relacio-
nados a los procesos naturales ni a su intensificacidn a partir de la actividad
humana reciente. No logran abordar los conflictos sociales e institucionales que
se manifiestan actualmente en el &mbito local ni se han concretado acciones
tendientes a superarlos. En este sentido el andlisis del riesgo y su proyeccién
espacial mediante mapas de riesgo constituyen un soporte fundamental para la
toma de decisiones. La consideracién de los mismos permite definir politicas de
planificacién mucho mds certeras, orientadas a mejorar las situaciones deficien-
tes y lograr la ordenacién del territorio bajo el enfoque de la sustentabilidad.

Considerando que el desarrollo de la regién tiene sus bases en el uso y
explotacién de los recursos naturales, es fundamental la preservacién de los
mismos y es este uno de los principales desafios de indole ambiental que debe
afrontar el Estado junto a los actores sociales involucrados. El rol del Estado
debe ser decisivo a la hora de regular la ocupacién del territorio y articular los
intereses, demandas y concepciones de los diferentes grupos de la regién. Esta
es una tarea fundamental a fin de lograr el desarrollo arménico del 4rea, que
involucre como prioritaria a la dimensién ambiental y evite la generacién de
situaciones de riesgo.
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La erupcion del Cordon Caulle 2011 en
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Introduccion

La mayor parte de la actividad volcénica terrestre se concentra a lo largo de
una alineacién de volcanes activos que forman una faja alargada conocida como
Anillo de Fuego del Pacifico. Los volcanes andinos corresponden a este sistema de
escala global y son responsables de una intensa y frecuente actividad explosiva.
El norte de la Patagonia se encuentra bajo la influencia de los volcanes de la
Zona Volcénica Sur (ZVS) entre los cuales se destacan el Complejo Volcanico
Puyehue-Cordén Caulle, y los volcanes Osorno y Calbuco entre otros (véase
figura 15.1), todos con profusa actividad histérica. Estos volcanes implican una
seria peligrosidad volcénica, principalmente derivada de la actividad explosiva
que inyecta materiales pirocldsticos en la atmdsfera que son transportados hacia
el territorio argentino por los vientos dominantes provenientes del O y NO y
produciendo la depositacién de tefra® en las regiones patagénica y pampeana
(Durant y col. 2012, pag. 51; Villarosa, Outes, Hajduk y col. 2006, pag. 44).

1.- El término «tefra» se refiere a los depésitos no consolidados de material
piroclastico (material rocoso fragmentado por actividad volcénica explosiva), indepen-
dientemente de su tamafio, en este caso derivados de la actividad explosiva del Complejo
Volcanico Puyehue-Cordén Caulle (Villarosa 2011; Villarosa, Schneider y col. 2012).
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Figura 15.1 - Localizacién de Villa La Angostura (VLA) y de las poblaciones del depar-
tamento Los Lagos respecto de los volcanes activos mds cercanos en el contexto de
Sudamérica y Argentina. Fuente: imagen satelital de Google Earth.

A partir de algunos episodios histéricos recientes como las erupciones del
Cordén Caulle en 1960 y 2011, Hudson en 1991 y Chaitén en 2008 se ha comenza-
do a visualizar la alta exposicién a los peligros volcanicos de buena parte de las
poblaciones patagénicas. Nos referimos especialmente a los efectos directos de
la caida de ceniza (caida de techos por sobrepeso, interferencias en el suministro
eléctrico, afectacién de fuentes de provisién de agua, interferencia en las comu-
nicaciones, complicaciones en trdnsito aéreo, terrestre y lacustre, cobertura de
pastizales, entre otras), problemas hidrolégicos por la modificacién en la red
de drenaje (endicamientos, desbordes, inundaciones, erosién) y fenémenos de
remocién en masa derivados de la removilizacién de los depésitos de tefra.

Estos episodios no son realmente extraordinarios, solo con recorrer los
110 km del Camino de los Siete Lagos, que une Villa La Angostura (VLA) con
San Martin de los Andes, se pueden ver en los cortes de camino las evidencias
de las numerosas caidas de ceniza que afectaron la zona desde el retiro de
los hielos de la dltima glaciacién (ca. 18.000 afios AP). Resultados de diversas
investigaciones permitieron obtener las primeras reconstrucciones de eventos
volcénicos postglaciales basadas en testigos sedimentarios lacustres y perfiles de
superficie de la regién (Auer 1950; Laya 1977; Villarosa, Outes, Sellés y col. 2005;
Villarosa, Outes, Hajduk y col. 2006; Villarosa 2008; Chapron y col. 2006; Villarosa,
Outes, Manzoni y col. 2014). Estos trabajos exponen la frecuencia de episodios
volcanicos ocurridos en este perfodo en la regién del Nahuel Huapi, coherente
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con la verificada para la regién en tiempos histdricos recientes (esta fue afectada
por cuatro erupciones volcdnicas en los tltimos 90 afios con una recurrencia de
una erupcién cada 23 afios). Estos antecedentes demuestran la alta recurrencia
del fendmeno y ponfan de manifiesto ya antes de la tltima erupcidn, la necesidad
de abordar seriamente la peligrosidad volcdnica desde diversas perspectivas,
haciendo hincapié en una adecuada valoracién de la amenaza de caida de cenizas
y en la reduccién de la vulnerabilidad.

Teniendo en cuenta estos antecedentes y a raiz de una nota periodistica
que referfa una inminente erupcién del volcdn Osorno, se puso de manifies-
to la deficiente percepcién del problema que habia en el afio 2000 por parte
de autoridades y poblacién en general. Se hizo clara entonces la necesidad de
programas de sensibilizacién y capacitacidn sobre peligrosidad volcénica en la
regién que pudieran integrar y transmitir de manera préctica los resultados
de las investigaciones en curso. El mismo dio comienzo en 2002 con un pro-
yecto de divulgacién sobre peligros volcdnicos en el drea de Nahuel Huapi, Le
siguieron en afios posteriores otros proyectos de extension y, siete proyectos
de investigacién® proveyeron desde 1996 el soporte cientifico para comprender
y dimensionar la amenaza. A lo largo de estos afios, hemos organizado con la
participacidn de Proteccién Civil numerosas capacitaciones, cursos y talleres
sobre peligrosidad volcénica en la regién con el fin de mejorar la comprensién
de los fenémenos volcénicos y contribuir a mejorar la preparacién frente a estos
eventos. Algunas charlas fueron destinadas a publico en general y otras, més es-
pecificas, dirigidas a personal de aeropuertos, Gendarmeria Nacional, Bomberos
y personal de Proteccién Civil. A lo largo de estos talleres y capacitaciones se
identificd la necesidad de trabajar en prevencién y no solo en respuesta reactiva,
como un cambio de paradigma que mejore las capacidades de la Proteccién Civil
frente a emergencias.

El trabajo conjunto entre los integrantes del GEA, autores de la presente con-
tribucién, autoridades del municipio de VLA y representantes de la comunidad
permitié establecer relaciones que fundaron las bases de la cooperacién que
se verfa luego materializada mediante el soporte al Centro de Operaciones de
Emergencia (COE) durante la erupcién del Cordén Caulle en 2011. El seguimiento
que se realizé desde la evolucién del proceso preeruptivo nos permite plantear
este estudio de caso.

Objetivos

Dada la complejidad que reviste la problemdtica descripta, nos planteamos,
en primer lugar, evaluar los resultados de la interaccién entre los sistemas
cientifico, representado por los investigadores del GEA, los representantes de

2.- Universidad Nacional del Comahue (UNCOMA), CONICET (Consejo Nacional
de Investigaciones Cientificas y Técnicas) y del FONCyT (Fondo para la Investigacién
Cientifica y Tecnoldgica, del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva).
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Proteccién Civil municipal, el coordinador de la Oficina Regional Patagénica de la
Direccién Nacional de Proteccién Civil (DNPC) y la poblacién con la finalidad de
caracterizar la situacién previa a la erupcién del Cordén Caulle y documentar la
experiencia rescatando las lecciones aprendidas. Por otro lado, nos proponemos
elaborar un andlisis de los aspectos significativos respecto de las mejoras o
cambios en la situacién de vulnerabilidad en la zona teniendo en cuenta que la
erupcién del Cordén Caulle irrumpié alterando la vida cotidiana de la poblacién
durante més de diez meses poniendo en evidencia fragilidades estructurales
preexistentes.

Caracteristicas de la zona de estudio

VLA es una tipica aldea de montafia con una poblacién urbana estable de
aproximadamente 11.000 habitantes cuya economia tiene su eje en el turismo
(100.000 turistas en 2013, segun dato de la Secretarfa de Turismo VLA), una
actividad altamente susceptible a eventos disruptivos repentinos como las erup-
ciones volcanicas, y una poblacién rural distribuida en siete 4reas agrupadas en
el departamento Los Lagos y cuyas economias precarias dependen de actividades
productivas basicas que complementan con ofertas turisticas. El departamento
Los Lagos se encuentra ubicado en el extremo sur de la provincia del Neuquén,
su cabecera es la ciudad de VLA que, junto con la localidad de Villa Traful, confor-
man los asentamientos mas importantes del distrito. Su demografia se completa
con parajes como Cuyin Manzano, Villa Llanquin, Pichi Traful y Confluencia.

La mayoria de los productores agropecuarios del departamento Los Lagos
vive en tierras de jurisdiccién de Parques Nacionales con un régimen de tenen-
cia precaria que complica, por ejemplo, el acceso a créditos para mejoras. Las
actividades productivas que desarrollan son la ganaderfa y la agricultura, con
restricciones en cuanto a recursos naturales y capital, constituyendo una unidad
econdmica de autoconsumo y venta de magros excedentes, que apenas aseguran
la subsistencia familiar (Anselmi, Valot y Spinelli 2012, pdg. 12). En la actuali-
dad, la principal actividad es la ganaderia del tipo extensiva, que se realiza sin
infraestructura adecuada, por lo que la falta de galpones de almacenamiento de
forraje, cobertizos o corrales, comederos, bebederos, alambrados o mangas para
un mejor manejo del ganado limité seriamente las opciones disponibles para
minimizar y paliar los impactos de la erupcién. La diversificacién para mejorar
ingresos proviene de la inclusidn de actividades turisticas las que, mediante
proyectos, deben ser aprobadas por Parques Nacionales, y al ser autorizadas
exigen una reduccién de la carga de animales. A medida que se fue introduciendo
el turismo como actividad econdmica en las 4reas rurales, la actividad rural se
fue desarticulando del desarrollo general.

Otras alternativas para mejorar ingresos es el empleo en establecimientos
turisticos o casas de segunda residencia, como una estrategia adaptativa en
relacién al medio y al mercado. La actividad turistica y artesanal se desarrolla
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con escasa infraestructura y servicios precarios, con poca difusién y promocién
y con problemas de comercializacién. Esta diversificacién, previa a la erupcién
del Cordén Caulle, complementa la oferta turistica de la localidad.

En este punto, es oportuno sefialar que el sistema de Proteccién Civil en
Argentina estd conformado por tres niveles: nacional, provincial y municipal.
Dadas las caracteristicas de gobierno federal que existen en nuestro pafs, cada
uno de estos niveles es independiente entre si, pero estén interrelacionados por
cuestiones técnicas y de preparacién y respuesta.

En cuanto a la preparacidn, la Proteccién Civil Provincial apoya a las Defensas
Civiles Municipales, a través de la capacitacién y provisién de equipamiento y
esta misma relacién se da entre el nivel nacional y el provincial.

En referencia a la respuesta, los niveles municipales tienen la responsabilidad
primaria de dar respuesta inmediata y de proteccién a sus ciudadanos frente a
una emergencia, mientras que el rol de la provincia es dar apoyo cuando el nivel
municipal se ve sobrepasado por la emergencia. Esta instancia de actuacién y
apoyo: municipal-provincial es inmediata, aunque a veces el nivel municipal
es «salteado», siendo el nivel provincial el que da respuesta. En cambio, la
intervencién del nivel nacional de Proteccién Civil no es automatica, sino que
debe ser requerida por la autoridad provincial.

El trabajo realizado en el marco de las actividades de extensidn descriptas
permitid establecer relaciones de trabajo con varias oficinas de Proteccién Civil
municipales y provinciales, quienes con frecuencia consultaban a profesionales
del GEA sobre temas especificos de peligrosidad volcédnica y situacién de los
volcanes. Estos vinculos quedaron de manifiesto durante la erupcién del Volcan
Chaitén en 2008, a partir de la solicitud formal (notas oficiales de la Secretaria
de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacidn, Gobernacién de Chubut,
municipio de Esquel) de asistencia técnica al COE efectuada a INIBIOMA por parte
de autoridades de las provincias de Chubut y Rio Negro y varios de sus municipios,
y la solicitud de un diagndstico de situacién y propuesta de herramientas de
gestidn de riesgo volcédnico para la provincia de Neuquén. Dicha participacién
en el COE dio lugar ademds a la materializacién de la colaboracién con la Oficina
Regional Patagonia de la DNPC.

Abordaje de la problematica

Los estudios de peligrosidad y riesgo volcanico son analizados, en la gran
mayorfa de los casos, a partir de la identificacién del foco volcanico que provoca
la amenaza (ejemplos: Italia, Lirer, Petrosino y Alberico 2001, pags. 53-54 y Nueva
Zelandia, Magill y col. 2006, pdgs. 370-371). Esta aproximacién al problema es
util y vélida para aquellas comunidades ubicadas en el entorno préximo de un
volcén determinado (N4poles-Vesubio o Pucén-Villarica). Pero no resulta la
mis adecuada para la mayoria de las poblaciones de la Patagonia andina, que
se encuentran bajo la influencia de varios volcanes activos localizados al otro
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lado de la cordillera, como es el caso de VLA. El deficiente conocimiento sobre la
historia y comportamiento eruptivo de muchos de estos volcanes no permite, por
el momento, efectuar evaluaciones de peligrosidad adecuadas. Por estas razones,
y siguiendo la distincién que establece Lavell entre territorios causales y de
impacto (Lavell 2009, pag. 23), es que para abordar el anélisis de la peligrosidad
y el riesgo en este estudio de caso nos hemos enfocado en la perspectiva del
drea afectada, analizando los eventos ocurridos en el sitio a partir de registros
geoldgicos e histéricos de episodios explosivos, independientemente del volcdn
de origen (Szakacs 2004, pag. 1; Hurst y Smith 2004, pdg. 393).

Asumimos entonces que el evento natural, la caida de ceniza volcénica,
se convierte en amenaza para un grupo humano solamente cuando este es
vulnerable (Gellert de Pinto, 2012:14) estando la vulnerabilidad especialmente
definida por las condiciones socioeconémicas previas a la ocurrencia de una
erupcidén y los niveles de organizacién e institucionalizacidn de los planes de
mitigacién - preparacién, prevencién, recuperacién - (Barrenechea y col. 2000).

En VLA las falencias estructurales previas, como las condiciones habitaciona-
les inadecuadas para resistir una caida de ceniza de algunos barrios y el sistema
precario de abastecimiento de agua potable, se pusieron en evidencia durante
la erupcién e incluso se agravaron, ya que amplios sectores de la ciudad vieron
interrumpido el suministro de agua por la cantidad de ceniza en suspensién que
obturd cafierfas y dafié sistemas de bombeo. Mientras que en el ambito rural,
cuyo abastecimiento de agua para consumo humano y productivo depende de
captaciones precarias de vertientes, la poblacién requirié de asistencia ya que
rapidamente el agua llegaba cargada de ceniza volcénica. Estos son algunos de
los factores que permitieron visualizar las condiciones de vulnerabilidad de la
poblacién.

Situacion pre-erupcion

Si bien el trabajo con Proteccién Civil de VLA en afios previos a la erup-
cién permitié establecer un vinculo sélido de cooperacién y comprensién de
la problemitica, la percepcidn del peligro volcanico no estaba debidamente
presente dentro de la comunidad. Cabe destacar que la permanencia en el cargo
del secretario de Seguridad y Proteccién Civil de VLA durante esos afios hizo
posible que se construyera este vinculo y que se pudiera avanzar hacia una mejor
comprensién de los peligros volcénicos dentro de Proteccién Civil Municipal.
Esto se logré a partir de su apoyo y participacién en los proyectos de extensién
universitaria, talleres de capacitacién realizados durante esos afios.

Durante las alertas por erupcién del volcdn Llaima en el periodo 2008-2011
se mantuvo comunicacién con el GEA y se avanzd en la previsién de medidas de
preparacién frente a una erupcién volcanica. Mas recientemente, con la incor-
poracién del director de Proteccién Civil por concurso en 2010 se potenciaron
las capacidades de esta oficina.
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A partir de los numerosos talleres y capacitaciones se identificaron, a través
del trabajo participativo de las instituciones mencionadas, varias debilidades, a
escala municipal y provincial, tales como:

= Falta de percepcién de la problematica volcanica, poco conocimiento del

fenémeno en general y de la situacién particular de la regién.

= Falta de politicas de gestién de riesgos en general y de riesgos volcénicos

en particular.

= La gestidn de riesgos se limitaba casi exclusivamente a la respuesta, invir-

tiendo muy pocos recursos en la prevencién y preparacién.

= Poca o nula integracién de la respuesta institucional frente a los riesgos

naturales, incluyendo la respuesta del estado en sus diferentes niveles
(gobierno local, provincial y nacional, otras instituciones del Estado).
Problemas de jurisdicciones visualizados a partir de experiencias durante
otros eventos adversos.

= Falta de disponibilidad o dificultad de acceso a la informacién técnica exis-

tente para los organismos de gestién. Desconocimiento de la informacién
existente.

= Pobre percepcién del problema desde la mayoria de los actores del sector

empresario turistico quienes, a pesar del trabajo realizado para demostrar
lo contrario, suponian que la visibilizacién de la peligrosidad volcdnica
serfa negativa para el sector.

Por otro lado se identificaron como fortalezas las siguientes situaciones:

= Presencia en la zona de numerosas instituciones y organismos del estado

con vocacién y experiencia en respuesta frente a situaciones de emergen-
cia.

= Presencia en la regién de organismos del estado con capacidad para estu-

diar y transmitir diversos aspectos técnicos relacionados a la problemdtica
volcanica y sus efectos.

= Alto nivel de conciencia ambiental y compromiso por parte de la mayoria

de los actores sociales.

= Comunidad atenta a la ocurrencia de fenémenos naturales, con capacidad

de reaccién y adaptacién.

A partir de lo observado se elaboré un listado de los volcanes activos con
potencial efecto en la regién y se los caracterizd segun el estilo eruptivo regis-
trado en las erupciones histdricas y con base en las reconstrucciones realizadas
a partir del registro geoldgico. Se prepard ademds un listado de los impactos es-
perados a los que se asociaron las medidas previstas de mitigacién o reparacién
y remediacidn, que cubrian casi todos los impactos que luego serian verificados
durante la erupcién de 2011.

Las actividades de sensibilizacién dirigidas a la poblacién (charlas, activi-
dades escolares, talleres) realizadas durante los tltimos diez afios, permitieron
verificar que la poblacién de la regién se interesa por conocer el ambiente natu-
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ral y responde de manera participativa, pero el alcance de estas actividades se ve
limitado si no existe una estrategia de gestién de riesgo integral. El impacto lo-
grado inicialmente no pudo sostenerse ya que no se implementaron estrategias
concretas para la disminucién de la vulnerabilidad una vez captada la atencién
de la poblacién. Por otra parte, la inadecuada percepcién de la problemdtica
desde el dmbito turistico opera en sentido contrario. Vale como ejemplo la expe-
riencia originada a partir del folleto explicativo «;Pueden afectarnos las lluvias
de ceniza?» (Villarosa y Outes 2002), que fue elaborado de manera consensuada
con las diversas instituciones participantes de la iniciativa (GEA, Universidad
Nacional del Comahue, Proteccién Civil Municipal de Bariloche, Parque Nacional
Nahuel Huapi) y utilizado en diversas charlas y talleres, pero luego resistido por
autoridades municipales y del Parque Nacional por considerarlo exagerado y
perjudicial para el turismo, razén por la cual este producto no fue impreso en
cantidad ni distribuido en la comunidad. El folleto sigue las pautas generales uti-
lizadas por diversas instituciones internacionales que trabajan problematicas de
riesgo volcénico, adaptando el contenido a la realidad local, apelando a informar
sin alarmar y recomendando procedimientos sencillos para superar la situacién
adversa. Recién cuando varios dias después de iniciada la erupcién del Chaitén
en 2008 se hizo manifiesta la necesidad de contar con material informativo con
recomendaciones impresas, este folleto fue incorporado como material de refe-
rencia en el sitio web de la municipalidad de Bariloche, y publicado en revistas
de divulgacién (Villarosa y Outes 2008; Outes y Villarosa 2008). Sin embargo
consideramos que el alcance resultd limitado y su efecto quedé minimizado ya
que este material resulta efectivo si es difundido antes de la emergencia.

Situacion durante la emergencia
Organizacion para el manejo de la emergencia

En los meses previos a la erupcién de 2011, el seguimiento de los crecientes
niveles de alerta volcénica emitidos para el Cordén Caulle por el OVDAS (Obser-
vatorio Volcanoldgico de los Andes del Sur), dependiente del SERNAGEOMIN
(Servicio Nacional de Geologfa y Mineria de Chile) condujo a alertar reitera-
damente a las autoridades de varios municipios e instituciones de la regién la
necesidad de reforzar el plan de preparacién y respuesta, involucrando a las
instituciones responsables de la provisién de servicios piblicos y al sistema
educativo. Se mantuvieron incluso varias reuniones formales entre las autorida-
des de instituciones cientificas involucradas y el intendente de Bariloche para
analizar la firma de convenios de asistencia especificos, que fueron concretados
una vez iniciada la erupcién.

La falta de un sistema formal de alerta y protocolos de respuesta en nuestro
pafs conspiraron seriamente contra la toma de medidas en esa situacién ya que
no era posible establecer las implicancias que puede tener un determinado nivel
de alerta chileno en comunidades andinas de Argentina. Horas antes de la erup-
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cién del Corddn Caulle iniciamos desde la Universidad Nacional del Comahue
y el INIBIOMA, la comunicacidén con el Secretario de Seguridad y Proteccién
Civil de VLA para transmitir la informacién pertinente disponible frente a la
inminencia de la erupcién. Estando establecida la via de comunicacién previa-
mente, la interaccién resultd eficiente. Ni bien se inicié la erupcién las medidas
tomadas por el secretario fueron oportunas: decretd el alerta roja para VLA y
se conformé un COE, ordend que se realizara una reserva de agua proveniente
de tomas de agua subterranea, reserva de combustible para garantizar que los
camiones y equipos pudieran estar operativos, entre otras medidas. El municipio
contaba ademads con barbijos que habia adquirido previamente como medida de
preparacién. Desde el primer momento de la emergencia la Oficina Regional Pa-
tagdnica de la DNPC colabord con Proteccién Civil de VLA para la conformacién
del COE y brindé su apoyo para la planificacién de las acciones de respuesta y
contingencia, incluyendo la convocatoria del equipo de UNEP.

El inicio de la erupcién fue reportado por autoridades chilenas a las 15:15
hs (hora local de Chile), este primer pulso eruptivo produjo grandes volimenes
de material piroclastico que fue inyectado en niveles altos de la atmésfera, con
alturas de la columna eruptiva que superaron los 10 km. Las particulas fueron
rapidamente transportadas por los vientos hacia el este alcanzando en solo
minutos las localidades de VLA y Villa Traful (15:30 hs HOA) y una hora mds
tarde se inicia una copiosa calda de ceniza en Bariloche (16:30 hs).

El 16 de junio de 2011, recién a 12 dfas de iniciada la erupcién, se declard
mediante decreto provincial el «estado de emergencia econémica y social y en
estado de desastre ambiental» a VLA y toda la regién alcanzada «significativa-
mente» por los efectos de la erupcién volcdnica. Por un lado, estas medias fueron
bien recibidas por la poblacién pero, como contrapartida, un sector importante
de la comunidad, dedicada al turismo, considerd negativo que VLA estuviera
«en emergenciar.

Desde los primeros dias de julio de 2011 el gobierno provincial puso en
marcha una Unidad Ejecutora, integrada también por el municipio, que coordiné
el destino y aplicacién de fondos asignados por un término de seis meses para la
recuperacién del casco urbano. En este contexto, el 4 de julio de 2011 se levanté
la emergencia y se pasé a un plan de remediacién en plena erupcién del Cordén
Caulle. Estas decisiones no se apoyaron especialmente en evaluaciones técnicas,
sino que fue condicién necesaria para acceder al apoyo econémico requerido.
Resultaba paradéjico estar implementando un Plan de Remediacién cuando aun
no se podia tener un adecuado diagndstico de los impactos producidos por una
erupcién que atn continuaba.

3.- Unidad Medioambiental del Programa de Naciones Unidas para el Medio
Ambiente. La unidad interagencial UNEP OCHA (oficina de Coordinacién de Asuntos
Humanitarios) incluye la coordinacién de respuesta a emergencias ambientales, tanto en
respuesta como en prevencién y preparacién.
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Manejo de la emergencia e identificacion de impactos directos en el
ambito urbano

La erupcidn sorprendié a toda la poblacién de VLA, la vida cotidiana se
vio alterada durante largos meses. Algunos vecinos optaron por abandonar
VLA y otros enfrentaron la situacién permaneciendo en la localidad. Las calles,
los techos y la vegetacidn se cubrieron de ceniza volcanica a poco de iniciada
la erupcién y la suspensién de ceniza en el aire era casi permanente (véase
figura 15.2). La actividad comercial se resintid, fundamentalmente todos los
comercios y actividades vinculados al turismo. Las clases se suspendieron por
mads de un mes, se adelantd el receso invernal (se inicié el 15 de junio) y luego,
con un alto grado de ausentismo, se retomaron hasta ir normalizdndose hacia
fines del mes de julio. También, para esta fecha, muchos comercios reabrieron
sus puertas con interesantes descuentos apelando al «compre local», aunque el
movimiento era escaso.

Desde el inicio de la erupcién y a medida que se sucedian las recurrentes
caidas de ceniza, se iban produciendo los inconvenientes esperados: cortes en
los servicios eléctricos y de provisién de agua, interrupcién y complicacién
severa del transito vehicular, caida de techos por acumulacién de ceniza y nieve
(véase figura 15.3), y obturacién de desagotes pluviales en plena temporada de
lluvias.

Los temas que preocuparon a toda la comunidad fueron la calidad del agua y
del aire. La falta de informacién oportuna y de recomendaciones generd des-
confianza y temor en los vecinos, favoreciendo la proliferacién por diversos
medios de informacién poco fundamentada o incorrecta y que derivé en un
mayor temor.

Desde el comité técnico del COE los profesionales del GEA recomendaron la
evaluacién de la posible contaminacién de las fuentes de provisién de agua a
partir de sustancias solubles que pueden estar presentes en la ceniza. Para ello
se elevaron protocolos de realizacién de lixiviados de cenizas (Villarosa y Outes
2011) y andlisis quimicos del lixiviado, as{ como los pardmetros de calidad de
agua segun normativa aplicable para la correcta evaluacién de los resultados.
Ademds se muestrearon y analizaron aguas del lago Nahuel Huapi y de arroyos
préximos a VLA para verificar el posible aporte de contaminantes inorgénicos
(Wilson y col. 2013, pags. 7-8; Villarosa y Outes 2013, pags. 29-30).

El departamento de Bromatologia municipal, trabajé arduamente, con se-
veras falencias preexistentes, tanto en equipamiento como en infraestructura.
Frente a los elevados niveles de turbidez que presentaron todos los cuerpos
de agua que constituyen la red de provisién de agua de VLA, y el consecuente
riesgo de proliferacién de microorganismos, se procedid a ajustar la clorinacién
en forma constante y se realizaron los controles bromatoldgicos de calidad de
agua de rutina para garantizar su potabilidad. Varios barrios debieron consumir
agua envasada y abastecerse de cisternas provistas por el municipio, ya que en
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Figura 15.2 - Superior izquierda: vista de la avenida principal de VLA cubierta de ceniza
volcénica. Superior derecha: techos cargados de ceniza y una persona realizando limpieza
(06/06/2011). Inferior: kiosco en el paso fronterizo Cardenal Samoré - Aduana Argentina -
con su techo y estructura colapsada por el sobrepeso de la ceniza volcanica y la nieve
(08/06/2011). Fuente: fotos de Villarosa y Outes.

algunos casos el agua no alcanzaba el grado de aptitud para consumo humano
y, en otros, quedaron fuera de servicio las captaciones de donde se abastecian
regularmente. Esto tltimo fue producto de los frecuentes dafios a los equipos
de bombeo, obstruccién de las tomas de agua, tuberias y filtros producto de la
ceniza volcénica en suspensién. Las medidas adoptadas fueron el reemplazo de
filtros y aumento de frecuencia de mantenimiento de los sistemas de bombeo.

El GEA también realizé muestreos y andlisis granulométricos de la ceniza
caida para aportar datos ttiles para la evaluacién de los posibles efectos en
la salud. Los resultados fueron informados inmediatamente a las autoridades
del COE y puestos a disposicién de otras autoridades del gobierno provincial y
Nacional que lo solicitaron. Por otro lado, desde el SEGEMAR (Servicio Geoldgi-
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co Minero Argentino) se realizaron mediciones de calidad de aire durante los
primeros meses de la erupcién y los resultados fueron entregados al Hospital,
desde alli se brindaban recomendaciones a la comunidad. En la Escuela Media
Don Jaime de Nevares, por ejemplo, se entregaban barbijos y antiparras para
protegerse de la ceniza volcénica; al igual que en varios establecimientos publi-
cos se hacfan esfuerzos enormes para mantener la ceniza fuera de los edificios
y se compartia con los alumnos las estrategias de limpieza y proteccién, que
luego se transmitfan en los hogares.

Otro impacto importante se produjo por los reiterados cortes en el servi-
cio eléctrico que se vio afectado por la ceniza hdimeda, conductora, adherida
sobre los aislantes y el peso de la misma sobre el cableado aéreo. El encargado
de este servicio rdpidamente se ocupé de la limpieza de la ceniza adherida al
tendido aéreo, tarea que se realizé con la colaboracién de los bomberos y sus
autobombas. Debido a las reiteradas caidas de ceniza, esta tarea se debia repetir
una y otra vez. La situacién mejoré a partir del reemplazo de aquellas piezas
del sistema de distribucién y transmisién que, por su disefio y construccién,
eran muy vulnerables a los efectos de la ceniza, produciéndose cortocircuitos
e interrupciones del servicio por accionamiento de los sistemas de seguridad.
Una vez que se reemplazaron todos los aislantes térmicos los cortes de energfa
fueron los programados para tareas de limpieza.

Otro aspecto importante fue la necesidad de mantener las calles céntricas
transitables para que el personal abocado al mantenimiento de sistema eléctri-
co y asistencia a los pobladores pudiera circular (véase figura 15.3). La ceniza
proveniente de la limpieza de calles y de techos se fue disponiendo en sitios
de acopio transitorios para luego ser trasladada a sitios de acopio definitivos
(véase figura 15.4). La seleccién de sitios de acopio aptos fue problemético ya
que, no habiendo sido previsto adecuadamente, en pocas horas los depdsitos de
tefra eran muy voluminosos. GEA aportd informacién y experiencias anteriores
para la toma de decisiones, desalentando el vertido de ceniza volcanica en los
cuerpos de agua y a la vez recomendando que se evite duplicar esfuerzos trasla-
dando la ceniza a sitios provisorios para luego moverla a otros de disposicién
final. También recomendd que se cubrieran las pilas de ceniza para evitar su
removilizacién en dias ventosos, y la cobertura y revegetacién en los sitios de
disposicién definitiva en 4reas del Parque Nacional.

Todos los efectos adversos identificados durante la erupcién fueron atendi-
dos con la colaboracién de los diversos organismos publicos. El Ejército Argen-
tino conformé unidades a las que asignaron funciones especificas, ocupandose
del acondicionamiento de carpas y pafioles del COE, la coordinacién con su
personal en distintas actividades tales como la recopilacién de informacidn,
la participacién junto al director de Proteccién Civil de charlas en escuelas
con padres de alumnos, inspeccién y mantenimiento de vehiculos y grupos
electrégenos, descarga y almacenamiento de agua, y remocién de ceniza.



LA ERUPCION DEL CORDON CAULLE 2011 EN VILLA LA ANGOSTURA.... 241

Figura 15.3 - Cuadrillas de limpieza en calle céntrica de Villa La Angostura. Nétese en
la imagen de la derecha que sobre un comercio se encuentra un voluntario haciendo
limpieza del techo (08/06/2011). Fuente: fotos de Villarosa y Outes.

Figura 15.4 - Operacién de descarga de ceniza volcanica proveniente de la limpieza de
calles y techos en un sitio de acopio transitorio (14/06/2011). Fuente: fotos de Villarosa y
Outes.

También apoyé a Prefectura Naval Argentina, colaboré en la restitucién
de la transitabilidad en los barrios més vulnerables, con las tareas de carga y
traslado de forraje en el lago Nahuel Huapi para llegar a los pobladores rurales.
En materia de comunicaciones, el Ejército se abocé al mantenimiento de cabinas
y equipo HF, del enlace radioeléctrico y satelital y de los medios aldmbricos. El
apoyo se extendié a la reparacién de techos, mantenimiento y apuntalamiento
de viviendas en las zonas mds sensibles. También parte de los esfuerzos se
centraron en el reconocimiento y despeje de arroyos (véase figura 15.5).

El Grupo de Busqueda y Rescate en Zonas Agrestes de VLA (BRZA), una
ONG que colabord articuladamente con Proteccién Civil municipal, apoyd las
tareas de limpieza de techos, distribucién de agua, control de nivel de los cauces,
relevamientos de las familias y viviendas en zonas inundables y con posibilidad
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Figura 15.5 - Izquierda: integrantes de cuadrilla del ejército limpiando techos
(20/07/2011). Derecha: cuadrilla del Ejército Argentino realizando tareas de limpieza y
despeje de cauces en el rio Bonito (20/06/2011). Fuente: fotos gentileza de COE VLA.

de ser afectadas por lahares secundarios* a la vez que atendié los llamados por
arboles caidos, entre otras actividades. En la actualidad contintian colaborando
con el monitoreo de cauces, a través de un convenio con el municipio.

El grupo de alumnos voluntarios de la Escuela de Educacién Media Don Jaime
de Nevares, formado a mediados de 2010, también hizo sus aportes invaluables
colaborando con el COE desde los primeros dias de iniciada la erupcién. Dos alum-
nos realizaron tareas de apoyo (controlar y recibir la gente que se presentaba
en el COE, sacar fotocopias, preparar comunicados, seguir en una computadora
las imédgenes del volcdn que mostraban las cdmaras de monitoreo chileno, entre
otras).

Los radioaficionados, nucleados en el Radio Club Correntoso (RC), cobraron
un rol fundamental durante toda la emergencia permitiendo la comunicacién
con la ciudad de Neuquén, otras localidades vecinas y principalmente creando
una red interna con todas las instituciones y equipos de trabajo. Se instalaron
en el COE con los equipos de VHF para comunicaciones internas y HF para
mayores distancias y cuando colapsaron las comunicaciones (red de telefonia
fija y mévil), a horas de iniciada la erupcidn, la tinica forma de comunicacién
con el exterior fue la radio. A través de una gestién del RC se lograron recibir
cerca de 40 equipos VHF que se sumaron a la red de mitigacién, haciendo posible
que todas las personas abocadas a dar respuesta estuvieran comunicadas en
forma permanente, las 24 hs. Se logré un contacto horizontal con la ONEMI
(Oficina Nacional de Emergencia del Ministerio del Interior y Seguridad Pdblica
encargado de la coordinacién del Sistema Nacional de Proteccién Civil de Chile) y

4.- Lahar secundario: se trata de un fenémeno asociado a una erupcién volcénica,
se desencadena por el derretimiento de nieve o por lluvias muy copiosas que arrastran
material rocoso suelto y ceniza volcédnica en laderas empinadas formando un aluvién de
barro y rocas pudiendo ser muy destructivo si alcanza zonas con infraestructura.
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el SERNAGEOMIN, al igual que con otros radioaficionados en distintas localidades
chilenas, lo que le permiti6 a Proteccién Civil de VLA tener una informacién
oportuna y exacta de la situacién.

Manejo de la emergencia e identificacion de impactos directos en el
ambito rural

Paralelamente, se proporciond asistencia a los pobladores rurales, primero
de manera informal y luego, aunando los esfuerzos de distintas instituciones y
reparticiones que intervenian en la emergencia hasta constituir el Comité Local
de Emergencia Rural - CLER del departamento Los Lagos -° el dfa 5 de agosto
de 2011. Desde este comité se organizd la logistica necesaria para gestionar,
trasladar, recibir y distribuir los aportes de forraje provenientes de distintos
organismos estatales y particulares, para garantizar el alimento de los animales
ya que las pasturas se encontraban cubiertas por la ceniza volcénica. A su vez, se
centralizaron los esfuerzos para hacer llegar alimentos y agua potable a todos los
pobladores. Estas tareas se dificultaron severamente en los casos de las familias
localizadas en zonas del perilago del Nahuel Huapi y Traful, a las que se acceden
unicamente por via lacustre. La enorme cantidad de ceniza volcénica que se
acumuld en los cuerpos de agua impidié el uso de embarcaciones a motor (véase
figura 15.6).

Figura 15.6 - Izquierda: vista del lago Nahuel Huapi con olas de pémez flotando; atrds se
ve el agua color turquesa seguida de més pémez acercdndose a la costa (03/07/2011). De-
recha: rio Totoral totalmente cubierto por pémez flotando sobre sus aguas (22/06/2011).
Fuente: fotos de Villarrosa y Outes.

5.- Integrantes: INTA, Administracién Parques Nacionales, Parque Nacional Nahuel
Huapi, Biblioteca Popular Osvaldo Bayer, Municipalidad de Villa la Angostura, Comuna
de Villa Taful, Asociaciones de Fomento Rural de El Rincdn, Villa Traful, Cuyin Manzano,
Villa La Angostura, pobladores del Perilago Nahuel Huapi, La Lipela, Pobladores Ruta 231,
Ruta 40, Ruta 231 y demds interesados del sector.
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La agencia de produccién local tuvo a su cargo, y aun continta, la coordi-
nacién General del CLER, la administracién de los recursos que ingresaban por
fondos de emergencia participando activamente en la logistica y en la elabora-
cién de una serie de informes (Anselmi, Valot y Spinelli 2012; Spinelli 2012 entre
otros) que facilitaron las tareas de ayuda y la ejecucién de fondos pues estaban
identificadas las necesidades y se plantearon alternativas de recuperacién.

Iniciativas durante la emergencia

En este contexto, fueron surgiendo diferentes iniciativas tendientes a aten-
der necesidades ciertas, desde lo cientifico y desde lo social. Fue clara la ausencia
de lineas de base ambientales contra las cuales cotejar los nuevos datos que
se iban obteniendo, por ejemplo, en torno a la calidad del aire. No hubo un
sistema de almacenamiento, procesamiento y andlisis de la informacién que se
consolidara en productos especificos para capitalizar todos los aportes que se
realizaron.

Un grupo de psic6logos de VLA conformaron un grupo de ayuda denominado
Red de Voluntarios en Salud Comunitaria y, en forma esponténea, brindaron
contencién frente a cuadros de ansiedad y angustia que se detectaron a pocos
dias de iniciada la erupcién. Recibieron el apoyo de la Direccién Nacional de
Salud Mental y Adicciones que envié a la localidad grupos de profesionales
(psicdlogos, psiquiatras, profesores de educacién fisica, trabajadores sociales y
comunicadores) reforzando las acciones iniciadas por la red y extendieron su
aporte brindando contencién y capacitacién a referentes y autoridades locales,
trabajadores de la salud, directivos de escuelas, voluntariado local. El 4rea de
salud mental provincial también hizo su aporte y se logré conformar el servicio
local de salud mental en el hospital de VLA, reforzando el vinculo con las redes
sociales y comunitarias que surgieron durante la emergencia. Estos equipos
trabajaron de manera eficiente y solidaria.

Evaluaciones de peligrosidad y mapas

Conjuntamente con las actividades descriptas para el manejo de la emergen-
cia, se fueron planteando escenarios diversos frente a la presencia de espesores
importantes de ceniza volcénica y las condiciones climéticas propias del in-
vierno que requirieron de atencidn. De allf surgieron numerosas evaluaciones
de peligrosidad. Por su parte, la Seccién de Inteligencia «Bariloche» del Ejér-
cito Argentino confecciond lo que denominé «Mapa Preliminar de Riesgos e
Informacién asociada», con aportes de personal de la municipalidad.

El grupo GEA hizo, por solicitud de la Legislatura de la provincia de Neu-
quén, un seguimiento de los depdsitos de tefra tomando los espesores desde el
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inicio de la erupcién para elaborar mapas isopaquicos® (véase figura 15.7) y una
zonificacién de dreas impactadas en funcién de los espesores de los depésitos
y los efectos previstos (Villarosa y Outes 2013, pdgs. 23-25). De acuerdo a este
trabajo, las dreas de la provincia del Neuquén afectadas por caida de ceniza a
fines de octubre de 2011, fueron de unos 50.000 km? cubiertos por 0,1cm; apro-
ximadamente 11.600 km? con un espesor mayor a 1 cm, 1.450 km? cubiertos
por 10 cm o més y 170 km? estaban cubiertos por 30 cm o més de espesor de
tefra. El grupo también respondié a la solicitud de la Administracién de Parques
Nacionales realizando una Evaluacién de peligrosidad de Avalanchas de nieve en el
contexto especial de la presencia de cenizas volcdnicas (Villarosa, Schneider y col.
2012), y también una Evaluacion de peligrosidad de Deslizamientos Subacudticos y
Progradacién de Deltas (Beigt y Villarosa 2012).”

Siguiendo el diagnéstico y las recomendaciones de Villarosa y Outes (2011),
confirmados por Elissondo y col. (2011) y UNEP-OCHA (2011), se organizd por
solicitud de las autoridades municipales de VLA un equipo multidisciplinario
para evaluar los peligros derivados de posibles lahares secundarios en la locali-
dad. Este equipo, integrado por cientificos argentinos (dos de ellos coautores de
la presente contribucién), de la Universidad de Narifio, Colombia y Universidad
Estatal de Nueva York en Buffalo, EUA, realiz6 una Evaluacion de peligrosidad de
Lahares (Cérdoba y col. 2011) para los principales arroyos que podian afectar
directamente los sectores urbanos (véase figura 15.8).

Todos los informes derivados de las evaluaciones mencionadas fueron ele-
vados a las autoridades municipales, provinciales y nacionales para facilitar la
toma de decisiones e implementar los controles adecuados para minimizar el
riesgo en los sectores més expuestos.

Con esta informacién Proteccién Civil Municipal disefié un Plan de emergencia
para lahares y un Plan de Gestidn de Riesgo de Cauces. Enfocada en los mecanismos
de previsién pertinentes y en el monitoreo de precipitaciones, implementd un
sencillo nivel de alertas y carteleria basado en la medida de las lluvias acumula-
das en las tltimas 24 hs. Este dltimo plan fue presentado ante las autoridades
municipales en marzo de 2012 e incluyé un Sistema de Monitoreo de cauces (arroyos
Las Piedritas, Colorado, Florencia, entre otros) con carteleria que fue colocada
en sectores criticos (véase figura 15.9) y, atin vigente, se continda avanzando
con la sefializacién.

También en marzo de 2012, un equipo de caracter multidisciplinario y con
fines de investigacién, con integrantes de Argentina (dos del GEA), Reino Unido y
de Nueva Zelandia, elabord un Informe Técnico (Wilson y col. 2013), conteniendo
una evaluacién de los impactos en los servicios esenciales, en la infraestructura

6.- Mapa con isolineas que representan ubicaciones con igual espesor de ceniza
volcénica.

7.- Enmarcada dentro del programa PROEVO (Programa de Emergencia Volcénica
formado por proyectos de investigacién cientifica, tecnoldgica y de asistencia técnica),
financiado por el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva de la Nacién.
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Figura 15.7 - Mapa isopaquico en donde se representan los espesores de los depdsitos
de tefra a octubre de 2011 en la provincia de Neuquén, los espesores estdn expresados en
cm. Fuente: Villarosa, Schneider y col. (2012), la imagen satelital de base es de Google
Earth.

en dreas urbanas y rurales de VLA y alrededores, con recomendaciones a partir
de experiencias previas recogidas en Latinoamérica (Hudson 1991, Chaitén 2008
y Cerro Negro 1992).

Paralelamente a estas iniciativas de estudios formales de identificacién y
zonificacién de peligros que aportaron informacién para la toma de decisio-
nes por parte de las autoridades, un grupo de vecinos de VLA formé la ONG
Reconstruyendo Angostura. El objetivo fundamental fue contribuir a recuperar
el bienestar socioecondémico de VLA y aportar para la recuperacién del flujo
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Figura 15.8 - Mapa representando las zonas urbanas de VLA susceptibles a ser afectadas
por lahares de voliumenes medios. Fuente: extraido de la evaluacién preliminar Cérdoba
et al 2011, del cual participaron los doctores Villarrosa y Beigt.

de turismo, lo que se logré reconstruyendo la imagen de la ciudad a partir de
tareas de limpieza y colaboracién con todas las entidades publicas y privadas.
La remocién de ceniza volcénica fue un elemento critico.

El 4 de junio de 2012 se conmemord el primer aniversario de la erupcién, y
para aquel entonces las calles céntricas de la VLA habian recuperado la belleza
de las postales. Sin embargo, las tareas de reconstruccién continuaron y en la
actualidad la ceniza volcénica atin se hace presente durante los dfas ventosos y
secos.
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Figura 15.9 - Izquierda: carteleria del sistema de monitoreo de cauces elaborado por
Proteccién Civil Municipal. Derecha: empleados municipales instalando cartelerfa en
marzo de 2012. Fuente: gentileza Proteccién Civil VLA.

Pérdidas en el sector turistico

El impacto que tuvo la erupcién en la principal actividad econdémica de VLA
puede analizarse en la evolucién de la actividad turistica a partir de la cantidad
de plazas hoteleras, niveles de ocupacién registrados y turistas alojados (véase
cuadro 15.1). De estos datos, se desprende que la localidad ha tenido un creci-
miento casi permanente en capacidad hotelera y cantidad de turistas alojados
en el periodo 1998-2013. Si bien ambos indicadores se incrementaron 2,5 veces
aproximadamente en este lapso, la cantidad de turistas alojados presenté nume-
rosas fluctuaciones. Por otra parte, cabe distinguir dos momentos significativos
para la actividad turistica en los cuales se registraron las minimas ocupaciones
hoteleras. En primer lugar, el afio 2001, en coincidencia con la crisis socioeconé-
mica que atravesaba el pafs. En segundo lugar, el afio 2011, como producto de
la erupcién del Cordén Caulle, donde también la cantidad de turistas alojados
registr una caida de aproximadamente un 45 % con respecto al afio anterior.

Villa La Angostura tiene dos temporadas turisticas altas a lo largo del afio,
la estival y la invernal. Dado que la erupcién se inicié el 4 de junio de 2011 y la
prolongacién de la emisidn de cenizas se extendid por meses, la principal tempo-
rada afectada fue el invierno. En este sentido, la ausencia de datos estadisticos
refleja el impacto que tuvo la erupcién en el turismo local (véase cuadro 15.1
y 15.2) que debe considerarse como de ocupacién nula.

Cabe mencionar que durante siete meses el aeropuerto de Bariloche estuvo
cerrado, su reapertura se produjo el 13 de enero de 2012, fecha que marcé el
inicio de la recuperacién de la actividad turistica en la regién. Por otra parte, el



LA ERUPCION DEL CORDON CAULLE 2011 EN VILLA LA ANGOSTURA.... 249

Afo Ndmero Ocupacién Cantidad de

de plazas anual (en%) turistas alojados
1998 1.692 38,60 41,536
1999 1.857 35,23 46.142
2000 2.266 27,15 51.832
2001 2.465 24,30 54.714
2002 2.636 29,16 67.753
2003 2.811 38,33 69.722
2004 3.201 37,20 64.159
2005 3.591 32,10 75.745
2006  [+]3.782 32,50 83.559
2007 [+]3.893 34,50 94.456
2008  [+]3.954 32,20 87.091
2009  [+]4.059 30,80 85.238
2010 [+]4.177 34,50 97.467
2011 [+]4.113 25,40 [++]54.191
2012 [+]4.161 29,20 76.947
2013 [+]4.313 38,20 105.422

Cuadro 15.1 - Evolucién de las plazas de alojamiento, niveles de ocupacién hotelera y
cantidad de turistas alojados en la localidad de Villa Langostura. Perfodo 1998-2013. [+]
Mes de enero. [++] Datos estadisticos al mes de mayo 2011. Fuente: elaboracién propia
sobre la base de datos de la Secretaria de Turismo. Municipalidad de Villa La Angostura.

aeropuerto de Neuquén, via alternativa para llegar a VLA, se cerrd en numerosas
oportunidades, operando en forma intermitente. Esta dificultad sumada a la
continua presencia de ceniza en la atmdsfera hizo que VLA adquiriera una
imagen negativa en los medios de comunicacién y en el dmbito turistico.

Sibien el impacto de la caida de ceniza fue altamente significativo en los nive-
les de ocupacién, resulta interesante sefialar que practicamente no se perdieron
plazas hoteleras durante el afio 2011. Por otra parte, la rdpida recuperacién
de la ciudad cooperé para que en la temporada estival siguiente ascendiera la
ocupacidn. Esta situacién se consolidé en el invierno de 2012, verificindose los
niveles de ocupacién mads altos de los tltimos afios.

La oferta turistica localizada en los espacios rurales cercanos a VLA, cam-
pings, actividades lacustres, cabalgatas, caminatas, caceria y pesca, presenté
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Temporada Periodo  Plaza
Invernal (en%)
Jul-06 15/07 al 04/08 48,1
Jul-07 07/07 al 03/08 40,6
Jul-08 12/07 al 09/08 38
Jul-09 06/07 al 01/08 38,7
Jul-10 05/07 al 01/08 46,25
Jul-12 08/07 al 28/07 72,3
Jul-13 08/07 al 28/07 58,1

Cuadro 15.2 - Evolucién de la ocupacién hotelera en temporada invernal. Periodo 2006-
2013. 2011: sin datos estadisticos (erupcién del Volcdn Puyehue-Corddn Caulle, 4 de junio
2011). Fuente: elaboracién propia sobre la base de los datos de la Secretaria de Turismo.
Municipalidad de Villa La Angostura.

una recuperacién mds lenta debido a las dificultades para extraer la ceniza acu-
mulada y reacondicionar las instalaciones. La merma en la temporada 2011-2012
fue de aproximadamente un 85 % (Spinelli, 2012:2). Los trabajos de limpieza de
los campings a cargo de Parques Nacionales se iniciaron a comienzos de la tem-
porada (verano 2011-2012) pero en general, se despejaron los caminos de acceso,
y los pobladores realizaron tareas de limpieza en el interior de los campings,
quedando casi habilitados al finalizar la temporada. La infraestructura existente
en los campings tuvo importantes dafios que se consideran como pérdidas de
capital.

Pérdidas en el ambito rural

En las dreas rurales la afectacién por la caida de ceniza volcanica fue muy
notable fundamentalmente por los espesores importantes acumulados y por
la imposibilidad de realizar tareas de limpieza y remocién de ceniza como las
que se hicieron dentro del ejido (con camiones y maquinas retroexcavadoras).
Las actividades econdmicas fueron interrumpidas durante la erupcién (junio
de 2011 a abril de 2012) afectando severamente sus economias. El CLER esta-
blecié un indice de mortandad de animales para poder evaluar el impacto de
la erupcidn en la actividad ganadera. Este indice promedio ascendi6 a 21 % de
vientres (madres) entre bovinos, ovinos y caprinos, observandose grados de
afectacién que variaron entre un 13 % y 34 %. Estas diferencias dependieron
fundamentalmente de dos factores: por un lado algunos productores, ante la
incertidumbre y la falta de pastura, trasladaron o vendieron los animales; por



LA ERUPCION DEL CORDON CAULLE 2011 EN VILLA LA ANGOSTURA.... 251

otro, la implementacién de diferentes técnicas de manejo del ganado como en
la zona Traful (Anselmi, Valot y Spinelli 2012, p4gs. 20-22) (véase figura 15.10).

Figura 15.10 - Izquierda: ganado vacuno se encuentra sobre un mallin cubierto por ceniza
volcénica (14/06/2011). derecha: ganado ovino deambulando por el Parque nacional
(06/06/2011). Nétese la cantidad de ceniza volcdnica a pocos dias de iniciada la erupcién
del corddn Caulle. Fotos: Villarosa y Outes.

Diagnostico de situacion poserupcion

El andlisis de la situacién poserupcién en espacios urbanos y rurales nos
permiti6 evaluar la efectividad de las iniciativas para la reduccién de la vulnera-
bilidad y realizar un diagndstico con el fin de aportar datos utiles para reforzar
la necesidad de avanzar hacia estrategias de Gestién de Riesgos.

A partir de esta experiencia corroboramos que la informacién y conclusiones
de los talleres y capacitaciones sobre peligrosidad volcanica previos a la erupcién
no fueron orgdnicamente transmitidas dentro de las instituciones participan-
tes (Gendarmeria, Prefectura, Bomberos, Parques Nacionales, entre otros). La
falta de mecanismos de transferencia de informacién intra-institucionales y
de protocolos de gestidn de riesgos o emergencias naturales conspird contra
este objetivo. Por otro lado, la rotacién de los funcionarios responsables de
Proteccidn Civil y la falta de personal técnico de planta en esas oficinas hicieron
dificil la transmisién de experiencias y logros adquiridos.

Los inconvenientes provocados por la caida de cenizas expusieron fragilida-
des estructurales preexistentes tanto en el ejido urbano como en poblaciones
rurales. El manejo durante la erupcién, asi como los mecanismos que se pusie-
ron en funcionamiento para la recuperacion posterior, han sido marcadamente
diferentes para la poblacién urbana y los pobladores rurales.

En el dmbito urbano, un proyecto de comunidades resilientes comenzé en
marzo de 2012 contando con el apoyo de distintas dependencias municipales,
provinciales y de Proteccién Civil. Las condiciones estaban dadas para lograr una
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buena interaccién con la comunidad y se comenzaron a desarrollar reuniones y
capacitaciones teniendo como ejes fundamentales: concientizacién: a través del
conocimiento. Prevencién y preparacién. Preparacién y respuesta. Durante las jornadas
(al menos seis) se trabajé con la comunidad sobre las amenazas y vulnerabili-
dades de la localidad y se obtuvo como producto un folleto sobre actuacién de
la comunidad en caso de sismos y un mapa de riesgo de VLA. Con este mapa
elaborado por los vecinos y con las evaluaciones de peligros asociados a la erup-
cién del Cordén Caulle realizados por equipos cientifico-técnicos que visitaron
la localidad, se obtuvo el Plan de Evacuacién para un establecimiento educativo
con participacién de organismos de respuesta. Este se puso a prueba, realizando
un simulacro en pequefia escala que resulté exitoso por cumplir con los tiempos
y mecanismos planteados por Proteccién Civil. Le siguieron una serie de capaci-
taciones, algunas de ellas con participacién de la comunidad, y otras dirigidas a
personal encargado de dar respuesta frente a una emergencia, con presencia de
representantes de varias localidades andinas vecinas. Si bien quedaba mucho
por hacer, el proyecto de comunidades resilientes se interrumpid, en parte,
por una pérdida de interés combinado con la necesidad de dejar el tema de la
erupcién atrés. De acuerdo al coordinador del proyecto, la causa principal de
esta interrupcién fue que al haber sido superada la emergencia y disipada la
amenaza, el objetivo de las reuniones se desdibujé y las jornadas de trabajo se
transformaron en instancias de reclamo dirigidas a las autoridades municipales
y provinciales.

En el orden local se identificé la necesidad de conformar un Centro de Opera-
ciones de Emergencia Municipal (COEM), integrado por representantes de todas
las instituciones y reparticiones locales (delegaciones de VLA y Bariloche de
Parques Nacionales, Bomberos voluntarios, Gendarmerfa Nacional, Prefectura
Naval, Policia de Neuquén) que dan respuesta frente a emergencias, incluyen-
do a representantes del Radio Club, del Juzgado multifueros y de los servicios
esenciales (hospital, ente provincial de energfa, empresa de gas). Este COEM se
constituyé por decreto municipal en febrero de 2012 para lograr una articula-
cién entre los distintos actores que participaron en el manejo de la emergencia
por la erupcién del Cordén Caulle y mejorar asf la respuesta frente a una préxi-
ma emergencia. Esta iniciativa claramente apunta a fortalecer las capacidades
locales y avanzar hacia la implementacién de medidas de gestién de riesgo.
En la actualidad, luego de unos meses de inactividad, las reuniones periddicas
contintan para abordar no solo estrategias frente a una emergencia derivada de
un evento natural sino que se contemplan necesidades de la vida cotidiana que
requieren de protocolos y acciones especificas como por ejemplo los eventos
deportivos que son frecuentes en VLA.

Si bien la emergencia fue atendida y la recuperacién de VLA fue sorprenden-
te, claramente sigue ausente una estrategia integral de Gestién de Riesgos que
articule adecuadamente ordenamiento territorial, planeamiento estratégico
y sistemas de previsién y respuesta de emergencias. Muchos actores sociales,
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incluyendo funcionarios de gobierno, refieren la necesidad de parte de los veci-
nos y de algunos funcionarios municipales de superar (;olvidar?) la erupcién de
2011, sin el debido proceso de aprendizaje que debe integrar el compromiso de
la comunidad y autoridades, apoyados por instituciones técnicas y cientificas,
para producir planes de gestidén adecuados. Estas herramientas permitirdn re-
ducir la vulnerabilidad de VLA y mejorar la resiliencia aportando al desarrollo
sustentable de la regién.

En el ejido urbano las condiciones de vulnerabilidad se manifestaron hacien-
do evidentes las deficiencias y precariedad del sistema de captacion y provision
de agua que eran previas a la erupcidn, a la vez que las caidas de ceniza agudi-
zaron inconvenientes que eran frecuentes. Recientemente, se ha incorporado
equipamiento para que el drea de bromatologfa de la localidad pueda realizar, en
forma adecuada e independiente de la asistencia de la provincia, los controles
para garantizar la aptitud del agua de bebida, acompafiado por una mejora sen-
sible del sistema de captacidn de agua, lo que tiende a reducir la vulnerabilidad
de esta localidad.

En la poblacién urbana, hemos visualizado una mejora en cuanto a la per-
cepcidn de la peligrosidad volcénica a partir de consultas recientes a alumnos
de escuelas secundarias, quienes han identificado diversas fortalezas y falencias
ante este tipo de contingencias. Los resultados a partir de la interaccién directa
con los vecinos en la elaboracién de planes y mapas de peligro - como las jorna-
das de comunidades resilientes - son muestras de la capacidad de la poblacién
para identificar sus propios problemas y participar activamente para disminuir
su vulnerabilidad.

Aun asi, para muchos de los actores sociales que estuvieron involucrados
en el manejo de la emergencia y que manifiestan «haber aprendido a partir
de la experiencia, la condicién frente a los peligros volcanicos sigue siendo
bésicamente la misma que al inicio de la erupcidn, es decir que no hay una
adecuada preparacidn para hacer frente a este fenémeno natural.

La respuesta de la poblacién rural fue positiva, asumiendo una actitud proac-
tiva, de aceptacién frente a sus pérdidas y de adaptabilidad a las condiciones
adversas que se plantearon. La vulnerabilidad de la mayoria de los pobladores
rurales estaba dada por las condiciones socioeconémicas previas a la erupcién lo
que a su vez determind que su respuesta y capacidad de recuperacién haya sido
y siga mostrando diferencias con respecto a lo urbano. Los pobladores rurales
adoptaron primero una actitud de desgano y desesperanza, con propuestas a
pequefia escala y poca diversificacién para las cuales reclamaban la asistencia
del Estado (Anselmi et al., 2012:15). A medida que transcurrian los meses se
logré revertir esta actitud pasiva, pasando a una actitud proactiva en la que los
productores formaron parte de las soluciones, generando respuestas positivas
por parte de toda la ruralidad. Este proceso de cambio y apertura fue impulsado
y retroalimentado por los integrantes del CLER. El nivel de organizacién y arti-
culacién que se logrd, con la participacién activa de los pobladores, constituyé
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el componente central para reducir la vulnerabilidad frente a otros eventos
naturales adversos a su vez que mejord la calidad de vida de los productores
rurales. Uno de los principales problemas detectados, en todas las dreas rurales,
son las carencias de un adecuado sistema de provisién de agua. En la actualidad,
a través de lineas de financiamiento especificas, integrantes del CLER junto con
los pobladores estdn construyendo sistemas de captacién y provisién de agua
que van a mejorar sensiblemente la calidad de vida de estas familias. Es decir que
las mejoras contintian y, si bien son posibles gracias a financiamiento destinado
a zonas afectadas por la erupcién del Cordén Caulle, vienen a dar solucién a
problemas estructurales previos.

Conclusiones

La experiencia vivida en VLA con la erupcién del Cordén Caulle en 2011 nos
permitié evaluar la interaccién entre cientificos, miembros de la Proteccién Civil,
autoridades gubernamentales municipales y la propia poblacidn, identificando
fortalezas y debilidades.

1. Fortalezas (capacidades)

» Lainteraccién entre el sistema cientifico, representado por los inves-
tigadores del CONICET y de la universidad, y el sistema de Proteccién
Civil, municipal y delegacién de Patagonia norte fundamentalmente,
sirvié para asistir técnicamente a la comunidad. El trabajo previo
resulté valorado e incorporado recién durante la emergencia. Los
vinculos establecidos han resultado fortalecidos luego de la erupcién,
formalizdndose esta interaccién en la forma de productos especifi-
cos, como mapeos de peligro e informes especificos de peligrosidad
y sistemas de gestién participativos disefiados en base a ellos.

= Elinvolucramiento de gran parte de la comunidad de VLA permitié
que las estrategias de recuperacién planteadas por los organismos
responsables de gestidn fueran efectivas para hacer frente a las
cafdas de ceniza.

= Paralelamente a las estrategias de recuperacién, se lograron revertir
ciertas costumbres de los productores rurales, dando lugar a una
apertura que permitid introducir tecnologia y formas mds eficientes
de produccidn.

= Creemos que la vulnerabilidad de los pobladores rurales, ha dismi-
nuido, habiéndose mejorado su calidad de vida y abriendo nuevas
perspectivas. Las mejoras en el sistema de captacion de agua, la
construccién de galpones para acopio de forraje, la diversificacién
de actividades econdémicas, garantizan que estos pobladores serdn
menos vulnerables frente a erupciones futuras. Sin embargo, no
creemos que lo asocien a la erupcién del Cordén Caulle. EI CLER ha
jugado un rol importante para este sector. El diagndstico oportuno
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de la situacidn, la identificacién de las necesidades y las deficiencias
junto con el disefio de estrategias para la recuperacién plasmadas en
proyectos fueron las herramientas que permitieron a los tomadores
de decisién y politicos acceder a fondos que rdpidamente fueron
aprovechados.

2. Debilidades (vulnerabilidades)

= Villa La Angostura estd expuesta a los peligros volcanicos origina-
dos en volcanes que se localizan mayormente en Chile, y al no ser
visibles desde la localidad, conduce a la dificultad de identificar y
dimensionar adecuadamente la peligrosidad volcanica.

= Complementariamente, no existen en Argentina, hasta el presente,
sistemas de monitoreo volcdnico locales, ni un sistema formal de ni-
veles de alerta volcénica que permitan gestionar el riesgo volcénico.

= Muchos de los empresarios dedicados al turismo, actividad funda-
mental de VLA, muestran una resistercia a incorporar la peligrosidad
volcénica como parte de su realidad cotidiana. Esto se debe a una
incorrecta percepcién del peligro, considerando que las tempora-
das turisticas se veran afectadas negativamente por la mencién de
peligrosidad volcanica y sus recomendaciones en caso de caida de
ceniza.

= En VLA no existen iniciativas previas o presentes que rescaten e
integren debidamente las lecciones aprendidas, la mayoria de las
experiencias son atesoradas a nivel personal y solo en casos excepcio-
nales a nivel institucional. Creemos que, como sucede en la mayoria
de las poblaciones patagdnicas caracterizadas por ser comunidades
jovenes conformadas mayormente por inmigrantes, en VLA la pobla-
cién urbana no posee memoria colectiva que incorpore en su acervo
cultural a los fenémenos volcénicos.

Més alld de esta experiencia de cooperacién entre actores del sistema cienti-
fico nacional y de Proteccién civil local y nacional, las erupciones volcénicas
seguirdn afectando VLA y vastas regiones de nuestro pafs. Si ellas se toman en
cuenta, se estard en condiciones de avanzar hacia una efectiva Gestidn del Riesgo,
que debe comenzar necesariamente con acciones a escala local, fortaleciendo
estructuras e instituciones responsables de la gestién territorial, dotdndolas
de recursos humanos con capacidad técnica para producir insumos bésicos y
asesorar a los responsables de la toma de decisiones. Los organismos de alcance
local y regional deberian integrar y coordinar esfuerzos y estandarizar el uso de
herramientas técnicas con los organismos nacionales que les proveen soporte.

Coincidimos en la necesidad de generar en la comunidad una adecuada
percepcién del riesgo volcanico, a partir de una construccién colectiva y de
implementar sistemas de comunicacién para la gestién local de la emergen-
cia que resulten sencillos y comprensibles para el publico en general. Por otra
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parte, consideramos que la comunidad cientifica debe hacer un esfuerzo comu-
nicacional para lograr que las autoridades gubernamentales y las oficinas de
planificacién locales incluyan a los factores de la peligrosidad volcénica dentro
de la planificacién territorial.



Capitulo 16

Configuracion social del riesgo de
erosion y transformacion urbana en el
eje costero Playa Union-Playa Magagna.
Chubut

Maria Paula Ferrari y Alejandro Jorge Monti

Introduccion

El inadecuado estilo de crecimiento de las ciudades contemporéneas plantea
nuevos retos a la investigacién sobre la construccién social del riesgo en el
dmbito urbano. La complejidad que han adquirido los distintos elementos que
conforman las ciudades es producto de la radical transformacién de los espacios
y de las relaciones sociales (Mansilla 2000). En este sentido Lavell (1996, pag. 13)
sostiene que «la ciudad como escenario de riesgo y desastre es ya bastante evi-
dente» a partir del hecho de que un niimero importante de las ciudades méas
grandes del mundo se ubican en zonas propensas a un amplio rango de amenazas
naturales, cuyos impactos se hacen mds notorios para la poblacién e infraestruc-
tura alli concentradas. Por otro lado, la tendencia mundial de concentracién de
la poblacién en las dreas litorales, en ocasiones ha llevado a transformar dichos
espacios en escenarios de riesgo.

En Latinoamérica, el proceso de urbanizacién ha experimentado en las ulti-
mas cinco décadas, se ha caracterizado por su ritmo acelerado y por la migracién
del campo a la ciudad como factor determinante del mismo. En este contexto,
la ausencia de controles o en el mejor de los casos la ineficacia de los mismos
frente al avance de la expansidn urbana, ha contribuido a la conformacién de
asentamientos espontdneos, generalmente localizados en zonas marginales y
expuestos a amenazas o a peligrosidades de distinta indole.
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La franja costera patagénica argentina aparece como un espacio geogra-
fico donde los dos componentes que lo definen, medio fisico y medio social-
construido, presentan una red de interacciones en conflicto. En ciertos sectores
estas interacciones derivan en situaciones de riesgo -en el sentido de Cardona
(1993, 2003) - y en consecuencia promueven acciones de gestién orientadas a
evitar o minimizar los impactos negativos del desarrollo costero no planificado,
sobre los recursos, las funciones ambientales, los bienes de uso y la sociedad.

La interaccidn entre procesos naturales y actuaciones sociales en las costas
de Playa Unidn y Playa Magagna - aledafias a ambas margenes de la desembo-
cadura del rio Chubut - plantea una problematica compleja vinculada con la
consolidacién de escenarios de riesgo, configurados estos tanto por fuentes de
amenazas o peligrosidades naturales, como por otras inducidas antrépicamen-
te a partir de la transformacién social del espacio. Esta problemética lejos de
singularizar a este sector, aparece como una situacién comun a otros litorales
patagénicos ya estudiados: Puerto Madryn (Monti y Escofet 2009; Monti 2013)
y Caleta Cérdova (Massera y Monti 2012), entre otros. En todos estos casos, la
construccién de escenarios de riesgo surge de la combinacién entre la dindmica
de los procesos naturales de erosién costera y los modos de ocupacién territorial
que promueven actuaciones sociales y que modifican tanto las propiedades del
sustrato original como sus procesos asociados. Lo que agrava las consecuen-
cias negativas de dichos procesos y expone distintas infraestructuras y obras a
posibles dafios fisicos y pérdidas econdémicas.

Por lo tanto, el objetivo de esta investigacién es analizar las transformaciones
territoriales vinculadas a la urbanizacién desde principios de siglo xx hasta la
actualidad, como constructoras del riesgo de erosién en el frente litoral Playa
Unién-Playa Magagna.

El presente texto inicia con el marco tedrico y metodoldgico que guié el
camino de las tareas de investigacion. Se presenta el drea de estudio y su historia
de ocupacién como espacio costero urbanizado, para posteriormente analizar
las transformaciones territoriales como constructoras de condiciones de riesgo
de erosién costera. Los resultados se proyectan en aspectos vinculados con la
gestién integrada del riesgo, se realiza su interpretacién en términos del modelo
de presién y de liberacién de los desastres y se proponen algunas iniciativas
clave para la gestién.

Marco de abordaje conceptual y metodologias implementadas

La complejidad inherente a cualquier situacién de riesgo, sea esta de origen
natural o tecnoldgica, impone la necesidad de indagar bajo una visién holistica
(0. D. Cardona 2003), las relaciones entre los factores condicionantes del riesgo
(peligro y vulnerabilidad) y las respuestas concretadas por los actores sociales
involucrados en la problemadtica (Monti 2012). Por ende, se considera esencial
precisar las bases tedricas de abordaje en lo que refiere a las relaciones de



CONFIGURACION SOCIAL DEL RIESGO DE EROSION... 259

miutua dependencia entre los conceptos de riesgo, amenaza (peligrosidad) y
vulnerabilidad.

El riesgo se entiende en este trabajo como el grado de pérdidas y/o dafios
esperados debido a la probable ocurrencia de un fenémeno peligroso, tanto
natural como tecnolégico, visto asi desde la perspectiva humana y a la presencia
de condiciones de vulnerabilidad, o susceptibilidad al dafio, en los elementos
o contextos expuestos a dichos fenémenos (Cardona 1993, 1993, 2003). Por lo
tanto, el riesgo corresponde a un dafio en potencia, o un dafio probable, y se
configuran escenarios de riesgo cuando se produce la convergencia, en tiempo
y espacio, de sus dos componentes principales, peligro y vulnerabilidad. En
esta misma linea, Lavell (1996, 2000) sostiene que el concepto de riesgo hace
referencia a la probabilidad de que a una poblacién, o segmento de la misma, le
ocurra algo nocivo o dafiino. Por lo tanto, un escenario de riesgo se configura
por la existencia de una amenaza (o peligro) y poblacién y/o bienes vulnerables
al mismo. En referencia a la construccién de la vulnerabilidad global (Wilches
Chaux 1993), algunos autores han desarrollado modelos orientados a poner
de manifiesto las cadenas que construyen dicha vulnerabilidad. Se destaca el
«modelo de presién y liberacién» (modelo PAR, pressure and release) disefiado por
Blakie y col. (1996).

El desarrollo de la investigacién se concreté mediante la implementacién de
tareas de campo y de gabinete. Los relevamientos de campo estuvieron orienta-
dos a indagar los procesos de peligrosidad natural e inducida antrépicamente y
su distribucién espacial,. También el tipo y las caracteristicas de los elementos
del medio social y construido expuesto a dichos peligros. Para ello, se realizaron
reconocimientos y mediciones directas en el terreno, entre los afios 2008 y 2013,
se realizé una recopilacién de productos fotograficos y cartogréficos, asi como
una bisqueda de documentacién en distintos organismos del estado, organiza-
ciones no gubernamentales y centros de investigacién de la regién. El anélisis de
la transformacién litoral por urbanizacién en Playa Unién y Playa Magagna se
sustenta en la indagacidn de trabajos previos como informes técnicos inéditos,
y publicaciones académicas referidos a la evolucién histérica de ambos sitios,
la revisién de archivos en el Museo Regional de la localidad de Rawson, y en
la realizacién de entrevistas en profundidad a descendientes de los primeros
pobladores costeros del rea.

Area de estudio

Playa Magagna y Playa Unién, pertenecen al ejido de la ciudad de Rawson, se
localizan en el sector noreste de la provincia de Chubut (Patagonia) préximas a
la desembocadura del rio homénimo sobre el litoral maritimo argentino (véase
figura 16.1). Playa Magagna corresponde a una franja litoral de aproximada-
mente 6 kildmetros, desarrollada al sur de la desembocadura del rio Chubut,
con una topografia escarpada de barrancas que enmarcan una planicie costera
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marcadamente estrecha. Estd conformada por tres pequefios asentamientos cos-
teros, donde predominan actividades de ocio, turismo y urbano-residenciales
(Monti, Garcia y Raimondo 2006). El 4rea ha evidenciado en los tltimos afios
un destacado incremento de la urbanizacién y una creciente demanda de espa-
cio disponible para asentar diversos usos de suelo. Playa Unién corresponde a
un asentamiento costero de mayor importancia ubicado hacia el norte del rio
Chubut, y en una continuidad espacial y geomérfica con Playa Magagna, solo
interrumpida por la desembocadura del rio en el Océano Atlantico. Se desarrolla
alo largo de un extenso litoral de mar abierto, en el cual predomina la ocupa-
cién urbana y de modo subordinado algunos establecimientos de servicios para
actividades turisticas estivales.
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Figura 16.1 - Localizacién de Playa Unién y Playa Magagna (Chubut, Patagonia). Fuente:
elaboracidn propia.

A diferencia de Playa Magagna, la zona de Playa Unién es una zona de planicie
amplia donde no existen barrancas que limiten su crecimiento hacia el poniente.
Ambeas localidades estan afectadas por notorios procesos erosivos como pro-
ducto de eventos de marejadas y tormentas costeras que se manifiestan en un
marcado retroceso de la linea de costa. Cabe destacar que la erosién marina
no es un fenémeno nuevo en el sector, sino un proceso recurrente desde hace
aproximadamente 3.800 afios (Monti, 2000). Sin embargo, en tiempos recientes,
la intervencidn antrépica sobre los relieves costeros ha contribuido a agravar el
proceso erosivo en ambas playas.
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Historia y modos de ocupacion del espacio litoral urbanizado

Se han identificado diversos periodos en la historia de la ocupacién de Playa
Unién y Playa Magagna como espacios costeros urbanizados (véase cuadro 16.1).
Si bien puede observarse que existi6 un paralelismo en los periodos de ocu-
pacién y de sus caracteristicas principales, se identificaron ciertas diferencias
relacionadas con las formas de asentamiento en cada una de ellas.

Playa Magagna Playa Unidn Caracteristica

1° Periodo: 1° Periodo: Ambos sitios comienzan a adquirir valor como
1897-1930 1900-1923 lugares de descanso y veraneo.

2° Periodo: 2° Periodo: Se realizan las primeras instalaciones de
1930-1970 1923-1970 viviendas permanentes.

3° Periodo: 1970  3° Periodo: 1970  Se evidencia un aumento en la instalacion de
al presente al presente viviendas de veraneo, asi como en las
residencias permanentes.

Cuadro 16.1 - Periodos de ocupacién. Playa Unién-Playa Magagna. Fuente: Ferrari (2013).

Hacia comienzos del siglo xx Playa Magagna y Playa Unidén comenzaron a
ser visitadas como un lugar de veraneo por pobladores de distintas localidades
del valle inferior del rio Chubut, que concurrian a caballo y con carretas para
realizar actividades de pesca y recreacién estival, buscando la amenidad que
brindaba el entorno litoral como contraste del limitado paisaje fluvial y més
adn frente a la rigurosidad del clima del entorno desértico.

En el segundo perfodo, la instalacién de las primeras viviendas en Playa
Unidn, se realizaron en un sector préximo a la linea de costa, quizds en parte
como continuidad de las actividades portuarias que empezaban a desarrollarse
en dicho sector. En contraposicién, en Playa Magagna, las primeras instalaciones
se efectuaron en sectores aledafios a la base de los acantilados del oeste debido a
tres razones principales: la dificultad de acceso a la costa por las rudimentarias
huellas que se encauzaban en las cdrcavas pluviales utilizadas como caminos
de acceso a la playa, por una amplia plataforma de abrasién de olas que se
interponia entre la linea de mareas y la barranca y muy posiblemente por una
basqueda de resguardo de los fuertes vientos del oeste.

En lo que respecta al tercer periodo, la expansidn urbana que se registré en
ambas playas a partir de 1970 present6 diferencias en sus modos de ocupacién.
En Playa Magagna comenzaron a distinguirse claramente los tres asentamientos
principales que la conforman (Bonita, el Faro y Cangrejales, de norte a sur). Este
hecho se vincula en forma directa con las caracteristicas del medio natural, es
decir, donde los tres asentamientos encuentran su limite a la expansién con
la presencia de los acantilados contiguos a la linea de costa y en lo estrecho
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de la planicie de acumulacién litoral, topograficamente éptima para instalar
la urbanizacion. Por su parte en Playa Unidn, si bien la expansién urbana se
encuentra con limites de fijacién, el rio Chubut al sureste-suroeste, y una extensa
drea de canteras inactivas de extraccién de aridos al norte, dicho frente litoral
resulta amplio y con potencialidad de crecimiento hacia el norte y el oeste, dado
la inexistencia de barrancas y acantilados antiguos que lo enmarquen. Aun asi,
en este perfodo Playa Unién se extiende predominantemente hacia el sector sur
-uniéndose con el drea portuaria- y menos hacia el sudoeste -en direccién al
rio Chubut - en detrimento del sector norte.

La transformacién urbana inicial en Playa Magagna se remonta a mediados
del siglo xx, vinculada con la instalacién de los primeros asentamientos hu-
manos de baja densidad y ocasionales, sin infraestructuras fijas y sin mayores
modificaciones sobre el sustrato original. El dinamismo adquirido en la regién a
partir del surgimiento de nuevas actividades socioeconémicas vinculadas con
el incremento de la poblacién en la zona del valle del rio Chubut, consolidé el
uso del sector para actividades recreativas estivales, promoviendo la urbaniza-
cién del frente litoral y la consecuente intervencién sobre la dindmica de los
procesos naturales. Asi, el sector registra un importante crecimiento a partir de
1970 debido a la demanda de espacio para uso urbano-residencial, directamente
relacionados con actividades de ocio y turismo. Situacién que se incrementa
desde la década de 1980 y continua en el presente. La topografia singular de
Playa Magagna, una angosta franja costera en retroceso limitada por la linea
de alta marea al este y las barrancas o acantilados al oeste, dominé los modos
de ocupacién costera. Al tratarse de una planicie muy estrecha, no mds de 300
metros en sus sectores de mayor desarrollo, el medio construido aprovechd al
méximo las superficies disponibles sin tomar en cuenta los posibles impactos ne-
gativos de sus acciones. Asf, las viviendas que se instalaron en el sector externo
de la planicie del frente costero, modificaron el sustrato original y quedaron
directamente expuestas a la erosién marina, mientras aquellas otras que estan
en la base de las barrancas del oeste y/o a mitad de pendiente, se exponen a
eventos de remocién en masas y erosién hidrica-pluvial. Incluso, en estas al-
timas, las transformaciones urbanas han desmontado vegetacién fijadora del
suelo y recortado la ladera de las barrancas, verticalizando atin més la base de
las pendientes, ya de por si escarpadas, en un intento por ampliar su escaso
terreno utilizable.

La transformacién inicial en Playa Unidn, es mds antigua que la de Playa
Magagna y se vincula con la instalacién de viviendas a principios de siglo xx. El
dinamismo que fue adquiriendo la urbanizacién con el avance del siglo, no solo
generd la instalacién de diversos elementos del medio construido que estaban
expuestos pasivamente a la erosién marina del frente litoral. También fue ges-
tando profundas modificaciones sobre las propiedades originales del sustrato
costero, alterando su dindmica natural y promoviendo la casi total eliminacién
de geoformas protectoras frente a tormentas, como es el caso de la extraccién
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planificada de los médanos costeros. Dada la regularidad topogréfica del sector,
marcada por la notoria amplitud de una planicie baja y la total ausencia de ba-
rrancas, la urbanizacién siguié longitudinalmente la linea de costa en direccién
norte-sur. Comenzd la consolidacién del frente urbano-residencial desde los
sectores mds cercanos a la linea de mareas méximas, avanzando hacia el oeste
y desde el tramo central del frente costero hacia el sur, donde se encuentran
concentradas las actividades portuarias.

Interpretacion de las transformaciones territoriales como
constructoras de escenarios de riesgo de erosion costera

Sobre la base de considerar al territorio como una expresién compleja entre
procesos naturales y sociales (Bozzano 2000) y del dinamismo que adquiere como
consecuencia de las continuas transformaciones (Albaladejo 2004; Raffestin 1987)
se ha realizado una relectura de las transformaciones territoriales vinculadas a
la urbanizacién en Playa Unién y Playa Magagna, con el fin de interpretar los
modos de construccién social del riesgo de erosién costera.

En la definicién de una problematica de riesgos se deben contemplar di-
versos procesos, tanto aquellos resultantes de la propia dindmica natural de
los ambientes costeros, como los que surgen de la transformacién espacial im-
pulsada por el desarrollo socioeconémico de dichos espacios. Ambos procesos
conjugados suelen ser factores configuradores de.

1. peligros (0 amenazas) tanto naturales como inducidas;

2. vulnerabilidades de diverso origen reunidas bajo el concepto de vulnera-
bilidad global (Wilches Chaux 1993).

Peligrosidades (o amenazas) detectadas

La peligrosidad identificada en Playa Magagna es mixta (véase cuadro 16.2).
Por una parte, se corresponde con la dindmica de la erosién costera, producto de
la accién combinada de erosién hidrica-pluvial y procesos de remocién en masa
que afectan las barrancas del poniente. Lo que se suma a la erosién marina por
marejadas que provoca un notorio retroceso de la linea litoral urbanizable. Asi-
mismo, en los dltimos afios la creciente ocupacién del espacio para urbanizacién
residencial, generé diversas intervenciones humanas sobre las caracteristicas
topogréficas del entorno costero, tales como compactacién de sustrato en ba-
rrancas y planicies, verticalizacién de laderas o obstaculizacién de direccién
de escurrimientos hidricos. Esto contribuyé a acentuar los efectos negativos
de los procesos erosivos de peligrosidad natural, manifestando la aparicién de
peligrosidades o amenazas de tipo socionaturales, en el sentido de Lavell (1996,
2000).

La urbanizacién del frente litoral de Playa Unién desde principios del siglo xx
también ha promovido la construccién de riesgos costeros por peligrosidades
mixtas (véase cuadro 16.3). A la peligrosidad de erosién marina producto de
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Peligrosidad geomorfolégica Intervenciones humanas promotoras de peligrosidades
(natural) socionatural

* Erosion hidrica * Verticalizacién de laderas de los acantilados.

* Remocién en masa * Extraccion y compactacion de materiales de laderas.

* Transito vehicular sobre cafiadones.
* Transito peatonal sobre acantilados y cafiadones.

* Erosién marina con * Modificacién del sustrato original y construccion de
retroceso de linea de costa viviendas en terraza marina de acumulacion.
* Construccion de viviendas en tope de los acantilados
sobre el frente costero.

Cuadro 16.2 - Procesos de peligro en Playa Magagna. Fuente: modificado de Ferrari
(2013).

oleaje de considerable magnitud e intensidad por tormentas costeras, se suman
una serie de transformaciones territoriales que favorecieron la aparicién de
amenazas socionaturales. La urbanizacion del frente costero avanzé sobre es-
pacios naturales, favoreciendo la desaparicién de los médanos, indispensables
para el equilibrio y la proteccién natural de la costa. Asimismo, la ampliacién
de superficies impermeables y la compactacién del sustrato, sumado a cambios
en los perfiles de playa para desarrollar las infraestructuras, influyeron nega-
tivamente en las condiciones naturales de la erosién marina. Un ejemplo de
ello, lo constituye la construccién del puerto de Rawson en la desembocadura
del rio Chubut, en el periodo 1960-1963 y de su modificacién en el afio 2001,
que alteraron el normal equilibrio de aporte y de arrastre de sedimentos en
la linea de costa, producido por la deriva litoral hacfa el norte (Ferrari 2012).
Esto promovié un marcado incremento de los procesos erosivos naturales en
sectores inmediatamente aledafios al norte de las escolleras del puerto.

Como se comprueba, la intervencién humana no solo ha modificado la di-
namica de los procesos naturales, sino que también indujo peligrosidades so-
cionaturales, derivadas de los modos de ocupacién litoral. Sin embargo, en las
imdgenes de la figura 16.2 y 16.3, se evidencia como esas mismas transforma-
ciones sociales del frente costero, han expuesto al peligro de erosién a diversos
elementos materiales y obras de arte e infraestructuras. Ademds de contextos
sociales, poblaciones, usos y actividades, generando condiciones de vulnerabili-
dad fisica por localizacién en el sentido de Wilches Chaux (1993) y configurando,
en consecuencia, dos escenarios de riesgo de erosidn con pérdidas potenciales,
concretas y rastreables en los espacios litorales afectados.
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Peligrosidad geomorfoldgica Intervenciones humanas promotoras de peligrosidades
(natural) socionatural

* Erosién marina con * La transformacion urbana del frente litoral favorecio la
retroceso de linea de costa extraccién de médanos en el sector de playa, y

compacto e impermeabilizé superficies alterando
estabilidad natural del sustrato frente a tormentas.

* La construccion del puerto de Rawson y sus sucesivas
modificaciones, alteraron el transporte de sedimentos
producto de la deriva litoral.

* La construccion del Dique Florentino Ameghino,
disminuy¢ el aporte de sedimentos a la playa
transportados por el rio Chubut.

Cuadro 16.3 - Procesos de peligro en Playa Unién. Fuente: modificado de Ferrari (2013).

Figura 16.2 - Elementos expuestos vulnerables a la erosién costera en Playa Magagna.
Ferrari (2013).

Figura 16.3 - Elementos expuestos vulnerables a la erosidn costera en Playa Unidn.
Ferrari (2013).
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Analisis ampliado de la vulnerabilidad global

La dimensién fisica de la vulnerabilidad global no es la Ginica fuente que gesta
condiciones de riesgos en los litorales analizados. Un anélisis mds exhaustivo de
las actitudes, acciones y decisiones de los actores sociales, permitié interpretar
a las mismas como promotoras de riesgos, afectando no solamente variables
de peligrosidad natural, sino configurando a la vez distintas dimensiones de
vulnerabilidad global resumidas en los cuadros 16.4 y 16.5.

Dimensiones presentes Descripcion para el caso de estudio

Vulnerabilidad técnica Técnicas y/o herramientas puestas en practica por
propietarios costeros son inadecuadas para prevenir
derrumbes en el sector de barrancas y erosién en el
frente costero. Precariedad de obras de defensa costera
realizadas por propietarios y por el gobierno.

Vulnerabilidad juridica Ausencia de normativas vinculadas con la problematica
de riesgos en el sector. El Plan de Manejo Integral de
Playa Magagna y la figura Area Turistica Municipal
Protegida (ordenanza 5.017/01) no regulan problemas
vinculados a los riesgos presentes en el sector.

Vulnerabilidad institucional El Estado Municipal y el CAPM priorizan conflictos de
derecho de propiedad de la tierra por sobre el riesgo de
erosion costera. Las acciones del gobierno provincial
vinculadas al riesgo, se circunscriben a la colocacion de
defensas costeras (gaviones).

Vulnerabilidad politica Comunidad de Playa Magagna no es plenamente
auténoma para tomar sus propias decisiones (depende
jurisdiccionalmente del Municipio de Rawson).
Desconfianza sobre rol y funcionamiento del CAPM.

Cuadro 16.4 - Condiciones de vulnerabilidad global de Playa Magagna. Fuente: modifi-
cado de Ferrari (2013). Consorcio de Administracién Playa Magagna (CAPM).

Como se desprende de la lectura ampliada de la vulnerabilidad global, anali-
zar la construccién social del riesgo de erosidn costera en zonas urbanizadas,
implica considerar no solo aspectos vinculados a la topografia, la energia de
olas o la orientacién de la costa a las tormentas més frecuentes; sino también
las intervenciones, decisiones sociales y conflictos de intereses, que los grupos
humanos concretan sobre el ambiente costero. Estas, no solo afectan la peligro-
sidad sino que configuran distintas condiciones de susceptibilidad al dafio, que
se construyen en muchos casos, segln cadenas causales de vulnerabilidad, las
que deben quedar bien identificadas para encarar una gestién efectiva e integral
del riesgo.
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Dimensiones presentes Descripcion para el caso de estudio

Vulnerabilidad técnica Ineficacia en las obras de defensa costera realizadas
por privados y Estado Provincial, para atenuar los
impactos de la erosion costera.

Vulnerabilidad politica Comunidad de Playa Union no es plenamente auténoma
para tomar sus propias decisiones (responde a la
estructura de gobierno del Municipio de Rawson).
Desconfianza y escasa participacion en la Junta de
Vecinos de Playa Unién.

Vulnerabilidad social Desinterés y/o carente vision de conjunto de los vecinos
de Playa Union para dar soluciones a problemas
referidos a la erosion.

Vulnerabilidad institucional Acciones de instituciones de gobierno no brindan
soluciones a la problematica del riesgo de erosion. Son
respuestas aisladas y compensatorias (una vez
concretado el riesgo) y no prospectivas de prevencion.

Vulnerabilidad juridica Ausencia de normativas ambientales, o indefiniciones
en los términos de referencia en las existentes,
vinculadas con impactos ambientales y riesgos en
espacios litorales urbanizables.

Cuadro 16.5 - Condiciones de vulnerabilidad global de Playa Unién. Fuente: modificado
de Ferrari (2013).

Proyecciones para la gestion del riesgo costero

En ninguno de los dos casos analizados los modelos de desarrollo urbano
han tomado en cuenta la variable del riesgo y de sus implicancias en la gestacién
de pérdidas directas o indirectas sobre los medios construidos del frente litoral.
La probabilidad de dafio por erosién no fue contemplada por los emprendedo-
res privados, los desarrolladores costeros, la poblacién expuesta y menos atin
por los representantes de gobierno responsables de la planificacién territorial.
Esta situacidn aparece claramente evidenciada en las variables de peligrosidad
socionatural y en las dimensiones de la vulnerabilidad global. Las variables de
peligrosidad son en gran parte inducidas a partir de las decisiones que los actores
sociales concretaron sobre el frente costero Playa Unién-Playa Magagna.

A partir de lo visto y tomando en cuenta la perspectiva temporal de la
gestién del riesgo (Lavell y Argiiello 2003) se determiné que ambos litorales
han sido abordados prioritariamente bajo una gestién de tipo compensatoria,
con escaso margen, aunque no improbable, para estrategias de tipo preventivo
sobre las condiciones actuales del riesgo. La gestién compensatoria se focalizé
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en reducir el riesgo existente mediante la implementacién de acciones y obras
que estdn involucrando altos costos econdmicos con baja tasas de retorno en
horizontes temporales relativamente cortos y, en algunos casos con evidencia
de vulnerabilidad técnica. Ejemplo de ello, estdn los sistemas de espigones
perpendiculares a la costa que se estdn ensayando en sectores aledafios a la
escollera norte del puerto de Rawson, o los gaviones de Playa Magagna.

En el caso de Playa Magagna, el dinamismo de la transformacién urbana que
ha adquirido en el transcurso de los afios, aparece como el principal configura-
dor del riesgo. No solo se favoreci6 la instalacién en el territorio de elementos
del medio social y la construccién de procesos de peligro ya presentes en el
sector, sino también se promovig la aparicién de procesos de peligro inducidos
antrépicamente. De esta manera, el dinamismo de la urbanizacién, de caracte-
risticas espontdneas y sin el acompafiamiento de normativas que la ordenen o o
la limiten, generé transformaciones costeras en su mayor parte negativas. Esto
contribuyd a configurar un escenario de riesgo, en un drea que hasta principios
de la década 1970 presentaba peligrosidad natural de erosién, con ausencia
de elementos vulnerables expuestos a la misma. En dicha situacién inicial, la
conciencia sobre la construccién social del riesgo y su inclusién efectiva como
variable de andlisis en la planificacién de usos costeros, hubiera inhibido la
consolidacién del riesgo en el espacio, admitiendo tratamientos compatibles
con una gestién de tipo prospectivo, en el sentido de Lavell y Argiiello (2003),
con fuerte sentido preventivo del riesgo.

La situacién en Playa Unidn es similar en lo que respecta a las decisiones
vinculadas con la transformacién urbana. Sin embargo, aparece aqui un compo-
nente singular. La existencia del puerto, sometido a sucesivas obras de ingenierfa
cada vez mds complejas, adquiri6 un papel destacado al establecer alteraciones
en la dindmica costera natural, con el consecuente traslado del fenémeno erosi-
vo hacia el sector centro-norte del frente litoral. Es aqui donde la complejizacién
del espacio costero a partir de la convergencia de actividades econémicas, de-
pendientes de la costa pero competitivas por espacio para desarrollarse, expone
intereses en conflicto, e impone desafios para la gestion del riesgo. Nuevamente,
el riesgo de erosién no se tuvo en cuenta al momento de planificar transfor-
maciones tan sustanciales sobre la dindmica costera. Dicho en otras palabras,
carecié de un andlisis prospectivo del riesgo, que identificara «precautoriamen-
te» posibles impactos negativos en los sectores costeros aledafios que soportaran
la urbanizacién residencial y las actividades turistico-recreativas. Es en estos
casos donde aparecen los intereses en conflicto entre actividades costeras, ali-
mentados por una puja de rentas econémicas. Aparecen imaginarios sociales
divergentes sobre las necesidades y las prioridades del desarrollo costero, ade-
mas de sociedades algo pasivas con una dudosa «sensacién de seguridad» en los
estudios técnicos de rigor, que en muchos casos solo se realizan para cumplir
con la escasa normativa ambiental vigente. Lo descrito manifiesta distintas con-
diciones de vulnerabilidad global, subyacentes en el escenario, en muchos casos
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yuxtapuestas, de cuya articulacidn se han configurando cadenas de progresién
de vulnerabilidad con caracteristicas comunes en los litorales analizados.

Interpretacion de los resultados en términos del modelo PAR e
iniciativas de gestion

Los resultados obtenidos en las secciones precedentes admiten una lectura
integrada de las condiciones de vulnerabilidad global, en términos del modelo
PAR, propuesto por Blakie y col. (1996). En especial, se prioriza aqui la fase de
progresién de vulnerabilidades del modelo, que enfatiza en la construccién de
cadenas causales entre condiciones inseguras, presiones dindmicas y causas de
fondo. Estas dltimas, son de cardcter mds regional encauzadas por las presiones
dindmicas determinando condiciones inseguras de escala local.

En ambas zonas litorales, las condiciones inseguras estédn representadas por
el desarrollo de urbanizacién residencial directamente expuesta al peligro de
erosién por tormentas costeras y, en el caso de Playa Magagna, ademds por la
exposicién a los derrumbes de las barrancas. Las condiciones inseguras que se
identificaron se han gestando por un conjunto de procesos o presiones dina-
micas, vinculadas con los modos de ocupacién humana del Litoral, que se han
descrito como parte de las transformaciones territoriales que construyeron el
riesgo. Estas transformaciones no solo han interferido en la dindmica de los
procesos de peligrosidad, sino que varios aspectos de las mismas han manifies-
tado condiciones de vulnerabilidad institucional y técnica de los organismos de
gobierno, cuando promueven o permiten usos y actividades que impactan nega-
tivamente en la estabilidad de la costa. Subyacen a estas presiones dindmicas una
serie de causas de fondo de la vulnerabilidad, en muchos casos ocultas o algo ale-
jadas del escenario costero. Sin embargo, se promueve la aparicién de presiones
dindmicas que terminan gestando condiciones inseguras de expresién local. Las
causas de fondo que ayudan a entender la dindmica de configuracion de riesgos,
se vinculan en su mayor parte con limitantes institucionales y organizacionales,
decisiones de actores sociales y de conflicto de intereses de escala regional,
tales como las distintas proyecciones para la gestién del riesgo. Las evidencias
puntuales a las limitantes institucionales y organizacionales se encuentran en
las condiciones de vulnerabilidad institucional y juridica referidas a escasas
normativas ambientales, en las indefiniciones en los términos de referencia de
la normativa existente y en los planes de manejo costero que no especifican los
problemas vinculados a los riesgos. A ello se suman visiones divergentes sobre el
uso de los recursos costeros entre actores de gobierno municipal y provincial y
de la comunidad costera; situacidén que en Playa Magagna ha impactado negati-
vamente en el disefio de politicas pablicas orientadas al manejo (Monti y Ferrari
2011). Cabe destacar que esta situacién aparece reproducida en otros litorales
patagénicos, tal lo analizado por Monti (2013) para Puerto Madryn, distante
80 km del eje Playa Unién-Playa Magagna. Para dicho caso, se concluyé que el
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incumplimiento de la normatividad ambiental vigente para evaluar los impactos
y riesgos de la urbanizacién en costas en retroceso, ademds de la omisién de pro-
cesos de consulta a expertos y a espacios de negociacién entre actores sociales
involucrados, previamente a la toma de decisién sobre el modo de urbanizacién
por parte del estado municipal, presenta a la gestién compensatoria del riesgo
como la tnica alternativa de accién posible en la actualidad, donde la costa se ha
consolidado como un escenario de riesgo. Lo que no solo significa altos costos de
inversién para realizar obras de proteccidn rigidas, sino que los mismos costos
elevados en muchos casos, suelen ser «peligrosamente» utilizados por los toma-
dores de decisiones de distintos niveles gubernamentales como justificativos
sobre la falta de avances en la gestién ambiental de las costas en erosién. Asi
que aparecen nuevamente condiciones inseguras vinculadas con una cadena
causal de vulnerabilidades, gestadas por presiones dindmicas y causas de fondo.
Finalmente, y con el fin de avanzar en aspectos propositivos para el trata-
miento de la problematica de riesgo en los litorales analizados, es posible esbozar
algunas iniciativas clave de gestién orientadas a modificar las cadenas causales
de progresién del riesgo. Lo que permite intervenir en las presiones dindmicas
y/o en lascausas de fondo identificadas. Se considera esencial una revisién de los
marcos normativos existentes para superar los vacios legales, la superposicién
de jurisdicciones operativas e las indefiniciones de los términos de referencia
de los estudios de impacto ambiental y de riesgo. Asimismo, una ampliacién de
las normativas ambientales que insten a incluir operativamente los procesos de
evaluacidén y de gestién del riesgo con caracter preventivo en la planificacién del
desarrollo de los litorales urbanizables, permitirfa la viabilizacién de avances en
las acciones de gestién prospectiva del riesgo de erosién costera, més atin en
casos donde existe incertidumbre sobre la manifestacién concreta y la magnitud
del dafio probable. Otro aspecto clave a superar es la desarticulacién de visiones
entre actores sociales, el gobierno y la comunidad costera, referido el manejo de
los recursos costeros. Procesos realmente participativos basados en el consenso
y la negociacién entre actores sociales involucrados, previamente al estableci-
miento de politicas pdblicas, deberfan promover el acercamiento de distintos
grupos de interés (comunidad costera, responsables del puerto, autoridades de
gobierno provincial y municipal, empresarios turisticos, expertos del sector aca-
démico). El acercamiento de actores tendfa la finalidad de superar los conflictos
de intereses y, a la vez de fomentar acciones preventivas de impactos negativos,
compatibles con procesos de gestién local del riesgo orientados al fomento de
una cultura de la seguridad en los intereses y en las decisiones sobre el desarrollo
costero que muestra el colectivo de actores sociales del drea estudiada.

Conclusiones

Los asentamientos humanos en el eje Playa Unién-Playa Magagna, se han
construido modificando la naturaleza, siendo esta el soporte de diversas activi-
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dades y procesos sociales que a la vez, transformada por los mismos. El resultado
de dichas transformaciones resulté en un nuevo entorno construido que com-
bind lo social con lo natural, bajo condiciones de alta centralidad y densidad,
configurando el medio urbano costero.

En el eje Playa Unién-Playa Magagna, las interacciones entre el medio social
y natural, registradas desde comienzos del siglo xx, no solo han generado trans-
formaciones en los espacios litorales. Sino que las mismas, al producirse sin
regulacién ni conciencia sobre el riesgo, han contribuido a configurar situacio-
nes criticas vinculadas con la erosién costera, después abordadas por acciones
de gestién compensatoria. En este contexto, se reconoce la importancia que
adquiere el estudio de las formas de ocupacién del territorio en Playa Unidn y
Playa Magagna, desde comienzos del siglo xx hasta el presente. Lo que ayuda a
comprender el modo en que las transformaciones urbanas promovieron situa-
ciones de riesgo y complejizaron las condiciones socioambientales originales.
Las decisiones de los actores sociales y de los conflictos de intereses, sumado
a la escasa y/o indefinida normativa ambiental vigente, construyeron condi-
ciones reinterpretadas como eslabones de cadenas causales de progresién del
riesgo costero. Se propone que la ruptura de dichas cadenas dependeria de una
serie de iniciativas clave de gestidn, basadas en los principios de la gestién local
del riesgo, con consensos entre actores sociales y orientadas hacia acciones de
tipo prospectiva que eviten la conformacién de escenarios de riesgos futuros, o
incluso mejoren las situaciones del riesgo de erosién actual.
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Capitulo 17

La gestion del riesgo y los estandares de
intercambio de informacion en la web

Carlos Gabriel Asato

Introduccion

A partir del desarrollo y suceso de la web como sistema preferencial de
acceso y consulta de documentos remotos durante la década del noventa, se
comprendid la potencialidad que tendria la misma como medio para no solo
compartir «paginas», sino datos que pudieran ser utilizados dindmicamente por
cualquier programay en cualquier medio, ya sea este un computador, un teléfono
celular u otros dispositivos. En ese sentido se fue desarrollando silenciosamente
la «<web de datos» poniéndose un especial énfasis en que los datos pudieran
ser compartidos en forma independiente de sistemas operativos, programas
de computacién y sus versiones, y plataformas, sean estas teléfonos, tabletas,
pagers, etcétera, a fin de garantizar compatibilidad entre sistemas disimiles y
garantizar el flujo de datos tal cual era el espiritu de la web desde esos dias. Esta
tecnologia de «web de datos» denominada interoperabilidad surge con la idea
de resolver el problema del intercambio de datos de manera que se satisfaga la
demanda de obtener la informacién a todos los niveles y en tiempo y forma.

Si pensamos en términos de gestién del riesgo, los sistemas de informacién
geogréafica en su momento fueron de gran ayuda para la integracién y el andlisis
de la informacién geografica, pero en el contexto de la nueva «web de datos»
es posible contar con nuevas capacidades haciendo posible que esos sistemas
puedan acceder a informacion on line y en tiempo real, recibir la misma en forma
validada apenas generada, acceder a otros sistemas de informacién y programas
en forma remota. Esto también supone un gran avance sobre el manejo de datos
geoespaciales y su uso en la gestién del riesgo, dado que ya es posible acceder a
informacién compartida a través de la web con la eficiencia, la practicidad y la
velocidad que requiere una situacién de emergencia.
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Desde el punto de vista practico con estas nuevas capacidades se pueden
crear sistemas informadticos (no solo dependientes de la tecnologfa GIS) que per-
miten tener rdpidamente un panorama provisorio de la gravedad del desastre,
mejorar las comunicaciones con los diferentes actores de la emergencia, estar
en condiciones de tener una idea correcta de los recursos disponibles para la mi-
tigacién (hospitales, centros de evacuacidn, etcétera), conocer la disponibilidad
de infraestructuras (caminos, aeropuertos), evaluar los problemas de exposicién
climética de la poblacién, mejorar las acciones sobre el campo y detectar la
presencia de objetos vulnerables que podrian agravar la situacién como diques,
centrales nucleares, depésitos de combustible, etcétera.

Los estandares de informacion y la informacion on line

La facilidad de acceso y explotacién de la informacidn on line estd ligada
al hecho de que todos estos medios de informacién estdn estandarizados. Los
estdndares de informacién son generados por medio de acuerdos internacio-
nales, y en algunos casos impulsados por instituciones preocupadas por temas
particulares como por ejemplo de la informacién sobre el agua. Organizaciones
como Organization for the Advancement of Structured Information Standards
(OASIS) y el Open Geospatial Consortium (OGC) son los 4mbitos comunes en
donde se proponen y mantienen los estdndares de informacién.

Al ser estos estdndares resultados de un consenso entre partes reflejan muy
bien la cuestidn a tratar o las caracteristicas de los datos sobre fenémenos que se
quieren compartir. Ademds como surgen como parte de un trabajo colaborativo
internacional se tiene la precaucién de que los mismos sean simples, legibles y
sustentables, es decir que cualquier particular con acceso a la documentacién
puede comprender el estdndar y realizar programas que puedan incorporar
rdpidamente estas nuevas cualidades en cualquier sistema de informacién, como
por ejemplo cuando se dan en los casos de diferentes programas GIS.

Los estandares de informacion y la Gestion del Riesgo

La lista de estdndares y servicios de informacién en la web es muy extensa y
tratan de abarcar diversos &mbitos de interés. En lo que corresponde a la gestién
del riesgo se listan y se definen las funciones de algunos de los estdndares mas
utilizados.

Really Simple Sindication (RSS)

RSS, es un estdndar utilizado para difundir y publicar noticias. Es comun-
mente utilizado por los diarios y las agencias de noticias, para el caso de la
gestién de riesgo resulta muy util como herramienta para comunicar novedades
o distribuir informes de ultima hora. Su implementacién informatica es senci-
lla y los usuarios pueden acceder en forma mdltiple a este tipo de servicio de
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informacién. Esto puede ser con programas especificos denominados agrega-
dores, utilizando el navegador o a través del programa de correo, etcétera. La
especificacidn del estdndar se puede consultar en la siguiente direccién web:
http://www.rssboard.org/rss-specification

@ Feedreader 3,14, [E=E)
Archivo Ver - Herramentas fiyuda

INPRES - Sismos Recientes (7 dias) Siguierte noleida | Mas ¥

Todas las noticias o | Titdo Fetha |

v Hoy

| Alerta Metereoldgico (1) 5
.| COMAE - Foros de Calor ) Mag 10/2000 11:46:31 hs
53 INPRES - Semos Recientes (7 fas) Sismod - Mag 3,7 - Cérdoba - 2311072008 13:07:05 hs 1z am.

5 Noticias noleidas (3) ~ Antiguos

R SEGEMAR - Infeimai YLk srclogiooe Sisio 1 + M & - 080742008 15:24:01 hs 05:20p.1. 16{07...

& servicio de Hidrografla Naval (2) Sismo 1 - 08/07/2008 1§:24:01 he 05:13p.1m. 16/07...
J 5H - Pronéstico de Olas

(1) SHN - Pronéstico Mereoléaico

Y fs \Je

sentido el 29/10/2009 3 Ias 240 horas,

Zona epicentral

Elepicentro se ubico a 15 Km en direcoion oeste de la
focalidad La Merced, en la Quebrada delToro,
provincia de Sata.

Profundidad:

30K

Magnitu:
35

Intensidad:

La intensidad del sismo en la escala de liercall

liodificada alcanze el grado il H (dos a tres) en la
La Merced y zonas aledatias.

Comentarios:

Almemento de emiir este parie no s han reportado

daiios ni viclimas: como consecuencia de este evento.

@
BB BOD

Figura 17.1 - Recepcién de noticias con un agregador RSS.

Geospatial RSS (GeoRSS, 0GC, 2006)

Es la versién georeferencida del RSS siendo posible ubicar las noticias un
mapa digital. La informacién georeferenciada puede expresarse como simples
puntos con coordenadas geograficas o como elementos mds complejos con
notacién Geographic Markap Language (GML, OGC). Este tipo de servicio de
informacién puede ser consumido con los mismos programas utilizados para
recibir RSS, pero ademds se puede desplegar la informacién con un GIS, clientes
de mapas web, o aplicaciones de uso publico como Google Maps, ACME Mapper,
etcétera. Este estdndar es mantenido por OGC quien publica sus caracteristicas
en la siguiente direccién de internet: http: //www.opengeospatial.org/pre
ssroom/pressreleases/580.

Common Alert Protocol (CAP, OASIS, 2010)

Este estdndar es utilizado para publicar informacién sobre alertas en una
forma similar a la del RSS. La gran diferencia es que se incluye informacién
acerca de la naturaleza, gravedad, certeza y ubicacién del hecho o hechos que se
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Figura 17.2 - Avisos GeoRSS visualizados en un visualizador de mapas web.

quieren comunicar e inclusive se pueden adjuntar instrucciones de como actuar.
Por otro lado una caracteristica importante de este estdndar es que no solo estd
pensado para ser consumido por agregadores CAP, sino puede ser consumido
por programas GIS, sistemas electrénicos de aviso como cartelerfa electrénica,
sirenas, avisos automatizados en radio, televisidn, telefonfa, web, etcétera. CAP
es un estdndar comun utilizado por instituciones como el USGS, NOAA, GDACS,
etcétera. La documentacidn descriptiva del estdndar puede consultarse en: http:
//docs.oasis-open.org/emergency/cap/v1.2/CAP-v1.2-0s.html.

Servicios Web Ad-Hoc

Los servicios web funcionan como si fueran programas que pueden ser uti-
lizados en la web. A diferencia de los programas que utilizamos en nuestras
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computadoras, estos sistemas estdn pensados para comunicarse entre progra-
mas. La estandarizacién es minima y se refiere inicamente al uso de la web como
medio de publicacién y el lenguaje estandar XML (eXtended Markup Language,
World Wide Web Consortium, 2006). Suele ser una forma efectiva de compartir
datos cuando se necesita crear aplicaciones sencillas o cuando no existen estdn-
dares internacionales que cubran la temética en cuestién. Podemos explicar el
funcionamiento de los servicios web ad-hoc mediante un ejemplo de uso:
1. Un programa en mi equipo necesita conocer el estado del tiempo y le
envia una consulta via web al servicio meteoroldgico.
2. Al recibir la peticidn, el servidor de servicio meteoroldgico, devuelve el
resultado del prondstico en lenguaje XML.
3. El programa que se encuentra en mi computadora recibe y procesa esa
informacién y la despliega en mi pantalla en una forma comprensible.
Esta es la manera como funcionan la mayoria de los programas de prondstico
visual que podemos bajarnos de internet o los que vemos en distintas paginas
web. Para el caso de la gesti6én de riesgo es importante contar con estos servicios
para brindar informacién especifica como por ejemplo, poblacién, cantidad de
camas en un hospital, fondos disponibles, hacer averiguaciones de identidad
de las personas, etcétera. Una buena explicacién del estado conceptual de los
servicios web pueden ser consultados en Morales Machuca (2008).

Web Map Services (ibid.)

Se trata de un servicio de mapas muy conocido entre la comunidad GIS. Es
empleado para intercambiar capas de informacién geografica y visualizarlas en
conjunto. Actualmente es ampliamente difundido en todos los programas GIS y
muy utilizado en clientes de mapas basados en la web. A diferencia de sistemas
como el Google Maps y Bing Maps, el WMS se define como un formato y servicio
de uso profesional. WMS permite combinar capas de mapas de diferentes servi-
dores como ser por ejemplo del servicio geoldgico més el instituto geografico
nacional en una forma directa y transparente. Ademads de la visualizacién integra-
da de datos es posible realizar consultas con el cursor, pero no permite la bajada
de los datos originales (vectores). Sin embargo es posible obtener una composi-
cién cartogréfica final en la forma de un archivo de imagen. La descripcién del
servicio se consulta en: http://www.opengeospatial.org/standards/wms.

Web Feature Services (ibid.)

Este un formato de intercambio de informacidn geogréfica orientado a la
web semdntica que en su versién més bésica permite el acceso a los datos origi-
nales, sean estos puntos, lineas o poligonos en formatos diversos y reconocidos
(p.e. shapefile). Entre sus capacidades esta la de realizar consultas geoespaciales
complejas basadas en operadores de bisqueda geoespacial conocidos, ademés es
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Figura 17.3 - Ejemplo de visualizador de mapas web utilizando el estdndar WMS y RSS.

posible generar salidas con estructuras de datos especificas y con contenidos con-
trolados por diccionarios internacionales. En su versién mdas avanzada permite
que una capa de un tema definido pueda combinarse con la misma capa de infor-
macién de otro servidor obteniendo una salida Gnica. El estdndar es publicado y
mantenido por OGC en: http://www.opengeospatial.org/standards/wfs.

Como estos existen muchos mds servicios y estdndares de aplicacién en
la gestién de riesgo. La lista no se acaba aqui, los anteriormente enumerados
estdndares son los basicos a implementar en cualquier sistema de informacién
de gestidn de riesgo.
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Experiencia argentina en interoperabilidad y Gestion del Riesgo

Las experiencias que aqui se relatan fueron realizadas entre los afios 2006 al
2011, en el contexto del Grupo de Proveedores de Informacién Primaria (GPIP),
grupo perteneciente a la administracién nacional argentina y conformado por
las siguientes instituciones: Secretarfa de Gestién Ptblica (SGP), Comisién Na-
cional de Actividades Espaciales (CONAE), Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos (INDEC), Instituto Nacional del Agua (INA), Servicio Meteorolégico Nacio-
nal (SMN), Instituto Nacional de Prevencién Sismica (INPRES), Servicio Geoldgico
Minero Argentino (SEGEMAR), Servicio de Hidrografia Naval (SHN), Instituto Na-
cional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), Instituto Geografico Nacional (IGN).
El objetivo de este grupo fue el desarrollo de un sistema de informacién nacional
para la gestién de riesgos.

El marco administrativo y tecnoldgico sobre el intercambio de datos e inter-
operabilidad (IEEE 610.12 1990) fue desarrollado en base a las recomendaciones
realizadas por la Jefatura de Gabinete de Ministros (PEN decreto 378/2005). La
razén préactica de por qué utilizar la interoperabilidad como medio tecnoldgico
para el intercambio de datos se justificé en que la misma facilita el intercambio
consistente de la informacidn y, sobre todo, porque esta tecnologia respeta la
estructura propia y Gnica de cada una de las instituciones involucradas sin que
ello signifique realizar cambios en sus propios sistemas informaticos que pudiera
vulnerar las propias metodologfas de trabajo o la propiedad y control intelectual
de los datos. Muy al contrario, la interoperabilidad facilita el trabajo institu-
cional dado que al compartirse informacién en forma consistente y legible se
puede dar mayor valor agregado a los propios productos institucionales.

En este sentido se reconocieron varios estandares ttiles para la gestién del
riesgo, entre los cuales se encuentran el Really Simple Syndication (RSS), Geos-
patial RSS (Open Geospatial Consortium 2006a), para el intercambio de avisos,
informes y noticias. Para el intercambio de informacién geoespacial, los estdnda-
res Web Mapping Service, Web Feature Services, entre otros (OGC 2006b, 2010).
La declaracién electrénica de alertas es realizada con el Common Alert Protocol
(Organization for the Advancement of Structured Information Standards 2010),
y ademds se generaron estdndares ad-hoc basados en el estdndar Extensible
Markup Language (XML).

Al momento, estos estdndares estdn en proceso de adopcién y perfecciona-
miento por distintas instituciones proveedoras de datos de la Administracién
Publica Nacional. En la actualidad se cuentan con algunos servicios de infor-
macién operativos tales como los mapas en lineas del IGN, INDEC, INTA; la
informacién de focos de calor de la CONAE, y otros servicios especificos de datos
realizados para el GPIP por INDEC e INTA.



282 CARLOS GABRIEL ASATO

Prototipos de sistemas automatizados interoperables de analisis de
situacion

Si bien la explotacién de la informacién bajo estandares es facilmente ac-
cesible por programas de computacién publicos, como por ejemplo los GIS en
los casos de mapas en linea y lectores GeoRSS y RSS para las informaciones, no
es tan obvia la integracién y el andlisis programatico de esta informacién. Tal
como se habia dicho en las lineas precedentes, se buscé generar tecnologias
que aprovechasen la informacién y generaran productos de mayo valor agre-
gado. En ese sentido se desarrollaron varias metodologfas basadas en lectura y
transformacién XML y se crearon programas de computacién que, accediendo a
los servidores de datos institucionales, fueron capaces de generar reportes de
situacién sobre focos probables de incendio, sismos y cenizas volcdnicas.

For
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Figura 17.4 - Ejemplo de reporte automatizado que integra diversas fuentes de datos on
line.

Como ejemplo se puede describir en general el funcionamiento de estos pro-
gramas de andlisis de datos. En primer lugar actdan consultando continuamente
al servidor del proveedor de informacién primaria esperando el anuncio de una
novedad que puede tener la forma de la deteccién de una amenaza con su ubica-
cién geogrifica. Posteriormente en base a las coordenadas geograficas comienza
autométicamente a hacer consultas al servidor del INDEC, sobre qué poblacién
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se encontraria en riesgo; al servidor del INTA sobre cual es la condicién del
territorio afectado (cultivos, bosques, urbanizaciones, etcétera). Posteriormente
y en forma interna los programas ordenan la informacién, generan estadisticas
simples y acompafian el reporte con un mapa que es extraido del servidor del
IGN. Como resultado se genera un informe sencillo, Gtil en forma automatica
y practicamente en tiempo real, al modo que lo necesitan los tomadores de
decisiones y las fuerzas vivas.

Conclusiones

La interoperabilidad en geociencias, como forma de intercambiar y explotar
electrénicamente datos geocientificos entre sistemas disimiles, no es algo nue-
vo. En el dmbito geoldgico internacional es impulsada a través de estdndares
tecnoldgicos como el Lenguaje de Marcado Geocientifico como el GeoSciML,
estdndar de la IUGS, empleado por la Iniciativa Internacional OneGeology (Jack-
son 2009). En el dmbito cientifico nacional, la interoperabilidad estd enmarcada
por la ley 26.899 (Honorable Congreso de la Nacién Argentina 2013). En lo que
respecta a su aplicacion a la gestidn de riesgo estos estdndares son ampliamente
utilizados por organizaciones tales como National Oceanic and Atmospheric
Administration (EUA), United States Geological Survey (EUA), European Joint
Research Centre, por mencionar algunas instituciones extranjeras.

En vistas a los antecedentes cientificos y de los resultados en su aplicacién
local, no es arriesgado afirmar que los estdndares definidos (RSS, GeoRSS, CAP,
WMS, WFS, etcétera) para la construccién de una infraestructura de datos inter-
operables nacional, constituyen una tecnologia sélida que facilita el acceso a
la informacién, el trabajo interinstitucional, y el mejor aprovechamiento de la
informacién en tiempo y forma. En la medida en que cada vez haya més servicios
de informacién de calidad disponibles bajo estos estdndares sera posible mejorar
los sistemas de informacién de una manera 4gil y directa.
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