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Presentación

Claudia E. Natenzon
. . . . . .

Las catástrofes1 colocan a la sociedad ante situaciones límite: de vida
o muerte, de daños materiales en los bienes conseguidos y de pérdida
inconmensurables en años de vida, identidades y culturas. Su ocurrencia
nos vuelve a enfrentar una y otra vez al quehacer social, interpelando y
cuestionando las prácticas que generan los escenarios de riesgo en los
que estamos inmersos cotidianamente.

Sin lugar a dudas, las catástrofes continuarán aconteciendo en contex-
tos sociales y espacio-temporales singulares, con una tendencia futura en
la que estos eventos se intensi�carán de manera signi�cativa. Ya en la dé-
cada de 1980, un sociólogo norteamericano experto en el tema, predecía
que nos dirigíamos a un escenario mundial con más y peores desastres
(Quarantelli 1988). Ese pronóstico no nos inmoviliza; como tampoco lo
hacen posturas ubicadas en el otro extremo, que consideran al catastro-
�smo como la vía para generar situaciones de inseguridad y excepción,
a través de las cuales los poderes constituidos imponen una «sumisión
sostenible» en la cual los recursos técnico-cientí�cos se constituyen en
instrumentos de dominación (Riesel y Semprun 2011).

1.—En este libro los términos catástrofe y desastre se usarán demanera indistinta,
a pesar que el último de ellos alcanzamayor difusión tanto en el campo académico
comopor parte de los organismos internacionales de cooperación especializados.
Según Martínez Rubiano (2009), estas palabras se diferencian etimológicamente:
«. . . una, desastre, que procede del pre�jo latino des (falta de, malo) y de la pa-
labra griega astron o astren (estrella); en términos literales, desastre sería “mala
estrella”, que implica infortunios o calamidades o, en todo caso, acontecimientos
que se imponen inexorablemente a las acciones y voluntades humanas. La otra
palabra muy utilizada en la antigüedad es catástrofe, que viene del vocablo griego
katastrophé, que signi�ca ruina o desgracia, y de strepho, que signi�ca volverse,
y se re�ere a un suceso fatídico en que hay gran destrucción y que altera el orden
regular de las cosas» (ibídem, pág. 243).
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X Claudia E. Natenzon

Por el contrario, durante las últimas décadas conformamos nuestro
equipo de investigación partiendo de distintos enfoques teóricos, meto-
dológicos y disciplinares con el objetivo de alcanzar un mejor diagnós-
tico y comprensión de las problemáticas ambientales vinculadas con las
catástrofes, re�exionando para aportar elementos que puedan ser utili-
zados en la elaboración de estrategias de prevención y mitigación más
precisas y e�caces desmarcadas de perspectivas simpli�cadoras, falaces
e inmovilizantes.

Claramente, la problemática de los riesgos viene siendo interpelada,
pero todavía es necesario formular algunas preguntas para comprender-
los mejor, a saber: ¿qué puede hacerse para mitigar sus impactos o, di-
rectamente, evitarlos?, ¿es posible disminuir las consecuencias adversas
causadas por estos eventos de acuerdo al grado de desarrollo del cono-
cimiento cientí�co-técnico alcanzado?, ¿qué aportes en el conocimiento
serían necesarios para su mejor comprensión?, ¿qué pueden ofrecer las
Ciencias Sociales, particularmente la Geografía, sobre estos temas?

Y también ¿por qué la idea de que los desastres no son naturales no
logra encarnarse en acciones que superen la simple respuesta al evento?,
¿qué avances han logrado los organismos internacionales, las institucio-
nes a distintas escalas y las empresas especializadas en conocer, anali-
zar y proponer marcos, estrategias y políticas que aborden y modi�quen
esta problemática?, ¿qué características y particularidades adquieren los
riesgos contemporáneos?, ¿en qué aspectos o dimensiones debe profun-
dizarse para avanzar en su conocimiento y sobre qué ejes deben girar las
propuestas para mejorar las medidas de prevención, mitigación y recu-
peración?

De modo que, a través de nuestras investigaciones hemos tenido la
pretensión de ofrecer una mirada que ayude a pensar la producción de
condiciones de riesgo de desastre en la etapa actual de la globalización
capitalista, en este caso, para un país como la Argentina, con un nivel de
desarrollo relativo que podría de�nirse de intermedio.

El planteo teórico inicial y sus modificaciones en el tiempo
Comenzamos a investigar las catástrofes por inundaciones de Argen-

tina en la década de 1980 con el Dr. Jorge Morello, y junto a Hilda Herzer
y Jorge Enrique Hardoy en el breve lapso que trabajamos. Fueron ellos
los que nos pusieron en contacto con las propuestas de las ciencias socia-
les sobre el estudio de las catástrofes, luego continuadas y profundizadas
por La Red.2 Con base en estos inicios, creamos el PIRNA-Programa de

2.— La Red: Red de estudios sociales en prevención de desastres en América
Latina; http://www.la-red.org



i
i

“NATENZON” — 2016/5/5 — 19:54 — page XI — #11 i
i

i
i

i
i

Presentación XI

Investigaciones en Recursos Naturales y Ambiente, dentro del Instituto
de Geografía de la Universidad de Buenos Aires.

Pero fue recién en la década de 1990 que pudimos acceder a un mar-
co teórico más abarcativo para estudiar las catástrofes, descentrándonos
de las posturas naturalizantes y buscando interpretarlas en su compleji-
dad. La persona clave fue Cecilia Hidalgo, en ese entonces Subsecretaria
de Investigaciones en la Facultad de Filosofía y Letras, UBA, quién nos
puso en contacto con Silvio Funtowicz y Jerome Ravetz, su propuesta
de ciencia posnormal (1993) y, a través de ellos, con la Teoría Social del
Riesgo. Los aportes de estos autores nos permitieron amalgamar la lí-
nea de trabajo académica sobre las catástrofes con la línea de trabajo de
Mario Robirosa y Héctor Poggiese, aplicada a la resolución participativa
de con�ictos ambientales que veníamos desarrollando en el Programa de
Plani�cación Participativa y Gestión Asociadas de FLACSO Argentina.3

En 1994 realizamos una primera aproximación al tema de las catás-
trofes desde este marco teórico, en el Encuentro Internacional «Lugar,
formación socioespacial, mundo» que organizaron la ANPEGE y la Uni-
versidad de San Pablo, Brasil (Natenzon 1994). Revisamos y ampliamos
esta ponencia, publicándola un año después en la serie Documentos e
Informes de Investigación de FLACSO Argentina bajo el título «Catástro-
fes naturales, riesgo e incertidumbre» (Natenzon 1995).

Ya en aquella oportunidad esbozamos una aproximación operativa al
análisis del riesgo y su aplicación práctica, señalando la necesidad de con-
siderar cuatro componentes para abordar el estudio y la resolución de
eventos de índole catastró�ca, agregando a las ya aceptadas en la litera-
tura: peligrosidad y vulnerabilidad, otras dos: exposición e incertidumbre.

Sin que ello implicara jerarquía ni secuencia temporal, el planteo in-
cluía las mencionadas categorías, sus características y un detalle de los
conocimientos necesarios para abordarlas:

La peligrosidad, relativa a procesos causales (de origen natural o
antrópico), desencadenantes de las catástrofes.
La exposición como vulnerabilidad I.
La vulnerabilidad social, como vulnerabilidad II.
La incertidumbre, como aspecto clave vinculado a los valores en
juego, la toma de decisiones y el poder.

3.— Desde el inicio de nuestra vida académica tuvimos una preocupación por el
uso social del conocimiento producido y por aportar a mejorar la situación de las
poblaciones más desfavorecidas. La vía preferencial, en este caso, ha sido la de
las instituciones públicas del Estado. Tal vez en ello in�uya no tanto una postura
ideológica (que la hay) sino más bien la práctica como funcionaria pública que
alguna vez desarrollamos. Esto se expresa, en nuestro campo de estudio, en la
hoy denominada «gestión del riesgo de desastres».
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XII Claudia E. Natenzon

La propuesta ha ido cambiando y enriqueciéndose. Como cuando ve-
mos dibujos animados o caricaturas de distintas épocas, deben registrar-
se no solo modi�caciones sino también incremento de su complejidad al
impulso de ejercicios varios vinculados con el estudio de riesgos y catás-
trofes especí�cas.

En esta trayectoria, particularmente signi�cativos fueron el estudio de
los casos de catástrofes por inundaciones en Santa Fe (Natenzon; Gaspa-
rotto y col. 2003; Viand 2009; Calvo 2013), por procesos geohidrológicos
en Iruya (Natenzon; Gasparotto y col. 2003); al riesgo por actividades in-
dustriales en Iberoamérica (Vazquez-Brust y col. 2012); y en relación a
los probables impactos del cambio climático en nuestro país dentro de
las Comunicaciones Nacionales (Segunda y Tercera); en el litoral del río
de la Plata (proyectos UBACYT yAIACC; Barros;Menéndez yNagy 2005)
y en el AMBA (proyectos interdisciplinarios de la UBA).

Desde el punto de vista de la gestión del riesgo, la participación del
PIRNA en la experiencia del SIFEM-Sistema Federal de Emergencias de
Jefatura de Gabinete entre 2000 y 2002; la presencia de nuestros investi-
gadores en la Unidad de Ambiente y Reducción de Riesgo, Subsecretaría
Nacional de la Plani�cación Territorial de la Inversión Pública; los apor-
tes realizados al equipo del proyecto «Los efectos de la contaminación
ambiental en la niñez, una cuestión de derechos» desarrollado por el De-
fensor del Pueblo de la Nación (2010); y la reciente participación en la
Comisión de Trabajo de Gestión de Riesgo, Secretaría de Articulación
Cientí�co Tecnológica, Ministerio de Ciencia, Tecnología e Innovación
Productiva, han sido procesos de interconsulta e intercambio sumamente
enriquecedores.

Todo ello ha llevado a introducir modi�caciones en la propuesta de
1995. Las más relevantes que registramos a la fecha se re�eren a:

Una jerarquización de las componentes. Si ellas tienen la misma je-
rarquía y peso, no importa el orden en el cual se planteen. Pero si
la exposición y la incertidumbre (como lo ha señalado S. Gonzá-
lez 2009) son componentes más complejas que surgen como resul-
tado de combinaciones de peligrosidad y vulnerabilidad (en tanto
componentes más simples), entonces la secuencia a seguir ya no es
banal.
La clara identi�cación de la exposición como componente inde-
pendiente, en tanto expresión territorial de combinaciones histó-
ricas de peligrosidades y vulnerabilidades sociales que con�guran
así una primera aproximación al riesgo.
La importancia que ha ido adquiriendo la incertidumbre, en tanto
componente central de la relación teoría-praxis, durante la última
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década en la gestión del riesgo y que debemos inicialmente a las
discusiones con Julieta Barrenechea.

En lo que sigue, se ha retomado y reescrito aquella propuesta inicial,
modi�cándola y/o enriqueciéndola a la luz de la experiencia ganada.

Actualización de la propuesta
Peligrosidad y peligrosidades

En la literatura de los estudios sobre catástrofes desde hace tiempo se
reconoce que el riesgo resulta de la combinación de dos variables o di-
mensiones: la amenaza y la vulnerabilidad. La primera, también denomi-
nada peligro, estaría colocada en el «origen» del problema. Es el proceso
o factor disparador del escenario de riesgo. En consecuencia, se supone
que estudiando estos fenómenos o procesos desencadenantes que están
en su origen estaríamos en condiciones de intervenir y acotar el efecto
negativo de esas amenazas o peligros.

Las amenazas han sido tipi�cadas como naturales (inundaciones, se-
quías, vulcanismo, deslizamiento de laderas, terremotos, etcétera); y an-
trópicas (explosiones, derrames y todo tipo de contingencias relativas a
las prácticas socioeconómicas). Pero esta clasi�cación de los desastres
por su origen causal trae varios problemas.

Sobre todo para el tipo «natural» (aunque no solamente ella) el proble-
ma es que esta peligrosidad termina dominando toda la explicación del
proceso,4 poniendo el énfasis en los aspectos físico naturales y descen-
trándola de la responsabilidad, la re�exividad, la subjetividad que están
en el centro de la Teoría Social del Riesgo (Beck 1992, Giddens 1993, entre
los más representativos). Es decir: se pierde la determinación eminente-
mente social del riesgo que incluso la peligrosidad tiene. Este corrimiento
hacia la «naturalización» del riesgo de catástrofes tiene consecuencias. No
es sólo una disquisición o un preciosismo semántico, el mismo funciona
opacando hasta hacer desaparecer la determinación social, expresado en
el otro término de la cuestión: el de la vulnerabilidad, por lo demás mu-
cho más con�ictivo.

Como señala atinadamente S. González (2009, pág. 15): «En de�niti-
va, el carácter más o menos peligroso, más o menos dañino de un even-
to natural –neutro– está asignado socialmente». Por tal motivo nuestra
propuesta ya no incluye el sustantivo «amenaza» o «peligro» sino el ad-
jetivo «peligrosidad», esto es: la cualidad peligrosa de los fenómenos o
procesos implicados, que están mediados socialmente por un sujeto que
los de�ne como tal.

4.— Aportes de Murgida y Ríos en Natenzon; Marlenko y col. 2003, pág. 260.
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XIV Claudia E. Natenzon

En segundo lugar, es evidente que la diferencia entre lo «natural» y
lo «antrópico» se ha desdibujado por la intervención creciente de la tec-
nología como instrumento universal de la sociedad para intervenir en la
resolución material de los problemas territoriales. Es decir, más allá del
proceso causal desencadenante o de la peligrosidad de qué se trate, las
respuestas estarán mediadas por la técnica (ingenieríl, de sistemas, rela-
tiva al ordenamiento territorial, etcétera).

De esta manera, podemos de�nir a la peligrosidad como el potencial
peligroso de cualquier fenómeno espontáneo o manejado técnicamente,
cualquiera sea su grado de arti�cialidad. Arti�cial, en el sentido de «arte-
facto», hecho con arte, hecho por el hombre, de�nición más amplia que
lo tecnológico, al que incluye.

Debe tenerse en cuenta que el propio manejo del riesgo puede au-
mentar el potencial peligroso de fenómenos dados. Por ejemplo, la utili-
zación de tecnología para «manejar» una inundación en áreas urbanas de
gran tamaño requiere no sólo de construcciones, mantenimiento y con-
trol, sino también de inscribir este manejo dentro de la política urbana
más general. Este potencial de efectos peligrosos a través de la toma de
decisiones da lugar así a la aparición de una peligrosidad ampli�cada por
la imprevisión técnica, institucional y política a lo largo del tiempo.

En tercer lugar, debe señalarse que no existe «la» peligrosidad sino
muchas, diversas peligrosidades. De acuerdo a su origen es posible identi-
�car peligrosidades naturales (erupciones volcánicas, sismos, maremotos,
etc.), antrópico-tecnológicas (derrames, incendios, explosiones de fábri-
cas, rotura de represas, etc.) y complejas (la in�nitas combinaciones de
las anteriores). La superposición de peligrosidades de diverso origen ha-
ce tiempo que viene alcanzando mayor predominancia en las catástrofes
y riesgos. La complejización de fenómenos y procesos físico-naturales ya
mediados técnicamente por las sociedades (generando con ello una nue-
va ampli�cación de su poder destructivo) ha sido por demás elocuente
en la interpretación de los acontecimientos catastró�cos del Tsunami del
Océano Índico (2004), del Huracán Katrina en Nueva Orleáns (2005) o del
terremoto de Haití (2010).

Vulnerabilidad social
Si encuadrar las catástrofes en la Teoría Social del Riesgo implica po-

der anticipar lo que puede llegar a pasar, la con�guración social previa
a la ocurrencia del evento catastró�co adquiere una relevancia central.
Esta con�guración ha sido considerada bajo el nombre de vulnerabilidad
social estructural o de base. Es dicha vulnerabilidad la que determinará,
en gran medida, para quién el riesgo se transformará en catástrofe.
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Las condiciones vulnerables ponen de mani�esto las heterogeneida-
des de la sociedad implicada. Ligada al riesgo, esta vulnerabilidad ha sido
de�nida como el estado comprobable de los distintos grupos sociales en
relación a factores socio económicos, habitacionales, sanitarios, nutricio-
nales, psicosociales y ambientales (Hilda Herzer 1990, pág. 5) que predis-
ponen a cada uno de ellos para afrontar y superar (o no) las catástrofes,
determinando su nivel de di�cultad o sus capacidades para recuperarse
autónomamente luego del impacto y estar preparados para el próximo
evento.

La vulnerabilidad de la sociedad, compleja ymultidimensional, abarca
aspectos tales como las condiciones materiales de vida de la población,
los marcos normativos e institucionales que regulan su accionar, así como
las carencias y limitaciones en la toma de decisiones. La vulnerabilidad
social es, probablemente, la dimensión menos explorada del riesgo y aún
existen fuertes discusiones en torno a una de�nición acabada. Sin em-
bargo, es posible encontrar elementos comunes en la mayoría de ellas (S.
González 2002):

En mayor o en menor medida, todos somos vulnerables, aunque la
vulnerabilidad di�era en la estructura causal y en la severidad de
las consecuencias posibles.
La vulnerabilidad re�ere a personas en un contexto social dado: los
lugares solo pueden asumirse como «vulnerables» porque en ellos
residen personas vulnerables.
Está más relacionada con la peligrosidad inherente a un fenómeno
que con el fenómeno en sí mismo. Por ello los grupos sociales son
vulnerables debido a determinadas características que las predis-
ponen a pérdidas de vida, medios de subsistencia, ingresos etc. y
no por estar simplemente expuestos a una tormenta, una inunda-
ción o una accidente químico.

Para diagnosticar la vulnerabilidad social en las investigaciones del
PIRNAhemos desarrollado índices (numéricos pero cualitativos) que com-
binan indicadores (numéricos, cuantitativos) seleccionados ad hoc de di-
versas fuentes (censales, por trabajo de campo, etcétera), que dan cuenta
de aspectos demográ�cos, de calidad de vida y económico-laborales de
la población (Barrenechea y col. 2003; Natenzon y S. González 2010).

Según Filgueira (2006), la vulnerabilidad se re�ere tanto a aspectos
materiales y simbólicos de los individuos (activos) como a los del contex-
to en el que las personas y las familias se inscriben (estructura de oportu-
nidades provenientes del mercado, el Estado y la sociedad). Así, las insti-
tuciones, la organización social, la forma en que se ejerce la legalidad, los
caminos para resolver con�ictos y, en de�nitiva, el contexto democráti-
co en el que se desarrolla la vida cotidiana o normalidad condiciona de
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igual manera el grado de vulnerabilidad presente en cada grupo social. En
síntesis, la vulnerabilidad social es el «. . . resultado de la relación entre la
disponibilidad y capacidad de movilización de activos, expresada como
atributos individuales o de los hogares; y la estructura de oportunidades,
expresada en términos estructurales» (Filgueira 2006, pág. 27).

Peligrosidad y vulnerabilidad son componentes más simples del ries-
go. Su combinación constituye las otras dos componentes mencionadas:
la exposición y la incertidumbre.

Primera identificación del riesgo: Exposición
La exposición re�ere a la distribución de lo que es potencialmente

afectable, la población y los bienes materiales que podrían ser destrui-
dos, heridos o dañados. Ha sido de�nida como «un estimado de la pro-
babilidad de pérdidas esperadas por causa de un evento peligroso dado»
(OEA, 1993, xii NO LO ENCUENTRO). En este sentido, se acerca a la
de�nición operativa o técnica del riesgo que lo da como el producto de
la relación entre probabilidad y costos.

Siguiendo a S. González (2009) podemos decir que la exposición, en
tanto resultado de la interrelación entre peligrosidad y vulnerabilidad es
una primera aproximación al riesgo, cuya combinación indica qué per-
sonas, qué objetos y qué construcciones, son vulnerables a determinadas
peligrosidades, y dónde. Es una consecuencia de la interrelación entre
peligrosidad y vulnerabilidad, y –a la vez– incide sobre ambas.

Se expresa territorialmente como construcción histórica que entre-
laza los procesos físico-naturales con las relaciones socioeconómicas,
con�gurando determinados usos de suelo, distribución de infraestructu-
ra, localización y tamaño de los asentamientos humanos, presencia de
servicios públicos, etc. «No debe entenderse a la exposición, sin embar-
go, como mera distribución espacial (. . . ). Se trata de la expresión de un
proceso histórico en el que se conjuga la construcción de vulnerabilida-
des, la incidencia de peligrosidades y las relaciones entre ambas; en otras
palabras, es la materialización en el territorio de la construcción social
del riesgo (. . . ) se puede hablar entonces de un proceso de construcción
social y territorial del riesgo» (ibídem, cap. 2-13 y 14).

Como las otras componentes del riesgo y en tanto parte de este, la
exposición también implica un potencial de que algo se concrete. Este
«algo» que potencialmente puede concretarse se vincula con peligrosi-
dades especí�cas y con ciertos per�les de vulnerabilidades. Geográ�ca-
mente, se re�ere a la distribución de bienes, personas, procesos, aspectos
y eventos físico-materiales, en �n, con�guraciones de distinto tipo en el
territorio que nos interesan en tanto pueden ser afectadas y, a la vez, pue-
dan afectar a la con�guración del riesgo.
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El diagnóstico de la exposición puede construirse como una imagen
congelada, sincrónica, que se expresa, por ejemplo, en determinados usos
del suelo para un momento dado. Esa imagen puede ponerse en movi-
miento y mostrar procesos (diacronía) de cambio. El origen de esa cir-
cunstancia material deberá encontrarse en otras dimensiones pues el te-
rritorio es una construcción histórico-social en la cual tienen prepon-
derancia procesos inmateriales vinculados con los valores en juego, las
reglas sociales, la política y el poder. Pero a su vez, ese territorio impone
determinados límites, determinadas condiciones que in�uirán en cómo
y hasta dónde esas reglas de juego, esos valores sociales y esas políticas,
pueden materializarse.

El conocimiento básico de qué hay y dónde se ubica está hoy tan frag-
mentado como la sociedad y resulta difícilmente disponible o incluso fal-
ta por completo. El modelo neoliberal dejó fuera de la gestión colectiva
(a través del Estado) una gran cantidad de decisiones con implicancias
territoriales, aun cuando éstas produjeron modi�caciones sustanciales.
Es particularmente signi�cativo el accionar de los intereses inmobiliarios
que recon�guraron y recon�guran áreas importantes sin participación de
aquellos que corren el riesgo (Diego Ríos 2010a; Diego Ríos 2010b). Por
otro lado, los organismos de plani�cación y control se desmantelaron. La
consecuencia se expresa en cambios importantes en las con�guraciones
materiales que ampli�can el riesgo preexistente o generan peligros nue-
vos. Se tomaron decisiones y se realizaron inversiones en determinadas
áreas en función de la rentabilidad inmobiliaria o empresaria antes que
para solucionar la exposición de determinados sectores de la población
en riesgo, con acciones que pueden llegar a rondar lo penal.

Identi�car la cantidad precisa de población expuesta a un determi-
nado peligro puede ser un imposible. Se demora el procesamiento y la
disponibilidad pública de los datos censales más actualizados mientras
que para censos anteriores no está procesada la información de unidades
territoriales más acotadas (fracciones, radios censales). Tampoco ayuda a
los estudios comparativos o diacrónicos el que los censos se realicen ca-
da vez con metodologías muy diferentes. En el caso de emprendimientos
privados los sectores inmobiliario o industrial son reticentes a dar este
tipo de información.

Por otro lado, a menudo las instituciones involucradas en el mane-
jo de la catástrofe no conocen con precisión el total de las instituciones
que quedan comprometidas en su operatividad, así como cuales son las
vías de acceso/salida que se encuentran en mejores condiciones para ser
utilizadas durante la catástrofe o los lugares más adecuados para que la
población afectada se instale mientras los impactos negativos son miti-
gados. Un diagnóstico sobre estos temas reduciría signi�cativamente los
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niveles de incertidumbre en esta dimensión y se convertiría en una he-
rramienta sumamente útil en los momentos de emergencia.

Segunda identificación del riesgo: incertidumbre y lo que se pone en
juego

La incertidumbre representa aquellos aspectos que surgen del des-
conocimiento sobre las otras tres componentes del riesgo: la vulnerabi-
lidad, la peligrosidad y la exposición.5 El disparador inmediato de la ca-
tástrofe y su peligrosidad, plantea desafíos variados según sea el tipo de
proceso involucrado. La vulnerabilidad también es heterogénea, de�nida
por aspectos estructurales más allá del peligro al que se enfrente la so-
ciedad –determinada sociedad– funcionando «normalmente»; también
por otros aspectos tales como los normativos, de gestión, institucionales,
ideológicos y culturales, que de�nen el grado de vulnerabilidad. Ambas
componentes in�uye en una exposición asimismo diferencial.

Cuando no se pueden caracterizar estas tres dimensiones, cuando no
hay conocimientos sobre ellas, ya no se trata de «riesgo» sino de «incerti-
dumbre» (Funtowicz y Ravetz 1993). Sin embargo, son problemas que re-
quieren una respuesta urgente por los valores que están en juego: bienes,
vidas, sociedades, culturas. El abordaje de la incertidumbre que crece a
expensas del desconocimiento en cada de las dimensiones se encuentra
en la trama de las relaciones sociales, de la toma de decisiones y de la
subjetividad.

La exposición muestra la distribución material de aquello y aquellos
que están en riesgo. En la incertidumbre se tiene la no-materialidad de
las relaciones sociales, la distribución del poder. Su campo es la política.
Su resolución escapa a los alcances de la ciencia pura o la consultoría
profesional, pudiendo dar lugar a que emerja una ciencia diferente que ha
sido denominada «posnormal» (ibídem), en la cual los intereses en juego
son múltiples y legítimos, pero parciales, requiriéndose de interacciones
participativas para que cada uno de los actores involucrados decida con
el mayor conocimiento posible, qué riesgo y qué incertidumbre aceptar.

El «riesgo» existe cuando es posible una cuanti�cación (Funtowicz
1994a). Cuando el riesgo no es cuanti�cable se trasforma en incertidum-
bre.6 Ella involucra dimensiones no cuanti�cables del riesgo. Al tratar

5.— En este sentido, puede decirse que la incertidumbre es el inverso del riesgo.
Es un error decir que no hay riesgo cuando algo es seguro. En realidad, algo es
seguro cuando se puede neutralizar la peligrosidad que, como hemos señalado,
sólo es una componente del riesgo.
6.— Según Barrenechea (1999) siguiendo a Wynne (1992b), es posible establecer
una distinción entre incertidumbre técnica u ortodoxa, vinculada a la imprecisión
o limitaciones en el conocimiento técnico de los riesgos, e incertidumbre insti-
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problemas complejos, como los que se tratan en este libro, necesaria-
mente aparece incertidumbre por incremento proporcional entre el des-
conocimiento cientí�co sobre lamateria, los valores que se están ponien-
do en juego -lo que se arriesga- en la toma de decisiones y la urgencia en
tomar esas decisiones.

Las zonas grises del conocimiento cientí�co ponen de mani�esto el
carácter político–valorativo de las decisiones. La di�cultad para contar
con conocimiento cientí�co cierto transforma de alguna manera a los es-
tándares de tolerancia o al cálculo de probabilidades en «números políti-
cos» (Beck 1992). Su aceptación dependerá de complejos mecanismos de
legitimación entre el discurso cientí�co y las prácticas políticas, y de cuán
democrática sea la toma de decisiones. Para su resolución, entonces, se
podrá usar el conocimiento experto parcial existente, pero deberá apo-
yarse fundamentalmente en el campo de las representaciones, los valores
y la distribución del poder, considerando a los grupos sociales involucra-
dos –aquellos que se exponen a peligros, que son vulnerables y corren
los riesgos– en la toma de decisiones.

Sin embargo, resultamuy difícil que se acepte incorporar esta compo-
nente en el análisis del riesgo de catástrofes. Recién en los últimos años,
frente a la falta de resultados positivos en la prevención y la mitigación
del desastre, quienes están en la gestión pública, y por ende, directamen-
te vinculados con el sujeto, el grupo o la colectividad envuelta en la ca-
tástrofe, comienzan a reconocer tanto aquella como la propia «subjetivi-
dad». Y desde esta perspectiva, las diferencias entre desastres «naturales»
y «tecnológicos» se desdibujan, y sólo interesarán los procesos particula-
res causales en función de su posible manipulación y control.

Si a nivel técnico no hay respuestas contundentes que permitan de-
�nir el riesgo, a nivel político la urgencia impone una resolución por la
magnitud de los intereses en con�icto. La incertidumbre, en este caso,
sólo puede sermanejada a través del consenso público, ampliando el con-
junto de sujetos que deciden sobre la cuestión. En contextos democráti-
cos, la participación de todos los sectores sociales involucrados se vuelve
así decisiva para el diseño, la gestión y la implementación de políticas de
prevención y mitigación de los desastres sociales. Este es un camino a
construir; el desafío es llevar a la práctica dicha participación sin mani-

tucional o social que es más amplia y envuelve al sistema técnico. En ninguno de
los dos casos ni en la relación entre ambas, se trata meramente de un problema
de conocimiento incompleto, es decir, un grado de desconocimiento superable
con más conocimiento y dirimible en el campo especí�co de la ciencia normal.
La incertidumbre institucional tiene en cuenta a los agentes activos y estratégi-
cos que generan, operan, regulan, y en de�nitiva conviven en distintos niveles
con los sistemas técnicos. Para este aspecto de la incertidumbre, Wynne apela al
concepto de indeterminación.
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pulaciones sectoriales y con resultados efectivos. En esta construcción
los cientí�cos sociales tienen mucho que aportar.

Con altibajos propios de la inestabilidad institucional de América La-
tina, algunos grupos inscriptos en las ciencias sociales han producido avan-
ces importantes que nutren este enfoque y permiten llevarlo a la práctica.
Por ejemplo, la aplicación de la Metodología FLACSO de Plani�cación
y Gestión Participativas (Poggiese, 1995) para afrontar las inundaciones
recurrentes en casos argentinos con todos los sectores afectados es un
ejemplo de estos avances.

La incertidumbre que hoy se globaliza, ha sido una constante para
vastos sectores de la población latinoamericana durante mucho tiempo.
Su abordaje activo a partir de procesos de plani�cación participativa en
casos concretos aporta no sólo la posibilidad de ampliar la toma de deci-
siones incorporando a los sujetos existentes sino que genera campos de
acción y escenarios en donde se propicia la emergencia de nuevos ac-
tores sociales. El riesgo y las catásrofes plantean el tipo de con�ictos y
problemas cuya resolución sólo puede lograrse con el concurso de todos
los afectados, y para ello resulta imprescindible contar con una metodo-
logía probada, de reglas claras, �exible, que permita adaptaciones sucesi-
vas, que aproveche los aportes parciales para la construcción de solucio-
nes colectivas, que genere, en la práctica y -no solo en el discurso- una
«ciencia con la gente».

¿Cómo seguir?
Llegado a este punto ¿se ha podido aumentar la prevención gracias

a esta nueva perspectiva? Es decir, ¿se puede cuidar más a la gente que
enfrenta diversas peligrosidades, para que no pierda la casa, sus bienes,
sus seres queridos, sus recuerdos y su historia? ¿Se ha podido superar
con esta mirada de componentes múltiples la fragmentación, las ideas
monocausales, la parcialidad de las propuestas, que no sólo no resuelven
el problema sino que lo ampli�can?

Después de tres décadas de trabajar con estos temas, y después de
veinte años de estar en contacto con la cuestión del riesgo, nos pregun-
tamos ¿por qué no ha sido posible aprovechar el encuadre de la Teoría
Social del Riesgo para prevenir? ¿Será que los aportes de la teoría social
del riesgo, que en su momento representaron un andamiaje teórico im-
portante, se acabaron con la muerte de Ulrich Beck –uno de sus autores
más signi�cativo– en enero del 2015? ¿Será que esa teoría social ya no da
cuenta de estos procesos, ya no nos permite explicarlos?

Esa teoría social en sumomento nos pareció provocadora, brindándo-
nos una interpretación abarcativa de la sociedad moderna, de la sociedad
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contemporánea. Y no sólo una mirada sobre la catástrofe. Nos permitió
considerar la catástrofe en su contexto, en su génesis y en su devenir.

En los años noventa, organismos internacionales y estudiosos espe-
cializados en lamateria pasaron de considerar la catástrofe en sí a contex-
tuarla en el análisis de riesgo. Pero vemos que ese pasaje hamodi�cado el
discurso sobre la cuestión, y no la cuestión misma. Vemos que la denomi-
nada «gestión del riesgo» no re�ere críticamente a esa gran cosmovisión
de cómo funciona la sociedad, sino que queda en un plano técnico. De
esta manera, el problema de las catástrofes queda circunscripto a un sec-
tor institucional (la defensa o protección civil, los bomberos y todas las
instituciones que trabajan y atienden la emergencia) que tiene muy po-
ca in�uencia en la construcción histórica previa de las componentes del
riesgo: peligrosidad, vulnerabilidad, exposición. En consecuencia, no les
es posible salir de la trampa de la coyuntura.

Dos textos críticos pueden ayudarnos a plantear y debatir nuevos ca-
minos. Por un lado, Riesel y Semprun (2011) proponen que la cuestión
ambiental en general, y el catastro�smo en particular, son un pretexto
para generar nuevas mercancías. El desastre es rentable, sobre todo en
relación a los momentos de reconstrucción. Esta denuncia no es nueva,
ya la han señalado autores como por ejemplo, Enzensberger (1973). Los
autores tampoco son novedosos al señalar la lógica de la universalización
del modelo de consumo como proceso de sometimiento a la sociedad
mundial, en la cual los marginados, los excluidos e incluso las clases me-
dias quieren lo mismo que sus elites: la libertad es la libertad de consumo
impenitente, individual y hedonista.

Lo que sí tiene de novedoso este texto es cuando señala que estas
amenazas de catástrofe se difunden no para renunciar a este «modo de vi-
da envidiable», sino para que se acepten las restricciones necesarias para
perpetuarlo. Así, el catastro�smo busca poner de mani�esto condiciones
de inseguridad que solo un aumento de la organización y de la burocra-
cia, y el consecuente sometimiento a ellas pueden paliar, manteniendo
la habitabilidad del mundo. Se trata de una regulación autoritaria para el
desarrollo de un nuevo ciclo de acumulación capitalista, producida por la
sociedad entre Estado y grandes empresas a través de los negocios «ver-
des» y «sustentables».

Por su parte Firpo de Porto Souza (2011) apunta a analizar ya no a la
vulnerabilidad social sino a los procesos de vulnerabilización, conside-
rando que el enfoque teórico del riesgo tiene tres lagunas: no se ponen
de relieve los orígenes históricos que han llevado a la vulnerabilización de
poblaciones y comunidades; no se explicitan los con�ictos socioambien-
tales que delimitan y con�guran contextos de vulnerabilidad; y la con-
tradicción por la cual las poblaciones vulnerables están ocultas o invi-
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sibilizadas como sujetos colectivos portadores de derechos, ausentes en
términos de la participación real como sujetos políticos.

Hemos vinculado estas ideas y discusiones con la prevención de ries-
go de catástrofes centrándonos en el abordaje de la vulnerabilidad social.
En este sentido vemos que estrategias distintas emergentes de la lógica
de distintos actores sociales pueden tener puntos de contacto y conver-
gencia circunstanciales. Pero yendo hacia atrás en el análisis causal se
encontrarán contradicciones estructurales básicas, imposibles de supe-
rar. Frente a la prevención de catástrofes las minorías acomodadas pue-
den buscar que el Estado gaste menos en reconstrucciones, o para que el
dinero de los impuestos también se invierta en proteger sus particulares
vulnerabilidades. Mientras que las mayorías de menores recursos estarán
interesados en disminuir los factores individuales, familiares y comuna-
les que los hacen más vulnerables (y no solo frente a diversas peligrosi-
dades). Pero ¿qué pasa cuando atacar la vulnerabilidad social implica una
menor ganancia para los más pudientes? ¿Qué alianzas pueden estable-
cerse si en de�nitiva una mejor distribución de la riqueza, necesaria para
disminuir las condiciones de mayor vulnerabilidad social, tocará intere-
ses económicos hegemónicos? El dilema está colocado allí y va a incidir
en cualquier propuesta de gestión del riesgo que pretenda actuar en la
prevención.

En síntesis, estas apreciaciones nos hacen considerar válido seguir
profundizando en el conocimiento de la vulnerabilidad y de los proce-
sos sociales que la originan como eje central de nuestras indagaciones
sobre el riesgo de desastre, y en eso estamos.

Este libro
Las modi�caciones y re escrituras señaladas no podrían haberse rea-

lizado más que como obra de un trabajo colectivo. En este sentido, de-
bemos agradecer a las compañeras y los compañeros del PIRNA haber
con�ado en esta propuesta, aplicándola en sus propias investigaciones,
criticándola y, en ese trayecto, enriqueciéndola de manera signi�cativa.

Parte del camino hasta aquí recapitulado se vuelca hoy en los siete
capítulos del libro que es resultado de nuestras prácticas académicas y
profesionales, individuales y colectivas, concretadas por integrantes que
forman o formaron parte del PIRNA. Nuestras investigaciones e informes
profesionales se han focalizado sobre catástrofes, riesgos y vulnerabili-
dades producidas en Argentina desde los años ochenta hasta la actuali-
dad, acompañando y a la vez in�uyendo en el recorrido que acabamos
de detallar. Como hemos señalado, fue clave la elaboración de un mar-
co conceptual-operativo propio, en el cual la catástrofe cobra sentido en
un continuo histórico que constata la presencia central del riesgo como
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parte de la sociedadmoderna, y donde se pone en evidencia que ese ries-
go se va construyendo de manera desigual durante los momentos consi-
derados de «normalidad», en condiciones que con�guran y desembocan
– irremediablemente– en los momentos de «catástrofe».

El capítulo 1 brinda un panorama sintético sobre aportes de la Geo-
grafía y otras Ciencias Sociales sobre la cuestión de las catástrofes y el
riesgo desde el siglo XX a la actualidad. Se menciona a continuación pro-
puestas de gestión realizadas por organismos internacionales de coope-
ración especializados y su interrelación con la creación de conocimiento
en el campo disciplinario antes señalado, para terminar brindando una
aproximación al contexto histórico en el cual se desarrollan los proce-
sos de producción de escenarios de riesgo y se instalan las catástrofes en
Argentina: la etapa actual de la globalización capitalista.

Como no podemos escapar de nuestra mirada geográ�ca, la organi-
zación de los capítulos 2 a 7 sigue una secuencia temática que abarca pri-
mero casos rurales de riesgo, luego casos urbanos, trabajados a una escala
de mayor detalle: por departamento o partido en el ámbito rural; de pue-
blo a ciudad y luego metrópolis en el ámbito urbano. Todos ellos están
atravesados de alguna forma por el marco analítico del riesgo ya señalado
en el primer capítulo.

En el capítulo 2 se aplica un análisis del riesgo en torno a la implemen-
tación de la Ley de Emergencia Agropecuaria en el partido de San Pedro,
Provincia de Buenos Aires. A partir de su estudio es posible observar có-
mo esa normativa vinculada con el manejo de las catástrofes bene�cia
a los productores de determinada escala, sin alcanzar a los agricultores
familiares. Dicho análisis se realiza a través de la identi�cación de las di-
versas peligrosidades hidroclimáticas presentes en ese Partido, su rela-
ción con diferentes tipos de productores agropecuarios, la ampli�cación
de la vulnerabilidad agropecuaria por inadecuación de la Ley (que podría
ser tipi�cada de ayuda a la adaptación, en términos actuales de cambio
climático) y las incertidumbres emergentes respecto a qué cambios eran
necesarios introducir para mitigar los impactos negativos y lograr la re-
cuperación luego de cada catástrofe por inundaciones.

La vulnerabilidad y la incertidumbre que generan la puesta en prác-
tica de tecnologías de riego en zonas de secano en el departamento Rio
Segundo, Provincia de Córdoba, son abordadas en el capítulo 3. Estos
procesos se dan en el contexto del avance de la soja en el núcleo mani-
sero/ganadero, concomitante con un aumento de las precipitaciones. Sin
embargo, algunos productores incorporan el riego con el �n de garanti-
zar la producción. Se ponen de mani�esto en este caso aspectos relati-
vos a la vulnerabilidad de los tipos agrarios predominantes: productores
con riego menos vulnerables vs productores de secano, más vulnerables.
También se descubren las incertidumbres que conlleva la incorporación
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de una tecnología que utiliza para la agricultura el mismo recurso de agua
subterránea que es explotado para consumo humano en las localidades
de ese departamento, y del cual no se conoce cómo funciona, qué capa-
cidad de uso posee y si resulta modi�cado en su calidad por el aporte de
contaminantes provenientes del modelo de producción de los agronego-
cios.

En el capítulo 4 se lleva adelante un diagnóstico territorial vincula-
do a la elaboración de un sistema participativo de alerta temprano pa-
ra prevenir situaciones de riesgos geohidrológicos en el pueblo de Iruya,
Provincia de Salta, rescatando los saberes, percepciones e imaginarios de
los lugareños, muchas veces escasamente valorados por el «conocimien-
to experto» de los técnicos que llevan adelante el proyecto. En el análisis
también se observan las di�cultades que surgen en una localidad que está
sufriendo procesos demodernizaciónmuy veloces: provisión permanen-
te de energía eléctrica, instalación de escuela secundaria con alojamiento,
designación de Iruya como lugar de cobro de la asistencia social, desarro-
llo turístico de la localidad en el contexto de la Quebrada de Humahuaca.
En síntesis se advierte que un rápido crecimiento urbano ha impulsado
la ocupación de áreas con mayor exposición a peligros geohidrológicos.

Los riesgos activados por causas naturales y tecnológicas en el mar-
co de la gestión urbana de las ciudades de Zárate-Campana, ubicadas en
los partidos homónimos al norte de la provincia de Buenos Aires, son
analizados de manera conjunta en el capítulo 5. En el trabajo se resalta
una suerte de «privatización» de la atención de probables peligrosidades
originadas en la actividad industrial, mientras que aquellas emergentes
de las inundaciones queda a cargo del Estado municipal, sin los recur-
sos ni el personal necesario. Son consideraros aspectos institucionales y
normativos así como las estrategias de gestión involucradas en cada caso
señalando cuestiones de plani�cación urbana relativas a la vulnerabilidad
social. Como principal resultado del estudio, se identi�can tres variables
que permiten realizar la comparación: los plazos temporales asociados a
las peligrosidades, la responsabilidad de los sectores público y privado en
cada caso, y los modelos de gestión resultantes.

Las inundaciones de Santa Fe, ciudad capital de esa Provincia, pro-
ducidas en 2003 son analizadas en el capítulo 6, poniendo el foco princi-
palmente en una de las dimensiones del riesgo: la vulnerabilidad social y,
dentro de ella, el devenir de los grupos sociales de ingresos bajos y me-
dios que ocupan principalmente el oeste de esa ciudad. En primer lugar
se identi�can las condiciones sociales preexistentes que hicieron posible
la transformación del riesgo en catástrofe con la llegada de la crecida del
río Salado. Se revisaron indicadores de analfabetismo, desempleo del je-
fe de hogar, falta de servicios públicos sanitarios y cobertura de la salud
que, además de servir como diagnóstico de la vulnerabilidad social, pu-
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sieron en evidencia procesos históricos de segregación socioeconómica
residencial en la ciudad. También se abordan los aspectos referidos a la
vulnerabilidad institucional, esto es la identi�cación de las instituciones
involucradas en el ciclo de la inundación, las acciones tomadas por éstas
en el manejo del desastre, y las implicancias que esas acciones tuvieron
en la ampli�cación de la vulnerabilidad social urbana.

Para �nalizar el capítulo 7 toma dos casos emblemáticos de transfor-
mación e incorporación urbana de áreas inundables del AglomeradoGran
Buenos Aires-AGBA ocurridas en las últimas décadas: la baja cuenca del
arroyo Maldonado en el barrio de Palermo de la Ciudad Autónoma de
Buenos Aires-CABA; y los bañados del partido de Tigre, perteneciente a
la Provincia de Buenos Aires. Al contrario de lo sucedido en el capítulo
referido a la ciudad de Santa Fe, aquí las decisiones y acciones estuvie-
ron protagonizadas por los actores sociales más poderosos: el in�uyen-
te mercado inmobiliario que se orienta preferentemente a los productos
más exclusivos, las obras de infraestructura y las políticas públicas urba-
nas de per�l empresarial y la búsqueda de diferenciación de los grupos
más acomodados bajo una cultura rentística. Tanto las torres amuralladas
en Palermo como las urbanizaciones cerradas sobre rellenos en Tigre po-
nen en evidencia que en los tiempos actuales las lógicas de reproducción
del capital inmobiliario-�nanciero también buscan realizarse a través de
la urbanización de áreas con condiciones físicas extremas, desentendién-
dose de las consecuencias adversas que esa producción desigual de es-
pacios de riesgo de desastres puedan causar, en especial respecto de los
grupos socialmente más vulnerables.

Consideramos que el libro puede brindar un apoyo teórico-conceptual
y práctico, a través de los casos presentados. Ello puede resultar de in-
terés tanto para investigadores que estudian situaciones de riesgo, como
para quienes tienen que plani�car, tomar decisiones y, en de�nitiva, ges-
tionar el riesgo sobre territorios concretos de nuestro país. O por lo me-
nos ese es nuestro deseo y nuestra vocación.

Debemos señalar que este libro expresa parte de los resultados de
proyectos realizados por los investigadores del PIRNA mediante subsi-
dios y becas nacionales proporcionados por la Universidad de Buenos
Aires (UBACyTTL03 y F 173), la Agencia Nacional de PromociónCientí�-
ca y Tecnológica (PICT 97 1668) y el Consejo Nacional de Investigaciones
Cientí�cas y Técnicas-CONICET (PIP 98 0064); e internacionales: Pro-
yectoAIACC-Assessments of Impacts andAdaptation toClimateChange,
CAPES/ SECYT BR/PA04-HIV/038, OEA (PEA 2209-58) y la NSF (CNH
0410348 y 0709681). Agradecemos a estas instituciones �nanciadoras el
apoyo que nos han brindado. Finalmente, el reconocimiento a las cole-
gas Julieta Saettone Pase y Silvia González por la elaboración del material
cartográ�co.
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Capítulo 1

Una revisión sobre catástrofes, riesgo y
Ciencias Sociales

Diego Ríos | Claudia E. Natenzon
. . . . . .

Las catástrofes y los riesgos se expresan de manera singular en cada
momento histórico. Las sociedades son las que construyen los escena-
rios o espacios de riesgo, de acuerdo a sus condiciones de vulnerabilidad
social diferenciales (Calderón 2001). Los escenarios de riesgo develan las
contradicciones que se gestan al interior de las relaciones sociales de pro-
ducción para cada modo de producción como también las contradiccio-
nes que surgen de la forma en que se establecen los vínculos entre esas
relaciones sociales de producción y las condiciones físicas extremas den-
tro de contextos espacio-temporales particulares. De allí que es posible
pensar que han existido escenarios de riesgo con características propias
en la Antigüedad, en la Esclavitud, en el Feudalismo y, por supuesto, en
el Capitalismo.

Especialmente en las última décadas, las catástrofes y los riesgos han
convocado la atención de diversos actores sociales: desde organismos in-
ternacionales de cooperación especializados, políticos a cargo de distin-
tos niveles de gestión, medios de comunicación, aseguradoras, empre-
sarios, organizaciones no gubernamentales-ONGs (ambientalistas o no),
pasando por el público en general (especialmente aquel que se ha visto
afectado en alguna oportunidad) hasta una gran diversidad de discipli-
nas académicas que se abocan a conocerlos y proponer estrategias para
anticiparlos, evitarlos o, llegado el caso, poderlos mitigar.

En ese marco, este capítulo focaliza su atención en torno a tres as-
pectos relativos a la vinculación entre catástrofes, riesgo y Ciencias So-
ciales. En un primer momento se presentan diversos aportes realizados
por parte de la Geografía y otras Ciencias Sociales sobre esta problemá-
tica desde comienzos del siglo XX a esta parte. Luego, se continúa con
las propuestas de gestión que vienen llevando adelante los organismos
internacionales de cooperación especializados y su relación con el co-
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nocimiento producido por las disciplinas antes indicadas. Hacia el �nal,
se exhibe una mirada sobre la situación de riesgos y catástrofes para la
Argentina en su coordenada histórica contemporánea, la etapa actual de
la globalización capitalista; mirada que pretende servir de contexto para
enlazar los casos de estudio analizados en el libro.

El conocimiento de catástrofes y riesgos desde la Geografía y
otras Ciencias Sociales

Durante la primeramitad del siglo XX, el abordaje dominante enGeo-
grafía y otras disciplinas sobre los desastres se focalizó en los aspectos
físicos de naturaleza extrema (meteorológicos, geológicos, biológicos, et-
cétera), dejándole a la sociedad un papel de mera receptora de esas fuer-
zas físicas destructivas en función de su ubicuidad. Las Ciencias Natura-
les (especialmente las «Ciencias de la Tierra») y las ciencias aplicadas (las
ingenierías) fueron las que tuvieron mayor peso en estos estudios. Esto
in�uyó en la Geografía, particularmente en la Geografía Física que nutri-
da a partir de los aportes de la Geomorfología, Hidrología, Climatología,
etcétera, se impuso sobre la rama humana de la disciplina, liderando la
investigación y la gestión para el caso de los desastres activados por fe-
nómenos naturales extremos a lo largo de todo el siglo XX. Este enfoque,
que algunos investigadores latinoamericanos han denominado «�sicalis-
ta», es el que instaló el término «desastres naturales», el cual todavía con-
tinúa siendo utilizado (Lavell 2004; Castro y Zusman 2009).

Uno de los primeros cuestionamientos a este enfoque dominante sur-
gió con la perspectiva de la Ecología Humana hacia la década de 1940,
iniciado por geógrafos de la Universidad de Chicago- Estados Unidos, li-
derados por Gilbert White1 con sus colaboradores, Ian Burton y Robert
Kates. Desde esa perspectiva, se realiza una aproximación a los desastres

1.— Gilbert White pertenece al grupo de geógrafos que articularon la práctica
profesional con la académica. Luego de las mayores inundaciones que han ocu-
rrido en la cuenca del Mississippi en 1927, en las décadas siguientes White formó
parte del Mississipi Valley Committee y del Natural Resources Planning Board,
a cargo de movilizar la base productiva de los Estados Unidos en pos de superar
la crisis económica de los años treinta, bajo el marco de las políticas benefacto-
ras de la administración Roosveldt. Su práctica profesional fue acompañada de
su formación académica junto a su mentor Harlan Barrows (padre fundador de
la Escuela del Comportamiento y quien sostuviera que la Geografía estaba so-
lo consagrada al estudio de las relaciones entre el hombre y su entorno natural).
White sintetiza lo académico con lo profesional en su tesis doctoral, convirtién-
dose en una de las piedras angulares de la perspectiva de Ecología Humana sobre
los riesgos naturales y de la Geografía del Comportamiento y de la Percepción
(Saurí Pujol 2003).
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de carácter funcionalista, en donde los conceptos de percepción y de
adaptación humana al medio se tornan centrales (Saurí Pujol 2006). Otro
de los aportes de la Ecología Humana –escuela incorporada entre las vi-
siones alternativas de los desastres, según Hewitt (1983)– se vincula con
la introducción de un argumento de largo raigambre: no hay desastres si
no hay una sociedad expuesta a un fenómeno potencialmente peligroso;
así, si por ejemplo se produce una sequía, esta no reporta consecuen-
cias adversas alguna si no impacta sobre una sociedad con determinadas
características.

Las aproximaciones de la Ecología Humana planteaban por primera
vez la participación social en los desastres, pero sin darle prioridad a la
estructura social en su con�guración. A pesar que la relación sociedad-
naturaleza se encontraba en el foco de esas aproximaciones, muchos de
los geógrafos que adoptaron esta perspectiva continuaron circunscribién-
dose al conocimiento de las propiedades físicas del fenómeno natural
(Marandola y Hogan 2004). El tratamiento de los desastres por parte de
esta escuela continuó estando orientado al conocimiento de las sietes va-
riables asociadas con los «desastres naturales», estos son: magnitud y ve-
locidad de ataque; frecuencia y duración; espacialización temporal; área
de extensión y dispersión espacial (Calderón 2001).

Entre las décadas de 1970 y de 1980, la llamada «Economía Política de
los desastres» llevó adelante una crítica sobre las premisas de la Ecología
Humana desde el materialismo histórico. La escuela de la Economía Po-
lítica –enmarcada en las corrientes neomarxistas desarrolladas en esos
tiempos en distintas disciplinas sociales, como la geografía radical– sur-
ge de laDisaster Research Unit de la Universidad de Bradford- Inglaterra,
liderada por autores tales como Phil O’Keefe, Michel Watts, Ken West-
gate, Ben Wisner, entre otros. Estos autores comenzaron a interiorizarse
en el tema de los desastres a partir de estudios de caso sobre sequías y
hambrunas acontecidas en zonas rurales del norte de África o también
sobre los terremotos en Centroamérica, ocurridas a lo largo de esas dé-
cadas (O’Keefe; Westgate y Wisner 1976; Westgate y O’Keefe 1976; Watts
1983).

Para la Economía Política, los desastres dejan de ser un problema de
adaptación/e�cacia de ajuste y percepción inadecuada de los hombres
respecto al medio y a los eventos extremos (tal como lo concebía la Eco-
logía Humana), para pasar a considerar a las condiciones estructurales,
principalmente económicas y políticas, como determinantes en la ocu-
rrencia de los desastres. Según esta última escuela, los desastres son el re-
sultado de procesos socioeconómicos que crean, a distintas escalas, con-
diciones de existencia humana insostenibles ante los eventos extremos
y que se diferencian en términos de clase, raza, género, edad, etcétera.
Los procesos de marginalización y de deterioro ambiental a los que están
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sometidos parte signi�cativa de los habitantes de los países del llamado
Tercer Mundo son centrales para los autores que adscriben a esta pers-
pectiva, comprendiendo de esta manera las implicancias adversas de los
desastres en esos contextos (Saurí Pujol 2003; Lavell 2004).

La escuela de la Economía Política considera que el centro de análisis
en la cuestión de los desastres debe ubicarse en torno a las condiciones de
riesgo, aquellas que anteceden al desastre, en las que se articulan tanto las
características de la amenaza/peligro como de la vulnerabilidad. Los au-
tores que adoptan esta perspectiva sostienen que en general, tal como lo
haceWisner (2002, pág. 2, traducción propia), «. . . la propia “Humanidad”
y “Sociedad” no están “en riesgo”, sino que están en riesgo determinados
grupos sociales con características especí�cas». Entre las condiciones de
riesgo, la vulnerabilidad humana es de�nitoria de los desastres. Son estos
trabajos los que van a dar inicio a la llamada «Escuela/Enfoque de la vul-
nerabilidad», cuyo desarrollo se profundiza en las décadas siguientes y se
tornará preponderante en los abordajes sobre desastres y riesgos tanto
en Geografía como en otras disciplinas sociales hasta el presente. De esta
manera, con los planteos críticos elaborados por la Economía Política se
advierte unmovimiento que va de lo humano a lo social y de los desastres
a los riesgos (Hewitt 1997; Lavell 2004; Castro y Zusman 2009).

En el caso de la sociología estadounidense, si bien existieron algunos
trabajos que abordaron a los desastres en la primera mitad del siglo XX,2

es recién en los años setenta cuando la escuela estructural-funcionalista,
liderada por Enrico Quarantelli y Russell Dynes, se aproxima a este tópi-
co de manera sistemática. Los estudios sociológicos sobre los desastres
llevados adelante desde esta perspectiva, se centraron en la respuesta so-
cial e institucional, especialmente en las etapas de emergencia y recupe-
ración. Este grupo de sociólogos consideraban que las condiciones socia-
les antecedentes precon�guraban a los desastres, por lo que el elemen-
to amenazante alcanzaba una importancia irrelevante. Tanto Quarantelli
como Dynes fueron introducidos en el tema de los desastres por un tra-
bajo convocado por la O�cina de Defensa de los Estados Unidos para
que estudiasen las respuestas sociales a las «guerras no convencionales»
en ese país, de modo que su acercamiento a tema devino en un sentido
análogo en términos generales. Estos autores fundan el primer instituto
de investigación especializado en desastres en la Universidad de Ohio: el

2.—Uno de los trabajos sociológicos pioneros sobre desastres fue la tesis doctoral
realizada por el sociólogo Samuel Prince (1920 NO LO ENCUENTRO), quien
estudiara el impacto causado por una explosión de un buque de municiones en el
puerto de Halifax-Canadá, sobre individuos, familias y comunidades. Según La-
vell (2004), este trabajo es uno de los primeros en introducir la noción de impacto
y cambio social vinculado con el tema de los desastres.
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Disaster Research Center, el cual luego pasó a la Universidad deDelaware
(Lavell 2004),3 el que sigue existiendo hasta la actualidad.

Los estudios antropológicos sobre los desastres, por su parte, tienen
sus comienzos de manera sistemática en la década de 1980. Una de las
obras fundacionales en el mundo anglosajón fue el libro Risk and Cultu-
re: an Essay on the Selection of Technological and Environmental Dan-
gers de Douglas y Wildavsky (1983). A partir de allí, los trabajos de la an-
tropóloga inglesa Douglas se convirtieron en referentes obligados de la
Antropología vinculada con la percepción de desastres y riesgos en tanto
constructo social, particularmente de aquellos que surgen de las conse-
cuencias adversas ocasionadas por el desarrollo tecnológico contempo-
ráneo. Luego, en 1985, Douglas presenta otra de sus famosas obras: La
aceptabilidad del riesgo según las ciencias sociales, editada en ingles en
ese año y en castellano en 1996, en la que vuelve y profundiza sobre la
idea de que el riesgo es una construcción colectiva y cultural y que, bajo
esos criterios, cada sociedad ordena la forma de percibir, aceptar, tolerar
o evitar cierto tipo de riesgo. Son las sociedades, según sus creencias, vi-
siones dominantes e instituciones, las que deciden lo que es riesgoso de
lo que no, como también las que aceptan o no determinado tipo de riesgo
(Douglas 1996).

En los años ochenta y en las décadas siguientes, los trabajos de los
antropólogos sociales tales como Anthony Oliver-Smith, Sussana Ho�-
man y Virginia García Acosta continuaron abonando a los estudios sobre
riesgos y desastres desde ese campo disciplinario, en este caso en cla-
ve histórica. Por ejemplo, el relevamiento histórico efectuado por estos
autores sobre los sismos acontecidos en Perú y México desde tiempos
precolombinos y coloniales ha implicado un aporte signi�cativo, mos-
trando cómo los riesgos y desastres se construyen y reconstruyen con el
paso del tiempo (Oliver Smith 1994; García Acosta 1996-1998; Oliver Smith
y Ho�man 1999).

En Francia, también durante la década de 1980, un grupo de cientis-
tas sociales contribuyeron a la idea de la construcción social de riesgos
basados en la percepción que las sociedades generan en torno a ellos. Se-
gún García Acosta (2005), entre esos autores se destaca la obra La société
vulnerable de Fabiani y Thyes (1987), en la que se recopilan más de cua-
renta trabajos de diferentes disciplinas sobre los estudios de los riesgos.
Entre ellos sobresale el capítulo de Denis Duclos, titulado «La construc-

3.— En los años setenta estos investigadores crean la revista especializada en la
temática: International Journal of Mass Emergencies and Disasters, publicada
por el Comité de Investigaciones sobre Desastres de la Asociación Internacional
de Sociología (ibídem).
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ción social de riesgos mayores»,4 donde el autor señala que la percepción
racional de los riesgos está sujeta a la falta de información y a la carencia
en la de�nición de símbolos que permiten identi�carlos de acuerdo a los
contextos sociales singulares.

Los planteos sociológicos y antropológicos en torno a riesgos y desas-
tres efectuados principalmente por investigadores europeos y norteame-
ricanos, deben enmarcarse en un contexto crítico de la temática ambien-
tal a escala global, anclada fuertemente en los notorios incidentes tec-
nológicos que ocurrieron por esos años: Seveso (1976), Three Miles Is-
land (1979), Bhopal (1984) y Chernobyl (1986). Especí�camente, a partir
del desastre nuclear sufrido en Ucrania, en la que más de cinco millones
de personas se vieron afectadas y parte importante de Europa se encon-
tró amenazada por la circulación de la radioactividad, la noción de riesgo
se instaló con más fuerza en la agenda pública y en los planteos socio-
lógicos, creciendo en signi�cados y adquiriendo gran difusión. Sin lugar
a dudas, la obra de Beck ([1986] 1998) La sociedad del riesgo: hacia una
nueva modernidad tuvo un papel protagónico en todo ese proceso. Pa-
ra este sociólogo alemán, la crisis ambiental que se evidencia de manera
dramática en el último cuarto del siglo XX con los desastres tecnológicos
señalados (particularmente los nucleares), instaló un punto de in�exión
profundo en la relación entre sociedad y ambiente en el marco de la so-
ciedad industrial moderna, abriendo paso a una nueva etapa histórica.5

Para la teoría de la «sociedad del riesgo» la noción de riesgo es clara-
mente central, entendiendo por ella a la probabilidad de resultados im-
previstos o de consecuencias no buscadas perjudiciales, que se derivan de
decisiones /omisiones o acciones de los actores sociales (Beck 1992; Gid-
dens 1993).6 Para los teóricos de la sociedad del riesgo, los desastres no
están vinculados a situaciones imprevistas surgidas de la «fatalidad», sino
que están asociados con las condiciones de riesgo gestadas socialmente
y que son propias de la sociedad industrial moderna en la normalidad.
De este modo, se reemplaza la idea de desastre como algo anormal y/o
contingente que se presenta en una sociedad ajustada y equilibrada, por
una visión del desastre como un momento concreto de lo normal, un as-
pecto de la vida cotidiana de la sociedad. Esta idea sustituye a aquellas

4.— Cabe señalar que para 1981 Patrick Lagadec desarrolla las ideas de «riesgo
tecnológico mayor» y de «civilización del riesgo» asociadas con las catástrofes
tecnológicas (Guilhou y Lagadec 2002).
5.— Un trabajo relevante sobre riesgo tecnológico y accidentes industriales en
América Latina es el de Firpo de Porto Souza (1996).
6.— No es fácil determinar una noción de riesgo aceptada en todos los ámbitos.
Las de�niciones sobre riesgo cambian dependiendo de la disciplina y del enfoque
adoptado. No obstante ello, las de�niciones hace referencia a probables eventos
que pueden producir daños (Renn 1992; López Cerezo y Luján López 2000).
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asociadas con situaciones imprevistas surgidas como resultado de un acto
divino, fortuna o fatalidad (Beck 1992; Giddens 1993).7

Ulrich Beck postula que la lógica predominante en el seno de la socie-
dad moderna industrial estaba sujeta al reparto de riquezas, mientras que
en la sociedad del riesgo contemporánea esa lógica es reemplazada por
la producción y distribución de riesgos que, si bien es desigual (los grupos
menos favorecidos están más expuestos a los riesgos), termina afectando
incluso a aquellos que tienen mayor responsabilidad en su gestación. En
esta nueva etapa los riesgos globales ponen en jaque a toda la Humanidad
con la posibilidad de su autodestrucción («catástrofes globales»), la cual
es impensada para otro momento histórico. Se pasa, entonces, de peli-
gros independientes de la sociedad, a riesgos manufacturados, en donde
el peligro está cada vezmás atravesado por las modi�caciones que les im-
pone el conocimiento cientí�co-técnico, en función de las necesidades
e intereses de los actores más poderosos en tiempo de la globalización
neoliberal (Beck 1992, 2000).

En la sociedad del riesgo, la ciencia y la técnica ya no otorgan seguri-
dad y certezas, sino falibilidad e incertidumbres también «manufactura-
das». En esta nueva etapa de la modernidad, la re�exibilidad8 adquiere un
lugar trascendente. El proceso de autore�exión que realizan las socieda-
des contemporáneas es el que termina cuestionando ese conocimiento
«infalible» de las ciencias modernas y el que posibilita una relación crí-
tica entre sociedad y conocimiento cientí�co-técnico (Beck 1992, 2000;
Giddens 1993; Luhmann 1996). En la sociedad del riesgo, la autore�exión
y la interpelación sobre el conocimiento cientí�co-técnico ha tornado
que las fronteras entre expertos y legos, ciencia y política se vuelvan ca-
da vez más borrosas. Ante este nuevo contexto emerge, entre �nes de
los ochenta y comienzos de los noventa, otra mirada sobre el papel de
la ciencia, al que los �lósofos y epistemólogos Funtowicz y Ravetz (1993)
han denominado «ciencia posnormal».

Según quienes adscriben a la ciencia pos-normal, los enfoques cien-
tí�cos heredados de la modernidad industrial han producido una ciencia

7.— Ya Hewitt (1983) en su libro Interpretations of Calamity señalaba que los ries-
gos estaban imbricados en nuestra cotidianeidad socioambiental y que no debían
conceptualizarse como sucesos extraordinarios.
8.— Para ello Ulrich Beck toma algunos postulados de la Teoría de la Estructura-
ción del sociólogo inglés Anthony Giddens, publicados en su obra La Constitu-
ción de la sociedad: bases para la teoría de la estructuración (1995). En esa teoría,
se sostiene que los agentes pueden incorporar en el �ujo de su acción tanto el
control re�exivo de la misma –búsqueda racional de los fundamentos de la ac-
ción que se realiza a través de la conciencia discursiva– como el control práctico
de la acción a partir del dominio de destrezas, reglas y recursos pertinentes, al que
Giddens denomina de conciencia práctica.
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que no puede brindarnos certidumbres sobre los problemas que enfrenta
la sociedad global actual. El nuevo papel de la ciencia debería posibilitar
que voces y perspectivas diversas (en un contexto donde nuevos actores
entran en escena: políticos, movimientos ciudadanos, medios de comu-
nicación, etcétera), sean escuchadas y visibilizadas, abriendo con ello la
dimensión política y la democratización de la discusión. Al tiempo que la
ciencia se hace cada vez más necesaria, su capacidad para la de�nición
de «la verdad» socialmente aceptada se torna más limitada. La comple-
jidad de los problemas ambientales (como es el caso de las catástrofes y
sus riesgos asociados), plagados de enormes incertidumbres, pluralidad
de perspectivas e intereses diversos (todos ellos legítimos, pero parcia-
les), requiere de un juego participativo para que cada uno decida, sobre
la base del mayor conocimiento posible, qué riesgo y qué incertidumbre
aceptar (Funtowicz y Ravetz 1993).

En Alemania, por otro lado, surge también en los años ochenta otra
mirada sobre el papel de la ciencia y la técnica y su vinculación con la
situación de crisis ambiental global, a la cual se ha denominado teoría de
la «modernización ecológica». En oposición a la sociedad del riesgo, la
teoría de la modernización ecológica se centra en los cambios ocurridos
en tres esferas sociales frente a la crisis ambiental de �nes del siglo XX:

1. la económica, a través de la innovación tecnológica en la produc-
ción bajo pautas de la «sostenibilidad» ecológica o «desarrollo sos-
tenible» surgidas en 1987 con el Informe Brundtland;

2. la política, a través de las transformaciones en materia de política
ambiental que llevaron adelante algunos estados europeos;

3. la cultural, a través del cambio en la ciencia y la tecnología, y la
aparición de una capacidad cultural para llevar adelante la moder-
nización ecológica (Oltra 2005).

Tanto en las propuestas de mitigación de riegos de desastres como
en las medidas de reconstrucción y recuperación pos-desastre, es común
toparse con los postulados de la modernización ecológica, donde las «so-
luciones técnicas» (asociadas con las llamadas «eco-ingenierías», «tecno-
logías sostenibles», etcétera) son presentadas como la principal respuesta
ante situaciones ambientales complejas, dinamizando con ello esos nue-
vos nichos de la actividad económica e invisibilizando la profunda raíz
política y económica que está en la esencia de los problemas ambienta-
les, como los que aquí se señalan.

EnAmérica Latina, por su parte, los desastres y riesgos se convirtieron
en un tópico cada vez más atractivo para la investigación de las Ciencias
Sociales durante las décadas de 1980 y de 1990. Uno de los factores dispa-
radores de ese interés tuvo que ver con la declaración del Decenio Inter-
nacional para la Reducción de los Desastres Naturales-DIRDN realizada
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por la Organización de Naciones Unidas (ONU) en 1989, colocando el te-
ma en la agenda política internacional y activando �nanciamientos para
su estudio.9 Las discusiones sobre este tema por parte de los cientistas
sociales latinoamericanos (geógrafos, sociólogos, antropólogos, etcétera)
fueron algomenos permeables a los postulados de la teoría de la sociedad
del riesgo. Por el contrario, la perspectiva de la economía política logró
alcanzar mayor grado de aceptación en el contexto regional. En 1992, na-
ció La Red de Estudios Sociales de Prevención de Desastres en América
Latina (conocida como LA RED) con sede en la Ciudad de Panamá, cuyos
fundadores ya habían desarrollado trabajos y participado en centros de
investigación en la región en torno al tema de los desastres durante los
años ochenta.10 Con la conformación de la indicada red de investigación
se consolidó a nivel regional aquello que se encontraba disperso, con-
virtiéndose dicha institución en el principal referente del abordaje social
en esta temática. La divulgación de los estudios de LA RED, a través de
libros y la edición de su revista Desastres y Sociedad, permitió fortalecer
la «escuela de la vulnerabilidad» en el contexto latinoamericano. Precisa-
mente, la obra de Blaikie y col. (1994), At Risk: natural hazards, people’s
vulnerability and disasters (traducido al castellano por LA RED y publi-
cado bajo el título Vulnerabilidad: el entorno económico, político y social
de los desastres, 1996), se convirtió en una de las principales base teóri-
ca que fueron utilizadas y profundizadas para acometer el análisis de los
estudios de caso en el contexto latinoamericano (Lavell 2004).

Cabe destacar que la cuestión del desarrollo fue elmarco desde donde
estos investigadores tomaron a la noción de vulnerabilidad social como
eje central para la comprensión de los desastres y riesgos en esta parte
del mundo. En consecuencia, los factores causales del aumento de la vul-
nerabilidad de la población, tanto sea frente a los desastres como ante las
condiciones de riesgo, se hallan arraigados a múltiples dimensiones que
se asocian con los «problemas de desarrollo»: creciente empobrecimiento
de grandes capas de la población, procesos de urbanización y de ocupa-

9.— En el apartado que sigue se ahondará sobre aspectos del DIRDN.
10.— Las consecuencias generadas por los efectos de El Niño-ENSO de 1982-1983
en distintos países y zonas de la región, junto al terremoto de Popayán-Colombia
en 1983, activaron el abordaje social sobre los desastres. Este es el caso, por ejem-
plo, de Gilberto Romero, Andrew Maskrey y José Sato que crean, en ese año, el
primer Centro de Estudios y Prevención de Desastres (PREDES) en Lima, Perú,
el cual perdura hasta nuestros días. Otro hito trascendente tuvo que ver con las
reuniones organizadas por CLACSO –a través de su Comisión de Desarrollo Ur-
bano y Regional– en Santa Cruz de la Sierra-Bolivia (1984) y Santiago de Chile
(1989). Como resultado del primero de esos encuentros surgió una compilación
de trabajos que constituye el primer libro especializado en el tema en la región
desde una mirada de las ciencias sociales: Caputo; Hardoy e Hilda Herzer (1985).
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ción del territorio, utilización de inadecuados sistemas tecnológicos en
la construcción de viviendas, sistemas organizacionales e institucionales
poco favorables, entre otras.11

Los planteos de los investigadores de LA RED han contribuido a dife-
renciar los desastres de los riesgos, los primeros entendidos como «pro-
ductos», como hechos consumados (sobre los cuales debenmedirse y ac-
tuarse en la emergencia, la rehabilitación y la reconstrucción), mientras
que los segundos deben pensarse en términos de «procesos», de caracte-
rísticas dinámicas y que se construyen social, histórica y territorialmente
en la articulación entre las vulnerabilidades y las amenazas.

Otro de los aportes realizados por algunos integrantes de LA RED ra-
dica en ponderar los desastres de escala pequeña y mediana en relación
a los grandes desastres. Si bien aquellos de gran escala producen enor-
mes cantidades de muertes, afectados y pérdidas materiales en muy po-
co tiempo, alcanzandomayor atención y visibilidad, las catástrofes de pe-
queña ymediana escala tienen consecuencias acumulativas aúnmayores,
funcionando como una espiral descendente, en sociedades con altos ni-
veles de vulnerabilidad social como es el caso de los países o regiones de
menor grado de desarrollo relativo. También en ese sentido la produc-
ción de los investigadores de LA RED ha rescatado el papel central que
tiene en estos temas la «gestión local del riesgo»12 y el llamado «ciclo o
continuo del desastre», que comprende a grandes rasgos tres momentos:
un «antes», un «durante» y un «después» (Lavell 2004).

Para varios de estos autores la cuestión central en torno a esta pro-
blemática pasa por la «construcción social de desastres y riesgos», tanto
en términos materiales como discursivos y de percepción, aunque los es-
tudios sobre estos últimos han sido notoriamente más escasos en la re-
gión.13 Elizabeth Mansilla (2000) incita a profundizar la caracterización y
el análisis de la base material de riesgos de desastres, esto es en la cons-

11.— En el ámbito de la sociología la noción de vulnerabilidad social ha sido uti-
lizada a partir de los años noventa para superar visiones dicotómicas de la socie-
dad: pobreza y riqueza, exclusión e inclusión, indigencia e integración, formali-
dad y informalidad (Minujin 1998, 1999). Ello ha permitido desarrollar abordajes
cuantitativos que dan cuenta de las heterogeneidades sociales sustentadoras de
la pobreza o deprivación (Filgueira 2006).
12.— En dicha gestión se parte de comprender al riesgo como una construcción
social dinámica y cambiante, a la propia gestión como un proceso y no como pro-
ducto, a la participación social como un factor obligatorio, a la relación inevitable
que se establece entre la gestión del riesgo y la gestión del desarrollo ambiental y,
por último, a la transversalidad de la intervención con esquemas intersectoriales
e interterritoriales (Lavell 2004).
13.— Según Lavell (ibídem), ello tiene que ver con las condiciones en que viven
gran parte de los grupos sociales más vulnerables de América Latina, en áreas
degradadas ambientalmente y con frecuencia expuestos a fenómenos físicos ex-
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trucción histórica de las condiciones de riesgo, previa al desastre como
acontecimiento. Cuando la base material que da lugar a la ocurrencia de
estos eventos no forma parte de la explicación, el desastre es solo con-
cebido como resultado, como situaciones de crisis, disrupción, muerte y
pérdida de bienes materiales. Por el contrario, el enfoque de la economía
política aporta elementos su�cientes para esclarecer la base material y
objetiva de los desastres, puesto que «. . . a partir de la concepción mate-
rial del mundo, la explicación del impacto de fenómenos naturales sobre
la sociedad pierde su carácter de “divino” y se convierte en resultado de
hechos humanos» (Elizabeth Mansilla 1996, pág. 61).

A partir de la década de 1990, por otro lado, los riesgos de desastres
también comienzan a ser pensados por la escuela de la Ecología Políti-
ca. Uno de los aportes más importante de esa escuela es el realizado por
la geografía anglosajona,14 que vuelve a interesarse por los estudios que
abordan la relación sociedad-naturaleza, pero ya desde una perspectiva
posestructuralista; es decir, una crítica al marxismo por centrarse sola-
mente en cuestiones de clase y dejar de lado otras dimensiones de la
vida social. Desde la Ecología Política se procura iluminar los aspectos
políticos que hacen a la distribución de las «externalidades» ambienta-
les – sean estas positivas o negativas– entre los distintos grupos socia-
les. Esta escuela también se nutre de los trabajos de la Justicia Ambiental
vinculados a las organizaciones y resistencias de los movimientos socia-
les que se oponen a las injusticias ambientales (Saurí Pujol 2003), tal es el
caso, por ejemplo, de los riesgos tecnológicos sufridos por grupos afro-
americanos pobres en ciudades industriales estadounidenses y las luchas
gestadas para mejorar esas condiciones.

Asimismo, a partir de la última década del siglo XX, la Geografía junto
a otras disciplinas sociales buscaron superar los dualismos entre sociedad-
naturaleza; sujeto-objeto; forma-contenido, etcétera, entroncándose con
los planteos que conciben a los riesgos como realidades «híbridas» cons-
truidas tanto material como discursivamente, retomando las posturas de
Bruno Latour, entre otros (ibídem). No obstante ello, tal como indican
Castro y Zusman (2009), son muy pocos los trabajos que indagan sobre la
construcción de «riesgos híbridos» desde la Geografía y otras disciplinas
sociales, así como también es prácticamente inexistente su presencia en
los trabajos de carácter aplicado asociados con la gestión de riesgos.

Las ideas predominantes en el campo académico se imbrican de ma-
nera no mecánica en las prácticas concretas de los organismos interna-

tremos. De allí que la cuestión de la percepción del riesgo y los discursos en torno
a ellos no han sido tan importante como en los llamados países desarrollados.
14.— Entre los aportes de la ecología política latinoamericana puede verse a: Ali-
monda (2002); Le� (2003); Firpo de Porto Souza (2007); Gudynas (2010), entre
otros.
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cionales de cooperación especializados, los que a su vez tienen gran in-
�uencia en las políticas públicas sobre el particular en los Estados en sus
distintos niveles de gestión. Resulta interesante, entonces, revisar breve-
mente algunos aspectos relativos a esta relación.

Los organismos internacionales de cooperación especializados
en desastres y riesgos en las últimas décadas

Durante las décadas de 1970 y 1980, la seguidilla de eventos extremos
(muchos de ellos activados por fenómenos meteorológicos) tornómás vi-
sible la problemática de los desastres, espacialmente por la forma en que
estos habían afectado a los llamados países en desarrollo,15 alcanzando
así gran interés por parte de los organismos internacionales de coopera-
ción.16 Este es el caso de la Organización de Naciones Unidas-ONU que
en 1989 declaró a la década 1990-1999 como el Decenio Internacional para
la Reducción de los Desastres Naturales (DIRND), cuyo objetivo, a través
de una acción internacional concertada, giró en torno a la reducción de
cantidad de víctimas, de bienes materiales y de consecuencias adversas
causadas en general por los llamados «desastres naturales».

Hacia 1994 se realizó enYokohama-Japón laConferenciaMundial «Por
un Mundo más seguro para el siglo XXI», en la que se tomó nota de los

15.— En esas décadas ocurrieron importantes catástrofes de gran impacto nega-
tivo en estos países, a saber: en 1970 el tifón Bhola destruye parte importante de
Bangladesh y de Bengala Occidental, en India, en el que fallecieron entre 300.000
y 500.000 personas; en ese mismo año, el terremoto y alud ocurrido en Ancash,
Perú, sepultó a la ciudad de Yungay; en 1974 el huracán Fifí impactó sobre Cen-
troamérica, especialmente enHonduras, dejando solo en ese país amás de 10.000
muertos y 600.000 personas sin hogar; a lo largo de la década de 1970 se desa-
rrolló la peor sequía del siglo XX en los países que se encuentran en la región del
Sahel, al norte deÁfrica, de la que quedaron sin vidamás de 100.000 personas y se
generaron grandes hambrunas ymigraciones en toda esa región; entre 1982 y 1983,
se produjeron importantes inundaciones en el Litoral y el Noreste de la Argen-
tina activadas por el efecto de un intenso Niño-ENSO causando más de 350.000
personas evacuadas y 1.500 millones de dólares en pérdidas materiales; en 1985
lluvias intensas y concentradas, que se colocaron entre los registros históricos de
precipitaciones más importantes de la ciudad de Buenos Aires, ocasionaron las
inundaciones más desastrosas que ocurrieran en el Arroyo Maldonado; en 1988,
también lluvias persistentes desataron inundaciones signi�cativas en la ciudad de
Río de Janeiro.
16.— El texto de Hagman (1984), fue uno de los primeros informes – realizado
a pedido de la Cruz Roja Sueca– en mostrar la importancia del impacto de los
«desastres naturales» sobre los países del llamado «Tercermundo», tomando como
ejemplo las consecuencias desatadas por la intensa sequía de la zona del Sahel al
norte de África.
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logros y las limitaciones que se habían enfrentado durante la primera mi-
tad del DIRND. En esa reunión se adoptó la Estrategia y el Plan de Acción
Yokohama en base a ciertos ajustes que reorientaron el camino realizado.
Dado que durante los primeros años de la década el foco sobre el tema
estuvo centrado en los aportes de las Ciencias Naturales y aplicadas, se
sugirió la necesidad de otorgar mayor énfasis a las Ciencias Sociales en
la segunda parte de la década; mayor desarrollo de políticas públicas es-
pecí�cas y de enfoques regionales propios; pasar de acciones y medidas
durante la etapa de la emergencia a la de reducción de vulnerabilidades
y riegos, entre otros. Ya para 1999, la Asamblea General de la ONU adop-
tó la Estrategia Internacional para la Reducción de los Desastres (EIRD)
para lo cual creó la O�cina de las Naciones Unidas para la Reducción del
Riesgo de Desastres (UNISDR) con el �n de garantizar su ejecución. Da-
dos los escasos resultados que se venían obteniendo, la indicada o�cina
de la ONU planteó pocos años después la necesidad de realizar una re-
visión de cómo llevar a cabo la EIRD y el Plan de Acción de Yokohama.
Sobre todo, en pos de superar la pobre interacción entre instituciones
internacionales dedicadas a estos temas, y de lograr un involucramiento
mayor de los gobiernos nacionales y municipales. Estos planteos fueron
realizados en la ciudad de Kobe, Hyogo, Japón, en enero de 2005, en la
Conferencia Mundial sobre Reducción de Desastres Naturales, que coin-
cidió prácticamente con uno de los eventos más catastró�cos de los últi-
mos tiempos: el tsunami ocurrido en el Océano Indico en diciembre de
2004.

Con esa revisión se sentaron las bases de lo que se denominó como el
Marco de Acción deHyogo-MAH 2005-2015, el cual consiste en el instru-
mento institucional más importante desarrollado hasta el momento para
la implementación de la Reducción del Riesgo de Desastres (RRD)17 que
fuera adoptado por los estadosmiembros de la ONU (en este caso 168 paí-
ses), siendo una continuidad del DIRDN. Aumentar la resiliencia18 de las

17.— A partir de ese entonces empezó a emplearse el término de riesgo de desas-
tres, en remplazo al de «desastres naturales» o al de «riesgos naturales».
18.— En el presente siglo comienza a utilizarse el término resiliencia entre los es-
tudios que abordan a los desastres y riesgos, término que proviene de disciplinas
como la Ecología y la Psicología. Según la UNISDR (2009, pág. 28) se entiende
por resiliencia a: «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 e�caz, lo que incluye la preservación y la restauración de sus
estructuras y funciones básicas (. . . ). Resiliencia signi�ca la capacidad de “resistir
a” o de “resurgir de” un choque. La resiliencia de una comunidad con respecto
a los posibles eventos que resulten de una amenaza se determina por el grado al
que esa comunidad cuenta con los recursos necesarios y es capaz de organizarse
tanto antes como durante los momentos apremiantes» (ibídem, pág. 39).
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naciones y las comunidades ante los desastres para el año 2015 en pos de
alcanzar una reducción considerable de las pérdidas humanas como de
bienes sociales, económicos y ambientales ocasionados por los desastres,
constituye uno de los objetivos más generales del MAH. Para acrecentar
la resiliencia se plantea lograr tres objetivos estratégicos:

1. la integración de la RRD en las políticas y la plani�cación del desa-
rrollo sostenible;

2. el desarrollo y fortalecimiento de instituciones, mecanismos y ca-
pacidades para aumentar la resiliencia ante las amenazas;

3. la incorporación sistemática de los enfoques de la reducción del
riesgo en la implementación de programas de preparación, aten-
ción y recuperación de emergencias.

Junto a los postulados anteriores, estudios, documentos e informes
sobre el tema de catástrofes y riesgos llevados adelante durante las últi-
mas décadas por diferentes organismos, instituciones y empresas interna-
cionales especializadas,19 señalan un incremento signi�cativo de eventos
desastrosos a nivel mundial, medidos en cantidad de personas y bienes
materiales afectados. En ellos se indica que esa tendencia no aminoraría
en un futuro cercano, sino que por el contrario se vería potenciada por
una mayor frecuencia e intensidad de eventos extremos de tipo meteo-
rológico a causa del denominado cambio climático.20 Los expertos del
Panel Intergubernamental para el Cambio Climático (IPCC 2013) advier-
ten que a partir de la década de 1960, el cambio climático inducido por las
actividades humanas ha contribuido en medida creciente a la ocurrencia
de eventos extremos por aumento de temperatura, modi�cación de regí-
menes de precipitaciones y de tormentas marinas, por lo que serán más
frecuentes las inundaciones, sequías, huracanes/tifones, tornados, incen-
dios, olas invernales o de calor, deslizamientos, aludes, entre otros even-
tos meteorológicos extremos.

19.— Entre las que se destacan: Centre for Research on the Epidemiology of
Disasters-CRED, la Secretaria de las Naciones Unidas para la Reducción de Ries-
gos de Desastres-UNISDR, la Federación Internacional de Sociedades de la Cruz
y la Media Luna Roja-IFCR o el servicio especial de catástrofes de la aseguradora
Munich-RE (NatCatService).
20.— En un informe publicado en 2013 por el Banco Mundial y la Global Facility
for Disaster Reduction and Recovery-GFDRR, sobre la base de datos tomados de
la Munich-RE (NatCatService), se sostiene que en las últimas tres décadas (1980-
2012), las pérdidas a nivelmundial relacionadas con desastres han ido en aumento,
pasando de un promedio anual de USD 50.000 millones en la década de 1980 a
poco menos de USD 200.000 millones en el decenio pasado. Asimismo, las per-
didas declaradas por concepto de desastres naturales en ese periodo ascienden
a USD 3.800 billones, de las cuales el 74% estuvieron vinculadas a fenómenos
meteorológicos extremos (BM 2013).
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Diversas instituciones especializadas en temas de Cambio Climático
y de RRD tales como el IPCC, la UNISDR o el Grupo del Banco Mundial,
vienen bregando en los últimos años por la implementación de políticas
de desarrollo que incorporen de manera articulada el fortalecimiento de
la resiliencia al clima y a los desastres, particularmente en los países me-
nos desarrollados. Según estas instituciones, esas políticas deben abordar
las mutaciones que están operando en la interacción de las dimensiones
que determinan los riesgos de desastres, a saber:

1. el peligro y la alteración de la dinámica de los fenómenos extremos
a causa del cambio climático;

2. la vulnerabilidad y su profundización producto del incremento de
la pobreza y de la degradación ambiental;

3. la exposición21 y las implicancias perjudiciales que tienen sobre ella
una plani�cación inadecuada.

Como puede advertirse de lo anterior, la articulación entre el desa-
rrollo académico alcanzado en la temática con aportes importantes des-
de las Ciencias Sociales y los organismos internacionales de cooperación
especializados, ha posibilitado, a lo largo de las últimas décadas, avan-
ces signi�cativos tanto en materia de conocimiento de las condiciones
de las catástrofes y los riesgos como en lo referente a su gestión. En esa
evolución es posible observar un recorrido en el que, en un comienzo, el
foco de estos temas estuvo centrado en el conocimiento casi excluyente
de los eventos naturales extremos de potencial peligroso y en las etapas
de emergencia, reconstrucción y recuperación, para pasar luego a otra
instancia en donde el eje de la cuestión se centró en las condiciones de
vulnerabilidad social y en las estrategias y políticas orientadas a la RRD.

A pesar de efectuarse varias de las medidas propuestas por el MAH,
lográndose hasta el momento resultados parciales y disímiles entre los
distintos países, la RRDconstituye un serio reto tanto en el presente como
en el futuro. En informes recientes (UNISDR 2013, pág. 12) se identi�can
algunos de los aspectos que di�cultan la implementación de las medidas
propuestas por el MAH, entre los que se destacan:

1. Mayor exposición al riesgo de desastres. Cada vez más aumenta la
cantidad de personas, bienes y recursos en áreas inundables, sujetas
al paso de huracanes/tifones o tsunamis, entre otras localizaciones
consideradas peligrosas.

2. Creciente vulnerabilidad social en todos los países, pero en parti-
cular en los países con menor grado de desarrollo relativo, como

21.— A partir de los informes del IPCC comenzó a utilizarse por estas institucio-
nes el término de exposición, aludiendo a las poblaciones y los bienes expuestos
en determinado territorio. Particularmente relevante es el trabajo de IPCC (2012).
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también en las periferias de los centros tal es el caso de regiones o
partes de ciudades en los países centrales.22

3. Pérdidas económicas en aumento (la merma de riqueza vinculada
con los desastres activados por extremos meteorológicos está su-
perando actualmente el ritmo en el que se está creando la propia
riqueza) distribuidas diferencialmente. Los informes sobre el te-
ma demuestran que en términos absolutos son más signi�cativas
las pérdidas económicas en los llamados países más desarrollados,
mientras que en términos relativos esas pérdidas son más devasta-
doras para los países con menor grado de desarrollo.

4. Escasa internalización de la gestión de riesgo de desastres en la pla-
ni�cación del desarrollo. La incorporación de medidas sobre este
particular en las políticas, planes y programas contra la pobreza, en
aquellas vinculadas con el desarrollo rural o en la plani�cación de
áreas urbanas, han sido por lo menos insu�cientes o nulas.

¿Cuál ha sido la efectividad de estas propuestas realizadas por los
organismos internacionales de cooperación especializados? Observamos
que existe una gran brecha entre el «debe ser» y lo que realmente ocurre.
No es que no debamos estar atentos a las dinámicas y cambios adoptados
por las amenazas de origen meteorológico (como las de cualquier otro
origen). Pero consideramos que es necesario seguir apostando a poner
en funcionamiento el potencial analítico que ofrecen las Ciencias Socia-
les para iluminar la otra cara de esa moneda, cuya relevancia, a nuestro
entender, es mucho más categórica y dramática en la gestación y mani-
festación de desastres y riesgos. Esto es, avanzar en la comprensión de
los procesos de producción desigual de escenarios de riesgo de desastres
gestados en nuestra historia contemporánea: la etapa actual de la globa-
lización capitalista.

Riesgos y catástrofes en su coordenada histórica actual: una
mirada sobre su situación en Argentina

Si bien los escenarios de riesgo, y las catástrofes en tanto su manifes-
tación, son producto de las con�guraciones socioespaciales engendradas
en tiempos históricos precedentes, en algunos casos vinculadas con pro-

22.— Tal como demuestra Collins (2010), las condiciones de vulnerabilidad social
desiguales son posibles de apreciar en las diferencias que existen tanto entre los
países del centro y los países de la periferia como también entre los centros de
las periferias y las periferias de los centros de cada uno de los países/regiones,
complejizándose así lamirada binaria que se emplea tradicionalmente sobre estos
temas.
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cesos de la «larga duración», tal como sostiene Oliver Smith (1994),23 pen-
samos que es necesario darle prioridad en la indagación a los procesos
socioespaciales que vienen con�gurando esos escenarios de riesgo a lo
largo de las últimas décadas. Son las dinámicas socioespaciales contex-
tualizadas en la etapa actual de la globalización capitalista, signada por el
modelo hegemónico neoliberal, las que le otorgan sentido y signi�cación
a la producción de escenarios de riesgo de desastres contemporáneos,
los cuales, sin lugar a dudas, se hallan en un momento de veloz e intensa
mutación, como nunca antes había ocurrido en la historia.

El neoliberalismo se impone como un proyecto económico, político
e ideológico para superar la crisis de sobreacumulación acontecida a co-
mienzos de la década del setenta con el �nal del régimen de acumulación
fordista. En el nuevo proyecto de regulación posfordista, convergen un
conjunto de actores que advierten la posibilidad de superar al fordismo y
al Estado de bienestar: los neoconservadores, el capital (especialmente el
�nanciero) y los propios estados subsumidos en graves crisis �scales. La
ideología neoliberal de�ende a ultranza las fuerzas del mercado, las que,
presentadas como naturales, deben actuar libremente sin ningún tipo de
restricciones y regulaciones para que a través del pregonado «efecto de-
rrame» alcance con sus ventajas a toda la sociedad. Ello no implica que
para el neoliberalismo deba desaparecer el Estado, sino más bien debe
producirse una reinversión de su papel y de sus funciones en pos de favo-
recer las lógicas de acumulación de las corporaciones y de las elites más
concentradas. Así, en el contexto neoliberal, el excedente social admi-
nistrado por el Estado es captado y utilizado para bene�cio exclusivo de
los grupos más concentrados, perjudicando al resto de la sociedad y mar-
ginando, especialmente, a los grupos sociales menos bene�ciados (Peck
y Tickell 2002; Harvey 2004).

El proceso de «destrucción creativa» llevado adelante por el neoli-
beralismo ha implicado, tal como sostienen Peck y Tickell (2002), una
«marcha atrás» frente a los logros propios del Estado de bienestar prece-
dente, mediante la imposición de políticas de austeridad, de ajuste �scal,
de desindustrialización, antisindicales, etcétera, junto con una «puesta en
marcha» de políticas de libre mercado implementadas a través de priva-
tizaciones y la creación de nuevas regulaciones y reglamentaciones pro-
mercado. Estos procesos se han llevado a cabo en períodos de crisis, los
cuales proveen la oportunidad política para acelerar e intensi�car esta

23.— Por ejemplo, Oliver Smith (1994), demuestra en su trabajo que el gran te-
rremoto de Perú de mayo de 1970 en Ancash fue un «terremoto de 500 años»,
re�riéndose con ello a los procesos históricos de larga duración (retomando las
ideas de Fernand Braudel) que crearon las condiciones de vulnerabilidad social
que se manifestaron con ese evento telúrico, pero que remiten a los cambios que
se arrastran desde los procesos de conquista y colonización.
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tendencia a largo plazo, a los que Klein (2008) ha denominado de «teo-
ría del shock»;24 esto es, el aprovechamiento que el neoliberalismo hace
de momentos críticos, socialmente desestabilizadores, para implementar
cambios políticos y económicos que en otros contextos serían inviables
o seguramente mucho más resistidos por aquellos perjudicados en sus
intereses.25

En el contexto neoliberal de la globalización, las actividades �nancie-
ras y los servicios avanzados se impusieron sobre otras actividades pro-
ductivas (especialmente la industrial), ocupando una posición primordial
en la economía mundial. Si bien las �nanzas adquieren una condición
virtual, movilizándose casi al instante de un lugar a otro del globo gra-
cias a las nuevas tecnologías de información y comunicación, también
recurren a la materialidad del espacio para su reproducción y realización,
especialmente en momentos de crisis (Lefebvre 1991) (Carlos, 2008 NO
LOENCUENTRO). Es así que nos enfrentamos ante una intensa «�nan-
cierización» de una gran diversidad de actividades económicas (legales e
ilegales) tales como los agronegocios, la megaminaría, el turismo, el nar-
cotrá�co, «lo inmobiliario», las artes, la compra de grandes extensiones de
tierras, el contrabando de armas, entre otras, en las que cada una de ellas
están siendo pensadas como un bien �nanciero más (Volochko 2008). Al
mismo tiempo, el cambio de escala que posibilita un mayor acceso a las
�nanzas ha conllevado a una transformación sin igual para esas activida-
des como también respecto de los vínculos que estas establecen con las
condiciones físicas del espacio.

La naturaleza siempre ha sido un elemento imprescindible en la re-
producción del capital, pero en las últimas décadas se ha convertido en
una estrategia de acumulación notoriamente más intensa y global, por lo
que es posible advertir una profundización de los circuitos del capital so-
bre la naturaleza, que abarca desde la biopiratería hasta la manipulación
genética de especies vegetales, animales, incluso de la propia especie hu-

24.— Entre los ejemplos que toma esta autora se destacan las dictaduras milita-
res llevadas a cabo en América Latina para favorecer la puesta en marcha de las
políticas neoliberales en la década del setenta, y las consecuencias del huracán
Katrina en la ciudad de Nueva Orleans. Sobre este último, Smith (2006) resalta
que, luego del paso del huracán Katrina, la ciudad de Nueva Orleáns se convir-
tió, en pocas semanas, en la «meca dorada del Real Estate». Los habitantes más
perjudicados, objeto de fuerte vigilancia, se quejaban que «. . . los verdaderos sa-
queadores eran los desarrolladores, las corporaciones. . . los afroamericanos no
serían bien recibidos nuevamente en Nueva Orleáns, ciudad que será reconstrui-
da como un complejo de la Disney» (ibídem, pág. 6, traducción del original en
inglés).
25.— El texto de Riesel y Semprun (2011) lleva estas ideas al extremo, desarrolla
una visión sumamente crítica respecto al uso ideológico de las catástrofes para la
consolidación de las diferencias sociales producidas por el capitalismo.
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mana (Castree 2000; Smith 2007). La violencia y la intensidad de los cam-
bios que el neoliberalismo le impone a las condiciones físicas del espacio
ha conllevado a niveles de metamorfosis inéditos en la historia social de
la naturaleza, los cuales se expresan a través de acelerados procesos de
degradación y contaminación ambiental, desentendiéndose (en especial
quienes tienenmayores responsabilidades) de las consecuencias adversas
que esos procesos puedan generar en términos ambientales, en general,
y de riesgo, en particular. Ante estas mutaciones profundas donde la so-
ciedad ha alterado la «epidermis» terrestre, algunos autores señalan que
estamos frente a una «nueva era geológica» de base humana: el «Antro-
poceno» (Smith 2007).

El avance del neoliberalismoha repercutido negativamente en los pro-
cesos sociales, económicos, políticos, culturales y ambientales partícipes
de la producción de los escenarios de riesgo de desastres y de las pro-
pias catástrofes a escala global. En términos generales, las condiciones de
vulnerabilidad social se han visto ahondadas por los siguientes procesos:
crecimiento extremo de las desigualdades sociales (concentración inau-
dita de la riqueza y profundización de la pobreza e indigencia),26 crisis de
representación de los partidos políticos y de las instituciones de la demo-
cracia; urbanización intensa y acelerada (liderada por China, India, África
y algunos países de América Latina y del Caribe) con marcada presencia
de asentamientos informales; precarización y expulsión de los campesi-
nos de sus tierras a causa del avance de la agricultura industrial transgé-
nica, entre otros. Por otro lado, también las condiciones y dinámicas de
los fenómenos físicos extremos –partícipes de las diferentes peligrosida-
des– han sido objeto de profundos cambios ambientales, entre los que se
puedenmencionar: creciente ocupación humana de áreas donde ocurren
fenómenos extremos (como son las áreas costeras o las laderas inestables)
liderada preferentemente por los grupos menos bene�ciados, pero no de
manera excluyente; mayor presión y degradación sobre recursos natura-
les estratégicos y ecosistemas frágiles (como por ejemplo los humedales o
las barreras de arrecifes) perdiéndose los servicios ambientales que esos
ecosistemas brindan en materia de reducción de impactos destructivos
ocasionados por fenómenos extremos; avance creciente del conocimien-
to cientí�co-técnico sobre áreas como la biotecnología, la genética27 o la
energía nuclear, el cual conlleva amplios niveles de incertidumbre res-

26.—Según datos de la reconocidaONGOxfam internacional, las 85 personasmás
adineradas del mundo poseen una riqueza igual a la renta de la mitad más pobre
de la población. Esas elites económicas tienen el poder para secuestrar al poder
político y reorientar las políticas económicas en su bene�cio (Oxfam Intermón
2014).
27.— Sobre estos temas, véase Benessia y Funtowicz (2014).
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pecto a las consecuencias adversas que ello pueda ocasionar en cuanto a
la respuesta de los fenómenos físicos involucrados, entre otros.

La Argentina también viene sobrellevando, con sus particularidades,
las imposiciones de la avanzada neoliberal desde las últimas décadas del
siglo XX. En ese trasuntar es posible identi�car tres grandes momentos:

1. Los inicios del neoliberalismo con la última dictadura cívico-militar
(marzo de 1976 y diciembre de 1983). Bajo el gobierno dictatorial
se implementaron las políticas económicas que deterioraron la es-
tructura industrial y el Estado de bienestar montado en la etapa de
industrialización por sustitución de importaciones anterior (1930-
1976) y que favorecieron directamente a las actividades �nancieras
y de servicios, como también a la producción de productos prima-
rios de exportación. El endeudamiento externo de acuerdo con las
necesidades de los bancos y los organismos internacionales de cré-
dito (FMI, BM, Club de París, etcétera) fue uno de los objetivos cen-
trales del neoliberalismo para con la Argentina durante esos años
(al igual que para otros países de la región), de modo que la deu-
da externa aumentó bajo los últimos gobiernos de facto en más de
365%, respondiendo a esos intereses. Las políticas económicas de
ajuste efectuadas no hicieron otra cosa que disminuir los salarios y
aumentar la desocupación ampliando con ello la brecha social en
la distribución del ingreso y repercutiendo negativamente sobre los
grupos más débiles. Estos procesos económicos se llevaron adelan-
te en el plano político bajo las prácticas del «Terrorismo de Estado»,
esto es, a grandes rasgos, una represión sistemática e implementa-
ción del terror (secuestros, torturas, ejecuciones, desapariciones,
apropiaciones de bebes, etcétera) como método para desmantelar
las resistencias de quienes cuestionaban al régimen; régimen que
cercenó como ningún otro los derechos políticos y civiles, dejando
un saldo de 30.000 detenidos-desaparecidos (M. E. González 2002).

2. La profundización del neoliberalismo durante los años noventa y
su prórroga a comienzos del nuevo Siglo. La crisis económica de
1989, a �nales del gobierno democrático de Raúl Alfonsín,28 marca-
da por la hiperin�ación, aceleró la llegada a la presidencia de Carlos

28.— Con la recuperación democrática en diciembre de 1983, la gestión de go-
bierno de Raúl Alfonsín resistió parte de los embates cometidos desde los focos
de difusión del neoliberalismo, pero sin lograr consolidar políticas contracícli-
cas efectivas dado que el país se encontraba en un contexto sumamente adverso,
fuertemente endeudado por la herencia militar y en un mundo en plena crisis
económica, entre otros factores. En los últimos años de ese gobierno, la in�a-
ción comenzó a transformarse en un problema crucial en materia económica,
especialmente en 1989 cuando se desató la llamada hiperin�ación que alcanzó el
3,079% entre diciembre de ese año y el siguiente.
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Menem, instaurándose en poco tiempo una serie de medidas que
completan y ahondan el ciclo neoliberal iniciado en 1976. En mate-
ria económica, se sancionaron las leyes de Reforma del Estado y de
Convertibilidad; con ellas, y otras medidas, se logró frenar la esca-
lada in�acionaria, abrirse al movimiento de capitales y al comercio
exterior, privatizar las empresas estatales, crear un nuevo régimen
monetario (paridad uno a uno entre el peso y el dólar), instaurar un
régimen de jubilaciones y pensiones privado (AFJP), reducir el apa-
rato del Estado, incrementar el endeudamiento externo (en un 123%
durante su gestión), etcétera. Hacia la segunda mitad de la década
de 1990, el modelo económico que nos iba a incorporar al «primer
mundo» evidenciaba señales de crisis: la balanza comercial se tor-
nó de�citaria y la falta de superávit hizo necesario unmayor ingreso
de divisas vía endeudamiento externo a tasas cada vez más usura-
rias. La respuesta fue la aplicación de más ajustes hacia las políticas
sociales y otros gastos del Estado, a los cuales se culpaba del incre-
mento del gasto público, encubriendo que el acrecentamiento del
gasto del Estado provenía en gran medida del pago de los intere-
ses del endeudamiento externo. En 1999, el gobierno de la Alianza,
con Fernando De la Rúa como presidente, no hizo otra cosa que
acrecentar la situación de crisis heredada profundizando las medi-
das de recortes al gasto público nacional y provincial bajo la estricta
tutela del FMI. Para sobreponerse de esa situación crítica, se pac-
tó con el FMI y otros organismos �nancieros el llamado «Blindaje
�nanciero» que consistió en un préstamo (de más de 39.000 millo-
nes de dólares) con el objetivo de poder pagar el endeudamiento
acogido con esos mismos organismos, bajo políticas de ajuste aún
más intensas (como fue, por ejemplo, la búsqueda de la reforma del
sistema previsional). Luego le siguieron otras medidas desafortu-
nadas como el «Megacanje» y el «Corralito», que tensaron aún más
la situación económica, social e institucional, activando fuertes re-
sistencias sociales y políticas que desembocaron en los episodios
de profunda crisis del 19 y 20 de diciembre de 2001 (marchas, «ca-
cerolazos», saqueos y represiones policiales) y la renuncia de ese
gobierno a mitad del mandato.

3. Marchas y contramarchas del neoliberalismo de los últimos años.
Luego de las medidas tomadas por la gestión de Eduardo Duhal-
de, quien asumió la presidencia entre enero de 2002 y diciembre
de 2003 para completar el mandato de De la Rúa, (entre las que
se destacan la salida del plan de Convertibilidad, la devaluación de
la moneda, la pesi�cación de los depósitos, el restablecimiento del
impuesto a las exportaciones – «retenciones»– la suspensión de
pago de la deuda externa o Default y los primeros pasos para su
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renegociación), comienza a revertirse la acuciante situación de cri-
sis económica y social heredada de los años anteriores. A partir del
año 2003, las gestiones de los gobiernos de Néstor Kirchner y de
Cristina Fernández de Kirchner, ahondaron el camino iniciado por
su predecesor; en ese sentido, varias de las políticas adoptadas con-
trarrestaron la medidas económicas ortodoxas del neoliberalismo y
se orientaron hacia la consolidación de distintos cimientos:

a) mayor desendeudamiento a partir de la reestructuración y el
canje de la deuda externa (que incluye desde la quita sustancial
con los tenedores de bonos argentinos hasta la cancelación de
la deuda con los organismos internacionales, FMI y Club de
París);

b) redistribución del ingreso, aspecto clave que permitió mejo-
rar la situación de los grupos más postergados, a través de una
mayor cobertura previsional, la Asignación Universal por Hi-
jo, la promoción de las negociaciones colectivas de trabajo, las
subas de salarios, el programa de crédito a la vivienda, entre
otras medidas;

c) fortalecimiento delmercado interno vía una sustitución de im-
portaciones y la creación de empleos;

d) administración del tipo de cambio con fuerte intervención del
Banco Central, entre otros.

Contrariamente a lo anterior, también es posible advertir una pér-
dida de cierta efectividad de las medidas que favorecen a los grupos
menos bene�ciados (particularmente a partir del año 2007), en un
contexto donde el neoliberalismo no se ha dignado a desacelerar
su «puesta en marcha», sino que, por el contrario, mani�esta pulsos
de vitalidad que se comprueban en los siguientes procesos: creci-
miento de la actividad �nanciera con exiguas regulaciones; fuga sig-
ni�cativa de capitales a «paraísos �scales» del exterior; concentra-
ción de grandes grupos económicos (con fuerte presencia de cor-
poraciones extranjeras) que de�nen gran parte de la economía del
país; altos niveles de in�ación que erosionan la capacidad adquisi-
tiva; desregulación del mercado inmobiliario-�nanciero; reprima-
rización de la economía concentrada en unos pocos commodities y
en grandes grupos empresarios; explotación de recursos naturales
no renovables de per�l «neoextractivista» bajo escasas regulaciones
impositivas y ambientales,29 entre otros tantos.

En los tres momentos indicados debemos resaltar el papel central que
han alcanzado dos de las actividades económicas de mayor signi�cación

29.— Sobre estos últimos aspectos puede verse: Gudynas (2011) y Svampa (2013).
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en la neoliberalización de la economía, la sociedad y el ambiente en la Ar-
gentina de las últimas décadas: los agronegocios, en los ámbitos rurales
y los negocios inmobiliarios, en los ámbitos urbanos, ambas actividades
profundamente atravesadas por el capital �nanciero. Si bien la expansión
de dichas actividades comienza a adquirir importancia en el contexto de
la dictadura, es recién en la década de 1990 y en los años transcurridos
de este nuevo siglo, donde los agronegocios y los negocios inmobiliarios
se posicionan en un lugar medular y dinámico de la economía argentina.
Las transformaciones que tuvieron estas actividades económicas sobre
los ámbitos rurales y urbanos (cada vez más hibridizados) ha impulsado
una serie de consecuencias sociales y ambientales adversas que se expre-
san desigualmente en términos de riesgo de desastres.

En los ámbitos rurales de la Argentina es posible observar un rápido
proceso de propagación de los agronegocios, en el que el cultivo de soja
alcanzó el papel dominante. Este cultivo comienza a crecer levemente
hacia �nes de los años setenta; ya para 1980 la super�cie ocupada con
el cultivo de soja era de 2 millones de hectáreas, mientras que en 2005
alcanzó los 17 millones de hectáreas.30 Ese incremento descansa en una
sustancial renovación tecnológica que articula la difusión de los cultivos
vinculados con especies transgénicas (o semillas genéticamente modi�-
cadas, siendo la Roundup Ready-RR la más divulgada), la incorporación
de glifosato (herbicida de amplio espectro), la labranza cero, la siembra
directa y los nuevos sistemas de almacenamiento como son los silo-bolsa
(Teubal 2001; Azcuy Ameghino y León 2005) (Reboratti, 2010 NO LO
ENCUENTRO).

El agronegocio sojero, liderado por las grandes compañías globales
dueñas a escala mundial de las semillas transgénicas, agroquímicos y fer-
tilizantes (Monsanto, DuPont, Pioneer, Syngenta, Bayer CropScience, et-
cétera), ha proliferado primero en los campos pampeanos (reemplazando
a otros cultivos tradicionales como el trigo y el maíz y corriendo a la acti-
vidad ganadera a espacios marginales), para luego expandirse, a modo de
«frontera agraria», sobre las provincias extrapampeanas, especialmente
en las del norte del país (Chaco, Santiago del Estero y Salta).31 En esa ex-

30.— En la campaña 2011/2012 se estima que la super�cie cultivada con soja su-
pera a las 18,5 millones de hectáreas.
31.— En la provincia de Salta, por ejemplo, la �rma CRESUD, una de las com-
pañías líderes en producción agropecuaria en Argentina, ha comprado más de
400.000 hectáreas de tierras en el chaco salteño para la producción de soja, ga-
nadería y, en especial, como tierras de reserva que esperan ser puestas en valor a
partir de los nuevos desarrollos cientí�co-técnicos en materia agropecuaria. Esta
compra, junto a la de otros grupos económicos, fueron autorizadas por el Go-
bernador salteño Romero en el año 2007 justo antes de la sanción de la ley de
Bosques(Bonasso 2008). Cabe señalar que esto último no solo está sucediendo
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pansión, no solo fue importante el desarrollo tecnológico, sino que ade-
más se implementó una sustancial modi�cación de la estructura de los
actores involucrados y de los procesos organizativos en esas actividades:
agrobusiness, pools de siembra, crecimiento de arriendo de tierras, mano
de obra especializada, control sobre las semillas transgénicas, entre otros
(Teubal 2001; Azcuy Ameghino y León 2005) (Reboratti, 2010 NO LO
ENCUENTRO).

El avance de los monocultivos para exportación –como es el caso de
la soja– viene tensando al extremo las consecuencias socioambientales
en ámbitos rurales. Por un lado, conlleva a la concentración de la tierra
enmuy pocasmanos, en detrimento de los pequeños agricultores campe-
sinos o de pueblos originarios que producen gran parte de los alimentos
que consumimos. Según la organización internacional Grain, en los últi-
mos veinte años se redujeron en un 33% las chacras más pequeñas de Ar-
gentina (Aranda 2014), dando cuenta en ese proceso de la concentración
de tierras, dejando a estos grupos sin más opción que la ocupación, mu-
chas veces de manera informal, bajo condiciones de pobreza extrema, de
áreas menos productivas, más degradadas y más expuestas a fenómenos
extremos. Por otro lado, la expansión de la frontera agraria sobre ecosis-
temas boscosos o selváticos nativos, está reduciendo las masas forestales
y la biodiversidad, acelerando los procesos de deserti�cación, de remo-
ción en masa y de erosiones �uviales; en consecuencia, ante una menor
retención de suelos y una mayor escorrentía se producen (y producirán)
mayores inundaciones catastró�cas. No debe dejar de señalarse la conta-
minación como otra de las consecuencias ambientales adversas, de gran
con�ictividad, provenientes de la implementación del paquete tecnoló-
gico que requieren los cultivos transgénicos. Distintos estudios vienen
alertando del incremento de cáncer, malformaciones congénitas y abor-
tos espontáneos que sufre la población rural expuesta a los agrotóxicos.32

En los ámbitos urbanos, por su parte, la supremacía del urbanismo
neoliberal de las últimas décadas ha convertido a las ciudades de la Ar-
gentina (principalmente en el caso de las aglomeracionesmedianas y gran-
des) en un «botín» de las corporaciones inmobiliario-�nancieras, ampa-

en Argentina, sino que la expansión del cultivo de la soja viene ocurriendo de
manera similar en Brasil, Paraguay, Uruguay y Bolivia (Bonasso 2008).
32.— Hace más de una década que parte de la comunidad cientí�ca argentina e
internacional viene alertando de las consecuencias adversas en la salud que se
derivan de la implementación de agrotóxicos. En Argentina existe, por ejemplo,
una RedUniversitaria de Ambiente y Salud deMédicos de Pueblos fumigados que
difunden sus trabajos sobre este particular. Asimismo, la Agencia Internacional
para la Investigación del Cáncer de la Organización Mundial de la Salud-OMS ha
declarado, en marzo de 2015, al glifosato como un probable carcinógeno humano
de segunda categoría de toxicidad.
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radas y favorecidas generalmente por políticas urbanas públicas de per�l
empresarial. Así, determinadas áreas de las ciudades entraron en intensos
procesos de renovación urbana, de patrimonialización y de turisti�cación
de ciertos barrios, zonas, edi�cios, etcétera, de cuyos bene�cios se vienen
apropiando los sectores inmobiliarios, de servicios avanzados y de turis-
mo, entre otros. Ante estos procesos de cambios urbanos, acompañados
por políticas desregulatorias del suelo, la privatización de servicios públi-
cos y el apoyo en inversiones públicas en infraestructuras de interés pri-
vado, muchas ciudades de la Argentina vienen adquiriendo un per�l cada
vez más rentista (en el que reina la especulación), dejando sin respuesta a
los grupos más postergados como también a una importante franja de los
grupos con ingresos medios que no logran acceder al suelo y a la vivien-
da. La contracara de los procesos de modernización acontecidos desde
la década de 1990, es la fragmentación, la desigualdad, la segregación y la
informalidad urbana presentes en extensas áreas de los paisajes urbanos
de parte importante de las ciudades argentinas (Catenazzi y Reese 2010).

Durante la gestiones de los gobiernos kirchneristas, el Estado ha vuel-
to a invertir recursos y fortalecer el Sistema Federal de Vivienda, en tanto
política pública para atender las necesidades habitacionales y apuntalar
la salida de la crisis de comienzo de siglo. Según datos de la Subsecre-
taria de Desarrollo Urbano y Vivienda de 2010, desde 2003 más de 723
mil familias han mejorado (o en vías de mejorar) su situación de hábitat
a través del acceso a nuevas viviendas o el mejoramiento de las existen-
tes (ibídem). A pesar de estas políticas, el incremento del precio de suelo
apalancado por el crecimiento económico (en el que participa la propia
dinámica de ese mercado, la falta de regulación en la materia por parte
del Estado y la valorización que se gesta con las obras en infraestructu-
ra pública realizadas por este último), se ha convertido en un problema
acuciante que repercute negativamente sobre el precio de los inmuebles
y de los alquileres. En efecto, ese aumento de precio, tal como puede
advertirse para el caso del Aglomerado Gran Buenos Aires-AGBA, es el
responsable del desplazamiento de los grupos menos favorecidos (bajo la
forma de asentamientos informales)33 hacia periferias cada vez más leja-
nas, al tiempo que se instala como una limitación de importancia para la
propia política de vivienda social producida por el Estado, dejándole es-

33.— La ocupación de tierras y de viviendas se ha convertido en la forma más
común al acceso a ellas por parte de los grupos menos favorecidos en el caso del
AGBA. Según a�rma Raúl Fernández Wagner, haciendo referencia a lo ocurrido
en el AGBA durante las últimas décadas, el 60% que compra un lote o alquila
un cuarto lo realiza a través del mercado informal y ello se re�eja en el boom
de las toma de tierras y de los alquileres de cuartos en asentamientos informales
(Lewkowicz 2011).
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casomargen de acción (Ciccolella y Baer 2008; Cravino; Del Río y Duarte
2010; Catenazzi y Reese 2010).

En un contexto donde se vuelve a poner en valor determinadas con-
diciones ambientales asociadas a una «vida verde», se ha veri�cado un
rápido e intenso proceso de valorización urbana de áreas que hasta hace
pocas décadas atrás eran dejadas de lado por el mercado de suelos y eran
preferentemente ocupadas por los gruposmás relegados. En este escena-
rio, fuertemente atravesado por los imaginarios construidos por las publi-
cidades y elmarketing, pareciera que los nuevos emprendimientos inmo-
biliarios (urbanizaciones cerradas, o�cinas corporativas, centros comer-
ciales, parques temáticos, etcétera) están inescindiblemente acompaña-
dos de vistas paisajísticas con acceso a forestación o a reservas naturales,
a cuerpos o cursos de agua, a laderas escarpadas, etcétera. Así, estamos
siendo testigo de una creciente urbanización de áreas donde acontecen
fenómenos físicos extremos (tales como incendios, remociones en ma-
sa, inundaciones, sequías, entre otros) liderada por los actores y grupos
sociales mejor posicionados. En consecuencia, se ha dado lugar a una
dramática disputa entre los extremos socioeconómicos por la apropia-
ción de áreas urbanas o periurbanas con esas condiciones físicas, como
ocurre por ejemplo con ciertas áreas inundables de la periferia del AG-
BA, en la que los grupos menos bene�ciados vienen siendo expulsados
hacia otras áreas aún más alejadas, con peores condiciones ambientales,
de accesibilidad y de infraestructura de servicios, incrementándose (en
esa «pulseada perdida» que mantienen con los actores inmobiliarios) sus
condiciones de vulnerabilidad y de riesgo de desastre.

Como tendencia general, la aplicación de las políticas neoliberales
desde �nales de la década de 1970 a esta parte (con la salvedad de al-
gunos aspectos implementados por los últimos gobiernos), ha tensado y
ahondado las condiciones desiguales de riesgo de desastres en Argentina.
El correlato lógico de la implementación de esas políticas ha sido el in-
cremento de las condiciones de vulnerabilidad social de sus ciudadanos.
Redistribución regresiva del ingreso, caída del salario real, pobreza, des-
empleo, empleo informal, carencia de servicios básicos de infraestructu-
ra de saneamiento, política pública de vivienda insu�cientes (cuando las
hubo) que no responden a las necesidades de la demanda, crecimiento
de asentamientos informales, avance del narcotrá�co, transportes públi-
cos de�cientes o inexistentes, acceso desigual a la justicia, altos niveles
de corrupción (tanto pública como privada), desarticulación de econo-
mías campesinas, débil y escasa institucionalidad en materia ambiental
y de riesgo de desastres, son solo algunas de las múltiples causas de la
exacerbación de las condiciones de vulnerabilidad social en Argentina
desde el último cuarto del siglo pasado, las cuales participan activamente
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en la con�guración de los escenarios de riesgo de desastres, cada vez más
injustos y desiguales.

Coincidimos con Klein (2008) quien sostiene que de seguir profundi-
zándose el modelo neoliberal es muy probable que seamos testigos –de
manera cada vezmás frecuente– de desastres crecientemente desiguales
en distintos lugares del mundo, similares a los detonados por el huracán
Katrina o el tsunami del Índico. En Argentina, al igual que en varios paí-
ses de la Región, los gobiernos elegidos en las últimas décadas han llevado
adelante políticas económicas, sociales y culturales que resisten al mo-
delo neoliberal hegemónico, las cuales se orientan hacia una reducción
de las condiciones de vulnerabilidad social. No obstante ello, se torna
evidente que los modelos progresistas no se han podido desanclar de las
inercias neoliberales engendradas a �nes de los años setenta; parecería,
incluso, que en algunos frentes esas inercias han resultado fortalecidas
como puede advertirse con los negocios inmobiliario-�nancieros, en los
ámbitos urbanos y con los agronegocios, en los ámbitos rurales.

Las contradicciones contemporáneas en la producción de espacio,
expresadas crecientemente bajo la �gura de con�ictos ambientales34 (co-
mo pueden ser aquellos vinculados a cuestiones de riesgos y desastres),
deberían aprovecharse en los análisis académicos por parte de las Cien-
cias Sociales en tanto ventanas de oportunidad donde las resistencias que
en ellos se gestan nos llevan a pensar en otra sociedad y en otra relación
entre esta y las condiciones físicas del espacio, distintas a las que nos
impone el modelo neoliberal. Mostrar esas contradicciones y esas posi-
bilidades, en este caso en torno a los procesos actuales de producción de
escenarios de riesgo de desastres como también de las propias catástro-
fes, constituye el objetivo principal que busca abonar este libro.

34.—En las últimas décadas, autores latinoamericanos han realizaron importantes
aportes en el campo de los con�ictos ambientales, tal es el caso de: Sabatini (1997);
Folchi (2001); Wagner (2010) y Merlinsky (2013).
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Capítulo 2

Riesgo ambiental y emergencia agropecuaria.
Catástrofes por inundaciones en el partido de
San Pedro

Pedro D. Tsakoumagkos | Claudia E. Natenzon∗

. . . . . .

Introducción
Los eventos naturales con consecuencias sociales catastró�cas en la

sociedad capitalista moderna pueden ser interpretados a la luz de una
Teoría Social del Riesgo. Esta Teoría considera que el riesgo constituye
un rasgo característico central de dichas sociedades.

El riesgo es un resultado imprevisto que surge como consecuencia de
nuestras propias actividades o decisiones, y no por obra divina, la fortuna
o la fatalidad (Giddens 1990). En la modernidad, que implica el riesgo, se
es consciente de los propios actos y, en consecuencia, ellos pueden mo-
di�carse. Esta postura desplaza el centro de la atención desde la fatalidad
hacia la responsabilidad propia, hacia la re�exión que puede desarrollar-
se sobre lo que acontece alrededor y a las decisiones que pueden tomarse
respecto a ello.

Elegir como marco una Teoría Social del Riesgo para el estudio de las
catástrofes, amplía necesariamente el campo tradicional de análisis, en el
que habitualmente solo se pone el énfasis en los aspectos físico naturales
desencadenantes y, a lo sumo, en lamagnitud del daño producido en cada

*.— Este texto fue realizado en el año 2000 y presentado en ISCO 2000, XI Con-
ferencia de la Organización Internacional de la Conservación del Suelo, organi-
zada por INTA y FAUBA en Buenos Aires, el 23 de octubre de ese año, y contó
con la colaboración de María Eugenia Carrizo y Silvia González. Reproducimos
aquí su contenido porque entendemos que su propuesta metodológica conserva
plena vigencia, y porque las orientaciones agropecuarias de San Pedro que se ex-
ponen no han hecho más que profundizarse. Es posible entender a la seguridad
como contrapartida del riesgo cuando hay conocimientos precisos disponibles.
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caso. El hecho de conceptualizar al riesgo en los términos mencionados,
permite dar cuenta de otras dimensiones que hacen a la complejidad del
problema en cuestión, cuya consideración permitiría lograr una dismi-
nución en las consecuencias catastró�cas. Según se ha visto en el primer
capítulo, estas dimensiones del campo analítico ampliado las hemos de-
nominado peligrosidad, vulnerabilidad, exposición e incertidumbre (Na-
tenzon 1995):

Peligrosidad se re�ere a las características de los procesos físicos
que son potencialmente una amenaza a la seguridad de actividades
sociales, económicas y culturales desarrolladas en la «normalidad».
Vulnerabilidad se vincula a la situación socioeconómica de la po-
blación potencialmente amenazada o en peligro, lo que condiciona
su capacidad de respuesta y recuperación.
Exposición apunta a reconocer los alcances y limitaciones de la dis-
tribución territorial de las personas y los bienes a ser afectados o a
recuperar.
Incertidumbre se re�ere a los alcances y limitaciones en la toma
de decisiones con conocimientos parciales, la con�guración de las
instituciones, de la gestión y las políticas de prevención, mitigación
y reconstrucción.

De ellas, la vulnerabilidad y la incertidumbre son las dimensiones so-
bre las cuales existen menos trabajos e investigaciones realizados, sobre
todo considerando que el aporte para su dilucidación proviene de las
ciencias sociales, poco presentes en la resolución de estos problemas.
Son estas ciencias las que han propuesto considerar al desastre como un
continuo en el cual se suceden prevención, preparación, respuesta, reha-
bilitación y reconstrucción (Lavell 1996), pasando de una visión estática
y sincrónica a otra dinámica y diacrónica, que re�eja el cambio perma-
nente y su historicidad.

En el Proyecto «Riesgo, catástrofes e incertidumbre. Inundaciones y
accidentes tecnológicos en el litoral �uvial argentino de la baja cuenca
del Plata»1 nos hemos focalizado en el análisis de estas dos dimensiones,
la vulnerabilidad y la incertidumbre, considerándolas conceptualmente
y a través de casos de estudio. Uno de dichos casos ha sido el de deter-
minados fenómenos naturales (peligrosidad) que afectan a la producción
agropecuaria y cuyas consecuencias se intentan paliar mediante la apli-
cación de un instrumento normativo especí�co. En el área marco,2 dicho

1.— Desarrollado entre 1998 y 2000 con apoyo �nanciero de la Universidad de
Buenos Aires, el Consejo Nacional de Investigaciones Cientí�cas y Técnicas, y la
Agencia Nacional para la Promoción de la Ciencia y la Técnica.
2.— El área marco del proyecto incluye los partidos bonaerenses de San Nicolás,
Ramallo, San Pedro, Baradero, Zárate, Campana, Escobar, Tigre, San Fernando,
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Figura 2.1 – Mapa localizacion de San Pedro, según Silvia González.

estudio se ha realizado para el Partido de San Pedro (véase �gura 2.1); el
instrumento normativo aludido es el de la legislación sobre «Emergencias
y Desastres Agropecuarios» que existe tanto en el nivel nacional como en
el provincial.

El análisis que se hace en este capítulo comprende los resultados ob-
tenidos para el caso de San Pedro. En primer lugar, se realiza una breve
caracterización sobre esta legislación de Emergencia Agropecuaria, iden-
ti�cando en ella la de�nición de una situación de emergencia y/o desas-
tre en el ámbito agropecuario. En segundo lugar se caracteriza sucinta-
mente al Partido de San Pedro, sus actividades agropecuarias así como
las peligrosidades que pueden afectarlas, reconocidas como tales en las
de�niciones del marco normativo. En tercer lugar, se vinculan las áreas
anegadizas, como indicador de peligro potencial, con una aproximación
a la distribución territorial de los principales tipos de actividades agrope-
cuarias y de unidades productivas existentes en el Partido. Finalmente se
hace una breve re�exión, dada la situación antes descripta, acerca de los
más amplios requerimientos que plantea una política del riesgo ambien-
tal aplicada a la producción agropecuaria con alcances consistentes con
el enfoque conceptual presentado en este texto.

San Isidro, Vicente López, Avellaneda, Quilmes, Berazategui, Ensenada y Berisso;
y la ciudad de Buenos Aires.



i
i

“NATENZON” — 2016/5/5 — 19:54 — page 32 — #58 i
i

i
i

i
i

32 Pedro D. Tsakoumagkos | Claudia E. Natenzon

Régimen de Emergencia Agropecuaria
Cuatro han sido las leyes de emergencia agropecuaria sancionadas

desde 1975 hasta la fecha, dos en el ámbito provincial (la 8.394/75 y su
modi�catoria, la 10.390/86) y dos en el ámbito nacional (la 21.390/75 y su
modi�catoria la 22.918/83), las cuales tuvieron por objeto fundamental re-
gular la intervención del Estado, en su instancia provincial y nacional, en
aquellas situaciones en las que la actividad agropecuaria fuese seriamente
afectada por fenómenos naturales considerados de gran envergadura.

El primer deslinde que debe mencionarse aquí es que aquellas situa-
ciones catastró�cas de origen natural que puedan ser asegurables no en-
tran en la de�nición legal de emergencia y desastre agropecuarios. Esto
signi�ca que, para el caso en estudio, no se consideran los efectos del gra-
nizo. En cambio, la ley considera las peligrosidades por excesos hídricos
(inundaciones) y dé�cit hídricos (sequías).

A su vez la ley nacional diferencia zonas de emergencia y zonas de
desastre según el nivel de afectación a la producción o capacidad de pro-
ducción: se declara emergencia cuando la afectación es de 50% o más
de la super�cie total; se declara estado de desastre cuando la super�cie
afectada es 80% o más. Esta diferenciación tiene como consecuencia el
otorgamiento de bene�cios diferenciados según se adopte uno u otro cri-
terio.

Dicha ley prevé la constitución de una Comisión Nacional de Emer-
gencia Agropecuaria, que funciona como un cuerpo colegiado integrado
por representantes de diversos organismos públicos nacionales y de las
entidades agropecuarias con proyección nacional. Tiene el carácter de
un organismo asesor que debe proponer al Poder Ejecutivo nacional, la
declaración o no del estado de emergencia o de desastre agropecuario.

La solicitud de declaración del estado de emergencia o de desastre en
un determinado partido o departamento provincial por parte de la Co-
misión Nacional de Emergencia Agropecuaria, implica previamente que
dicha jurisdicción haya sido declarada bajo emergencia o desastre a ni-
vel provincial. En consecuencia, la intervención de la Comisión Nacional
ocurre cuando los «daños» a los factores de la producción alcanzan un
nivel tal que no pueden ser asimilados por la Provincia en cuestión (en lo
que se re�ere a su capacidad �nanciera) y, obviamente, por los produc-
tores imposibilitados de cumplir sus obligaciones �scales.

Frente a los efectos de la emergencia o desastre agropecuario, la le-
gislación considerada se propone paliarlos antes que prevenirlos o repa-
rarlos, puesto que los bene�cios previstos son:

1. En los casos de emergencia agropecuaria los créditos agropecuarios
otorgados por la banca o�cial gozan de una boni�cación del 25% en
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sus intereses, en tanto que en casos de desastre agropecuario, dicha
boni�cación se amplía al 50%.

2. La declaración del estado de desastre supone el otorgamiento de
exenciones impositivas, mientras que la declaración de la emer-
gencia implica prórrogas impositivas para las cuales la ley prevé la
actualización de los valores nominales de los impuestos compren-
didos en ella mediante un interés preferencial, a los �nes de evitar
una depreciación muy signi�cativa.

La ley provincial indica que en un área territorial determinada de la
provincia de Buenos Aires (Partido o sector de Partido) el Poder Ejecu-
tivo provincial declarará la emergencia o el desastre agropecuario, según
sean las condiciones, «. . . cuando factores de origen climático, telúrico,
físico o biológico, que no fueran previsibles o siéndolo fueran inevitables,
por su intensidad o carácter extraordinario, afectaren la producción o la
capacidad de producción de una región di�cultando gravemente la evo-
lución de las actividades agrarias y el cumplimiento de las obligaciones
crediticias y �scales» (ley 10.390, artículo 4).

A �n de gozar de los bene�cios emergentes de dicha normativa los
productores comprendidos en el área territorial afectada deberán pre-
sentar las mismas condiciones que de�ne la ley nacional en cuanto al
grado de afectación (artículo 8):

para ser considerados en zona de emergencia agropecuaria debe-
rán encontrarse afectados en su producción o capacidad de pro-
ducción en por lo menos el cincuenta por ciento (50%).
para ser considerados en zona de desastre agropecuario deberán
encontrarse afectados en su producción o capacidad de producción
en por lo menos el ochenta por ciento (80%).
en el caso de productores que se encuentren en zonas de desastre
pero que no lleguen al 80% de afectación productiva, gozarán de
los bene�cios establecidos para las zonas de emergencia.

El órgano de aplicación es elMinisterio provincial del sector, que cer-
ti�ca a los productores las condiciones mencionadas. Ese certi�cado de-
be ser presentado para recibir los bene�cios de la ley.

Al igual que hemos señalado a nivel nacional, cuando los daños pue-
den ser cubiertos por el régimen de seguros, o cuando la explotación es
realizada en zonas consideradas ecológicamente no aptas para el desa-
rrollo de las actividades agropecuarias, los productores no serán consi-
derados bene�ciarios (artículo 9).

En la medida en que, según se ha señalado, existen dos regímenes
jurídicos –uno provincial y otro nacional– la declaratoria del estado
de emergencia / desastre podrá veri�carse en el nivel provincial o en los
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niveles provincial y nacional, de acuerdo con la magnitud del evento y
sus consecuencias.

En todos los casos el procedimiento comienza en el nivel municipal,
tanto por iniciativa del ejecutivo local como por iniciativa de producto-
res agropecuarios afectados. ElMunicipio hace una primera constatación
de la magnitud y de las características del evento, y eleva la solicitud de
emergencia / desastre, a las autoridades provinciales de aplicación. Una
vez producida dicha declaración, los productores presentan su declara-
ción jurada a la comisión local de emergencia agropecuaria en la que in-
tervienen autoridades municipales, de la dirección provincial de rentas,
del banco de la Provincia de Buenos Aires y de las entidades de pro-
ductores agropecuarios. Estas solicitudes son elevadas a la autoridad de
aplicación de la ley provincial a �n de obtener los bene�cios correspon-
dientes.

Cuando la magnitud del evento así lo justi�ca (extensión del fenó-
meno, monto de los daños causados, etcétera) el paso siguiente es que el
Estado provincial solicite la declaración de estado de emergencia/ desas-
tre a la Comisión Nacional. El objetivo de esta solicitud es lograr para los
productores afectados las exenciones y prórrogas a los impuestos nacio-
nales o las facilidades para los créditos con bancos o�ciales en el nivel
nacional. La Comisión Nacional no recibe las solicitudes de los produc-
tores en forma directa sino que lo hace siempre a través de la autoridad
de aplicación provincial.

La aplicación en el nivel provincial de la ley implica la evaluación del
predio afectado y la desgravación al propietario (impuesto inmobiliario)
y al productor (impuesto a los ingresos brutos). La declaración jurada es
confeccionada por la persona que realiza la explotación e incluye los si-
guientes datos: identi�cación del productor y del lote catastral, vincula-
ción con bancos (Banco de la Nación Argentina y Banco de la Provincia
de Buenos Aires), super�cie sembrada y afectada de cada cultivo, núme-
ro total de cabezas de ganado, número de cabezas muertas o afectadas,
e instalaciones dañadas. En caso de ser necesario, el gobierno de la Pro-
vincia de Buenos Aires informa el costo unitario de las instalaciones cuya
afectación haya podido ser declarada por diferentes productores.

De todos modos, lo de�nitorio es la proporción de la super�cie agro-
pecuaria afectada. Esto implica que existe la posibilidad de que propor-
ciones afectadas mayores al 50% de un cultivo especí�co no resulten en
una declaración de emergencia si dicha super�cie es inferior al 50% del
total de la explotación agropecuaria.

El otro elemento importante a tener en cuenta es que los productores
que solicitan los bene�cios de esta legislación deben encontrarse al día
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en el pago de impuestos, aún cuando esto no constituye una exigencia
explícita de la ley nacional.3

Riesgo en San Pedro
El Partido de San Pedro pertenece a la Provincia de Buenos Aires.4

Se encuentra ubicado a 160 km. al noroeste de la Capital Federal, sobre
la margen derecha del río Paraná Guazú. Tiene una super�cie de 1.319,3
km2. y una población total de 48.362 habitantes según el CNP1991,5 el 82%
de su población es urbana y el 18% es población rural.

Su capital es San Pedro, con 33.522 habitantes. Otros centros poblados
son Santa Lucía (2.089 hab.), Gobernador Castro (2.127 hab.) y Río Tala
(1.004 hab.). Con menos de 500 habitantes se encuentran Pueblo Doy-
le, Puerto Obligado, Ing. Monetta, La Buena Moza y Tablas. Un sector
importante de su territorio está formado por islas del delta del Paraná,
pobladas solo con 199 habitantes. El acceso puede ser vía terrestre por la
Ruta Nacional 9, Rutas Provinciales 191 y 1.001, y ferroviario, formas utili-
zadas por los servicios públicos de transporte. También hay acceso �uvial
(puerto) y por aire (aeródromo), medios utilizados por particulares.

El Partido tiene buena oferta de recursos naturales, mediana densidad
de población, infraestructura adecuada y un per�l agropecuario diversi-
�cado (agricultura, horticultura, �oricultura, ganadería, apicultura) al que
se le agregan atractivos paisajísticos que permiten cierto desarrollo de un
turismo recreativo y de pesca deportiva, el que se ven bene�ciados por la
proximidad al mayor centro urbano del país. Esta diversidad productiva
puede observarse en la �gura 2.2:

Para determinar el riesgo agropecuario en San Pedro, entonces, debe-
remos profundizar en las características de su vulnerabilidad con relación
a la producción agropecuaria, así como en los tipos y grados de peligro-
sidad que amenazan dicha producción.

San Pedro en el área de estudio
Según el CNA (1988) son cuatro los partidos del área de estudio en

el proyecto que tienen producción agropecuaria de mayor signi�cación
en cuanto a cantidad de explotaciones y super�cie total agropecuaria:

3.—Según surge de las comunicaciones personales que hemos obtenido en entre-
vistas realizadas en esta oportunidad enMunicipios de los partidos de la provincia
de Buenos Aires ribereños del Paraná y del Plata al norte de la Ciudad Autónoma
de Buenos Aires y en otros Municipios de la misma provincia en investigaciones
similares realizadas en años recientes.
4.— La caracterización del Partido ha sido realizada en base a la información que
aparecen en www.sanpedro.com.ar y en www.inta.gov.ar/san pedro.
5.— CNP1991: Censo Nacional de Población 1991.
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Figura 2.2 – Uso del suelo en San Pedro, 1998.

San Nicolás (448 EAP,6 53.721 h), Ramallo (498 EAP, 87.459 h), Baradero
(385 EAP, 85.880 h) y San Pedro (1.097 EAP, 103.356 h). El 45% del total de
explotaciones de estos cuatro partidos se ubica en San Pedro. De las ex-
plotaciones de San Pedro, la mitad corresponde al estrato de 0 a 25 ha.,
mientras que en los otros tres partidos este estrato representa alrededor
de una cuarta parte de las EAP. La mayor proporción de pequeñas ex-
plotaciones en el partido de San Pedro está asociada al tipo de actividad
agropecuaria allí desarrollado, tal como se detalla a continuación.

Las principales actividades agropecuarias que se desarrollan en estos
cuatro partidos son la agricultura granífera (trigo, maíz y soja), la fruti-
cultura (de carozo y cítricos), la horticultura, la ganadería bovina y las
actividades forestales. En el conjunto del área tienden a predominar las
tradicionales actividades agropecuarias extensivas pampeanas: la agricul-
tura granífera y la ganadería bovina. Sin embargo, el litoral bonaerense
del bajo Paraná y el río de la Plata ha sido propicio para cultivos de ma-
yor intensidad frutihortícola, como se da particularmente en el caso de
San Pedro (batata, cítricos, durazno, etcétera). Dada esta con�guración, el
partido de San Pedro comporta por sí mismo una adecuada oportunidad
de considerar la diversidad de los rubros agropecuarios mencionados. Es
en este sentido que lo hemos seleccionado como unidad de observación

6.— EAP: Explotación Agropecuaria.
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de las características del riesgo ambiental en relación a la producción
agropecuaria en el contexto de una política pública especí�ca como es
la Emergencia Agropecuaria.

Peligrosidades predominantes en San Pedro
Desde el punto de vista del medio natural, en el Partido de San Pedro

se identi�can dos relieves bien diferenciados. El primero, más extenso,
corresponde a tierra �rme. Está incluido en la región denominada «pam-
pa ondulada», nombre que surge de su con�guración dominante: una su-
cesión de valles �uviales y ondulaciones perpendiculares al río Paraná. Es
una región de clima templado, suelos muy fértiles, precipitaciones abun-
dantes bien distribuidas en el año, y agua subterránea a 30 metros de pro-
fundidad, bien drenada por ríos dendríticos de no más de 100 km. de lar-
go, que se ubican entre lomadas de pendiente suave (no más de 1%); la
excepción a esta horizontalidad son sus paleovalles �uviales que tienen
pendientes del 1 al 6%. Las ondulaciones del relieve en el litoral van per-
diendo energía y se hacen más horizontales hacia el sur, el suroeste y el
norte.

Al sector de tierra �rme se le agrega bajos ribereños ubicados en el
lecho de inundación del río Paraná, separados del primero por una ba-
rranca más o menos pronunciada, y un sector insular donde el agua juega
un papel central en el modelado del paisaje. Estas islas forman parte del
delta del río Paraná. Las características hídricas y geomorfológicas de los
bajos ribereños y del delta, muy complejas por la in�uencia de los múl-
tiples ríos que con�guran la cuenca, son un obstáculo importante para
las actividades productivas, particularmente las primarias. Aquí predomi-
na la construcción de relieve por acumulación de sedimentos acarreados
por el sistema �uvial Paraguay-Paraná, y la cambiante formación de islas
y bancos de arena.

A pesar de sus factores naturales positivos, el Partido no deja de pre-
sentar algunas peligrosidades importantes tales como dé�cit hídrico (se-
quía), exceso hídrico (inundación), heladas, granizo y –excepcionalmen-
te– tornados. Como hemos señalado hay algunos de estos eventos que
por de�nición legal caen fuera del régimen de emergencia agropecuaria,
aquellos que pueden ser asegurados. En consecuencia, son fenómenos de
dé�cit o exceso hídricos los que concentran las declaraciones de emer-
gencia/ desastre desde el nivel provincial y nacional.

La idea que se ha generalizado sobre este tema es que el dé�cit hí-
drico afecta a los granos, especialmente al maíz (particularmente en el
momento de crecimiento de la planta) y que las inundaciones afectan a la
ganadería bovina de islas y bajos. Sin embargo una consideración adecua-
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da de estos desfasajes en el caso de la disponibilidad hídrica por exceso
requiere de mayores precisiones.

En efecto, los excesos hídricos del partido se producen principalmen-
te de tres formas: como inundaciones de origen extra local, como inun-
daciones de origen local y como anegamientos prediales.

1. Inundaciones de origen extra local : Corresponden al incremento
en los caudales del río Paraná, en su cuenca alta y media, que afec-
tan directamente al sector insular, a los bajos ribereños y al litoral
de tierra �rme. Según la Prefectura Naval Argentina y el INA, la má-
xima histórica para el nivel del río en el puerto de San Pedro fue de
5,75 m., registrada en 1983. Durante la inundación de 1998 la altura
máxima alcanzada por incremento del río Paraná fue de 5,52 m. el
19 de mayo. El nivel de alerta de este puerto se ha establecido en
3,40 m. y el de evacuación en 3,60 m. En general, la in�uencia de la
sudestada7 en esta área no ha sido signi�cativa (Gentile 1999). Para
el caso de las islas del delta y de los llanos costeros, la anegabili-
dad y la inundación son rasgos constitutivos de la dinámica de este
geosistema.

2. Inundaciones de origen local : Correspondientes a precipitaciones
en el sector de tierra �rme. Ellas incrementan los caudales de los
arroyos que recorren San Pedro –de los cuales el arroyo El Tala y
el arroyoArrecifes son los principales– . Estos incrementos pueden
ser afectados, a su vez, por un efecto «tapón» producido cuando hay
crecidas del río Paraná.

Aquí se consideran como «locales» a las micro-cuencas de los arro-
yos mencionados, característicos de la «pampa ondulada». En términos
de Zilli (1994), se corresponden a llanos inundables de los valles de ríos
y arroyos que cruzan la llanura aluvial pampeana. Ellos presentan mayor
peligrosidad por excesos hídricos en el sector comprendido entre el nivel
de base (el río Paraná) y la cota de 5 msnm., lo que se ha visto incremen-
tado por la construcción de terraplenes para las vías férreas y las rutas 9
y 12 que, por ser transversales a los cursos de agua, provocan la retención
de caudales en caso de lluvias de tipo torrencial.

7.— La sudestada es un fenómeno meteorológico producido por viento del cua-
drante Sudeste a velocidad de 35 o más km/h. que generalmente se presentan con
precitipaciones moderadas a débiles y descenso de la temperatura. Estos vientos
producen un apilamiento de las aguas en la margen argentina del estuario del río
de la Plata, provocando un «tapón hidráulico» e impidiendo el normal drenaje de
los cursos de agua a�uentes que desembocan en el estuario. La sudestada puede
producir crecidas en función de su duración e intensidad, de las lluvias que caigan
en la zona y de los aportes de los ríos a�uentes (Gentile 1999).
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1. Anegamientos prediales: Este tipo de exceso hídrico se producen
en los campos por precipitaciones in situ que no escurren por sa-
turación del suelo, originada por una combinación entre caídas ex-
traordinarias de agua, falta de pendiente en el terreno y colmata-
ción de las napas freáticas. Ello puede verse incrementado por el
manejo agropecuario a que esté sujeto el terreno.

Los terrenos altos, correspondientes a terrazas ubicadas entre las co-
tas de 20 y 30 msnm. y las lomadas de la «pampa ondulada» no presentan
peligrosidad por inundación. Su relieve es «. . . muy plano en sus áreas
centrales y van descendiendo en forma de suaves lomadas hacia los bor-
des que �anquean los valles de ríos y arroyos, o bien en forma de abruptas
barrancas en los bordes que enfrentan los bajíos ribereños del río Para-
ná. Las terrazas altas constituyen los campos de cultivo por excelencia de
estos partidos y es el lugar donde se asienta la mayor proporción de los
cascos urbanos» (Gentile 1999).

En San Pedro, la máxima peligrosidad por excesos hídricos se pre-
senta cuando hay crecidas extra locales, incrementos en los caudales de
arroyos con nivel de base en el Paraná di�cultados en escurrir por incre-
mento en el caudal de este último, y lluvias en predios de escasa pen-
diente. En un ciclo húmedo, como el actual, ello se ve incrementado por
la saturación de las napas subterráneas.

Esta diferenciación de peligrosidades, enfrentada con situaciones pro-
ductivas también diferentes, se corresponde con un grado de heteroge-
neidad tal de la vulnerabilidad agropecuaria que las de�niciones genéri-
cas de la legalidad vigente, antes mencionadas, no alcanzan a considerar.
Veamos ahora en qué consiste dicha vulnerabilidad agropecuaria.

Características de la producción agropecuaria
Según el CNA (1988), en San Pedro la super�cie cultivada tenía la si-

guiente composición porcentual: el 67% en cultivos anuales, el 14% en
cultivos perennes, el 12% en forrajeras perennes, el 5% en cultivos sin
discriminar y el 2%, otros.

El régimen de tenencia de la tierra del Partido (en cantidad de explo-
taciones) muestra que el 57% era en propiedad, el 6% en arrendamiento,
otro 6% en aparcería, un 5% en contrato accidental, el 8% combina pro-
piedad y arrendamiento, el 7% combina propiedad y aparcería, y el 7%
combina propiedad y contrato accidental. Esto signi�ca que casi el 40%
de los productores se encuentra involucrado en alguna modalidad de to-
ma y cesión de tierras, un rasgo característico del agro pampeano con
implicancias para la temática en estudio, en la medida en que se vincula
con el tipo de unidad productiva conformada (en lo que hace a tamaño
de la explotación, tipo de actividad, tecnología utilizada, etcétera).
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Los datos de la ocupación de los jefes de hogares rurales (CNP1991
NO LO ENCUENTRO) se corresponden con la diversidad e intensidad
de la agricultura en este partido. En primer lugar, las personas en dicha
categoría que están ocupados en la rama agropecuaria son un 78% del
total de jefes de hogares rurales del partido, mientras a nivel provincial
ese porcentaje es del 71%. A su vez, los jefes de hogares rurales que son
asalariados agropecuarios representan un 61% del total ocupado en la ra-
ma agropecuaria en el partido, mientras que a nivel provincial la cifra
análoga alcanza el 59%. Por último, la cantidad de asalariados agropecua-
rios/ patrón es de 4,1 en San Pedro y el promedio provincial es de 3,3.
Los guarismos relativos al trabajo familiar no di�eren mayormente del
promedio provincial. El alto grado relativo de las formas de organización
social capitalistas presentes en las actividades más intensivas de San Pe-
dro se re�ejan en estas magnitudes y se vinculan con la vulnerabilidad
agropecuaria en estudio.

De la super�cie total implantada en el Partido con frutales (cultivo pe-
renne) el 37% es de naranjo y el 54%, de durazno. La super�cie forestada
por tipo corresponde a un 40% de eucaliptus y un 56% de sauce; la su-
per�cie restante, a otras especies. En cuanto a la super�cie cultivada con
hortalizas es dominante la que corresponde a la batata, con el 92% del
total.

Contribuyen a la obtención de una imagenmás clara de las produccio-
nes de San Pedro, las cifras provenientes de diversas fuentes presentadas
por Barsky (1999); que muestran la evolución de los principales cultivos
entre los años 1977 y 1988 y que pueden verse en el cuadro 2.1.

Estos datos le permiten señalar al autor que: «. . . el período 1977-1988
marca una disminución muy importante en la heterogeneidad del uso de
la tierra en San Pedro. La zona no fue ajena a la decadencia del denomi-
nado núcleo maicero y el crecimiento vigoroso de la soja. El maíz pasó
a ocupar una cuarta parte de su super�cie original y la soja se multipli-
có prácticamente por diez. El trigo y el girasol también disminuyeron en
forma notable (. . . ). El sorgo, que ocupaba 15.000 hectáreas, en 1988 no
se sembraba prácticamente más por su escaso valor. Lo mismo aconteció
con el lino y el alpiste» (ibídem, pág. 17). Y que: «En de�nitiva, en las últi-
mas dos décadas en la trama de productores frutihortícolas se registraron
fenómenos de importancia. Se consolidó la especialización en batatas, se
contrajeron las demás actividades hortícolas, cayó el maíz de guinea y
hubo un aumento notable de durazno y naranja» (ibídem, pág. 19).

La descripción presentada hasta aquí permite inferir que la clasi�ca-
ción del CNA88 utilizada a escala nacional no re�eja adecuadamente a
escala local los tipos de actividades agropecuarias predominantes. Por
este motivo, las categorías de uso del suelo de dicho Censo han sido re-
clasi�cadas para este trabajo, de acuerdo con el criterio que se muestra
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Cultivos 1977(ha) 1988(ha)

Maíz 20.000 4.988

Sorgo granífero 15.000 156

Trigo 12.000 8.132

Girasol 5.500 2.730

Lino 1.500 85

Alpiste 500 100

Soja 3.700 36.767

Frutales 7.000 11.126

Batata 3.187 3.269

Otras hortalizas 1.813 283

Maíz de guinea 4.000 2.125

Cuadro 2.1 – Evolución de principales cultivos en San Pedro. Fuente: Barsky 1999.

Categorias predominantes Categorías CNA 1988

Agricultura (granos, cereales,
oleaginosas)

Cultivos anuales

Fruticultura (cítricos, durazno y
otros)

Cultivos perennes

Horticultura (batata y otros) Cultivos sin discriminar *

Forestal Bosques y/o montes implantados

Ganadería (bovina)
Forrajeras anuales y perennes; bos-
ques y/o montes naturales; pasturas
naturales

Cuadro2.2– Categorías de usos del suelo en San Pedro. (*) El Censo incluye en esta cate-
goría a aromáticas, floricultura y ornamentales, hortalizas, y aquellas especies que fueron
censadas con poca incidencia en el total de la superficie de las EAP. Fuente: elaboración
propia, en base a CNA88 y figura 2.2.

en el cuadro 2.2, bajo el supuesto de que las que �guran en la primera
columna son aquellas que predominan en el caso de San Pedro.

Este per�l productivo diversi�cado de San Pedro se corresponde con
la heterogeneidad socioeconómica de los productores, la variación en los
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ciclos biológicos de las actividades involucradas y los diferentes patrones
de localización. En cuanto a este último aspecto, se ha podido disponer
de un reprocesamiento especial suministrado por el INDEC referido al
uso del suelo y los tamaños de unidades productivas por fracción censal
para el CNA88, que permitirá avanzar en el análisis de las interrelaciones
entre peligrosidad y vulnerabilidad agropecuaria.

En base a dichos datos hemos diferenciado zonas de predominio agrí-
cola y zonas de predominio ganadero. Para ello, sobre la base de la im-
portancia de los usos agrícola (A), frutícola (F) y hortícola (H) ya de�nidos,
hemos calculado para cada fracción censal el porcentaje de esas tres ca-
tegorías respecto de la super�cie total (T ) de las EAP:

UA - Uso agrícola 1988 =
(A+ F+H)x100

T
(2.1)

en donde el numerador es la sumatoria de la super�cie dedicada a agricul-
tura, fruticultura y horticultura; y el denominador es la super�cie total de
las EAP de cada fracción, respectivamente. El resultado expresado por-
centualmente para cada una de las fracciones consideradas se muestra en
el cuadro 2.3.

La determinación del predominio agrícola o ganadero, de acuerdo
con estos datos, se operacionaliza agrupando las fracciones en relación
al uso agrícola (UA) promedio del Partido, que es del 63%. Las fraccio-
nes con porcentajes iguales o superiores al promedio agrícola del partido
se las considera «mixtas agrícolas» y aquellas con porcentaje inferior al
promedio agrícola del partido se las considera «mixtas ganaderas» (véase
cuadro 2.4). El resultado de este procesamiento puede observarse en la
�gura 2.3.

Áreas inundables y vulnerabilidad agropecuaria
Las fracciones con problemas por excesos hídricos según la peligro-

sidad caracterizada en el punto 2.2., se han identi�cado contrastando la
distribución territorial de las fracciones con el mapa de curvas de nivel
que de�nen áreas inundables potenciales, el sistema hídrico existente e
información complementaria obtenida en las entrevistas realizadas.

Las fracciones censales en las que se han identi�cado problemas de
excesos hídricos son las mostradas en el cuadro 2.5.

La relación entre cada tipo de exceso hídrico (peligrosidad) y el UA
(uso agrícola) ya calculado para cada fracción), nos permite identi�car
–en términos de nuestro marco teórico– rasgos característicos de la ex-
posición agropecuaria de San Pedro:

1. Exceso hídrico extra local: las fracciones inundables por el sistema
del Paraná son las que se encuentran bajo la cota de 10metros sobre
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Fracciones * A + F + H(ha) T- Total (ha) UA- Uso agricola ( %)

2 5.106,30 6.083,00 84

3 4.441,20 4.987,20 89

4 2.253,90 4.562,00 49

5 6.088,80 8.979,50 68

6 4.450,80 7.589,60 59

7 4.257,00 5.971,00 71

8 3.909,70 4.381,50 89

9 6.956,50 10.649,50 65

10 1.445,50 1.937,50 75

11 5.021,00 6.554,50 77

12 5.162,00 8.624,90 60

13 3.139,50 4.933,70 64

14 3.614,00 5.315,00 68

15 2.038,00 4.973,00 41

16 959,00 2.622,00 37

17 565,00 4.222,00 13

18 7.993,60 12.927,00 62

19 2.745,50 4.554,20 60

97 20,00 2.568,10 1

Cuadro 2.3 – Importancia de los usos agrícolas en San Pedro. (*) Aquí no se incluyen
las fracciones con predominio urbano. Fuente: elaboración propia en base a CNA88. Véase
Anexo

Predominio Fracciones

Mixtas agrícolas 02, 03, 05, 07, 08, 09, 10, 11, 13, 14,

Mixtas ganaderas 04, 06, 12, 15, 16, 17, 18, 19, 97

Cuadro 2.4

el nivel del mar.8 En particular, la fracción 97 es la que corresponde

8.— Se trabaja con cota 10 porque es la primera curva de nivel existente en la
cartografía disponible, equivalente a 5,75 m. La curva de nivel anterior se ubica a
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Figura 2.3 – Usos del suelo en San Pedro, 1988.

Origen del exceso hídrico Fracciones

Extra local 97

Extra local y local 6, 7, 8

Local 4, 12, 14, 18

Local y predial 13, 15, 16, 19

Cuadro 2.5

al sistema de islas deltáicas del Partido, donde la anegabilidad es un
rasgo constitutivo. Aquí el uso del suelo predominante es ganadero
extensivo en base a pastizales naturales, lo que así se evidencia en
el valor de UA, que es del 1%.

2. Exceso hídrico extra local y local: las fracciones 6, 7 y 8 se encuen-
tran sobre la costa del Paraná, al noroeste de la planta urbana de San
Pedro. En el CNA88 estas fracciones presentan una proporción de

5 msnm. De todos modos, los máximos deben tomarse con reserva, debido a las
inconsistencias en la calibración de las escalas con respecto al cero de nivel de
base.
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su super�cie dedicada a actividades agrícola, frutícola y hortíco-
la semejante o superior al promedio del partido (63%): 59%, 71% y
89%. Estas fracciones son recorridas por una serie de arroyos con
nivel de base en el río Paraná (de los cuales el arroyo Espinillo es
el más importante), que también producen inundaciones, las que se
han visto incrementadas a partir de los cambios topográ�cos intro-
ducidos al construirse la Ruta Nacional 9.

3. Exceso hídrico local: fracciones inundables atravesadas por el arro-
yo Arrecifes son las 12, 14 y 18. Aquí también la proporción de su-
per�cie dedicada a actividades agrícola, frutícola y hortícola está
rondando el promedio: 60%, 68% y 62%.
La fracción 4, ubicada en la con�uencia del arroyo Arrecifes con
el río Baradero, presenta inundaciones por crecimiento de ambos
cursos de agua; y su valor de UA es de 49%, mucho menor al pro-
medio del partido.

4. Exceso hídrico local y predial: en las fracciones 15 y 16, y en menor
medida, en las 13 y 19, recorridas por el arroyo El Tala, se combi-
nan inundaciones por crecimiento del Arroyo con las di�cultades
de escurrimiento del terreno, aún cuando se ubican sobre la cota
de 10 msnm., lo que con lluvias extraordinarias origina anegamien-
tos prediales. Los valores de UA de las dos primeras son de los más
bajos del Partido: 41 y 37%, bastante lejos del promedio. Para las
fracciones 13 y 19 son valores semejantes al promedio: 64% y 60%.

En síntesis, se pone en evidencia que hay fracciones inundables que
no siguen el patrón de predominio ganadero en zona inundable. El trabajo
de campo con�rmó que hay zonas agrícolas, sobre todo las que corres-
ponden al sector ubicado entre la ruta nacional 9 y la costa del río Paraná,
con mayor desarrollo frutihortícola, que en los últimos años han sufrido
el impacto de los anegamientos producidos por lluvias extraordinarias,
junto con di�cultades en el escurrimiento del terreno. Las consecuen-
cias en la agricultura son aumento en las enfermedades de las plantas y
posibles pérdidas por putrefacción de las raíces.

Combinando las fracciones según origen de la anegabilidad con el uso
agrícola predominante, se obtiene el siguiente agrupamiento de fraccio-
nes mostrado en el cuadro 2.6.

Anegabilidad/ Uso del suelo A B C D

Mixto agrícola 07, 08 14 13

Mixto ganadero 97 06 04, 12, 18 15, 16, 19

Cuadro 2.6 – A= Extra local; B= Extra local y local; C= Local; D= Local y predial
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Aquí pueden observarse tres combinaciones predominantes de las va-
riables consideradas, desde el punto de vista del número de fracciones
involucradas, sobre las cuales vamos a concentrar nuestra atención:

1. Cuando el origen de la anegabilidad es extralocal y local, y el uso
del suelo es mixto agrícola (fracciones 07 y 08).

2. Cuando el origen de la anegabilidad es local y el uso del suelo es
mixto ganadero (fracciones 04, 12 y 18).

3. Cuando el origen de la anegabilidad es local y predial y el uso del
suelo es mixto ganadero (fracciones 15, 16 y 19).

En estas condiciones, el panorama de la vulnerabilidad aparece como
muchomás complejo que la simple asignación «anegadizo = ganadero, no
anegadizo = agrícola», y requiere algún tipo de referencia a la estructura
social agraria. Aunque no se dispone de datos su�cientes al respecto, una
aproximación puede obtenerse complementado el análisis ya realizado
con los tipos (tamaño) de unidades productivas.

Una idea de la signi�cación potencial del vínculo entre tipos de unida-
des productivas y las di�cultades respecto al cumplimiento de las obliga-
ciones impositivas, puede inferirse de un trabajo de CONINAGRO (1997)
sobre los que denomina «excluidos de la región pampeana» basándose en
la evolución de indicadores económicos del sector agropecuario durante
el período 1990/97.

Dicho trabajo utiliza modelos simpli�cados de EAP representativos
de diversas zonas de la provincia de Buenos Aires. Al tratar el caso de la
zona agrícola norte considera que la super�cie mínima para cubrir nece-
sidades básicas e inversiones es de 122 ha. y representan un 59% de las
EAP y el 17% de las tierras.

Sin embargo, es claro que el complejo de rasgos diferenciales por ti-
pos de unidades agropecuarias que pueden ser vulnerados por los prin-
cipales tipos de peligrosidad mencionados más arriba, va más allá de los
incumplimientos tributarios aludidos. Los acervos y procesos producti-
vos puestos en juego han de ser también necesariamente diferenciales.

En consecuencia, a falta de información de mejor calidad, vamos a
aproximarnos a la vulnerabilidad socio-económica mediante una locali-
zación de tipos de unidades agropecuarias estimadas con una combina-
ción de las escalas modales de la super�cie total de las EAP y el uso del
suelo predominante en las fracciones expuestas a excesos hídricos.

Al respecto, aunque la temática de la tipi�cación de unidades agrope-
cuarias es reconocidamente abundante y diversa, para nuestros propó-
sitos tomaremos como referencia, en primer lugar, la que presenta Puc-
ciarelli (1997) dedicado al análisis de la naturaleza de los procesos de di-
ferenciación social que fueron provocados por los cambios de la estruc-
tura agraria en las últimas décadas, centrándose en la expansión agrícola



i
i

“NATENZON” — 2016/5/5 — 19:54 — page 47 — #73 i
i

i
i

i
i

Riesgo ambiental y emergencia agropecuaria. . . 47

observable con datos de los CNA 1960-1988. En segundo lugar, haremos
mención de una cita de Barsky (1999) vinculada a escalas de las activida-
des frutihortícolas en el partido de San Pedro.

Pucciarelli obtiene tipos de EAP derivados del precio de sus tierras
asumido como indicador indirecto del valor de producción y de otras
variables económicas. Para ello delimita cuatro tamaños de EAP �jando
cortes por super�cie en una zona ganadera. Esos tamaños son multipli-
cados por el precio promedio de la tierra en esa zona. Dicha inversión en
tierra puede ser transpuesta a diversas cantidades de hectáreas en otras
zonas de la provincia de Buenos Aires, utilizando los precios de la tierra
de estas últimas. Con este método, para Pergamino delimita los siguien-
tes tipos de EAP: Pequeñas 0-200 ha; Medianas-Pequeñas 200,1-500 ha;
Medianas–Grandes 500,1-1.000 ha; Grandes: más de 1.000 ha.

Es lógico pensar entonces, que esta tipi�cación está determinada por
las principales actividades pampeanas, o sea, la agricultura de granos (ce-
reales y oleaginosos) y la ganadería bovina (carne y leche). Sólo para el ca-
so de esas actividades y, con las particularidades correspondientes, puede
ser referenciada para el Partido objeto de este estudio.

De hecho, además de las presumibles diferencias respecto de los pre-
cios de la tierra en San Pedro, las «pequeñas» EAP delimitadas a la escala
regional del trabajo citado, cambia rotundamente de signi�cado en una
zona en que las actividades de granos-vacunos coexisten con actividades
intensivas como la fruticultura y la horticultura.

En elmarco de un proceso de especialización y concentración econó-
mica de la horticultura sanpedrina, Barsky ha señalado «. . . cierta reloca-
lización de la batata hacia el interior del partido (del otro lado de la ruta
9) en búsqueda de campos más grandes, creciente disfuncionalidad de
las pequeñas quintas, gran movimiento en el mercado de tierras (adqui-
siciones, numerosas formas de arrendamiento), etcétera. Todo esto trajo
aparejado una disminución del número de productores, la adopción del
cultivo [de la batata] por quienes poseen mayor per�l empresarial (. . . )»
(ibídem, págs. 19-20),

Este autor cita también una encuesta realizada en 1990 al 10% de los
productores de batata de la zona según la cual:

. . . Las explotaciones más pequeñas siembran batata, maíz de gui-
nea y hacen vivero. Los más pequeños siembran además soja y tri-
go.
La fruta aparece recién en las empresas medianas y grandes (des-
pués de las 20 hectáreas) y tiende a predominar en las más grandes
(alrededor de 100 hectáreas), las cuales están más especializadas.
La soja y el maíz de guinea aparecen muy difundidos en todos los
estratos.
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En este sentido, lo interesante de destacar es que así como semencio-
nó que en algúnmomento de los sesenta los cerealeros de los alrededores
de la traza de las quintas, adoptaron la batata cuando esta se per�ló como
un cultivo hortícola extensivo, la difusión de la soja y el trigo muestra que
los productores más pequeños también se han vuelto «cerealeros». Este
sería un fenómeno de los últimos años, aunque su alto grado de diversi-
�cación productiva era previo (Barsky 1999, pág. 20).

En resumen; para el caso de San Pedro, dadas las limitaciones impues-
tas por la información disponible, y circunscriptos a las consideraciones
de este texto, adoptamos el siguiente agrupamiento de tamaños de EAP:

I. Hasta 25 ha.
II. Desde 25,1 hasta 100 ha.
III. Desde 100,1 hasta 500 ha.
IV. Más de 500 ha.

Es obvio que este tratamiento dado a la información es apenas un
proxy a un indicador de la vulnerabilidad en términos de la diferencia-
ción socio-económica de la producción agropecuaria. Pero nos sirve pa-
ra dejar sentada la importancia de tal diferenciación en el estudio de los
riesgos ambientales en estos casos.

Consecuentemente, para cada tipo de peligrosidad se analizan a con-
tinuación en forma conjunta por fracción censal el uso predominante del
suelo y el tipo modal de EAP (véase cuadro 2.7).

Origen del exceso hídrico
La combinación de uso del suelo mixto agrícola correspondiente a

las fracciones 7 y 8, cuyo origen de la anegabilidad es extra local-local,
muestra una importante presencia de las actividades agrícolas, 89% en
la fracción 8 (agricultura 69%, fruticultura 11% y horticultura 10%) y 71%
en la fracción 7 (agricultura 56%, fruticultura 11% y horticultura 4%). En
consonancia con ello, en la fracción 8 las EAP de hasta 25 ha representan
un 39% y las EAP de 25-100 ha son el 39% en la fracción 8 y el 38% en la
fracción 7.

Cuando el origen de la anegabilidad es local y el uso del suelo esmixto
ganadero – las fracciones 4, 12 y 18– nos encontramos con dos situacio-
nes básicas. Por un lado, las fracciones 12 y 18, donde el conjunto de los
cultivos representan un 60-62% del total de la super�cie agropecuaria y,
por otro, la fracción 4 donde dichos usos son el 49%. Sin embargo, los
tamaños modales son disímiles (en la fracción 18, EAP hasta 25 ha. son el
46%; en la fracción 4, EAP de 25-100 ha. son el 42% y en la fracción 12
las EAP de 100-500 ha. son el 42%). Estos datos indicarían que, así co-
mo no hay una relación lineal entre grado de anegabilidad potencial y
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tipo de actividad predominante, tampoco es directa la relación entre ti-
po de actividad predominante y tipo de EAP modal a nivel de fracción.
Es probable que esta observación sea válida también en las situaciones
reseñadas en estos párrafos, solo que en este caso presentarían mayor
visibilidad. En suma, estaría re�ejándose, con la aproximación limitada
que permiten los datos censales, la importante signi�cación que para el
estudio de la vulnerabilidad agropecuaria tiene la heterogeneidad social
de esa actividad.

El origen de la anegabilidad local-predial en combinación con el uso
del suelo mixto ganadero involucra a las fracciones 15, 16 y 19. Aquí tam-
bién se con�guran básicamente dos situaciones. Las fracciones 15 y 16
son ganadero-agrícolas con baja o nula presencia de la frutihorticultura
(el UA es de 37-41%) aunque los tipos modales de EAP son de 25-100 ha.
en la fracción 16 (45%) y de 100-500 ha en la fracción 15 (46%). La fracción
19 tiene un 41% de su super�cie dedicada a actividades frutihortícolas y
predomina un tipo de EAP ubicado en el estrato de hasta 25 ha (57%).

La diversidad de tamaños modales de EAP y de usos agropecuarios
del suelo que se enfrentan a las diferentes causas y tipos de anegabilidad
con�rman, entonces –más allá de las ya aludidas limitaciones propias
de la información que estamos manejando aquí– que la vulnerabilidad
agropecuaria en relación al tipo de riesgo ambiental en consideración tie-
ne una complejidad que involucra a varias dimensiones:

1. Hay producciones agropecuarias que di�eren en cuanto al valor/ha.
involucrado, en cuanto a los ciclos intrínsecos a las actividadesmis-
mas (ganadería, frutihorticultura, agricultura), en cuanto a la esta-
cionalidad de cada actividad en relación a las peligrosidades, en
cuanto a la velocidad de rotación del capital invertido en cada una
de ellas, etcétera.

2. Hay tipos de productores diversos –hasta donde la presunción de
la correspondencia entre ellos y los tipos de EAP con la que hemos
trabajado permite admitirlo– que constituyen a nuestro entender
la referencia más directa al complejo de la vulnerabilidad agrope-
cuaria. Al respecto, hay hechos asociables a esta diversidad que son
relevantes para el estudio de este tipo de riesgo ambiental:

Pequeños ganaderos localizados exclusivamente en islas y ba-
jos y/o con grandes di�cultades para acceder a campos altos
en momentos de inundación;
EAP con cultivos en una o pocas parcelas pequeñas cuya ubi-
cación implica riesgos de anegabilidad que conllevan altos cos-
tos considerando largos plazos;
Inversión de capital y tecnología con niveles y localización di-
ferenciales por hectárea que exponen o previenen diferencial-
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mente – según los casos– a las peligrosidades aquí conside-
radas.

3. Hay factores con otro tipo de vinculación con la producción y los
productores, pero que de todos modos inciden en la vulnerabilidad
agropecuaria, aunque es más difícil aún visualizarlos con los datos
presentados en este punto. Nos referimos a la con�guración de la
propiedad de la tierra rural, al papel de la infraestructura urbana y
rural, a la dinámica de los usos urbanos-rurales y, en general, a los
usos no agropecuarios en el medio rural.

En suma, la imagen habitual del riesgo por inundaciones – referido al
impacto en la ganadería en zonas de islas y bajos, tanto en las áreas cos-
teras como en el interior del Partido– es difícil de compatibilizar con
la variabilidad en el uso del suelo, al ser este desagregado por grupos de
actividades agropecuarias y al incluir en el análisis el tipo de EAP como
aproximación a la heterogeneidad de productores agrarios. En este sen-
tido, la fracción de islas (97), con anegabilidad por origen extra local, es la
única en la que la presencia del uso ganadero es excluyente. Cuando exis-
ten otras causas de anegabilidad, el panorama de usos del suelo y tipos
de EAP se complejiza.

Conclusiones
Considerar la emergencia/ desastre agropecuaria desde la perspectiva

del riesgo ambiental, nos permite advertir que ella se re�ere a la expo-
sición en relación a la peligrosidad, expresado esto en nuestros propios
términos conceptuales. Esto signi�ca que los porcentajes de super�cie
agropecuaria afectados (por ejemplo, por sequía o inundación) no tiene
porqué coincidir con la vulnerabilidad de índole socio-económica de los
productores involucrados.

La consideración de esta vulnerabilidad apunta a tomar en cuenta la
situación socio-económica preexistente a la ocurrencia del fenómeno ca-
tastró�co. Por tanto, a las condiciones en las que se encuentran los pro-
ductores para enfrentarla. En particular, la necesidad de incorporar una
diferenciación acerca de las causas de cumplimiento-incumplimiento de
las obligaciones impositivas, crediticias, etcétera por parte de los produc-
tores candidatos a ser bene�ciados por la ley.

La amplitud de las de�niciones legales permiten que no necesaria-
mente exista correspondencia entre la peligrosidad (las características del
evento catastró�co), por un lado, y la producción agropecuaria, por el
otro. Esto signi�ca la posibilidad de desvíos entre el objetivo de la norma,
el paliativo de las consecuencias sociales catastró�cas, y el instrumento
aplicado, la declaración del estado de emergencia/ desastre y el otorga-
miento de los bene�cios. Así, por ejemplo, puede haber di�cultades para
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dar cuenta de los diversos ciclos productivos según rubro agropecuario
de que se trate, puede llegar a suceder que predominen motivaciones so-
cioeconómicas antes que catastró�cas, etcétera.

La consideración de la vulnerabilidad incluye un aspecto que debe ser
destacado: nos referimos a la heterogeneidad socioeconómica del suje-
to afectado por el fenómeno catastró�co. En este caso, los productores
di�eren en diversos sentidos tales como tamaño de sus unidades pro-
ductivas, intensidad en términos de capital o trabajo de las mismas, o
localización-exposición muchas veces asociada a diferencias socioeco-
nómicas. Todas estas causas de heterogeneidad no tienen cabida en el
régimen actual. Por ello, gran parte de los productores realmente afecta-
dos quedan fuera de los bene�cios otorgables mediante dicho régimen.

La falta de conocimientos más profundos acerca de la correlación es-
pacial entre tipos de peligrosidad y de exposición, constituyen un pro-
blema que se traduce en cierta simpli�cación en la manera de analizar la
problemática del riesgo ambiental referido a la producción agropecuaria.
Este es un punto que merece especial atención, que deberá ser objetivo
de nuevos estudios y que reclama el interés de mayor cantidad y variedad
de grupos de investigación.

La problemática del riesgo ambiental en relación a la producción agro-
pecuaria considerada en conjunto abarca una multiplicidad de materias
que excede con holgura aquellas a las que se re�ere la ley. Esa multipli-
cidad es contemplada en el ciclo del desastre. En este sentido hay coin-
cidencia entre los distintos actores consultados, incluidos los del sector
público, en que una política pública dirigida a enfrentar los riesgos am-
bientales agropecuarios es una materia pendiente.
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Capítulo 3

Vulnerabilidades e incertidumbres de la
innovación tecnológica en la agricultura bajo
riego en la provincia de Córdoba

Constanza Riera | Sandra G. Pereira∗

. . . . . .

Introducción
La producción agraria tiene un elevado impacto en el ambiente crean-

do nuevos paisajes que deben ser entendidos a partir de las relaciones en-
tre la sociedad y la naturaleza (Balée 2006). La creación de estos espacios
entraña riesgos que pueden ser previsibles en alguna magnitud aunque
en la vida cotidiana estos riesgos aparezcan invisibilisados.

Desde la década de 1970 se ha percibido la importancia de los riesgos
asociados a la tecnología, principalmente a partir de sus consecuencias
para las sociedades expuestas (Beck 1993, [1986] 1998, 2007b; Funtowicz
1994b). Estos son riesgos asociados a la vida en las sociedades modernas y
como tales están íntimamente relacionados con la cuestión del desarrollo
(Blaikie y col. 1996).

En las últimas décadas, el agro argentino ha experimentado un intenso
proceso de innovación tecnológica con un fuerte impacto en la expansión
de la agricultura, siguiendo un ritmo de crecimiento acelerado bajo la
imposición del modelo del agribussiness (Reca 2006), especialmente en
la región pampeana.

A pesar de la importancia económica que tiene el sector agropecuario
en nuestro país, el análisis del riesgo de desastre en la producción agraria,
ha sido un tema poco estudiado desde una perspectiva social (Natenzon;
Villa y col. 1994; Natenzon 1995; Natenzon; Pereira y col. 1997). A la luz de

*.— Una versión anterior de la parte �nal del presente trabajo referido a la tec-
nología e incertidumbre fue publicado en Riera y Pereira (2011).
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Figura 3.1 – Ubicación Río Segundo.

las transformaciones tecnológicas recientes, en el marco del modelo ac-
tual de desarrollo del capitalismo global tal análisis se torna fundamental.

Aquí en particular se tratan los riesgos asociados a las innovaciones
tecnológicas en la producción agraria. La problemática bajo estudio se
re�ere al riesgo de desastre en el ámbito agrario a partir del uso del rie-
go en la producción de commodities; tomando como estudio de caso la
cuenca del Río Segundo en la provincia de Córdoba, trabajando sobre el
departamento que lleva el mismo nombre (véase �gura 3.1). Se busca ana-
lizar la dinámica del riesgo, vinculada a un grupo de agricultores que se
caracterizan por haber incorporado sistemas de riego por aspersión con
uso de agua subterránea, para realizar cultivos extensivos de cereales y
oleaginosas. La propuesta es caracterizar a este grupo de productores en
base a una perspectiva etnográ�ca destacando las incertidumbres y pe-
ligrosidades asociadas al uso de esta tecnología, desde el punto de vista
de su vulnerabilidad social ante el riesgo de desastre, situándolos dentro
del contexto del modelo de desarrollo del agro pampeano que ha tenido
lugar en los últimos años.

Esta investigación se basa en información tanto primaria como secun-
daria obtenida a partir de una serie de trabajos de campo en la provin-
cia de Córdoba y en el departamento de Río Segundo realizados desde
junio del 2008. Se elaboraron registros etnográ�cos y se realizaron en-
trevistas en profundidad y semi-estructuradas a productores agropecua-
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rios que utilizan riego; a productores que trabajan exclusivamente en se-
cano; a miembros de la comisión directiva del Consorcio de Usuarios de
Agua Subterránea; a personal técnico del Instituto Nacional de Tecnolo-
gía Agropecuaria (INTA); entre otros actores vinculados a la agricultura
bajo riego.1 El abordaje cualitativo fue complementado con datos prove-
nientes del análisis de los Censos Nacionales Agropecuarios, CNA 1988 y
CNA 2002.

Los regantes de Río Segundo en Córdoba
En el contexto actual del capitalismo avanzado caracterizado por pro-

cesos de globalización2 (Teubal 1999) que impulsan el cambio hacia un
nuevo modelo de producción agraria, se registra en la producción pam-
peana la masi�cación de la adopción de un paquete tecnológico, la con-
centración de la producción, el aumento del tamaño de las EAP’s –Ex-
plotaciones Agropecuarias– y un intenso proceso de agriculturización.
El pasaje de tierras ganaderas a la agricultura y el abandono de los modos
mixtos de producción, que alternaban el uso del suelo entre ganadería
y agricultura, permitieron alcanzar una especialización agrícola en com-
modities.

En el departamento de Río Segundo se observó desde la década de
1980 una intensa reestructuración en el uso del suelo. Esta zona fue con-
siderada, tanto por las regionalizaciones agropecuarias (Barsky 1997) co-
mo por los propios productores, como una zona «marginal» de la pampa
húmeda para la agricultura, debido a sus de�ciencias hídricas, dado que
el régimen de precipitaciones se encuentra por debajo de 800 mm de
promedio anual histórico (Cabido y col. 2003).

Sin embargo, estas características físico-climáticas no impidieron que
en esta zona se registraran los mismos procesos económicos, producti-
vos y sociales que en el resto del agro pampeano. Esto se observa tam-
bién al comparar los últimos datos censales (INDEC 1988; INDEC 2002)

1.— El trabajo de campo fue iniciado en junio de 2008 y �nalizado en noviembre
de 2010. Este consistió en un total cinco viajes a terreno; tres durante 2008 (en
los meses de junio, agosto y octubre) y dos durante 2010 (en los meses de agosto
y noviembre). Las técnicas de recolección del material empírico consistieron en
distinto tipo de entrevistas con los actores locales – semiestructuradas, en pro-
fundidad– y observaciones en terreno, que luego fueron procesadas en base a
técnicas de análisis cualitativo.
2.—SegúnTeubal la globalización «remite a la internacionalización �nanciera, in-
dustrial y comercial comandada por grandes empresas transnacionales, empresas
que consideran al mundo en su globalidad como mercados para sus productos,
fuentes para sus materias primas, productos semielaborados o �nales, espacios
para sus inversiones de capital y/o fuentes y mercados para sus inversiones �nan-
cieras» (Teubal 1999, págs. 98-99).
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que muestran que este Departamento no fue la excepción a los proce-
sos de agriculturización y concentración de la producción (Teubal 2006;
Gutman y Bisang 2005); de particular impacto en esta región que forma-
ba parte de la cuenca láctea, con un régimen de explotación mixto y que
además, constituía el «núcleo manisero de la Argentina» (Barsky 1997).

En Río Segundo el proceso de agriculturización se hace evidente a
partir de la especialización en tres cultivos (trigo-soja-maíz). Por ejem-
plo, dentro de los cereales, el trigo muestra un fuerte crecimiento en el
período inter-censal de 647%, al igual que el aumento de la super�cie
cultivada con maíz para la segunda ocupación con el 58%. En cuanto al
cultivo de oleaginosas, la única que crece es la soja, que para la segunda
ocupación registra un aumento pronunciado de 1760%, evidenciando un
profundo y rápido proceso de sojización en la zona.

Estasmodi�caciones en la producción también fueron observadas por
los productores locales, que reconocen que el área pasó de ser «neta-
mente ganadera» a «netamente agrícola» en pocos años. En este cambio
productivo se registraron no solo las modi�caciones en el clima, con el
aumento de las precipitaciones (Magrin; Travasso y G. Rodríguez 2005),
sino también la incorporación de tecnologías que posibilitaron nuevas
formas de producción. Fue durante la década de los noventa que la ma-
yoría de los productores de Río Segundo adoptaron un «paquete tecnoló-
gico cerrado»3 con el uso de siembra directa (SD), semillas transgénicas y
glifosato, junto a equipos de riego suplementario por aspersión, con agua
subterránea.4

El riego por aspersión es una tecnología con alta e�ciencia en el uso
de agua, que disminuye principalmente el riesgo climático de la sequía y
aumenta las posibilidades de precisión en la producción agrícola permi-
tiendo mayor control de las fechas de siembra. Su incorporación es vista
por los productores como una herramienta para «manejar más variables»
y poder plani�car. Esto último, gracias a la principal ventaja que brinda

3.— Se considera un paquete tecnológico cerrado, porque cada uno de los tres
elementos fue diseñado para complementarse con los otros dos, sin los cuales
pierde el sentido tecnológico y productivo. La SD es un sistema de labranza cero,
que no elimina el rastrojo de los cultivos anteriores, sino que los aprovecha como
reservorio de humedad para el nuevo cultivo, pero requiere del uso de un herbici-
da para eliminar la maleza que compite con el mismo. A su vez, este nuevo cultivo
debe ser resistente al herbicida, como lo es la soja RR (Roundup Ready) creada
por Monsanto, es decir, una semilla que resiste al glifosato, el herbicida de am-
plio espectro capaz de eliminar todas las plantas, excepto la soja RR (Hernández
2007).
4.— Dadas las características semiáridas de la región, el sistema de riego es su-
plementario, utilizado principalmente en invierno cuando las lluvias disminuyen
y en verano para asegurar altos rendimientos.
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esta tecnología, que es «estabilizar los rindes» y en ese sentido, disminuir
el riesgo climático. Este tipo de riego suplementario permite aumentar
los rendimientos y estabilizar la producción, mejorar la aptitud producti-
va de los suelos, y en menor medida, incrementar la necesidad de mano
de obra, al requerir de peones que muevan los equipos, activen y contro-
len el riego en los diferentes períodos, así como también permanezcan
en la EAP para cuidar los equipos.

Los productores regantes de la cuenca de Río Segundo entrevistados,
a�rman que el proceso de reconversión agrícola comenzó tempranamen-
te, a �nes de la década de los setenta, pero se acentuó especialmente du-
rante los noventa, época que coincidió con la instalación de los primeros
equipos de riego, principalmente de pivote central (véase �gura 3.2).5

Estos productores incorporaron dicha tecnología como una medida
para enfrentar las condiciones climáticas que experimentan como histó-
ricas. En el contexto actual de la producción, la práctica de incorporar
riego está claramente planteada como una estrategia orientada a la e�-
ciencia productiva y a la extracción de un máximo de ganancias (Riera,
2011). Para gra�car esta a�rmación, basta mencionar que el trigo suele
realizarse íntegramente bajo riego y es el cultivo quemuestra mayor dife-
rencia de rendimientos entre su producción en secano (con un promedio
de 15 quintales –q– conmínimos de 10 q ymáximos de 18 q) y bajo riego

5.— El pivote central, tal como lo de�ne Losada (1997), es una «máquina consis-
tente en un ramal para riego por aspersión que rota alrededor de una torre cen-
tral �ja, donde se alimenta». Este sistema consistente en un lateral único que está
compuesto por una serie de torres. El conjunto formado por tuberías, estructu-
ra y aspersores entre dos torres se denomina tramo y puede variar entre 30 y 50
m de longitud. Este equipo gira en forma circular y en función de la cantidad de
tramos con los que cuente, se de�nirá el tamaño del círculo a regar. En el caso
de Río Segundo, cada círculo abarca en general una super�cie de 80 ha, dejando
sin regar las esquinas del lote que representan el 20% de la super�cie total de la
parcela. Cada torre cuenta con un motor y grandes ruedas que permiten su avan-
ce alrededor del eje. Al �nal del equipo, después de la última torre, se encuentra
una tubería de menor diámetro, suspendida por cables, denominada voladizo, en
cuyo extremo se ubica un cañón de riego (aspersor gigante), lo que permite au-
mentar el radio mojado y, por ende, el área de riego (Uribe 1999). Los equipos una
vez en funcionamiento, avanzan autopropulsados por energía eléctrica o combus-
tible (gasoil), dibujando círculos en el paisaje agrario. Cada equipo puede tener
varias posiciones, según la ubicación del eje, que se encuentra conectada por una
tubería subterránea a la estación de bombeo, donde está la perforación. Así, un
mismo equipo puede regar tantos círculos como posiciones tenga. La mayoría de
los productores en Río Segundo, manejan entre dos y tres posiciones intentan-
do maximizar la super�cie regada. En promedio riegan poco más del 50% de sus
EAP’s, teniendo en los extremos un productor que riega el 17% y otro el 80% de
su campo.
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Figura 3.2 – Equipo de riego de pivote central. Fuente: obtención propia durante trabajo
de campo, Río Segundo, 2010.

(entre 40 q y 70 q, siendo lo más frecuente un rendimiento de alrededor
de 50 q).

En el caso del cultivo de maíz el riego también es una importante he-
rramienta especialmente para sembrar en la fecha precisa y lograr la ex-
presión del máximo potencial productivo de las semillas híbridas. Así, los
rendimientos varían de entre un mínimo de 50 q y un máximo de 85 q
para su producción en secano; versus un mínimo de 100 q y un máximo
de 150 q para su rendimiento bajo riego. Finalmente, de las tres commo-
dities, el cultivo de soja, por su rusticidad, es el que menos riego requiere.
Según los productores, la soja «si bien no es un yuyo, se comporta como
tal»; además, su desarrollo estival que acompaña la época de lluvias, no la
hace tan dependiente del riego. Este es el que menos variación muestra
en comparación con el cultivo en secano, con rendimientos que varían
entre 25 y 30 q para la soja de primera y entre 18 y 22 q para la soja de
segunda; y bajo riego, entre 35 y 50 q para la soja de primera y de 25 a 30
para la soja de segunda (véase �gura 3.3).6

6.— La variación en los rendimientos (entre mínimos ymáximos) también depen-
de de otros factores además del clima, como son el tipo suelo y el uso de insumos,
entre otros.
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Figura 3.3– Rendimiento de cultivos principales bajo riego y en secano (CNA 2008-2010).
Fuente: Riera (2011, pág. 51).

Como ya se mencionó, todo este proceso está orientado a una per-
manente incorporación de innovaciones a través del asesoramiento ex-
perto, ya sea de carácter biotecnológico (variedades de semillas y usos de
agroquímicos); mecánico (sembradoras y cosechadoras que utilizan sis-
temas de posicionamiento geográ�co y mapeos satelitales del suelo, que
en algunos casos permiten realizar agricultura de precisión); o sobre tec-
nología aplicada para la toma de decisiones (uso de estadísticas climáticas
y conocimientos meteorológicos para diseñar la organización de la cam-
paña agrícola).

Este proceso, que requiere una importante inversión de capital, tuvo
lugar en un contexto económico internacional favorable, caracterizado
por altos precios para los productos agrícolas, que se mantienen aún en
la actualidad (Obschatko 1988; Teubal 2006). Según Obstchatko; Gandu-
glia y Roman (2006) esto se relaciona con el crecimiento de la demanda
mundial de granos debido principalmente, a la mayor participación de los
países del Sudeste Asiático que generó un aumento del 1,2% acumulativo
anual en el consumo de cereales y del 3,4% en oleaginosas.

En esta situación de cambio, el principal interrogante de este traba-
jo se resume de la siguiente manera: ¿Cómo afecta la incorporación de
moderna tecnología de riego en la zona central de Córdoba sobre la di-
námica del riesgo en tanto ampliación-reducción de la vulnerabilidad y la
incertidumbre ante desastres? Para responderla, se exploran las dimen-
siones del riesgo en tanto componentes empírico-conceptuales (Naten-
zon 1995), con especial interés en las dos dimensiones nombradas por ser
las más relevantes para el caso de estudio.
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La dinámica del riesgo: aspectos generales y puntuales para el
caso de estudio∗

La peligrosidad o amenaza se re�ere al potencial peligroso inherente
a los fenómenos espontáneos o manipulados técnicamente, cualquiera
sea su origen en naturaleza y grado, antropogénico o físico-natural. Es
posible distinguir dos tipos de peligrosidad: la cientí�co-técnica, en base a
lo que dicen los expertos en el marco de la ciencia normal; y la percibida,
es decir, a partir de las representaciones de los actores involucrados.7 Esta
última es la que resulta demayor interés para un análisis que privilegia una
mirada desde las ciencias sociales retomando los aportes antropológicos.

Este marco impone tratar al riesgo en su propio contexto sociocul-
tural. Como a�rma Oliver-Smith: «la percepción del riesgo está fundada
en las normas y valores culturales que están incrustadas y que guían las
relaciones que las comunidades humanas tienen con su ambiente social y
físico» (Oliver-Smith 1996, págs. 319-320, la traducción es propia). En este
sentido, la percepción del riesgo depende del proceso social en el cual la
experiencia del entorno es codi�cada a partir de categorías conceptuales
elaboradas durante la interacción social (Douglas 1996).

Sin embargo en este trabajo, siguiendo la crítica que realiza Ingold
(1992) a las teorías constructivistas en antropología, se hablará de inter-
pretación del riesgo más que percepción, entendiendo que la percepción
del entorno es directa y tiene más que ver con procesos propios de las
ciencias psicológicas que de las ciencias humanas y sociales.

Esta distinción entre percepción e interpretación permite sostener,
como lo hace K. Milton (1997), que aunque buena parte de la realidad se
construye socialmente, debe existir una base sobre la cual construirla, y
esta es la misma existencia de la realidad que contiene un componen-
te no construido. La misma lógica de explicación puede aplicarse per-
tinentemente a la peligrosidad de los eventos. Si bien existe un proceso
de codi�cación, construcción, interpretación y aceptación cultural de los
«riesgos», esto no excluye la existencia de eventos peligrosos que pueden
ser observados, por ejemplo, en base a la magnitud de sus daños objetivos
(ya sean pérdidas de vidas humanas, pérdidas de bienes, agotamientos o
destrucción de recursos).

De este modo la investigación en las temáticas sobre percepción del
riesgo, teniendo en cuenta los debates que la misma involucra, re�ere a

*.— Para ampliar el marco teórico utilizado aquí y en siguientes apartados, véase
el segundo capítulo de este libro. SE REFIEREALACTUAL 2OAL ELIMINA-
DO
7.— También es posible distinguir la peligrosidad posnormal, pero la misma no
será tratada en este trabajo (Funtowicz 1994b).
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las teorías culturales más generales en lo que respecta a la construcción
del ambiente físico, social y cosmológico (Oliver-Smith 1996).

En Argentina, existen pocos trabajos sobre percepción del riesgo fue-
ra de los grandes conglomerados urbanos, entre los que se destacan los
realizados por Bartolomé sobre la percepción del desastre con respeto a
las inundaciones en la ciudad de Pergamino (2006), y otro acerca de la
percepción de los riesgos climáticos de los productores agropecuarios de
la Pampa Ondulada (Bartolomé y col. 2004).

En el caso de Río Segundo, los productores interpretan los cambios
en el sistema productivo como «radicales», por la ruptura que implicó el
abandono de la forma de producción anterior, caracterizada por la diver-
si�cación y orientada a la ganadería en pos de una especialización agrí-
cola. En Río Segundo hoy se cultivan soja, trigo y maíz, de manera casi
exclusiva y en esta especialización lo que a ellos más les preocupa es el
frágil equilibrio de rotaciones que deben mantener para no deteriorar el
suelo, mientras que las relaciones económicas de rentabilidad presionan
hacia el monocultivo de soja.

En relación con las peligrosidades en esta zona, la limitante física prin-
cipal de la producción agrícola en secano es la escasez de agua. El clima
en Río Segundo es semiárido, con 50 a 100 mm de dé�cit hídrico anual
en un régimen de lluvias que hacia el sector sud-este puede alcanzar los
800 mm. Las precipitaciones son principalmente durante los meses de
verano (entre octubre y marzo) en los que se registran unos 580 mm que
representan el 80% de las precipitaciones anuales. La evapotranspiración
potencial excede los 850 mm por año, generando periodos con de�cien-
cias hídricas edá�cas y cuyos valores aumentan hacia el este. Por todo
esto, los cultivos de invierno son eventuales y requieren el agua disponi-
ble en el sustrato para poder desarrollarse. Actualmente los productores
de secano pueden sembrar trigo –el principal cultivo de invierno– una
vez cada tres años en promedio.

Sin embargo, cabe agregar que desde 1970 se registra un aumento de
las precipitaciones, debido posiblemente al corrimiento de las isohietas
hacia el noroeste (Barros 2008); cambios ocurridos conjuntamente con la
disminución de las temperaturas mínimas y máximas y de la radiación en
los meses de primavera y verano. Según los entrevistados, no solo llueve
más, sino que las lluvias son más abundantes cada vez que ocurren.

En esta situación, algunas comunidades locales que sufren inunda-
ciones las interpretan como peligros relacionados con el cultivo de soja
transgénica y la SD, aunque en la mayoría de los casos no sean su con-
secuencia directa. A veces, son el resultado de obras de insfraestructura
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como carreteras que impiden el escurrimiento del agua acumulada.8 Sin
embargo, en algunas oportunidades las autoridades locales acusaron a los
productores de causar las inundaciones con sus prácticas productivas sin
hacer los estudios necesarios y estos por su parte, respondieron que «eso
es imposible», dado que gracias a la utilización de este tipo de labranza,
«por lo menos el agua no se lleva la tierra».

Dentro de los peligros típicos asociados al clima que pueden afectar
la agricultura en Río Segundo se destacan las heladas, el granizo, como
así también los vientos fuertes y tornados. Las heladas comienzan en la
primera quincena de mayo al oeste y en la segunda al este, culminan-
do en la primera mitad del mes de septiembre. Sin embargo, lo que más
afecta la producción son las bajas temperaturas fuera de época como las
heladas «tempranas» (durante el mes de abril) y las «tardías» (de mediados
de noviembre); así como la ocurrencia de tormentas con granizo que se
registran entre los meses de octubre y diciembre.

Otro de los peligros, en este caso, vinculados a la tecnología de rie-
go, es en primer término la contaminación de los acuíferos que puede
afectar la calidad del agua subterránea. Por este motivo existen enfren-
tamientos entre los productores regantes y las cooperativas de provisión
de agua potable para consumo humano, como fue observado en la asam-
blea ordinaria del Consorcio de Usuarios de Agua Subterránea (trabajo
de campo 2010). En dicha situación un productor planteó que la Coope-
rativa de agua del pueblo cercano a su explotación le «argumenta que
él está modi�cando los niveles de arsénico en el agua». Los investigado-
res del INTA y de la Subsecretaría de Recursos Hídricos explicaron que
«hay que estudiar el caso particular para saber si eso es así, pero que lo
más probable es que no lo sea, según lo visto en otras denuncias simi-
lares». Estos planteos requieren estudios cientí�co técnicos especí�cos,
para poder dar respuesta a los mismos. Sin embargo, el con�icto con el
riego, desde la perspectiva de los técnicos, se basa en «una antinomia
entre el agua potable y la extracción para riego. La realidad es que gene-
ralmente hasta ahora no hemos tenido una antinomia real» (funcionario
de la Subsecretaría de Recursos Hídricos de Córdoba, 2010).

De cualquier manera, lo que se observa es que los productores regan-
tes son vistos por otros sectores de la sociedad local, no relacionados con
la producción agropecuaria, como responsables de la falta de agua duran-
te los años de sequía, especialmente en los meses de verano y también
como responsables de la contaminación del agua de uso doméstico que
abastece a las poblaciones rurales a través de cooperativas. Estas opinio-
nes opuestas exponen las incertidumbres involucradas en la evaluación

8.— Como un ejemplo, véase La Voz del Interior, Córdoba, Argentina, jueves 8
de marzo de 2001.
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de la peligrosidad, que deriva en con�ictos de carácter político donde se
ponen demani�esto la contraposición de intereses entre los productores,
como actores económicos que persiguen sus bene�cios privados y el res-
to de la comunidad que se ve afectada por la explotación de un recurso
común, como es el agua.

Otro de los peligros relacionados con la utilización de riego con aguas
subterráneas es la salinización de los suelos, aunque sobre este tema
existe un nivel de incertidumbre menor. Esto debido a que se ha desarro-
llado un sistema de conocimiento experto y un conjunto de instituciones
–como el INTA y el Consorcio de Usuarios de Agua Subterránea– ca-
paces de determinar la magnitud de este peligro y monitorear el estado
de los suelos y del agua para prevenir posibles daños.

Sin embargo, considerando el conjunto del sistema productivo agro-
pecuario, la mayor peligrosidad la representa el modelo en sí mismo, ba-
sado en la utilización de tecnología cada vez más so�sticada que no tiene
como principio el conocimiento preciso del ámbito natural ni social en el
cual se aplica. Así, la difusión masiva de los diferentes sistemas de riego
puede plantear un futuro incierto en cuanto a la disponibilidad de agua
potable y el mantenimiento de su calidad, entre otros aspectos. Una eva-
luación de la peligrosidad por ejemplo, debería estimar el daño ante un
posible agotamiento de las fuentes subterráneas de agua, en otras pala-
bras, indagar sobre ¿cuáles serían las consecuencias de la difusión de esta
tecnología en lo que respecta a la construcción social de riesgo?

Los productores interpretan la existencia de un peligro en el agota-
miento del acuífero por que no saben lo que puede ocurrir. Lo que les
preocupa, en primer lugar, son los efectos económicos que tendría para
sus explotaciones no disponer del agua subterránea para riego como has-
ta ahora. En esta situación ellos saben que no solo se verían afectados sus
cultivos, que quedarían expuestos a las variabilidades climáticas cada vez
más impredecibles por efectos del Cambio Climático, sino que el agota-
miento de la fuente de agua implicaría la pérdida de la inversión, realizada
generalmente en base a créditos que esperan pagar con el aumento de los
rendimientos generados por el riego.

De cualquier manera, los expertos en agricultura bajo riego son opti-
mistas y opinan que, dado que el agua es un recurso renovable, el acuífero
se recarga con cada lluvia, lo que hace posible realizar un manejo susten-
table del mismo.

En este caso resulta evidente la aceptabilidad del peligro (Douglas
1996) que depende de una valoración subjetiva que descarta peligrosi-
dades asociadas a la incorporación de la tecnología y sus efectos secun-
darios, lo que remite a la paradoja de la acción, tal como fue denominada
por Feenberg (2010). Esta paradoja muestra cómo cuando actuamos téc-
nicamente sobre un objeto parece haber escasa reciprocidad en la acción
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«. . . la ilusión de independencia surge de la naturaleza de la acción técni-
ca que disipa o aplaza la retroalimentación causal del objeto» (Feenberg
2010, pág. 8, traducción propia). Pero en el caso del riego en Río Segun-
do, los efectos secundarios comienzan a ser cuestionados y la demanda
de conocimiento hace emerger incertidumbre:

«. . . se charla, se piensa se cuestiona eh. . . estamos siempre
eh. . . siempre sobre la misma esencia yo creo, lo que siem-
pre nos preocupó, cómo hacemos para cuidar el agua. Esto
no es eterno, siempre fuimos conscientes de esto y cada vez
se pone más riesgoso, y desde el principio no había una legis-
lación, en el primer momento, no había nada. Es decir, estoy
desde ahí, desde que no había nada. . . » (productor, Río Se-
gundo, 2008).

El dilema para el desarrollo se presenta ante una evaluación que exige
considerar si la explotación del agua subterránea para el riego remite a un
comportamiento negligente y temerario con nuestro patrimonio natural
o si se trata de un comportamiento virtuoso «que ve» las bondades de una
nueva tecnología imbuido de un free-spirit económico encarnado en la
�gura del empresario innovador regante (Riera 2011). ¿Cómo saber si los
«productores de punta» construyen silenciosamente la catástrofe con el
uso del riego, o si es su aplicación lo que les permite disminuir su vulne-
rabilidad y riesgo, mediante la explotación de un recurso renovable que
les brinda seguridad y estabilidad, en un marco de escasas opciones para
crecimiento, dentro de una agricultura empresaria cada vez más com-
petitiva, contribuyendo al aumento de la productividad y el crecimiento
económico de la región?

Incertidumbre de los productores regantes de Río Segundo
Actualmente, la provincia de Córdoba, responsable de la administra-

ción de los recursos hídricos, carece del conocimiento actualizado y pre-
ciso del acuífero del río Xanaes o Río Segundo. Si bien se realizan cada
vez más estimaciones, no se sabe con certeza la dimensión de su caudal y
el umbral de explotación, es decir, qué cantidad de agua puede extraerse
sin producir daños ambientales. Por lo tanto es incierta la resiliencia del
acuífero. En este caso, la falta de estudios de expertos, genera el aumen-
to de la incertidumbre. Desde el análisis del riesgo, la incertidumbre es
una dimensión que «crece a expensas del desconocimiento en cada una
de las componentes del riesgo» (Natenzon 1995), dado que incluye todo
lo que no puede calcularse de este. La incertidumbre se encuentra en la
trama de las relaciones sociales, en el nivel de la toma de decisiones y en
la intersubjetividad de los actores involucrados.



i
i

“NATENZON” — 2016/5/5 — 19:54 — page 65 — #91 i
i

i
i

i
i

Vulnerabilidades e incertidumbres de la innovación. . . 65

La adopción de tecnología de riego se inserta como parte de la lógi-
ca social productiva que promueve la importación de tecnología de los
países centrales, principalmente de los Estados Unidos, país que lidera
el desarrollo de la agricultura templada. Instrumentalmente, en términos
generales, el riego es una herramienta que incrementa las posibilidades
de precisión en la producción agrícola, permite plani�car mejor, manejar
fechas de siembra precisas, disminuir los riesgos climáticos y estabilizar
los rindes en un nivel elevado. Por lo que en el contexto actual de la pro-
ducción, la práctica de incorporar riego está más claramente planteada
como una estrategia orientada a la e�ciencia productiva y a la extracción
de un máximo de ganancias. Además, simbólicamente el riego con�e-
re una identidad social como productor regante, es decir, «productor de
punta» (Riera y Pereira 2009). Esta tecnología tiende a la racionalización
del proceso productivo en su conjunto. Así como dice Beck ([1986] 1998),
se mantendría el elemento central del proyecto social moderno consis-
tente en el imperio de la razón mediante la ciencia aplicada, en el que
el intento de conquista de la naturaleza por la tecnología sigue siendo el
objetivo central (ibídem).

De esta manera, para el análisis de la tecnología de riego nos situamos
en el marco de la modernidad, considerando su carácter discontinuo. Se-
gún Giddens (1990) una de las discontinuidades fundamentales que esta
introduce se re�ere al ritmo y ámbito del cambio, cuyo dinamismo deri-
va de la separación del tiempo y el espacio posibilitando los procesos de
desanclaje; lo cual permite «despegar» las relaciones sociales de sus con-
textos locales de interacción y reestructurarlas en inde�nidos intervalos
espacio-temporales (ibídem, pág. 32).

Este autor reconoce dos mecanismos de desanclaje: las señales sim-
bólicas y los sistemas expertos, que se caracterizan por remover las rela-
ciones sociales de la inmediatez de sus contextos. El primero se re�ere
a «medios de intercambio que pueden ser pasados de unos a otros sin
considerar las características de los individuos o grupos que los manejan
en una particular coyuntura», cuyo ejemplo paradigmático es el dinero
(ibídem, págs. 32-33). Y por los sistemas expertos entiende «sistemas de
logros técnicos o de experiencia profesional que organizan grandes áreas
del entorno material y social en el que vivimos» (ibídem, pág. 37).

Lo destacable de ambos mecanismos es que tanto en uno como en
otro está implicada la idea de �abilidad, un rasgo fundamental de las ins-
tituciones de la modernidad. Esta noción de �abilidad indica una forma
de conjunción entre la «fe» y la con�anza en las expectativas que genera el
compromiso con algo. Al mismo tiempo, implica la noción de riesgo y es-
tá ligada a la contingencia. En este sentido dentro de esas expectativas se
contempla la posibilidad de un resultado imprevisto como consecuencia
de nuestras propias actividades o decisiones. Así, la �abilidad como esta-
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do es permanente y requiere en primer lugar de la carencia de completa
información. Del mismo modo, se da la relación entre riesgo y peligro.
El riesgo presupone peligro, aunque no necesariamente el conocimien-
to del peligro mismo, mientras este último se entiende como amenaza al
resultado deseado. De esta manera, riesgo y �abilidad están entretejidos
(Giddens 1990, pág. 43).

Volviendo al caso de estudio, se observa que en la tecnología de riego
convergen los dos mecanismos de desanclaje antes mencionados. Por un
lado, la tecnología como señal simbólica se intercambia entre sociedades;
se trasplantan los equipos de riego extranjeros con independencia de las
características de los productores que los ponen en funcionamiento. Por
el otro, la utilización del riego conlleva un saber experto, principalmente
mecánico y agronómico, pero siempre técnico, que funciona con inde-
pendencia del contexto que lo recibe y de los contextos de origen. Es
decir, este conocimiento atraviesa cualquier frontera porque forma parte
del orden de la razón y como tal, es universal. Como ejemplo de esto,
puede citarse la experiencia de la Primera Reunión de Riego llevada a
cabo en la Estación Experimental Agropecuaria (EEA) del INTA Man-
fredi, una de las localidades del departamento de Río Segundo, en junio
de 2008. Esta se llamó «Para un uso más e�ciente del agua de riego», y
en ella participaron varios expertos de origen español que disertaron en
conferencias en calidad de eminencias invitadas.

Es en este desanclaje donde la separación del tiempo y el espacio per-
mite que lo global se exprese en lo local, no como dicotomías contra-
puestas, sino como dos escalas que se yuxtaponen en las interacciones
técnicas, económicas y culturales, que implican hechos cotidianos. Por
ejemplo, el caso de un productor del centro de la provincia de Córdoba
que pide instrucciones por teléfono celular a la o�cina de asistencia téc-
nica situada en España, mientras se encuentra en el medio del campo de
pie junto a su equipo de riego.

Los mecanismos de desanclaje y en particular la vinculación con los
sistemas expertos y la �abilidad en su conocimiento impersonal, lleva a
re�exionar sobre los niveles de incertidumbre puestos en juego. A modo
de ejemplo, la incertidumbre asociada al riego se relaciona principalmen-
te con la sustentabilidad de los sistemas y, junto con esta, con la e�ciencia
en el manejo del agua.

En cuanto a la incertidumbre de carácter técnico, aunque entre los re-
gantes e ingenieros agrónomos existen distintas opiniones, todavía no se
sabe, de manera consensuada, cómo regar, cuándo y cuánto para ser más
e�cientes en el uso del agua, mantener los costos al mínimo y potenciar
el desarrollo de los cultivos. Para ello se vienen realizando experimenta-
ciones en la E.E.A del INTA enManfredi. Son los investigadores de dicho
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Instituto quienes desarrollan como ciencia aplicada las técnicas agronó-
micas de riego apropiadas para la zona.

Esta misma situación la experimentan los productores regantes, pe-
ro como incertidumbre metodológica (¿cómo aplicar el riego según las
distintas situaciones concretas, dentro del sistema productivo?). Para li-
diar con ella buscan asesoramiento profesional, ya sea de manera privada
e independiente, o a través de sus asociaciones técnicas como el CREA
(Consorcio Regional de Experimentación Agropecuaria).9 En esta incer-
tidumbre se pone en cuestión la e�ciencia de la utilización del agua y la
energía y para alcanzar la sustentabilidad ambiental y la viabilidad eco-
nómica de la explotación.

Con respecto al conocimiento del acuífero y su dinámica, la incerti-
dumbre técnica también asciende al nivel metodológico. Por esto la Sub-
secretaría de Recursos Hídricos de la provincia determinó la instalación
obligatoria de caudalímetros en los equipos de riego para obtener infor-
mación del mismo.

En este contexto, la extracción de importantes volúmenes de agua de
las napas subterráneas se vislumbra como un foco de con�icto entre los
productores regantes y las cooperativas locales que abastecen a las po-
blaciones del interior de la provincia. La apuesta va subiendo hasta com-
prometer al nivel ético y epistemológico, que implica cuestionarse si es
legítimo o no extraer el recurso con �nes agrícolas, y de utilizarlo, có-
mo hacer para no provocar daños ambientales. Se empieza a percibir un
cuestionamiento moral al uso del agua para riego, es decir, ante situacio-
nes de escasez de agua comienza a pre�gurarse en el resto de la sociedad
un sentido de inmoralidad con respecto a su uso para la agricultura co-
mercial, asociado al temor que esta práctica despierta por sus posibles
efectos secundarios, sean estos la falta de agua potable para consumo
humano, el desabastecimiento de energía, o la contaminación de napas
y acuíferos. En este cuestionamiento intervienen factores políticos que
responden a dinámicas complejas que tienen que ver con el uso de un
recurso limitado.

Aquí la �abilidad opera a partir de la falta de información que genera
incertidumbre. Los productores y los técnicos sostienen que el caudal de
agua es bueno, abundante, no se agotará, ni dañará los campos, lo que

9.— El CREA es una asociación de empresarios agropecuarios que trabajan en
grupo de no más de 12 miembros para compartir experiencias de producción,
realizar experimentaciones e incorporar innovaciones técnicas para mejorar la
rentabilidad de la empresas, asesorados por un ingeniero agrónomo capacitado
en la metodología grupal de la asociación. El conjunto de los grupos CREA for-
man parte de un movimiento que se nuclea en AACREA (Asociación Argentina
de Consorcios de Regionales de Experimentación Agrícola). Más información en
www.aacrea.org.ar
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promueve la difusión de los pozos de riego, ampli�cando la incertidum-
bre. En las palabras de uno de los productores entrevistados se re�eja esta
dinámica de incertidumbre y su vinculación con la práctica de riego, la
importancia del conocimiento y los valores en juego:

«. . . para mí lo más importante es que alguien se ponga a es-
tudiar el acuífero, que nos digan (. . . ) esto acá está bárbaro,
sigan dándole como le están dando, no hay problema, o res-
trinjan un poco, o donde va lo que tiras, lo que sobra. . . eso es
lo que nos interesa, no sabes si estas tirando agua por tirarla
o. . . hoy no existe ningún tipo de control de nada y de nue-
vo, si no sabes realmente. . . el tema es ese, no vaya a ser que
mañana vamos a prender las bombas y salga arena en vez de
agua. . . » (productor, Río Segundo, 2008).

La idea de incertidumbre remite a la inseguridad por falta de conoci-
miento que se encuentra también relacionado con la complejidad o ines-
tabilidad del sistema empírico estudiado, justamente por el mismo carác-
ter re�exivo de la modernidad (Natenzon 1995). La re�exividad es una de
las características de la modernidad, que se suma a los mecanismos de
desanclaje característicos de esta, e implica su radicalización. Es decir,
el «re�exivo ordenamiento y reordenamiento de las relaciones sociales,
a la luz de continuas incorporaciones de conocimiento que afectan a las
acciones de los individuos y los grupos» (Giddens 1990, pág. 28). De ahí
que la modernidad re�exiva, en el proceso de comprenderse a sí mis-
ma, haya socavado las bases de la razón y el pensamiento cientí�co para
la obtención de conocimiento cierto. El examen constante de las prác-
ticas sociales en base a nueva información conduce a la incertidumbre;
la misma incertidumbre que denuncia el posmodernismo como catego-
ría analítica abstracta, pero que es necesario concretizar en el estudio
de la realidad empírica. En este desconocimiento, la incertidumbre –al
igual que la �abilidad– está intrínsecamente relacionada con el riesgo.
En síntesis, en la vida cotidiana la incertidumbre es una contracara del co-
nocimiento ligado a los sistemas «expertos» encargados de generarla, por
lo que se sustenta en la �abilidad y tiene una propiedad profundamente
política. «La incertidumbre se crea», circula por los distintos niveles del
conocimiento y es por ello que «no se puede producir conocimiento sin
producir incertidumbre» (Funtowicz 1994b, págs. 34-39).

Los regantes son portadores de un ethos racionalista, buscan la e�-
ciencia y la maximización de la producción. Esta búsqueda, como preo-
cupación cotidiana lleva a la plani�cación productiva con el apoyo del
conocimiento experto, lo que al mismo tiempo impulsa un proceso de
re�exión constante para alcanzar altos niveles de e�ciencia. En este pro-
ceso de re�exividad surgen cuestionamientos y la necesidad de conocer
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Figura 3.4 – Representación gráfica del proceso de creación de incertidumbre. Fuente:
elaboración propia.

aspectos de la realidad que permanecen inciertos. De este modo, la in-
certidumbre se hace presente en gran parte de las decisiones que los pro-
ductores deben llevar a delante. El reconocimiento de la incertidumbre
genera a su vez una mayor conciencia de los riesgos implicados en di-
chas decisiones, riesgos que conciernen a todos aquellos resultados que
se aparten de lo esperado (véase �gura 3.4).

Desde la perspectiva de la ciencia posnormal, los productores deben
aprender a convivir con la incertidumbre, tratando al mismo tiempo de
reducir el riesgo. El aprendizaje del manejo de la incertidumbre se rea-
liza colectivamente en las instancias de asociación, ya sea dentro de los
grupos de productores con �nes técnicos, como los grupos CREA o de
Cambio Rural, o dentro del Consorcio de Regantes. La participación en
dichas organizaciones permite acordar valores entre el conjunto de los
productores regantes y otros sectores de la sociedad, para consensuar
líneas de acción que favorezcan la toma de decisiones de manera demo-
crática. La interacción entre los productores, agentes del Estado, técnicos
del INTA y sectores de la sociedad civil como las cooperativas, los me-
dios de comunicación y otros, colaboran en la elaboración de prioridades
y estrategias para lidiar con la incertidumbre.

Vulnerabilidad social en Río Segundo
La vulnerabilidad social es de�nida teóricamente por las condiciones

socioeconómicas en tanto «capacidad diferenciada» antecedente a una
situación de catástrofe (Natenzon 1995); sin vulnerabilidad no hay desastre
y esta existe siempre en algún grado (Blaikie y col. 1996). De lo que se
desprende que siempre existe riesgo y su contra-cara, la incertidumbre,
como se mencionó en la sección anterior.

Como a�rma Kirby (2006) la vulnerabilidad es un concepto inheren-
temente relacional. Este expresa una condición humana común, una cons-
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tante antropológica que es la de ser susceptible al daño. En ese sentido,
el término se orienta a fortalecer los medios para enfrentar las amenazas
y no a hacernos invulnerables, lo que sería imposible desde este punto
de vista.

Al de�nir la vulnerabilidad como capacidad diferenciada, los teóri-
cos de los desastres proponen un concepto muy próximo al desarrollado
por Sen (1999) para quien las capacidades son los modos en que la gente
traduce bienes y recursos en bienestar. En este sentido la vulnerabilidad
es multifacética (económica, política, cultural, social y ambiental), ya que
puede operar a partir del manejo de distintos tipos de capitales.

Para evaluar la vulnerabilidad, Kirby (2006), siguiendo a Sen (1999),
considera el capital físico, el humano, el social y el ambiental. El físico
re�ere a la posesión y a la propiedad de bienes económicos y materiales.
El capital humano re�ere las habilidades para hacer lo mejor en una si-
tuación dada, en donde la salud y la educación son activos importantes. El
capital social reúne las redes sociales de apoyo, como la familia y las aso-
ciaciones. Y, �nalmente, el capital ambiental son recursos como el suelo,
el aire, el agua o las especies animales y vegetales de las que depende la
vida humana.

Si se vincula el concepto de vulnerabilidad de Kirby (2006) con la teo-
ría sobre la acción social de Bourdieu, se observa que ambos abordajes
son relacionales. Bourdieu explicó las prácticas sociales –donde se ob-
serva la vulnerabilidad de los agentes– a partir de los conceptos como
capital, campo y habitus, que operan en estrategias comprensibles solo
a partir de la relación entre las posiciones que ocupan los agentes de un
determinado espacio social, ordenadas según la lógica de la distinción
(Bourdieu 1997, 1998).

Dentro de este marco, en Río Segundo se puede estudiar el modo en
que esta lógica de distinción es afectada por las transformaciones en el
modelo productivo, teniendo en cuenta que la vulnerabilidad está asocia-
da al desarrollo (Blaikie, et al 1996). Los cambios reseñados sobre el desa-
rrollo agrario y el sistema agrícola bajo riego generan preguntas sobre la
ampliación o reducción de la vulnerabilidad, ya sea a nivel del sistema
agroecológico en su conjunto o a nivel individual de los actores afecta-
dos por estos cambios. Proponemos, como camino posible para investi-
gar la vulnerabilidad, examinar dentro de una perspectiva relacional los
capitales con los que cuentan los productores regantes en Río Segundo,
enfocando en su desigual distribución y en los procesos de distinción.

En este sentido los regantes son pequeños empresarios agrícolas de
origen familiar, que manejan explotaciones de una extensión media de
530 ha de super�cie. En la agricultura bajo riego, existe la idea entre los
productores de lo que constituye una práctica productiva «correcta». Es-
ta es producto de una estructura de distribución diferencial de capital
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que da lugar a la identidad del ser regante. La tecnología se constituye
en un eje a partir del cual se con�gura una identidad particular y permi-
te a los productores distinguirse dentro de su espacio social (Riera 2011).
Ser un productor regante signi�ca ser un productor empresario, marcado
por una trayectoria de agricultura familiar, profundamente preocupado
por la innovación como forma de mantenerse en la actividad, lo que le
permite producir con e�ciencia y al mismo tiempo presentarse como un
productor «de punta».

Para ellos la incorporación de esta tecnología se articula como una
estrategia total que afecta a todas las dimensiones de su existencia social,
demodo que la adopción del riego es unmedio de «mejorar, en de�nitiva,
la calidad de vida»; porque de todas las dimensiones que atraviesan la
personalidad de productor regante, es el riego el rasgo más visible que
permite de�nirlo hacia afuera de lo doméstico, en la arena de lo público
y posicionarlo en el campo de la producción agrícola.

Si bien los regantes están atravesados por desplazamientos subjetivos
propios de los procesos de profesionalización comunes a otras zonas de
la región pampeana (Gras y Hernández 2009), la identidad de estos pro-
ductores se construye en su especi�cidad en torno a una tecnología que
sirve para rede�nir el sistema productivo en un contexto ecológico par-
ticular. El riego está más alineado discursiva y objetivamente con la capa
media de los productores empresarios, porque trae importantes ventajas
para estos sujetos agrarios que se encuentran en una situación de presión
por el aumento de escala, en un contexto de creciente competencia. Así,
si el riego se convierte en una bandera, es porque condensa los ideales
de modernidad y e�ciencia, y al mismo tiempo brinda la seguridad y la
previsión que necesitan los productores profesionalizados que ocupan el
margen inferior de la estructura agraria de la agricultura de commodities
pampeana disminuyendo su vulnerabilidad ambiental y económica.

Por todos estos motivos, el riego es un elemento fundamental en el
juego de la distinción, que distingue a los regantes del resto de los pro-
ductores. La distinción es una dinámica que parte del habitus de los ac-
tores y opera a partir de la distribución de capital, porque, en palabras de
Bourdieu, «la distinción –en el sentido habitual del término– es la dife-
rencia inscrita en la propia estructura del espacio social cuando se la per-
cibe conforme a categorías acordadas a esta estructura» (1990, pág. 293).
Es decir, en la distinción, el capital simbólico re�ere al capital de cual-
quier especie cuando es percibido por un agente dotado de categorías de
percepción que provienen de la incorporación de la estructura de dis-
tribución –esto es gracias al habitus– aunque este sea desconocido en
su verdad objetiva (Bourdieu 1998). Por eso el capital simbólico, el capi-
tal especí�co de cada campo, es «otro de los nombres de la distinción»
(ibídem).
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Los grupos en competencia para apropiarse el capital en juego se
construyen simbólicamente a partir del contraste oposición como me-
dios para lograr ese �n. En el caso del campo de la producción agraria, el
capital en juego es la e�ciencia que remite a las condiciones de incorpo-
ración al modelo del agribussiness. Dicha e�ciencia es obtenida a través
de la innovación tecnológica que tiene representación paradigmática en
el sistema de riego como símbolo de distinción de la posición.

Los regantes se diferencian del resto por ser productores de punta, lo
que signi�ca tener una estrecha relación con las innovaciones tecnoló-
gicas en base al asesoramiento técnico permanente y a formar parte de
asociaciones de productores consideradas como de «elite», como lo son
los grupos CREA. En síntesis, son un tipo de productor que se encuen-
tra asociado y permanentemente asesorado, lo que disminuye su nivel de
vulnerabilidad ante riesgos ambientales y económicos en general.

Siguiendo una lógica de análisis relacional a partir de la oposición con
los productores de secano, observamos que estos últimos tienen una vul-
nerabilidad mayor que se expresa en la vulnerabilidad física de sus culti-
vos ante el riesgo de estrés hídrico. Y por otro, también tienen una ma-
yor vulnerabilidad económica, ya que en su mayoría se trata de empresas
agropecuarias que al no contar con riego no alcanzan el máximo nivel
de e�ciencia ni pueden plani�car del mismo modo su producción. En
cuanto a la vulnerabilidad humana, entendida en términos de posesión
de capital humano, esta también es mayor en términos generales para
los productores de secano, al no poseer las disposiciones del empresario
innovador. Finalmente, su vulnerabilidad social también puede ser com-
parativamente mayor al no contar con las redes y relaciones de apoyo
técnicas y morales que sostienen la agricultura bajo riego, como se ob-
serva en el caso de los grupos CREA.

El riesgo asociado a esta tecnología no solamente se ve afectado por
la vulnerabilidad de los productores, sino también por la vulnerabilidad
institucional para la gestión de los recursos hídricos en la provincia de
Córdoba. Esta última de�nida como «la ine�cacia de las instituciones so-
ciales en su capacidad de regulación, �scalización, control y mitigación
de los riesgos ambientales» (Firpo de Porto Souza 2007). En el caso de es-
tos productores resulta signi�cativo rescatar el hecho de que cuentan con
una organización propia encargada de gestionar el agua subterránea para
la producción agrícola con el objetivo de cuidarla. Además, la Subsecre-
taría de Recursos Hídricos de la Provincia de Córdoba (ex DIPAS),10 les
brinda el marco regulatorio para las actividades del Consorcio y el uso del
agua. En este sentido, si bien la incertidumbre con respecto a la peligrosi-

10.— Dirección Provincial de Agua y Saneamiento. Los productores se re�eren a
la actual subsecretaría de Recursos Hídricos como «Dipas».
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dad asociada al riego es grande, disponer de una institución especializada
en gestionar el recurso provee el ámbito necesario para poder solicitar y
lograr la ejecución del estudio de la cuenca para determinar las carac-
terísticas del acuífero con el �n de plani�car un manejo sustentable del
mismo.

Conclusiones
Como a�rma Funtowicz (1994b, pág. 21) «un sistema tecnológico pro-

duce bienes, pero también producemales». En el caso de la agricultura de
commodities de Río Segundo, el sistema de riego permite un uso agrícola
más �exible dentro de una lógica de acumulación capitalista, ya que no
depende exclusivamente de las precipitaciones naturales para dedicar las
tierras a los cultivosmás rentables y por lo tanto aumenta la productividad
de la zona, lo que trae claras ventajas económicas para los productores
agrícolas.

Teniendo en cuenta que la vulnerabilidad es siempre relacional y no
puede analizarse en términos absolutos, el conocimiento detallado del
contexto socio-cultural en donde se inserta la nueva tecnología de riego
es imprescindible para re�exionar acerca de su contribución para la dis-
minución o ampli�cación de la vulnerabilidad. Una misma práctica, co-
mo utilizar riego con agua subterránea, puede ser positiva desde el punto
de la vulnerabilidad de los pequeños empresarios agrarios dedicados a la
producción de commodities, aunque puede traer males si no se desarro-
llan los mecanismos institucionales adecuados para controlar los posibles
daños ambientales que dichas prácticas pueden traer aparejadas. Actual-
mente, en cuanto a los «males» potenciales en la agricultura bajo riego,
estos se encuentran rodeados de intensa incertidumbre.

En este sentido, la sociedad del riesgo, como consecuencia de la mo-
dernización, se expresa con fuerza en la agricultura pampeana. En esta
sociedad, la conciencia del riesgo reside en el futuro, y como vimos, en
el caso de los regantes de Río Segundo, la re�exividad que sustenta dicha
conciencia impulsa procesos de génesis institucional que disminuyen su
vulnerabilidad pero al mismo tiempo expresan el elevado nivel de incer-
tidumbre en relación a las peligrosidades del uso de esta tecnología.
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Capítulo 4

Percepción del riesgo y sistemas participativos
de alerta temprano en Iruya, Provincia de Salta

Ana M. Murgida | Mariana Gasparotto∗

. . . . . .

Introducción
En este capítulo abordamos un estudio de caso desarrollado en el

pueblo de Iruya, provincia de Salta, que se encuentra expuesto a amena-
zas geohidrológicas. Nuestro objetivo fue elaborar un diagnóstico socio-
territorial del riesgo ambiental como base para generar el diseño de un
sistema participativo de alerta temprano (SPAT).

Para ello indagamos la relación entre las prácticas y las representa-
ciones para comprender de qué manera se reconocen el riesgo y la in-
certidumbre en cuanto a la insu�ciencia del conocimiento para la toma
de decisiones de parte de diferentes actores sociales: funcionarios gu-
bernamentales, cientí�cos, técnicos, habitantes y productores locales. A
partir del análisis de la percepción social local se fueron encontrando las
claves culturales del saber práctico que entran en juego ante la amenaza,
aún cuando no existan certezas acerca de lo que va a ocurrir.

Este estudio fue desarrollado en el marco de un proceso de gestión
del riesgo y desarrollo sostenible en cuencas hídricas del Programa de
Manejo Integrado de la Cuenca del Río Iruya (ProMI-Iruya). El mismo se
encontraba articulado al Programa Estratégico de Acción para la Cuen-
ca Binacional del Río Bermejo (PEA-Bermejo), que tenía como objetivo
global contribuir a la disminución de la generación, transporte y deposi-

*.— El presente capítulo se encuentra inspirado en el Informe «Diagnóstico so-
cioterritorial del riesgo ambiental del Pueblo de Iruya», realizado en Julio de 2003
por Natenzon, Claudia E.; Gasparotto, Mariana; Murgida, Ana María y Ludueña,
Sebastián, elaborado en el marco del Proyecto PEAN º58, COD. PNUMAN°2209,
Programa de Manejo Integrado para la Cuenca del Río Iruya.



i
i

“NATENZON” — 2016/5/5 — 19:54 — page 76 — #102 i
i

i
i

i
i

76 Ana M. Murgida | Mariana Gasparotto

ción de sedimentos que esta cuenca aporta al Río de la Plata y promover
desarrollo sostenible de la cuenca.

Ambos Programas formaban parte de un proceso histórico de diálogo
binacional entre los gobiernos de Argentina y Bolivia. En 1997 crearon la
Comisión Binacional para el Desarrollo de la Alta Cuenca del Río Ber-
mejo y el Río Grande de Tarija, en cuyo marco se elaboró el Diagnóstico
Ambiental Transfronterizo con apoyo �nanciero internacional y una gran
diversidad de actores regionales, que derivó en la elaboración de los li-
neamientos del PEA.

Así, el Diagnóstico Ambiental Transfronterizo identi�có diversos pro-
blemas prioritarios en la Cuenca: degradación de los suelos, procesos de
erosión intensa, deserti�cación, escasez de recursos hídricos, limitacio-
nes en su ordenamiento, degradación de la calidad del agua, pérdidas de
hábitat y biodiversidad, deterioro de los recursos terrestres y acuáticos,
pérdidas económicas debido a inundaciones y otros desastres naturales.
En consecuencia, estos problemas repercuten en la reducción de la ca-
lidad de vida de los habitantes de la Cuenca, además del cambio en la
valoración de su propia cultura. Por ello, se propusieron generar un diag-
nóstico tendiente a lograr la conservación, rehabilitación y preservación
de los ecosistemas, así como la recuperación del saber local.

En base a un extenso proceso de consulta pública, se elaboró un plan
de acción a largo plazo dirigido no solo hacia las causas fundamentales
de la degradación ambiental de la Cuenca, sino también a promover el
desarrollo sostenible de las comunidades de la región. Para lograrlo se
planteó abordar:

1. el fortalecimiento institucional y un marco jurídico para el planea-
miento integrado de los recursos hídricos;

2. la protección y rehabilitación ambiental;
3. el desarrollo sostenible;
4. un programa participativo de sensibilización, replicable en otras re-

giones de la Cuenca del Plata (PEA Bermejo 2000).

El pueblo: Iruya
El pueblo de Iruya es la capital delMunicipio homónimo, en el Depar-

tamento de Iruya, provincia de Salta, República Argentina. Se encuentra
emplazado en el ámbito de la Cordillera Oriental y las Sierras Subandinas
en el Noroeste argentino y pertenece a la cuenca alta del Río Bermejo. El
pueblo está asentado sobre un abanico aluvial, entre paredes casi vertica-
les del relieve circundante y los ríos Colanzulí y el Milmahuasi (a�uentes
del Río Iruya), con una super�cie de 300 por 800 metros, aproximada-
mente. Tiene como entorno un sistema natural que se caracteriza por la
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Figura 4.1 – Mapa de localizacion de Iruya.

escasa vegetación, una precipitación aproximada de 300 mm/año y un
notable deterioro de los suelos, ya sea por erosión hídrica como por so-
brepastoreo.

La economía del Municipio de Iruya tiene una base agrícola de sub-
sistencia distribuida en pisos ecológicos que involucran diversas localida-
des cercanas. Este sistema de producción agrícola en pisos ecológicos se
practica desde hace siglos. Consiste en el «control vertical de un máximo
de pisos ecológicos» como forma de operar zonas productivas variadas y
situadas a muy diferentes niveles sobre el nivel del mar (Murra 1975; LA-
DA 2008). El acceso a las tierras en diferentes pisos, depende fuertemente
de las redes de parentesco, entre las que intervienen la permanencia y el
trabajo dedicado a la tierra y al comercio en el marco de la familia o de
la comunidad, el sistema de herencia y el matrimonio entre cónyuges de
diferentes zonas de la misma comunidad.

Varios de los campesinos poseen una casa en el pueblo de Iruya de-
bido a que es el lugar estratégico para comercializar o intercambiar su
producción, para adquirir productos, asistir al hospital o a la escuela, en-
tre otros.

En el año 2003, Iruya contaba con 1.454 habitantes, exponiendo un
contraste signi�cativo respecto de décadas anteriores: 199 habitantes en
1980 y 585 en 1991 (Natenzon; Gasparotto y col. 2003). Este aumento de
población originó un consecuente proceso de expansión urbana sobre
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la trama tradicional del pueblo visible en el incremento de viviendas y
comercios, además del rápido desarrollo de un nuevo asentamiento, co-
nocido como La Banda o Villa El Campo, cruzando el Río Colanzulí. Este
último, se empezó a poblar hacia �nales de la década de los ochenta,
sobre un abanico aluvial frente al pueblo de Iruya, y tuvo una rápida ex-
pansión hacia mediados de la década siguiente.

La composición de las relaciones sociales se expresa en las redes es-
tablecidas en torno de las actividades productivas primarias, comerciales
(de menudeo y ferias regionales donde conviven el trueque con el inter-
cambio dinerario), de servicios públicos, instituciones gubernamentales
y de organizaciones de la sociedad civil como el centro Kolla, el Club,
entre otros. Aproximadamente el 36% de la población recibía alguna ayu-
da: bonos alimentarios, comedor infantil o guardería. El espacio social se
completa con la presencia temporaria de empleados públicos que vienen
de fuera de la región, como maestros, médicos y enfermeros. Durante el
período de evaluación y diagnóstico se estaba dando inicio a la incorpo-
ración del turismo como actividad económica, siendo ponderada como
signi�cativa por parte de las autoridades locales y algunos de los comer-
ciantes.

Entre las características de la organización política local, se destaca-
ba, al momento de trabajo, su debilidad ejecutiva, ya que se mostraba
dependiente de sus relaciones individuales y partidarias con el gobierno
provincial y de las redes de los miembros del poder legislativo. Ello se re-
�ejaba en que la mayoría de los cambios que se planteaban para el pue-
blo, formaban parte de propuestas provinciales. Entre ellas se encuen-
tra aquella de incluir a Iruya en circuitos turísticos. Dicha propuesta fue
percibida por el sector gubernamental local como una oportunidad de
expansión de las posibilidades económicas. De este modo, Iruya, como
cabecera del departamento y municipio homónimos, fue favorecida con
servicios infraestructurales, como el servicio eléctrico permanente, que
no se encontraba desarrollado en los otros pueblos cercanos.

Las propuestas del ProMI-Iruya eran interesantes, aunque el gobierno
local no las consideraba prioritarias cuando enfrentaba otras necesida-
des de la sociedad, relacionadas con la educación, la salud, la provisión
de planes sociales y de infraestructura. No obstante, la aceptación de la
realización de las acciones contempladas en el ProMI-Iruya puso de re-
lieve la falta de diálogo �uido entre los organismos burocráticos del go-
bierno local con el gobierno provincial. En este sentido, el PEA-Bermejo
desde el ProMI-Iruya facilitó recursos humanos y económicos para que
la Dirección Provincial de Protección Civil realizara las actividades ten-
dientes a generar capacidades locales para la gestión del riesgo, como así
también la articulación entre el gobierno municipal y provincial para la
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atención o respuesta de la emergencia, con posterioridad a la realización
del diagnóstico.

Respecto del riesgo de desastre, las propuestas del ProMI-Iruya se
centraban en obras ingenieriles que se quisieron acompañar con medi-
das «blandas». Por ello, se incluyó el diagnóstico socio-territorial del ries-
go ambiental y las bases para establecer, en un futuro, un sistema de alerta
temprano. El fenómeno de referencia es la ocurrencia de eventos geohi-
drológicos con torrentes de lodo y piedras característicos del compor-
tamiento estacional de los ríos de montaña, conocido localmente como
«volcán». Los ríos Colanzulí y Milmahuasi, que rodean el pueblo, además
de aportar un recurso vital, constituyen una de las amenazas reconocidas
por la sociedad local y por las autoridades provinciales de Protección Ci-
vil.

Reflexiones sobre el proceso de investigación
El ProMI-Iruya estaba organizado en distintas componentes que abor-

daban diversos aspectos de la gestión de la cuenca: la conservación de
recursos naturales enfocada desde la perspectiva de la producción agrí-
cola, la educación ambiental que involucra la gestión de residuos y la fo-
restación, el control de la erosión mediante la construcción de obras de
ingeniería y el ordenamiento territorial, a través del análisis de la vulne-
rabilidad social y de la percepción del riesgo.

Para alcanzar nuestros objetivos, era imprescindible contar con una
serie de datos e información que se construía en relación con las restan-
tes componentes y los diferentes expertos intervinientes, como así tam-
bién en interacción con las autoridades y funcionarios de la Sub Sede
Comisión Regional del Bermejo (COREBE) en Salta, y las autoridades de
la Municipalidad de Iruya. Fue fundamental en todo el proceso la co-
municación y colaboración de los habitantes, entre quienes estábamos
involucrados en torno de la investigación para generar los diagnósticos,
nos relacionamos en un difícil pero interesante proceso de ajuste y ade-
cuación de los objetivos y las metodologías para abordar el problema y
generar lineamientos de gestión del riesgo. Cada disciplina cientí�ca e in-
genieril y cada rol social aportó, desde su modelo cognitivo, es decir, su
forma de comprender y operar sobre la realidad, para reconocer la incer-
tidumbre a la hora de actuar sobre una realidad atravesada por el riesgo
y acechada por la emergencia.

El enfoque teóricometodológico que aplicamos partió de la teoría del
riesgo para conceptualizar el problema del riesgo socio-ambiental, mien-
tras que privilegiamos el enfoque antropológico-etnográ�co para de�nir
la construcción de los datos socioculturales y la cartografía de la exposi-
ción a las diferentes amenazas.
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El enfoque antropológico supone la diversidad de lo real, a través de
recuperar las perspectivas de los actores involucrados, lo que implicó
problematizar los supuestos subyacentes en cada disciplina o rol social:

«La etnografía puede ser de�nida comoun tipo de análisis que
da por supuesta la diversidad de lo real y trata de aprehen-
derla a través de un trabajo de campo centrado en las técni-
cas de observación participante y de entrevistas abiertas, las
cuales garantizan la exposición directa del investigador tanto
a aquella diversidad que aspira a aprehender como a las pers-
pectivas de los propios actores al respecto, que constituyen
el centro de gravedad de todo análisis propiamente antropo-
lógico» (Rosato y Balbi 2003, pág. 16).

Al trabajar en una escala microsocial pudimos acceder a las formas
locales de construcción del conocimiento social sobre el riesgo y sus di-
mensiones: peligrosidad, vulnerabilidad, exposición e incertidumbre (Na-
tenzon 1995). Para ello, nos aplicamos al análisis de los relatos de los dife-
rentes actores sociales locales y de los expertos involucrados en el ProMI-
Iruya.

El proceso de trabajo fue interdisciplinario entre la antropología, la
geografía y la ingeniería hídrica. Durante la preparación del trabajo so-
bre el terreno de�nimos como equipo el modo de entrada al campo y los
términos de la interacción con la sociedad. Esta sería transparente res-
pecto de la misión y objetivos de nuestro trabajo para no despertar falsas
expectativas y una posterior frustración para los habitantes locales. Por
ello, antes de llegar al campo evaluamos los antecedentes bibliográ�cos e
informes o�ciales sobre el área de estudio, así como su importancia local
y regional. A partir de su análisis detectamos carencias de información
y construimos las preguntas que condujeron nuestra interacción con los
distintos componentes del Programa y el trabajo de campo. Posiblemen-
te, dicha forma de aproximación, sumada a la permanencia del equipo en
campo (desde quince días hasta un mes, cada una), hayan contribuido a
facilitar la comunicación y a generar el grado de con�anza necesario para
ahondar en la problemática.

El trabajo de campo consistió en encuentros formales e informales,
la preparación de talleres dentro de las escuelas secundarias y primarias
del pueblo, con los profesores y los alumnos, además de reuniones in-
terinstitucionales. Las entrevistas individuales y colectivas permitieron
reconstruir de manera re�exiva con los actores sociales los indicadores
socioambientales del riesgo, así como la anticipación de la emergencia y
sus respuestas. El trabajo conjunto con los miembros de la sociedad per-
mitió hacer explícita la lógica comunicativa ante situaciones de riesgo, los
valores sociales y las formas de conocimiento.
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A través de técnicas de discusión colectiva se fue relevando la per-
cepción social de las amenazas existentes y las maneras de mitigarlas.
Durante los talleres, en los cuales hubo una amplia participación de la co-
munidad y de distintas instituciones locales, se manifestó la cooperación
intergeneracional: los ancianos analfabetos, portadores del conocimien-
to ancestral, eran apoyados y ayudados por los más jóvenes para expresar
por escrito, en grá�cos y mapas.

Los productos de estos talleres, como los mapas, grá�cos y notas de
los participantes, junto con otros materiales relevados en contextos de
entrevistas en profundidad, nos permitieron obtener una cartografía so-
cial o mapas mentales de las amenazas, que luego fueron volcados en un
Sistema de Información Geográ�ca (SIG).

Estos mapas dieron lugar a una de las experiencias más enriquece-
doras para nosotras como investigadoras, así como para la comunidad.
La herramienta implicaba un esfuerzo cognitivo importante, por cuanto
les solicitábamos que gra�caran el espacio que referían en su discurso y,
muchas veces, la situación de «documentar» lo dicho, los llevaba a querer
corroborar con preguntas a alguien más, lo que disparaba nuevos recuer-
dos y se renovaban las formas de reconstruir el relato sobre las situaciones
de riesgo y de la exposición a la amenaza.

Estos resultados, además de permitirnos caracterizar la organización
social y la percepción del riesgo, contribuyeron a generar una cartografía
temática social de la exposición a las amenazas, de la vulnerabilidad es-
tructural, con un nivel de detalle prácticamente a escala de vivienda en
algunos casos, de gran utilidad e importancia para la adopción de medi-
das de mitigación y preparación. Todos ellos, elementos que resultaron
útiles a la hora de la construcción de las señales convencionales que ope-
rarían como elementos de un sistema de alerta para la población en casos
de emergencia.

Las múltiples escalas
En el transcurso del trabajo exploramos las dimensiones del riesgo

–amenaza/peligrosidad, exposición, vulnerabilidad e incertidumbre– en
diferentes planos, pero especialmente tomamos en cuenta las claves cul-
turales para comprender las representaciones sociales del fenómeno y la
forma de construir conocimiento para enfrentar el riesgo. Para ello, in-
dagamos en la construcción material y simbólica de las relaciones y la
organización sociales del espacio local, pero no podemos dejar de men-
cionar su vínculo con otras escalas.

El PEA-Bermejo, para atender la problemática del manejo de cuencas
en la zona del NOA, donde con�uyen dos cuestiones básicas: el proble-
ma del agua y las catástrofes relacionadas con torrentes y deslizamientos,
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recuperó las recomendaciones internacionales en lo que respecta, a la in-
clusión de medidas de prevención de desastres y riesgos (EIRD y OCAH
2008).

Si bien el caso del riesgo geohidrológico de Iruya es relevante en sí
mismo, la iniciativa del estudio encarado estaba articulada con una pro-
blemática de escala regional, como lo es su incidencia en la cuenca del
Plata. Por lo cual, se trata de un fenómeno ambiental que trasciende lo lo-
cal. Los estudios hidráulicos y sedimentológicos habían demostrado que
la cuenca del Río Iruya aporta más del 40% de los sólidos en suspen-
sión volcados por el Río Bermejo al Sistema Paraguay-Paraná (Natenzon;
Gasparotto y col. 2003).

La incidencia de las partículas en los usos de los ríos Paraná y de la
Plata, cuando precipitan en el lecho del río o se depositan en zonas lla-
nas, repercute en las áreas urbanas tanto en la toma de agua como en su
potabilización, también inciden en la navegación de sus canales. Cues-
tiones que constituyen algunas de las preocupaciones que potenciaron la
relevancia del estudio, y contribuyeron a la atención los efectos locales.

En la escala local, el río Iruya y sus a�uentes, en los últimos cuarenta
años experimentaron una intensa erosión retrocedente y una consecuen-
te profundización de sus cauces. En momentos de crecida y «volcanes»,
estos ríos tienen un importante poder erosivo que socava las bases del
pueblo y genera derrumbes.

Percepción social del riesgo
El concepto percepción implica las funciones cognitivas de ordena-

ción, de clasi�cación, de conceptualización y de mediación sensorial.
Consideramos entonces que la percepción es una acción en la cual se
ponen en juego las experiencias en el marco de pautas culturales e ideo-
lógicas aprendidas, a través de la capacidad cognitiva y en función de la
adaptación al medio social y natural o contexto, ya sea en situaciones
extremas, conocidas o habituales (Viqueira 1977; Piaget 1985; Kay Milton
1996).

Desde la interfase entre la antropología y la psicología social, Hall
(1983) señala que cuando percibimos se ponen en juego referentes ideo-
lógicos y culturales, los que son aplicados a las experiencias cotidianas
para ordenarlas y transformarlas. Como lo destaca Douglas (1986; 1996),
la percepción es referida y comunicada a través de un cuerpo de símbolos
compartidos que se explican por la organización social y desde la cultura
(Douglas y Gross 1981). De allí que las percepciones del riesgo, su acep-
tación y los grados de intervención sobre el mismo, dependen en gran
parte de la cultura.
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En nuestro trabajo, cuando abordamos la percepción social la vincu-
lamos a cada una de las dimensiones del riesgo. Entre ellas, la vulnerabi-
lidad es la categoría clave para el análisis del riesgo, por cuanto implica
explorar las condiciones sociales y económicas previas a la ocurrencia
de los eventos catastró�cos. En su análisis nos interesa conocer y com-
prender las diferencias entre los distintos actores sociales, sus relaciones,
sus conocimientos, sus prácticas y tecnologías para reducir su vulnerabi-
lidad. Este capital social (Bourdieu 1980) determinará, en gran parte, las
consecuencias catastró�cas de la peligrosidad o la amenaza. Por lo tanto,
tomamos en cuenta que los aspectos culturales inciden, no solo en la di-
mensión que mencionamos de la vulnerabilidad social de un grupo, sino
que constituyen aquellos elementos quemoldean la percepción del riesgo
y otorgan sentido a las prácticas para enfrentarlo (Diego Ríos y Murgida
2004).

Iruya y la percepción del riesgo
Como lo señaláramos, la amenaza particular por la que se encaminó

el diagnóstico social fue la geohidrológica. En su abordaje causal, desde
ProMI-Iruya, se centraron inicialmente en las medidas infraestructurales
para mitigarlo. Esta orientación �sicalista para la resolución de un pro-
blema ambiental, se acompañaba de a�rmaciones recurrentes por parte
de funcionarios gubernamentales provinciales y de los especialistas en
hidrología, acerca de que la población local no se encontraba en condi-
ciones de defenderse del riesgo que implicaban los torrentes de lodo y
piedra, pues no lo percibían.

Esta convicción los llevó a buscar respuestas de otra naturaleza que
la ingenieril, para enfrentar la vulnerabilidad social ante la amenaza geo-
hidrológica, es decir, buscaban bene�ciar a una población que supuesta-
mente no poseía conciencia del fenómeno. Pero el trabajo con la comu-
nidad, desde la geografía y la antropología, permitió desmiti�car dichos
supuestos, cuando el relevamiento de la vulnerabilidad y la exposición de
la sociedad local ante la amenaza se construyeron fundamentalmente a
partir de los conocimientos locales.

El proceso seguido implicaba explorar también la incorporación de
medidas anticipatorias, tal como el diseño de un sistema de alerta tem-
prano. También en este campo la metodología empleada nos permitió
resigni�car las posiciones de nuestros colegas y de la comunidad invo-
lucrada, comprendiendo la percepción social de la amenaza, como así
también la vulnerabilidad y las incertidumbres que las atraviesan.

Cada uno de los sectores involucrados en el trabajo poseía su propia
percepción acerca de la amenaza observada y una interpretación acerca
de la percepción de «los otros» actores involucrados. Entre los habitan-
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tes de Iruya, su comprensión del fenómeno quedó de mani�esto a través
de relatos en entrevistas, en la documentación personal de los sucesos
catastró�cos con fotografías, �lmaciones, cuentos locales y en la historia
oral. La relación establecida desde la componente social del estudio nos
permitió acceder a este tipo de material, que dejó constancia no solo de
la conciencia de la población acerca de su vulnerabilidad, sino también a
la magnitud de los efectos del «volcán».

Los recorridos territoriales junto a los actores locales, nos permitieron
constatar y mapear los efectos observables del «volcán» sobre el pueblo.
Ellos son: derrumbes de terrenos cercanos al cauce de los ríos, la modi�-
cación constante de viviendas, la afectación y pérdida de terrenos desti-
nados a la producción agropecuaria, accidentes en los lechos de los ríos
que se emplean como caminos para unir los diferentes poblados del área,
así como interrupciones de la Ruta Provincial 133 que es el único camino
de acceso para vehículos a Iruya.

Entre los elementos señalados por los habitantes de Iruya, como cau-
sas naturales del riesgo, se encuentran las precipitaciones y el cambio
observado en su régimen. Mientras que los elementos culturales como el
sistema construido y las formas de usar el territorio, también formaban
parte de los riesgos percibidos por la población.

El proceso de los desplazamientos poblacionales y la consecuente
expansión del área residencial sobre terrenos inestables, constituían los
cambios asociados al incremento del riesgo que enfatizaba la población.
Entre los nuevos habitantes del pueblo se encontraban pobladores oriun-
dos del interior del municipio, como así también aquellos que regresaban
desde sus experiencias en las grandes ciudades.

Los habitantes más antiguos planteaban que la inexperiencia frente a
este tipo de amenazas como así también al desconocimiento de los indi-
cadores para su pronóstico, incrementan la vulnerabilidad ante el fenó-
meno geohidrológico. Dentro del pueblo, este menor conocimiento del
medio natural es atribuido a los pobladores de menor antigüedad.

Por esos años, Iruya se había constituido en un polo de atracción en
el proceso de desplazamientos poblacionales. La población rural llega-
ba al pueblo, atraída por la disponibilidad de servicios de infraestructu-
ra urbana como agua corriente, electricidad las 24 hs., televisión, cabina
telefónica, policía, transporte, correo, internet, servicios de salud, de es-
cuelas primaria y secundaria, como así también mayores posibilidades de
trabajo o de acceso a planes sociales. Los barrios más antiguos de Iruya
se encuentran en la zona central del pueblo, mientras que la expansión
se produjo en las zonas marginales, de mayor exposición a las amenazas,
previsiblemente desconocida por los nuevos pobladores.

Esto se hace visible en la jerarquización de las percepciones y las
prácticas ante la descripción de las amenazas y en las formas de actuar
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sobre ellas. No obstante el conocimiento, el factor tiempo que marca la
recurrencia de eventos de alto impacto, no posee un registro claro, y con
ello, el fenómeno es incorporado en la memoria colectiva a través de sus
signos y efectos puntuales.

Ello fue quedando claro a través de los relatos y recorridos guiados
por los propios habitantes, quienes destacaban el signi�cado social del
fenómeno geohidrológico a través de resaltar el protagonismo de las per-
sonas que fueron afectadas por los deslizamientos y derrumbes, así como
de las formas adoptadas en las distintas situaciones para reducir el impac-
to. Con estos relatos quedaron indicados los sitios peligrosos, desde acci-
dentes en los caminos ante deslizamientos de laderas, los accidentes en el
lecho del río cuando es transitado a pie por personas que viajan entre lo-
calidades por distintos motivos, incluso trasladando animales, y pueden
resultar arrastrados. Los derrumbes en el pueblo provocan pérdidas de
vidas, de bienes personales y colectivos, tanto en ámbitos de producción
rural como de residencia urbana.

Entre los efectos sociales de estos fenómenos, se destaca la reducción
de los terrenos. Este impacto es la pérdida de un recurso de por sí escaso
en el área en donde el relieve escarpado no hace posible hallar lugares
con poca pendiente para asentarse.

Ante la ocurrencia del fenómeno sobrevienen distintas estrategias pa-
ra dar alguna respuesta frente las pérdidas. De este modo con�uyen dis-
tintas modalidades vinculadas a los aspectos tradicionales y jurídicos de
la tenencia de la tierra. Conforme pasan los años, los efectos de la repeti-
ción de estos eventos plantean una contradicción entre la reducción del
suelo habitable y la presión demográ�ca, dando espacio a con�ictos en
torno de la redistribución entre los afectados y sus familias. Las disputas
no solo se centran en lo perdido en el área urbana, sino que dicha pérdi-
da reinstala reclamos de las familias sobre otras tierras situadas en otros
pisos ecológicos.

En términos de ordenamiento territorial, la exposición de la pobla-
ción y sus bienes genera una elevada incertidumbre respecto de la sos-
tenibilidad del pueblo, especialmente considerando que se incrementa
la población y se consolida un nuevo espacio social más vulnerable que
aquel del año 1980. En este sentido, además de la explosión demográ�-
ca sobre un espacio territorial no apto para recibirla, se incrementan las
necesidades de optimizar la gestión de los servicios sociales y de infraes-
tructura urbana en los barrios.

Prácticas sociales amplificadoras del riesgo
Los modos de ordenar la distribución y el aprovechamiento de los re-

cursos naturales y del territorio construido, implican tanto la capacidad
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de gestión como la construcción social del riesgo. La convivencia con el
riesgo forma parte de la construcción del territorio y del espacio social.
La sociedad local conoce y clasi�ca el o los riesgos, de�ne los parámetros
para identi�car la fuente de la amenaza o de la peligrosidad e interviene
el medio con diseños de tecnologías duras y blandas con la función de
reducir su vulnerabilidad, especialmente ante el fenómeno geohidrológi-
co.

La valoración de la vulnerabilidad estructural o socioeconómica en
la normalidad, interviene a la hora de incluir en la priorización del uso y
distribución del territorio ante la peligrosidad de verse expuestos a una
amenaza conocida. Este sentido otorgado a la clasi�cación de los riesgos
es uno de los elementos que facilitan la relativización del fenómeno geo-
hidrológico, mientras se prioriza la capitalización comercial a través de
las inversiones inmobiliarias y ampliación de las viviendas para empren-
dimientos turísticos que deriva, incluso en la construcción, sobre lugares
peligrosos.

El emplazamiento del pueblo sobre material inestable agrava o po-
tencia la principal amenaza física que es el «volcán». Adicionalmente, se
conocen las prácticas humanas cotidianas ampli�cadoras del riesgo: el
derrame de aguas servidas y e�uentes cloacales en las paredes del acan-
tilado que da al río, contribuyendo a su inestabilidad; la existencia de
pérdidas de agua tanto en cañerías como en desagües de casas, que pue-
den incrementar las posibilidades de la ocurrencia de deslizamientos y el
consecuente derrumbe del terreno; el tránsito de grandes camiones y ca-
mionetas que se utilizan como medios de transporte local y regional, que
generan vibraciones; la inexistencia de una red cloacal que redunda en la
proliferación de excavaciones para pozos ciegos (en uso y abandonados),
que tiende a incrementar el contenido de agua en el suelo y aumenta las
probabilidades de deslizamientos; la inexistencia de una red de desagües
impermeabilizada, con similares consecuencias. Otra de las prácticas que
ampli�ca el riesgo es la ocupación residencial o comercial en proximidad
a los acantilados (zonas altamente inestables).

Si bien algunas de las prácticas ampli�cadoras se distribuyen homo-
géneamente en todo el pueblo, los habitantes identi�can como sitios más
peligrosos: los acantilados que dan al río especialmente en los puntos en
los que el río posee curvas que erosionan su base, resultando muy ines-
table; el lecho de los ríos, que es utilizado como vía de circulación; y los
cruces de la ruta de acceso (RP 133) sobre el río. En la �gura 4.2 puede ob-
servarse elmapa síntesis de las amenazas cartogra�adas por los diferentes
actores.

Las amenazas físico-naturales y aquellas derivadas de las prácticas hu-
manas, que volcamos en el mapa de Peligros percibidos por la población,
a partir la cartografía social constituyeron una descripción que no reem-
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Figura 4.2 – Peligros percibidos por la población de Iruya. Fuente: elaborado por Mariana
Gasparotto sobre resultados del trabajo etnográfico con la población local.

plazó el necesario diagnóstico geohidrológico, pero sí permitió indicar o
alertar a los cientí�cos y técnicos acerca de las áreas con mayor expo-
sición a distintos riesgos, como así también a la población y al gobierno
local para de�nir políticas de ordenamiento del territorio.
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Del reconocimiento del riesgo a la acción
Frente a situaciones de riesgo geohidrológico, la comunidad suele

apelar al saber práctico nutrido por información histórica transmitida a
través de generaciones y por sus propias vivencias. Los organismos pre-
sentes en Iruya, tanto del gobierno local como provincial, si bien no po-
seían planes sistematizados para actuar ante la emergencia, lo hacían de
hecho.

Una suerte de monitoreo del estado del tiempo meteorológico y del
estado de los caminos, con presencia o ausencia de interrupciones de-
bidas a derrumbes, incremento del caudal de los ríos o accidentes, era
llevado adelante por la Policía de Iruya. Desde dicha institución se eleva-
ba diariamente un parte a la Central de la Policía provincial.

Frente a casos de emergencia actuaban de manera espontánea y ar-
ticulada la Policía, la Municipalidad, el Hospital y el Club situado en el
barrio Villa El Campo o La Banda. Se comunicaban entre sí para actuar
en la respuesta. Por ejemplo, el personal del Hospital acudía especial-
mente en caso de que existiera alguna víctima junto con los vecinos.

Esas prácticas dan cuenta de la incorporación del riesgo en la historia
local. En este plano destacamos los registros audiovisuales, con fotogra-
fías y videos, con la incorporación de las historias de los derrumbes en
los relatos turísticos. El registro era conservado cuidadosamente por un
maestro originario de Iruya, quien en los años 1997-1999 había creado un
canal de televisión local. Dicho material fue el eje de una reunión entre
vecinos y miembros del equipo social del Programa. Durante la reunión,
al tiempo que nos explicaban el fenómeno y sus efectos, reiteraban, con
apoyo audiovisual, las críticas que habíamos relevado en las entrevistas
entre la población respecto de las obras sobre el río Colanzulí.

Los planteos ponían en cuestión la comunicación entre los equipos
técnicos y la comunidad, pues al planear e iniciar las obras no habían
realizado consultas con los habitantes. Esto fue especialmente destacado
de manera negativa, ya que las obras eran de defensa, por lo tanto no lo
conseguirían si no a partir de los conocimientos locales sobre el funcio-
namiento de otras obras construidas en el río. El nuevo emprendimiento
era percibido como frágil ante la fuerza del caudal de agua, lodo y piedras:
«Cada vez que llega el torrente con fuerza, el río se las lleva».

El diálogo derivó en la incorporación del planteo de la comunidad
para el monitoreo del diseño de las obras en desarrollo. De hecho, los in-
genieros consideraron relevante contar con una copia de los videos para
tenerlos en cuenta a la hora de comprender el comportamiento del río.

El encuentro, que involucraba diferentes generaciones de pobladores,
permitió una re�exión entre los participantes sobre los conocimientos lo-
cales y su valor social en diferentes momentos de su historia reciente. Al-
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Figura 4.3 – Sujeción de las laderas con estructura de piedras empotradas. Fuente: Ar-
chivo de trabajo de campo Iruya, 2003.

guno de los participantes hizo alusión a una técnica tradicional y e�ciente
que se empleó hasta aproximadamente la década del noventa. Este inter-
cambio generó una particular situación de empoderamiento por parte de
los actores locales.

Dicha técnica consistía en la sujeción de las laderas con una estructura
de piedras empotradas en la tierra para mitigar la erosión de las paredes
donde golpeaba el río (véase �gura 4.3). Si bien hubo erosión retroceden-
te, es decir, que todos los cauces de los ríos se profundizaron, la pared
construida aproximadamente entre los años treinta y cuarenta, llega ca-
si hasta el lecho del río. Esta tecnología para prevenir los derrumbes y
deslizamientos quedó como testigo de la e�ciencia de una práctica tra-
dicional, pero sin embargo no se transmitió a las nuevas generaciones.
El anciano que conocía la técnica falleció y desde ese momento no se
continuó con la construcción de paredes.

El trabajo participativo fortaleció la re�exión en la comunidad, un
ejemplo lo constituyó la respuesta articulada entre ProMI-Iruya, losmaes-
tros y alumnos de la escuela para detener o mitigar la erosión. Las acti-
vidades fueron lideradas por una de las maestras de la escuela, y llevada
adelante por diferentes maestros y alumnos, que consistió en la foresta-
ción de las áreas con peligro de derrumbe: los acantilados y el ingreso al
pueblo.
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Pronóstico y alerta
El conocimiento local construido a través de generaciones ha dado

lugar a formas de reconocimiento de signos ambientales para anticiparse
y estar prevenidos para la llegada de un «volcán». Estos signos resultaban
imperceptibles para quienes llegan de fuera de la comunidad (expertos y
pobladores de zonas aledañas), pero eran los indicadores para los locales:
colores, olores, sonidos, vibraciones del terreno. Estos indicadores se ar-
ticulaban en tácticas para dar respuestas que evitan daños mayores a los
habitantes y sus bienes.

Los iruyanos desde su conocimiento del riesgo geohidrológico, desa-
rrollaron por generaciones mecanismos anticipatorios a la ocurrencia del
fenómeno. El pronóstico que lograron se basa en el monitoreo de ciertos
elementos físicos y atmosféricos que cuando modi�can temporalmente
su estado, evidencian algunos signos o indicadores para pronosticar el es-
tado del tiempo y anticipar el fenómeno. Así, la ocurrencia del «volcán»
se relaciona con las precipitaciones y las características del terreno. Los
habitantes de Iruya, expuestos desde toda su historia a este fenómeno
identi�can los colores del cielo y de las nubes con la proximidad de una
lluvia. Cuando se presenta nubosidad en las cabeceras de los ríos, saben
que está lloviendo aguas arriba «Cuando llueve en los Cerros Colorados,
nadie vive allí, pero cuando llueve arrastra sedimentos y se corta el ca-
mino, no deja que pase nadie».

Cuando se interrumpe el curso del río, indica que hubo algún derrum-
be o «volcán» de �ujo lento y sólido en la parte superior de la cuenca,
situación que pone en alerta a los habitantes acerca de la posibilidad de
que se produzca un volcán.

Otro signo conocido es el olor a barro que llega con el viento pues es-
tá lloviendo en algún lugar cercano, lo que podría desencadenar el creci-
miento del caudal. Finalmente, cuando detectan la vibración del terreno
y el rugir de las rocas revueltas con el agua y el lodo, saben que el «vol-
cán», ya está en el pueblo, y salen de sus casas. Estos relatos permitieron
identi�car las formas nativas de anticipar el fenómeno.

También conocen las limitantes de su propio sistema de alerta, pues-
to que los indicadores naturales percibidos sensorialmente y de manera
individual, no son fácilmente identi�cables durante la noche. Por ello,
reconocen que la oscuridad y el descanso nocturno incrementan la vul-
nerabilidad, del mismo modo que la carencia de un monitoreo regular y
sistemático así como la falta de un alerta comunicable.

La detección local temprana del fenómeno geohidrológico, se re�ere
a las precipitaciones como causa principal. Esta interpretación coincide
con aquellas de los técnicos consultados. Sin embargo, los habitantes lo-
cales nos explicaban que la lluvia en Iruya no es condición para que baje
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un «volcán». En cambio, destacaron la lluvia en las nacientes de los ríos
como indicador de posibilidad de «volcanes» «Incluso si está soleado en
Iruya, puede venir el volcán porque llueve en Colanzulí».

Al ahondar en el trabajo etnográ�co, también fueron explicitándose
las percepciones sobre los ampli�cadores del riesgo, no solo las modi�-
caciones en el uso del suelo y la densi�cación demográ�ca, sino también
la in�uencia de las variaciones climáticas y la consecuente variación del
régimen de aumento del caudal de los ríos.

Los iruyanos podían pronosticar qué pasaría con el tiempo y solían
decirnos que «hasta hace unos años sabíamos cómo era el clima en cada
mes del año». Incluso existía una consigna popularizada respecto del mo-
mento más apropiado para viajar «Si hay que viajar es mejor a la mañana.
Generalmente las lluvias se arman a la tarde. Entre 10:30 y 14:00 hs es
mejor para viajar. Después de las 15 llueve».

La variabilidad del clima observado repercute en el incremento de la
incertidumbre respecto del pronóstico y alerta. «El clima está cambian-
do» se lamentan los pequeños productores locales y habitantes urbanos.
A los productores les modi�ca el calendario agrícola, y a ambos, les altera
sus posibilidades de desplazamiento. La principal preocupación detecta-
da remite a la variabilidad en el comienzo de la temporada de lluvias, así
como a la intensidad de cada evento de precipitaciones. Todo ello modi-
�ca incluso la tradición en las prácticas de sociabilidad entre pueblos.

Sistema Participativo de Alerta Temprano
El alerta re�ere al estado de advertencia pública ante amenazas in-

minentes, cualquiera sea su magnitud u origen. En tanto que la amenaza
es un fenómeno o condición peligrosa que puede ocasionar algún tipo
de daño en la sociedad en un sitio especí�co y durante un período de
tiempo, tal como la muerte, afecciones a la salud, daños en la propiedad,
la interrupción de servicios sociales, de circuitos o procesos productivos
y comerciales, la degradación de los recursos naturales, entre otros. El
riesgo, es la probabilidad de la ocurrencia de un evento dañino que im-
pacta sobre la sociedad (UNISDR 2009). No obstante, como construcción
social, lo que de�ne el riesgo e incrementa la probabilidad de ocurrencia
de desastre, es la acumulación de situaciones de vulnerabilidad en con-
�uencia con amenazas.

Desde el enfoque de la gestión integral del riesgo, la emergencia es
el momento en el cual el riesgo se torna en catástrofe. Por ello la prepa-
ración para la emergencia debiera formar parte de procesos de gestión
más amplios. En este sentido, entendemos a la gestión del riesgo como la
práctica plani�cada que orienta las acciones para minimizar las pérdidas
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Figura 4.4 – VINO ROTO DENTRO DEL WORD, REENVIAR SOLO. Esquema de sistema de
alerta temprano. Fuente: Natenzon; Gasparotto y col. (2003).

de vidas y los daños potenciales, pese a la incertidumbre que rodea los
eventos extremos.

Los procesos de preparación requieren entonces de la construcción
temprana de protocolos que involucran los sistemas de comunicación y
esquemas de respuesta. Aunque existan modalidades de alerta y respues-
ta espontánea dentro de la comunidad, estas requieren de una formaliza-
ción de la información disponible que alcance a toda la población. Esto
es, no solo a la más antigua, sino también a quienes se integran por pro-
cesos migratorios, lo que supone una gestión permanente con procesos
de comunicación que involucren los diferentes canales que se emplean
en la comunidad.

Cuando nos referimos a un sistema participativo de alerta temprano,
estamos colocando especial énfasis en la comunicación en todo el pro-
ceso de construcción y actualización de la información necesaria para
enfrentar el riesgo. Así los actores, al ser parte del proceso de comunica-
ción, se informan y deciden sus maneras de enfrentar el riesgo.

El trabajo con la comunidad contribuyó para re�exionar acerca de los
forzantes derivados de las acciones humanas en la apropiación del terri-
torio y acerca de las formas de mitigación de los daños y los mecanismos
más efectivos de atención y comunicación. Estos materiales pasaron a
constituir las bases del Sistema Participativo de Alerta Temprano (SPAT)
(véase �gura 4.4).

Evidentemente los habitantes de Iruya reconocían el peligro y losme-
canismos para dar respuesta a algunas situaciones de emergencia. Pero
la construcción de un sistema de estas características también requiere
de su institucionalización y legitimación por parte del poder local. Dicha
institucionalización está apelando a que el sistema participativo de alerta
temprano forme parte de una plani�cación general, es decir, de la gestión
integral del riesgo y del territorio.

Las instituciones y la respuesta frente a la emergencia
Durante la realización del diagnóstico entre los años 2003 y 2004, la

organización del sistema político de Iruya estaba representada por dos
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instituciones o�ciales: el Consejo Deliberante y laMunicipalidad. Lamis-
ma estaba caracterizada por su debilidad ejecutiva y dependiente de una
red de distribución del poder entre algunos miembros de la sociedad lo-
cal, inserta en y articulada con otra más amplia de políticos de orden
provincial. Esta debilidad se traducía en la falta de iniciativa desde la ins-
tancia de gobierno formal, en que la legitimidad solo se deposita en su
función como nexo con otros poderes extra-locales.

En los relatos institucionales de diferentes eventos como los derrum-
bes y accidentes en la zona, quedaron de relieve las prácticas de respuesta
ante la emergencia. La intervención inmediata era realizada por la Poli-
cía, la Municipalidad, el Hospital y el Club quienes se conectaban entre
sí personalmente o a través de celulares y con los vecinos que se ofrecían
para colaborar en el rescate. Esto demostraba que existía de hecho una
organización mínima que entendíamos nosotros y los propios entrevis-
tados, que podía servir como base para la creación de un sistema formal
de protección civil. Incluso, el Club Deportivo Iruya brindando, durante
las emergencias, su cancha de fútbol como pista de aterrizaje para el he-
licóptero provincial. Expresando un vínculo de hecho entre la Provincia
y el Municipio.

Sin embargo, en el plano institucional, la responsabilidad local de res-
puesta ante la emergencia corresponde a la Junta Municipal de Protec-
ción Civil. En el año 2003 esta Junta existía legalmente, pero sus inte-
grantes desconocían formar parte de ella. La ausencia de apertura a la
participación interinstitucional, al momento de crear la Junta Municipal
de Protección Civil, repercutió en que su existencia solo fuera formal,
pero sin actividad concreta ante la emergencia.

La interacción �uida con los miembros de la comunidad y de las dis-
tintas instituciones favoreció, además de la con�anza mutua, el diálogo
permanente acerca de la problemática del riesgo. Con ello quedó ins-
talada su importancia dentro de la organización de la sociedad y de la
gestión pública. Esto contribuyó a reducir la vulnerabilidad sociocultural
en cuanto a que aumentó la conciencia de que ellos poseían los cono-
cimientos necesarios para la mitigación y el alerta temprano. Este reco-
nocimiento, fruto de la re�exión colectiva sobre la problemática, motivó
su involucramiento activo, para buscar maneras de formalizar el conoci-
miento, las responsabilidades y los procedimientos.

La vulnerabilidad institucional y de gestión que encontramos al inicio
del trabajo, pasó a ser una cuestión considerada por las sucesivas gestio-
nes de gobierno hasta lograr instalar algunas prioridades que coincidían
con los hallazgos realizados durante el proceso de investigación. El com-
promiso y la voluntad política de las autoridades locales fueron el eje pa-
ra activar la capacidad de gestión sobre las necesidades y demandas de
los pobladores, usando incluso los resultados del diagnóstico que elevá-
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ramos a la sociedad en su momento. Entre los avances de la gestión se
puede mencionar que en el año 2010, construyeran un puente entre Iru-
ya y La Banda (el barrio que se encuentra ubicado frente a Iruya, sobre la
margen derecha del río Colanzulí), reduciendo la exposición cotidiana a
la amenaza de cruzar el río a pie, especialmente en el período estival.

Este cambio también se re�ejó en la forma de enfrentar al riesgo de
manera institucional. Posteriormente, en una continuación del diagnós-
tico inicial y en el marco por el ProMI-Iruya, la Dirección Provincial de
Protección Civil de la provincia de Salta trabajó en la capacitación para
la creación de una JuntaMunicipal de Protección Civil ( JMPC), contando
con el compromiso del ejecutivo municipal. Esta interacción interinsti-
tucional, implicó que los funcionarios de ese gobierno local participaran
activamente en las diferentes actividades realizadas.

Comomodalidad de trabajo, también se emplearon talleres participa-
tivos que incluyeron a todas las instituciones presentes en el pueblo. En
ellos se abordaron los conceptos básicos de gestión del riesgo, los objeti-
vos y la organización de la sociedad y de las instituciones. En este sentido
se convocó el armado y la determinación del funcionamiento de la Junta
Municipal de Protección Civil ( JMPC) y su articulación con la Dirección
Provincial de ProtecciónCivil. Este armado institucional con distribución
de responsabilidades produjo un diagnóstico y sistematización por parte
de los actores locales de los recursos disponibles en el municipio para
responder ante situaciones de emergencia. Entre los resultados de este
proceso se obtuvo de manera participativa el Plan de Emergencia Mu-
nicipal de Iruya, el Plan de Respuesta por «volcanes», deslizamientos y
derrumbes y el Plan de Protección Civil. No obstante estos avances con-
siderables, al momento del trabajo desarrollado, no logró formalizarse la
JMPC, aunque quedaron establecidas las formas de intervención de los
diferentes actores e instituciones ante una emergencia.

Para el logro de estos resultados, tanto en términos de cantidad y gra-
do de participación y compromiso con las actividades, fue crucial la rea-
lización previa del Diagnóstico Socio-territorial del Riesgo Ambiental del
Pueblo de Iruya y la construcción de relaciones de con�anza entre quie-
nes participamos del diagnóstico con los miembros de las diferentes ins-
tituciones locales.

El proceso seguido en ambas etapas del trabajo en Iruya, derivó no
solo en el Plan de Protección Civil, sino que puso de relieve la necesidad
de disponer de una normativa local referida a regular el ordenamiento
del uso del territorio: el tránsito, la edi�cación, el tratamiento de e�uentes
cloacales. Los mismos temas que habían sido relevados durante el trabajo
etnográ�co previo. Estas cuestiones fueron enmarcadas en un Programa
de Legislación en el que se incluía la necesidad de sanción de ordenanzas
que estipulen protocolos de acción y formas de control de las mismas.
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Conclusiones
En virtud de los objetivos de trabajo planteados consideramos que

uno de los principales aprendizajes obtenidos está relacionado con el
abordaje imprescindible de las percepciones de los diferentes actores
respecto de la amenaza y de la gestión del riesgo, desde un enfoque antro-
pológico que supone la diversidad de lo real. En este caso en particular,
el trabajo de campo y las actividades realizadas permitieron tener un co-
nocimiento más aproximado de la percepción del riesgo por parte de los
pobladores, opuesta a la visión que los expertos poseían.

Para ello fue crucial una �uida comunicación con los expertos y téc-
nicos participantes del programa, como así también la permanencia en
campo, la construcción de relaciones de con�anza y la escucha de los
relatos de los pobladores lo más desprejuiciada, atenta y re�exiva posi-
ble. Esto facilitó la instancia de intercambio en base a los conocimientos
especí�cos de todos los participantes; también permitió identi�car a los
actores sociales con mayor grado de compromiso y legitimidad social.

Otro resultado destacable se relaciona con el reconocimiento y la legi-
timación de los conocimientos de la población sobre su propia realidad y
el espacio para la re�exión sobre el tema y las prácticas que ampli�can el
riesgo. Esto contribuyó a un empoderamiento, como así también, motivó
la participación en las actividades sucesivas relacionadas con la temática.
A su vez, en los talleres hubo una amplia participación de la comunidad
quienes destacaron el signi�cado social del fenómeno geohidrológico. El
trabajo con los mapas nos permitió caracterizar la organización social y la
percepción del riesgo. También contribuyó a generar una cartografía te-
mática de la exposición a las amenazas y de la vulnerabilidad estructural,
de gran utilidad para la adopción de medidas de mitigación y prepara-
ción. Estos elementos útiles para la construcción de señales convencio-
nales operan como elementos de un sistema de alerta para la población
en casos de emergencia. En los talleres quedaron indicados los sitios pe-
ligrosos como accidentes en los caminos o en el lecho del río cuando es
transitado a pie por personas, y los derrumbes en el pueblo que provocan
pérdidas de vidas, de bienes personales y colectivos tanto en ámbitos de
producción rural como de residencia urbana.

Por otra parte, la relación de proximidad y con�anza con los poblado-
res e instituciones favoreció la re�exión colectiva sobre la problemática
del riesgo. De esta manera, quedó instalada la importancia de la proble-
mática dentro de la organización de la sociedad y de la gestión pública,
lo que determinó la búsqueda activa de formalizar el conocimiento, las
responsabilidades y los procedimientos.

También es importante reconocer concretamente la utilización del
diagnóstico realizado por parte del PEA-Bermejo para evaluar los pasos
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a seguir en la localidad de Iruya, abriendo una segunda etapa que hiciera
operativa y legitimara institucionalmente todo el trabajo realizado y los
saberes de los pobladores puestos en valor.

La experiencia previa facilitó la instancia de intercambio en base a los
conocimientos especí�cos de todos los participantes, como así también
permitió identi�car a los actores sociales con mayor grado de compro-
miso y con legitimidad social. Esto fue central a la hora de la asignación
de responsabilidades entre los referentes institucionales.

Finalmente, el proceso seguido en ambas etapas del trabajo en Iru-
ya, favoreció la inclusión en la agenda pública local de la regulación del
ordenamiento de los usos del territorio incluyendo la atención de los ries-
gos socioambientales cotidianos. En este sentido, el resultado del trabajo
realizado puede ser considerado una contribución a la gestión del riesgo
en un ámbito local a través de la sistematización de los conocimientos
locales.
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Capítulo 5

Inundaciones y accidentes industriales en
Zárate-Campana: un análisis comparado para
su gestión urbana integrada

Julieta Barrenechea | Elvira Gentile
. . . . . .

Introducción
Este trabajo ha sido realizado en el año 1998 y es producto de la pues-

ta en común de resultados de investigación de las autoras que, teniendo
en cuenta distintas peligrosidades (inundaciones y accidentes industriales
con consecuencias en la comunidad) enfocaron la problemática del ries-
go como uno de los aspectos de la gestión urbana en los municipios de
Zárate y Campana, Provincia de Buenos Aires (véase �gura 5.1). Los resul-
tados y a�rmaciones que aquí se realizan responden al contexto en el que
fue producido el capítulo y no se han realizado investigaciones empíricas
posteriores para los mismos casos de estudio que permitieran contrastar
y re-contextualizar estos resultados. Sin embargo, el interés por reedi-
tar esta contribución radica en su esfuerzo por analizar conjuntamente
los riesgos naturales y tecnológicos en el marco de la gestión urbana de
dos ciudades intermedias. Aún hoy, esta perspectiva integrada continua
estando poco desarrollada.

Se destaca que el trabajo que aquí se compila ofrece elementos ba-
sados en investigación empírica que contribuyen a plantear puntos de
integración de los riesgos naturales y tecnológicos tanto en el nivel teó-
rico como en el operativo. Se problematizan los aspectos particulares y
aquéllos que tienen en común los riesgos mencionados, al mismo tiempo
que se analiza el rol que ocupan estos riesgos en la plani�cación urbana
municipal.

El capítulo comienza con la de�nición de algunos conceptos que re-
sultan indispensables para el encuadre del problema. En la segunda parte,
se incluye el estudio realizado en el año 1998 que consiste en la identi�ca-
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Figura 5.1 – Mapa de la ubicación Zárate y Campana, provincia de Buenos Aires.

ción de los riesgos y los aspectos institucionales y normativos asociados
en el marco del caso de estudio de las ciudades de Zárate y Campana así
como el análisis de las estrategias de gestión involucradas en cada caso
(riesgos naturales y tecnológicos) y su comparación. Como principal re-
sultado del estudio, se identi�can tres variables que permiten comparar
la gestión de riesgos naturales y tecnológicos para el caso de estudio:

1. los plazos temporales asociados a las peligrosidades;
2. la responsabilidad de los sectores público y privado en cada caso;
3. los modelos de gestión resultantes.

En el �nal del capítulo se propone una nueva pregunta de investiga-
ción que permitiría actualizar el trabajo realizado sobre Zárate y Campa-
na, se sugiere explorar el concepto de «resiliencia social» y su potencial
para profundizar aún más en la gestión urbana integrada de los riesgos
naturales y tecnológicos

Marco conceptual
Se entiende por gestión urbana a la actividad político-técnica que in-

volucra procesos orientados a articular recursos (humanos, �nancieros,
técnicos, organizacionales, políticos, naturales) para generar las condi-
ciones que permitan producir, hacer funcionar y mantener la ciudad tan-
to en su dimensión física como social (Pirez, 1994).
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Si bien la problemática del riesgo tiene identidad propia, considerarlo
como objeto de gestión implica su incorporación en los procesos globales
de plani�cación del desarrollo. En el ámbito urbano en particular, signi-
�ca que se considere como una componente constitutiva de las distintas
áreas de la gestión (obras públicas, transporte, salud, vivienda, etcétera).

En cuanto a la conceptualización del riesgo, se reconocen cuatro com-
ponentes diferenciables analíticamente pero íntimamente vinculados en-
tre sí: la peligrosidad –potencial inherente al fenómeno mismo– la ex-
posición –distribución territorial de lo potencialmente afectable– la
vulnerabilidad –condiciones socioeconómicas y aspectos normativos,
institucionales, ideológicos y culturales que hacen a la capacidad dife-
rencial de las sociedades, o sectores de la misma, frente al riesgo– y la
incertidumbre – involucra zonas grises del conocimiento cientí�co y su
traslado a la toma de decisiones– (Barrenechea et al 2003; Natenzon et
al, 2005).

Al mismo tiempo, para el trabajo que aquí se propone, resulta funda-
mental incorporar la noción de «continuo del desastre» (Lavell, 1996) que
pone de relevancia los procesos sociales a través de los cuales las situa-
ciones de riesgo se construyen históricamente; de esta manera, el desas-
tre sería el punto culminante del riesgo. Desde esta perspectiva teórica,
y para el plano de la gestión se propone superar la visión que aborda a
los desastres a partir de la identi�cación de fases discretas (prevención,
mitigación, preparación, respuesta, rehabilitación, reconstrucción) con el
argumento de que este enfoque trae consigo una tendencia a la sobrees-
pecialización de instituciones en determinados subconjuntos de activi-
dades. En cambio, se propone asumir una aproximación que propicie la
concatenación e integración de momentos diferenciados pero pertene-
cientes a un continuo. Desde este punto de vista, tal como lo señala La-
vell (1996), puede considerarse que la gestión o administración de riesgos
comprende cuatro subconjuntos de actividades:

la gestión de la amenaza1 que busca reducir la probabilidad
de ocurrencia de eventos catastró�cos;

la gestión de vulnerabilidad, que busca reducir la vulnerabili-
dad de la sociedad frente a las amenazas;

la gestión de la respuesta que pretende asegurar condiciones
mínimas de seguridad durante el impacto;

1.— En nuestro marco conceptual, peligrosidad.
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la gestión de la rehabilitación y reconstrucción que busca res-
tablecer las condiciones normales de funcionamiento de los
grupos afectados.

En de�nitiva, se propone asumir un modelo de gestión que toma en
cuenta el carácter de continuo del desastre en el cual los subconjuntos
de actividades no quedan exclusivamente asociadas a fases particulares,
sino que se incorporan e integran a lo largo de un proceso de gestión con-
tinuo. Por otra parte, asumir las cuatro dimensiones del riesgo y poner-
las en juego en la plani�cación de la gestión permite atender a aspectos
particulares según momentos del ciclo del desastre especí�cos al mismo
tiempo que da lugar a la posibilidad de análisis e hipótesis de trabajo di-
námicas. Por ejemplo, para el caso de la dimensión de vulnerabilidad: la
prevención puede estar contemplada en varias de las actividades del ciclo
del desastre como ocurre cuando la gestión de la rehabilitación y recons-
trucción se plantean en clave de reducción de la vulnerabilidad futura, y
no solamente como una vuelta a la situación precedente.

Localización e identificación de riesgos en Zárate y Campana∗

En estos municipios – localizados sobre el río Paraná del las Palmas,
en el sector bonaerense del eje industrial Rosario-La Plata– se conjugan
riesgos tanto de origen natural como tecnológico. En efecto, el área es-
tá sujeta a periódicas inundaciones derivadas de la dinámica de los ríos
Paraná y de la Plata, que afectan principalmente los respectivos sectores
insulares y algunos barrios de los cascos urbanos. Por otro lado, se trata
de ciudades con un marcado per�l industrial si se tiene en cuenta que
en la composición del PBI según datos de 1998 (DPDyPI, 1998), el sector
secundario representa un 57% en Zárate y un 85% en Campana. A eso
se suman las proyecciones de futuras radicaciones, tanto por las venta-
jas ofrecidas (importantes emprendimientos portuarios, vigencia de la ley
provincial 10.547/87 de Promoción Industrial), como por su localización
estratégica, a unos 90 km de Buenos Aires y en la puerta de entrada al
Mercosur en lo que a corredores viales respecta.

Existe en ambosmunicipios un importante número de establecimien-
tos industriales, muchos de los cuales manejan, almacenan y producen
sustancias químicas peligrosas. Al mismo tiempo, en Lima (Partido de
Zárate) funciona la central atómica Atucha I lo cual acentúa el per�l de
riesgo tecnológico para la región. Las hipótesis de riesgo vinculadas a ac-

*.— Si bien se mantiene el tiempo presente en la redacción de esta sección, tal
como se ha señalado en la introducción de este capítulo, se debe tener en cuen-
ta se trata de resultados obtenidos en el año 1998 y que las a�rmaciones que se
realizan responden a ese contexto histórico.
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Figura 5.2 – Refinería de la petrolera Esso (hoy en día Axion Energy). Fuente:
www.diariolavozdezarate.com. Observar su proximidad a zona urbana.

cidentes químicos de origen industrial2 incluyen potenciales incendios,
explosiones, derrames y emanaciones de sustancias tóxicas (véase �gu-
ra 5.2).

La coexistencia de usos residenciales e industriales en áreas urbanas,
especialmente en Campana, son la muestra de que, ante la ausencia de
normas de ordenamiento territorial, ha sido el desarrollo industrial el que
marcó en gran medida la pauta del crecimiento urbano. En este caso la
exposición se expresa en la proximidad entre viviendas y predios indus-
triales que manejan sustancias peligrosas, así como en la probabilidad de
sufrir el alcance de accidentes en el transporte de las mismas, y en los
efectos de la contaminación que pueda producir tal concentración de
predios. Los efectos contaminantes o de degradación, aunque tienen im-
plicancias distintas a la probabilidad de ocurrencia de accidentes, pueden
considerarse desastres cotidianos al in�uir en la calidad de vida de la po-
blación (Herzer y Gurevich 1996).

2.— El términos más correcto para este tipo de accidentes es el de «accidentes
químicos ampliados» trabajado por Freitas y Firpo (1996). Esto re�ere a que sus
consecuencias son ampliadas tanto en el tiempo como en el espacio, y que por
lo tanto, ni sus efectos ni su remediación pueden limitarse a lo inmediato ni a lo
local.
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En cuanto a la identi�cación y estimación de los riesgos de acciden-
tes industriales, se cuenta con las hipótesis elaboradas por la comisión
Plan de Alerta Comunitario ante Emergencias Industriales (PACEI).3 Las
hipótesis de este plan, delimitan el radio de acción de cada producto pe-
ligroso de acuerdo a las posibles emergencias, tomando como eje a ca-
da una de las industrias que participan en esta comisión y que han pro-
porcionado esta información. Estos radios permiten visualizar áreas de
posible afectación que se presentan como polígonos aislados sin consi-
derar la población, bienes e infraestructura potencialmente afectada. Es
decir que el diagnóstico de la peligrosidad no tiene como contrapartida
un diagnóstico de la exposición y la vulnerabilidad. Como detallaremos
más adelante, existen algunas falencias en la articulación entre el sector
privado y el público en lo que hace a la gestión del riesgo industrial.

En el caso de las inundaciones en la zona de Zárate y Campana, estas
responden a la dinámica de los ríos y arroyos que surcan la región: ríos
Paraná y de la Plata y en los arroyos de la Cruz y Pesquería, atraviesan
la llanura aluvial que se encuentra entre ambas ciudades. Las máximas
hipótesis de riesgo surgen de considerar la combinación de factores; por
ejemplo, que se produzca una sudestada4 con el río Paraná en crecida o
grandes precipitaciones en las cuencas colectoras de los arroyos en con-
junción con altos niveles en los ríos Paraná o de la Plata.

Los barriosmás expuestos a la peligrosidad por inundaciones son aque-
llos localizados en las zonas más bajas, ya sea por debajo de la línea de
barranca (Villa Angus, Villa Florida, y La Carbonilla en Zárate; el bajo
Centro en Campana), o en los valles de inundación de los arroyos de la
Cruz y Pesquería, (San Cayetano, Santa Lucía y Bajo San Felipe en Cam-
pana; Barrio Bosch y Villa Eugenia en Zárate). Estas zonas también suelen
inundarse por acumulación de precipitación pluvial (véase �gura 5.3).

Algunos son barrios obreros en tierras de bajo costo surgidos de lo-
teos de principios y mediados de siglo XIX (aprobados por las normativas
vigentes en la época), otros son el resultado de asentamientos espontá-
neos de pobladores locales o inmigrantes provenientes del sector insular
o del sur de la Mesopotamia atraídos por el mejor acceso a medios de

3.— Esta comisión está conformada por responsables del área de Seguridad e Hi-
giene de las principales industrias de estos municipios. Forma parte del Comité
Zonal de Seguridad Higiene y Conservación Ambiental Campana Zárate (CZSH
y CACZ) organismo técnico profesional de adhesión voluntaria, que abarca tam-
bién la problemática medioambiental desde la perspectiva del sector.
4.— Las sudestadas son períodos de vientos fuertes y persistentes de vientos del
NE. Esta situación, que suele aparecer acompañada de lluvias, afecta principal-
mente al Río de la Plata, provincia de Buenos aires y al Uruguay. La sudestada
suele producir grandes inundaciones.
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Figura 5.3 – Fotos de barrios inundables en Zárate y Campana. (a): Zárate. Barrio Villa
Florida. Vista hacia la barranca. (b): Zárate. Barrio «H», al lado del barrio Villa Angus. Las
viviendas están diseminadas sobre la zona de la barranca y se extienden hacia el bañado.
(c): Campana. Barrio San Cayetano, en el valle de inundación del Arroyo Pesquería. Se ob-
serva el terraplén de emergencia construido durante la crecida de 1998. Foto tomada en
la calle Ahumada, en dirección hacia la RN9. (d): Campana. Barrio San Felipe, en el valle
de inundación del Arroyo de la Cruz. Se observan las obras de entubamiento del «zanjón».
Fuente: fotos tomadas por las autoras.
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subsistencia.5 En general se trata de sectores de ingresos medio-bajos a
bajos, algunos de los cuales viven en condiciones de extrema pobreza y
en un ambiente muy degradado, veri�cándose en este caso, la vincula-
ción entre pobreza y vulnerabilidad a los desastres.6 En este contexto,
la inundación no debe ser vista como evento aislado que irrumpe en «la
normalidad» de una comunidad sino como un «momento concreto» de lo
normal (Lavell, 1996), si tenemos en cuenta que la propia vida cotidiana
de ciertos grupos sociales puede asimilarse a un desastre.

En tanto la probabilidad de inundación y las hipótesis de accidentes
industriales comprometen población, bienes e infraestructura expuesta y
obligan a la toma de decisiones, constituyen riesgos en todas sus dimen-
siones. El modelo de gestión que se adopte es uno de los aspectos que
in�uirá en el carácter más o menos catastró�co que asuman los poten-
ciales eventos.

Aspectos comunes y particularidades de la gestión de accidentes
industriales e inundaciones en Zárate y Campana

Como elemento común, la gestión local de accidentes industriales y
la de inundaciones comparten algunos aspectos del marco normativo e
institucional. Sin embargo, dan lugar a escenarios particulares en los que
se observan dinámicas diferentes entre los actores involucrados.

Aspectos comunes
La Dirección Nacional de Planeamiento y Protección Civil se de�-

ne en la normativa vigente como el organismo público con incumbencia
especí�ca en el área de riesgos tanto de origen natural como tecnológi-
co.7 Este organismo articula los niveles nacional, provincial y municipal
mediante direcciones provinciales y juntas municipales de defensa civil.8

Para la Provincia de Buenos Aires se encuentran vigentes el decreto
ley 11.001/63 y su modi�catoria, ley 7738/71. Sin embargo, recientemen-

5.—Siguiendo a Blaikie y col. (1996, pág. 30) entendemos pormedios de subsisten-
cia el «dominio que un individuo, familia o grupo social tiene sobre su ingreso y/o
sumas de recursos que se pueden utilizar o intercambiar para satisfacer sus ne-
cesidades». Los recursos comprenden información, conocimiento cultural, redes
sociales, derechos legales, herramientas, tierra, etcétera.
6.— Debemos aclarar que, aunque en muchos casos están estrechamente vincu-
ladas, vulnerabilidad y pobreza no son estrictamente equivalentes.
7.— En el momento en que ese desarrolló esta investigación, se re�ere a lo regla-
mentado por el decreto 1015/97.
8.— El nombre «protección civil» solo se utiliza a nivel nacional a partir del cam-
bio de encuadre institucional que tuvo este organismo en el marco de la Segunda
Reforma del Estado (decreto 660/96).
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te hubo una actualización de las misiones y funciones de la defensa civil
según Disposición 007/96 y circulares. En las mismas está previsto, que
las Juntas Municipales de Defensa Civil cuenten con un organismo técni-
co de trabajo permanente con funciones de plani�cación, organización y
puesta en práctica demedidas operativas. Al mismo tiempo, corresponde
a estas Juntas la elaboración de un «Plan Operativo de Emergencia Muni-
cipal» que contemple la identi�cación de las «hipótesis de emergencia»,9

zonas críticas y población afectada, así como la elaboración de estrategias
de respuesta y la asignación de funciones a las instituciones involucradas.

En los municipios de Zárate y Campana, la disposición provincial no
ha sido reglamentada hasta la fecha de este estudio. Sus Juntas Municipa-
les de Defensa Civil, presentan la siguiente estructura: el Intendente es el
presidente, seguido por un secretario ejecutivo (coordinador). El resto de
los miembros se dividen en vocales permanentes (Prefectura, Bomberos,
Policía y dependencias municipales) y vocales no permanentes (organi-
zaciones comunitarias).

A diferencia de lo propuesto en la disposición provincial, hasta el mo-
mento de �nalizar este estudio no se ha contado con un organismo técni-
co permanente. Por el contrario, quienes asumen cargos en esta estruc-
tura lo hacen en forma ad-honorem y como carga adicional a otras fun-
ciones públicas que desempeñen. Asimismo, el presupuesto municipal
no contempla hasta la fecha de esta investigación una partida especí�ca
para las actividades de la defensa civil en la «normalidad», solamente se
destinan partidas de emergencia cuando la situación así lo requiere. En
cuanto al «PlanOperativoMunicipal» ni en Zárate ni enCampana ha exis-
tido como tal en el período estudiando, es decir que no se han formaliza-
do en un documento único la identi�cación de las distintas hipótesis de
riesgo, medidas preventivas y operativas, la distribución de responsabi-
lidades institucionales, establecimiento de vínculos interinstitucionales,
elaboración de mecanismos de actualización continua del plan, etcétera.

Si bien como se ha dicho, no existe un plan que integre la gestión local
de riesgos naturales y tecnológicos, para el caso especí�co de las emer-
gencias industriales se cuenta con el Manual de Operaciones elaborado
por la comisión interindustrial PACEI.

Particularidades de la gestión de accidentes industriales
Si bien la proximidad de industrias y usos residenciales es producto de

un proceso casi espontáneo de conformación socio espacial, en la actua-
lidad existen algunas normas que permiten pautar este proceso. La ley

9.— En la circular se hace referencia a «hipótesis de emergencia» y no «de riesgo»
lo que puede tomarse como un indicador del sesgo institucional hacia la respues-
ta.
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provincial 11.459/93 de Aptitud Ambiental, acompañada por su Decreto
Reglamentario 1741/96 constituye un marco regulatorio de aplicación pa-
ra la radicación y funcionamiento de los establecimientos industriales o
explotaciones instalados o que se instalen en esta jurisdicción. La misma,
establece un régimen basado en la obligación de contar con un Certi�ca-
do de Aptitud Ambiental que clasi�ca a los establecimientos en inocuos,
incómodos y peligrosos de acuerdo a un índice que indica su Nivel de
Complejidad Ambiental. De acuerdo a esta ley, los municipios tienen la
capacidad de controlar lo relativo a la seguridad e higiene. Por otra par-
te, este instrumento y los Códigos de Planeamiento Urbano vigentes en
cada municipio10 y que delimitan los usos de suelo, constituyen el marco
por el cual el sector público tiene incumbencia directa en la gestión del
territorio. Al mismo tiempo, se han desarrollado obras como el mejora-
miento de la ruta de transporte pesado en Campana, que dan la pauta de
otras acciones vinculadas a la reducción del riesgo, que están en manos
del sector público.

En cuanto al sector industrial, está organizado formalmente desde
1990 en la comisión PACEI que desde su creación ha contado con la par-
ticipación de los responsables de seguridad e higiene de 15 importantes
empresas de ambos municipios. La �nalidad de esta comisión es cons-
tituirse en órgano técnico asesor ante los poderes públicos en caso de
ocurrir un accidente industrial que sobrepase el perímetro interno de
un establecimiento. Para esto han elaborado un «Manual de Operacio-
nes ante Emergencias industriales». En el mismo constan los siguientes
ítems: hipótesis de riesgo identi�cadas según la actividad y tipo de sus-
tancias quemaneja cada una de las empresas, áreas de posible afectación,
medidas a tomar en cada caso desde el punto de vista toxicológico y de
mitigación, pautas operativas y comunicacionales para el momento de la
emergencia y un relevamiento de los recursos sanitarios, �nancieros, es-
tructurales, equipamientos, etcétera, posibles de ser movilizados en una
emergencia.11 Este manual ha sido entregado a representantes de ambos
municipios así como a los cuerpos de Bomberos Voluntarios; constituye
un instrumento de consulta durante la respuesta y, al mismo tiempo es
la materialización de la actividad que el PACEI desarrolla a través de sus
reuniones mensuales.

10.— El código de Campana data de 1984 y el de Zárate se ha elaborado y puesto
en marcha desde 1997 aunque hasta la fecha de esta investigación no ha contado
con la convalidación Provincial.
11.— El inventario releva tanto los equipos pertenecientes a los bomberos y las
municipalidades, como los que las empresas están en condiciones de aportar en
el momento de la emergencia sin dejar al descubierto su propia seguridad. La
pertenencia al PACEI implica un compromiso de colaboración recíproca entre
las industrias miembro.
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Además de lograr este producto (manual), es objetivo del PACEI cons-
tituirse en un escenario convocante de otros actores sociales involucra-
dos en la gestión de riesgos. Así, los representantes de defensa civil y de
los organismos de respuesta de ambosmunicipios, asisten como invitados
a las reuniones ordinarias además de participar en actividades comunes
como cursos de capacitación, simulacros, chequeo del plan de comuni-
caciones, actualización del manual, etcétera.

Esta experiencia de gestión ha sido novedosa en el contexto nacional
y por estomismo valiosa. Sin embargo, resulta interesante destacar que, si
bien el PACEI se propone como escenario convocante, la interfase entre
la gestión liderada por el sector privado y las acciones del sector público
frente al riesgo de accidentes industriales, presentan algunas carencias en
términos de una efectiva articulación.

Si se analiza críticamente el marco normativo de ordenamiento te-
rritorial, se puede concluir que este pone el acento en los aspectos de
peligrosidad y exposición, es decir, considera el potencial riesgo intrín-
seco a las sustancias y procesos industriales para establecer criterios de
distribución de los establecimientos en el territorio. Al mismo tiempo,
las obras de infraestructura urbana encaradas por los municipios durante
el período estudiado, pueden considerarse bene�ciosas aunque no su�-
cientes.

La gestión del PACEI por su parte, focaliza en la peligrosidad para
establecer las áreas de afectación, y vuelca sus esfuerzos en el diseño,
desarrollo, y entrenamiento en torno a estrategias operativas frente a la
emergencia. La interfase deseada entre ambos ámbitos y estrategias se-
ría la implementación de diagnósticos de vulnerabilidad, que consideren
los efectos de las peligrosidades industriales en los procesos que involu-
cran poblaciones, bienes e infraestructura. Si bien lamayoría de las accio-
nes preventivas se toman al interior de los predios industriales, (control
de procesos, medidas de seguridad e higiene, etcétera), un diagnóstico
de vulnerabilidad y la consecuente búsqueda de su reducción, permitiría
hablar más acabadamente de la incorporación del riesgo industrial como
una dimensión de la gestión urbana.

Particularidades de la gestión de inundaciones
Si se consideran las distintas inundaciones que se han producido re-

currentemente en la zona, se observa que la mayoría de las acciones mu-
nicipales se concentran en las actividades correspondientes a lo que an-
teriormente se ha denominado como «gestión de la emergencia», es decir,
evacuación y asistencia directa a los inundados durante la crecida, sin in-
tegración con los otros subconjuntos de actividades que conforman una
gestión integral del riesgo.
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Como se ha mencionado, no existe un plan de emergencia formaliza-
do en un documento. Las coordinaciones son más bien de tipo informal
y responden a la experiencia previa. Tampoco se observan mecanismos
de revisión periódica de dicho plan ni programas de información pública,
educación y capacitación.

En cuanto a actividades relacionadas con la gestión de la peligrosidad,
la falta de un manejo integral de toda la cuenca da lugar a que, a nivel lo-
cal, las acciones muchas veces se limiten a la construcción de obras de
protección para las zonas más críticas. Los municipios históricamente no
habían encarado este tipo de obras en su plani�cación urbana hasta des-
pués de 1992 (tanto por falta de recursos como por no considerar a las
inundaciones como problema prioritario), cuando el gobierno nacional
gestionó un préstamo de emergencia ante el Banco Mundial («Programa
de Rehabilitación para las Inundaciones-PREI»)12 para reparar los daños
ocasionados por la crecida extraordinaria de ese año. Así, en los Muni-
cipios de Zárate y Campana se realizaron algunas obras puntuales, tales
como la reconstrucción de calles costaneras y obras de saneamiento, el
terraplén en el barrio Villa Angus (Zárate), reparación de escuelas y ca-
minos vecinales de la zona de islas, y otorgamiento de algunas viviendas
tipo pala�to.

El PREI tuvo continuidad con otro préstamo denominado «Programa
de Protección contra las Inundaciones» (PPI),13 destinado a realizar me-
didas estructurales y no estructurales para disminuir el riesgo por inun-
daciones en toda la cuenca. Los Municipios de Zárate y Campana adhi-
rieron a este préstamo, solicitando solamente defensas para los barrios
inundables, algunas de las cuales durante el desarrollo de esta investiga-
ción se encontraban aún en proceso de licitación.14 En algunos casos, los
proyectos ya habían sido gestionados anteriormente ante la Dirección de
Hidráulica Provincial, sin llegar a concretarse.

Para combatir el riesgo no resulta su�ciente considerar el ámbito de
la peligrosidad o las obras duras como única solución. La existencia de
barrios asentados en zonas inundables de ambos municipios y las condi-
ciones de desastre cotidiano en que viven ciertos sectores de la pobla-
ción, dan la pauta de que en general no se han encarado estrategias de
reducción de la vulnerabilidad que ataquen sus «causas de fondo» (Blai-

12.— Crédito PREI AR 3521 BIRF y AR 3280 Enmienda (Años 1992/97), implemen-
tado por el Ministerio del Interior a través de una Subunidad Central de Coor-
dinación para la Emergencia, y, a nivel provincial, ejecutado por Subunidades
Provinciales para el Control de la Emergencia (SUPCEs).
13.— Este proyecto ha contado con �nanciamiento del BIRF, el JEXIM y las pro-
vincias de Buenos Aires, corrientes, Chaco, Entre Ríos, Formosa, Santa Fe y Ciu-
dad Autónoma de Buenos Aires.
14.— Información proporcionada por los respectivos Municipios.
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Figura 5.4 – Campana. Barrio San Cayetano. Construcción obra de defensa del PPI. Te-
rraplén sobre calle Lavezzari en intersección con calle Ahumada. Fuente: foto tomada por
las autoras.

kie et al, 1998).15 Como excepción se puede mencionar la experiencia de
relocalización del Barrio la Carbonilla en la ciudad de Zárate (Queralt,
1990) (véase �gura 5.5).

En cuanto a los mecanismos de respuesta a la crecida de 1998, la Junta
Municipal de Defensa Civil comenzó a reunirse para coordinar accio-
nes un mes antes de que se produjese el pico de la crecida de mayo.16

Si bien la posibilidad de excesos pluviales e inundaciones en el territorio
nacional por el evento El Niño-Oscilación del Sur 1997-98 ya había sido
anunciada por la comunidad cientí�ca y el Sistema de Alerta Hidrológico
de la Cuenca del Plata,17 y, desde noviembre de 1997 se observaban en
los puertos de Zárate y Campana alturas mayores que el promedio histó-
rico para dicha época, no se tomó conciencia de la magnitud que podía
tomar el fenómeno hasta el mes de abril, cuando ya había miles de eva-

15.— Blaikie desarrolla el modelo de presión y liberación para explicar los desas-
tres con el cual plantea formas de conexión entre el impacto sobre la población y
tres niveles de procesos sociales que generan vulnerabilidad. Las causas de fondo
(o causas subyacentes) se re�eren a procesos extensos y bien establecidos eco-
nómicos, demográ�cos y políticos, que afectan la asignación y distribución de
recursos y de esta forma producen (y reproducen) situaciones de vulnerabilidad
diferenciadas (1998:47).
16.— Cabe aclarar que en caso de inundaciones, el accionar de la Junta Municipal
de Defensa Civil, se apoya en gran medida en la Prefectura Naval, institución que
no solo maneja la información hidrometeorológica sino que también cuenta con
un Plan de Inundaciones y Censo de Pobladores Isleños.
17.—Dependiente del InstitutoNacional del Agua y el Ambiente-INA (Ex-Incyth).
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Figura 5.5 – Zárate. Barrio 6 de agosto (relocalización del barrio la Carbonilla). Fuente:
foto tomada por las autoras.

cuados aguas arriba en Corrientes, Formosa y Chaco y denuncias por la
imprevisión de las autoridades por parte de la opinión pública.

No obstante, y a diferencia de otras inundaciones demagnitud similar,
prácticamente no hubo evacuados en las ciudades18 gracias a la construc-
ción de terraplenes de emergencia y colocación de bombas de achique en
las zonas más críticas. La convocatoria que realizó el gobierno de la Pro-
vincia a todos los municipios, para coordinar los preparativos y la garan-
tía de fondos provinciales para construir defensas de emergencia, fueron
decisivas para la realización de las obras.

El análisis de los mecanismos puestos en marcha ante la crecida de
1998, pone de mani�esto el predominio de medidas coyunturales donde
aún aquellas que podrían considerarse preventivas (como es el caso de
la construcción de terraplenes), asumen un carácter ligado a la respuesta
por haber sido construidas en el marco de la situación de emergencia
ya declarada en el litoral. Asimismo, la emergencia fue la oportunidad
para que se concreten (aunque sea en forma parcial y precaria) obras de
protección para inundaciones planteadas con anterioridad en proyectos
presentados al PPI. Al mismo tiempo, en el nivel local, y en vistas de que
se trató de un año preelectoral, las acciones emprendidas brindaron un
importante rédito político.

18.— En Zárate hubo 90 evacuados y 260 autoevacuados (aprox. 70 personas del
sector continental). Y Campana 318 evacuados, 730 autoevacuados (todos de islas).
Información Proporcionada por los organismos municipales de defensa civil.
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Análisis comparativo de la Gestión de riesgos en Zárate y
Campana

A partir de la descripción de la gestión de riesgos naturales y tecno-
lógicos en Zárate y Campana, se propone establecer una comparación a
partir de tres variables:

1. los plazos temporales asociados a las peligrosidades;
2. la responsabilidad de los sectores público y privado en cada caso;
3. los modelos de gestión resultantes.

(1) cada una de estas peligrosidades tiene distintos plazos temporales
de instalación y permanencia, la inundación como pulso natural19 recu-
rrente y pronosticable permite desarrollar acciones preventivas, y aún en
la etapa de respuesta, tomar decisiones con un mayor margen de tiempo.
En el caso de los accidentes industriales, las acciones preventivas tienden
a estar centradas en el control de los procesos productivos internos y en
el cálculo de probabilidades y si bien no son producto del azar, su ocu-
rrencia se presenta como una irrupción violenta y «antinatural» en la di-
námica social. La respuesta a accidentes industriales de gran escala obliga
a movilizar una gran cantidad de recursos en un breve lapso de tiempo.
Al mismo tiempo, la necesidad de contar con equipamientos especí�cos
no admite improvisaciones;

(2) la responsabilidad se re�ere a dos aspectos fundamentales: la impu-
tabilidad (Giddens, 1990) del fenómeno disparador del desastre, y la obli-
gación que tienen los actores institucionales de responder cuando se po-
ne en juego la seguridad pública. En el caso de la gestión de inundacio-
nes, este segundo aspecto resulta central mientras que la cuestión de la
imputabilidad no es relevante para la de�nición del problema. Está claro
que los pulsos de crecida no son generados ex profeso por la autoridad
pública, pero a esta le compete directamente la gestión del riesgo y las
expectativas de la comunidad se plantean en este sentido.

En el caso de los riesgos de origen industrial que puedan afectar a la
comunidad, existen dos ámbitos diferenciados en lo referido a responsa-
bilidad: el perímetro interno de la empresa, y el externo a la misma. En
el primero, tanto responsabilidad como decisión descansan en las auto-
ridades de la empresa o el personal designado para tal efecto, y el se-
gundo, es terreno de la defensa civil. Sin embargo, el hecho de que los
accidentes se generen en el ámbito privado los vuelve más claramente
imputables. Así, podemos pensar que el hecho de que el sector industrial
esté directamente expuesto a las expectativas de la comunidad, tiene co-

19.— Si bien hablamos de pulso «natural», reconocemos que en la actualidad las
causas de algunas inundaciones no son exclusivamente naturales si consideramos
que el medio en su conjunto está arti�cializado.
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mo resultado su participación activa en la gestión de este riesgo. De esta
manera, las fronteras entre responsabilidad (obligación) pública y priva-
da no están tan diferenciadas en la práctica. El sector privado tiende a
asumir el liderazgo en el seguimiento del problema en general, mientras
que la estructura pública asiste como «invitada» al escenario convocado
por el comité inter-industrial y descansa en la capacidad operativa de los
Bomberos Voluntarios para el caso de tener que atender un accidente de
este tipo.

También es posible mencionar situaciones especí�cas en las que exis-
ten iniciativas privadas frente al riesgo por inundaciones. Algunas indus-
trias localizadas al pie de la barranca, han construido defensas en sus pre-
dios como parte de sus planes de contingencia para inundaciones. Si bien
estas acciones de autoprotección inciden en la dinámica de la cuenca, no
están integradas al manejo público, y

(3) en cuanto almodelo de gestión que se asume para cada tipo de ries-
go, se observa que, tanto para las inundaciones como para los accidentes
industriales, suele haber un sesgo hacia la respuesta. En el primer caso, la
gestión está sustentada mayoritariamente en mecanismos espontáneos e
informales de respuesta que se ponen en funcionamiento ante la proxi-
midad de una crecida o en la emergencia misma. Por otra parte, si bien en
la última década se plantearon algunas obras estructurales con carácter
preventivo, estas han tenido como prioridad la gestión de la peligrosidad
por sobre la de la vulnerabilidad.

En el caso de los accidentes industriales, en la medida en que la es-
trategia en su conjunto está basada en escenarios hipotéticos, existe una
confusión conceptual y se suele considerar que, por tratarse de medidas
pre-desastre se trata de estrategias preventivas. Sin embargo, las medidas
están centradas en la peligrosidad y en el establecimiento de lineamien-
tos operativos para la potencial emergencia. En consecuencia, la gestión
se focaliza en la gestión de la amenaza, de la respuesta y en la reducción
de la exposición.

En ambos casos, la actuación de la defensa civil ha tendido a con-
centrarse en la gestión de la respuesta, siendo débil su articulación con
otros ámbitos de la plani�cación urbana durante la normalidad. Si bien
a partir de la atención de las emergencias se ha logrado una articulación
espontánea, ello no ha dado lugar a la elaboración de un plan munici-
pal que formalice dicha articulación para el total de los subconjuntos de
actividades de la gestión de los riesgos.

En síntesis, se concluye que la gestión de riesgos en los municipios
estudiados y para el período analizado, ha tendido a especializarse en
determinadas fases y como consecuencia ha adoptado un carácter com-
partimentalizado y en algunos casos sectorial. Se propone que asumir la
perspectiva del continuo del desastre en la gestión urbana puede tener
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efectos directos en la disminución del conjunto de las componentes del
riesgo ya que se trata de un enfoque integrador que abre la vía para incluir
el riesgo como una dimensión de la plani�cación para el desarrollo.

Una nueva pregunta de investigación
En el trabajo realizado en el año 1998 se han identi�cado tres varia-

bles de comparación entre riesgos naturales y tecnológicos: a) los pla-
zos temporales asociados a las peligrosidades, b) la responsabilidad de
los sectores público y privado en cada caso, y c) los modelos de gestión
resultantes. Por otra parte, se ha insistido en un análisis de la gestión ur-
bana del riesgo centrado en la intersección entre las cuatro dimensiones
del riesgo (peligrosidad, exposición, vulnerabilidad e incertidumbre) y los
elementos que de�nen el ciclo del desastre (prevención, mitigación, pre-
paración, respuesta, rehabilitación, y reconstrucción). Desde esta pers-
pectiva se plantea un modelo de gestión urbana de riesgos que ofrezca la
posibilidad de plani�car en términos de desarrollo.

La producción teórica y las directivas de políticas en torno a la pro-
blemática de la gestión de riesgos han sido muy prolíferas en el ámbito
internacional y regional en los años que separan la investigación realiza-
da en Zárate y Campana y la publicación de este libro. Por otra parte, el
equipo de investigación PIRNA ha desarrollado numerosos estudios en
los que aplica su índice de vulnerabilidad para distintos contextos geo-
grá�cos y casos de estudio.20

Para abrir una nueva pregunta de investigación que pudiera actuali-
zar el trabajo realizado sobre Zárate y Campana y la re�exión sobre una
gestión integrada de los riesgos naturales y tecnológicos, se propone ex-
plorar el concepto de «resiliencia social».

Se destaca la resiliencia social porque es un concepto centrado en el
desarrollo y fortalecimiento de capacidades en distintos niveles. Autores
como Kuhlicke y Steinführer (et al., 2010) de�nen dos variables funda-
mentales para la resiliencia social: la creación de capacidades sociales
(social capacity building) y la gobernanza del riego. A su vez, incorporan
cuatro factores que intervienen en dichas variables: a) la percepción del
riesgo, b) la vulnerabilidad social, c) la comunicación social del riesgo, y
d) la educación en riesgo.

Un elemento que se pone de relieve en la literatura y aún está en dis-
cusión es la vinculación entre vulnerabilidad y resiliencia. Algunos au-
tores asignan a la resiliencia los aspectos dinámicos de los que suelen
carecer los diagnósticos de vulnerabilidad (Galderisi y Ferrara: 2010). En
este sentido, se propone explorar el alcance de este concepto en contras-

20.— Ver por ejemplo: Natenzon et al. (2005); Natenzon et al (2012); Plaza-Ubeda
y Barrenechea et al, 2012 entre otros.
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te con los diagnósticos de vulnerabilidad como elemento orientador que
permita de�nir acciones de políticas vinculadas con la gestión urbana en
lo que se re�ere principalmente al fortalecimiento de capacidades de las
comunidades locales.

Por otra parte, �el al planteamiento de gestión integrada que toma en
cuenta la peligrosidad, exposición, vulnerabilidad e incertidumbre, y al
mismo tiempo retomando el concepto de ciclo del desastre mencionado
en este capítulo, se propone problematizar la incorporación de la resi-
liencia como vector de la gestión en cada una de las cuatro componentes
del riesgo y en las distintas fases del ciclo del desastre.

En de�nitiva, en el trabajo de investigación realizado en 1998 se hi-
zo el esfuerzo por señalar la importancia de integrar la gestión del riesgo
como dimensión en las distintas políticas especí�cas de la gestión urbana
en contraste con un modelo de gestión ad-hoc de los riesgos. Por otra
parte, se analizaron elementos de comparación entre los riesgos natura-
les y tecnológicos a �n de avanzar en elementos de con�uencia para su
tratamiento articulado en planes de gestión urbana.

Se propone que la exploración del concepto de resiliencia en este
campo de análisis puede aportar nuevas preguntas de investigación y a su
vez completar los planteamientos en el nivel de la gestión: incorporar la
resiliencia como una dimensión de la gestión de la peligrosidad, exposi-
ción, vulnerabilidad e incertidumbre y desde una perspectiva integrada
de continuo del desastre.
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Capítulo 6

Vulnerabilidad social e institucional: el caso de
la inundación del 2003 en la ciudad de Santa
Fe

Anabel Calvo | Jesica Viand
. . . . . .

Introducción
A �nes de abril del 2003 se produjo en la ciudad de Santa Fe la inun-

dación de un tercio de su planta urbana, producto del desborde del río
Salado (véase �gura 6.1).1 Más de 130.000 personas se vieron afectadas,
es decir aproximadamente el 30% del total de la población de la ciudad
(CEPAL, 2003 NO LO ENCUENTRO). Santa Fe se transformó en el es-
cenario de una nueva inundación que se manifestó –entre otros proble-
mas– en la pérdida de vidas, un elevado número de evacuados y daños
materiales muy importantes. Estos efectos en la población pusieron en
evidencia las complejas relaciones que se dieron previamente en la con-
formación del riesgo de desastre en una ciudad donde las condiciones
sociales e institucionales lo hicieron posible.

Las autoridades del Estado responsabilizaron a la crecida del río Sa-
lado como causante del desastre, y actuaron en la emergencia. Sus ins-
tituciones mostraron di�cultades en la gestión del riesgo, en una ciudad
donde la principal peligrosidad histórica son las inundaciones. Estas li-
mitaciones, en consecuencia, incrementaron la vulnerabilidad social de
la población de Santa Fe.

En este marco, se propone identi�car las condiciones preexistentes
de vulnerabilidad de la sociedad que hicieron posible la construcción del
riesgo a partir del análisis del proceso histórico de incorporación de tie-

1.— El 29 de abril ha sido tomado como referencia, ya que fue el día en que se
produjo el mayor pico de crecida del río Salado, alcanzando una altura de 7,89 m,
y el gobierno provincial decretaba el estado de Emergencia (Decreto Provincial
0963/03).
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Figura 6.1 – Mapa de localizacion de la ciudad de santa fe, siguiendo el estilo de todos
los capitulos, que esta haciendo silvia.

rras a la ciudad y las condiciones socioeconómicas de la población. Por
otra parte, se describirán las acciones desarrolladas por los organismos
del Estado que se ocuparon del manejo del desastre antes, durante y des-
pués de la inundación de la ciudad; y se analizarán las con�guraciones
institucionales que dieron sustento a la ampli�cación del riesgo y de la
vulnerabilidad social frente a inundaciones catastró�cas en este ámbito
urbano.

Para llevar adelante estos objetivos se utilizaron diferentes métodos y
fuentes. El análisis histórico de la ciudad se realizó a partir de la consulta
de archivos periodísticos, artículos de historiadores locales y entrevistas
con antiguos pobladores. Luego para conocer las características sociales
y económicas de la sociedad en el momento precedente al desastre, se
elaboró un índice de vulnerabilidad social en base a datos del Censo Na-
cional de Población 2001 y se lo contrastó con registros periodísticos que
recopilan testimonios de los afectados. Esto tuvo la �nalidad de validar
los resultados de vulnerabilidad obtenidos por el índice y su relación con
el impacto del desastre en la población. En cuanto al manejo del desastre
y las instituciones estatales que intervinieron, se tuvo en cuenta el rele-
vamiento y análisis de la normativa dictada en el antes, durante y post
emergencia. A esto se sumó, el análisis de informes sectoriales y la pren-
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sa escrita para conocer las acciones concretas llevadas a cabo por dichas
instituciones.

Catástrofe y riesgo. Dimensiones para su estudio
Las investigaciones sobre los desastres2 han tenido abordajes prove-

nientes de diferentes marcos conceptuales que ponen en relieve la com-
plejidad que implica su análisis.

A �nes de los años setenta y comienzos de los ochenta, surgen una se-
rie de trabajos académicos con un enfoque crítico de la perspectiva «tra-
dicional» proveniente de las Ciencias Naturales (Lavell 2005), poniendo
énfasis en las diferentes formas en las cuales la sociedad genera desas-
tres. Estas nuevas conceptualizaciones tienen en cuenta la forma en que
la sociedad –cada sociedad– construye o crea las condiciones para el
desastre. El eje del análisis se desplaza desde la causalidad físico-natural
a los procesos sociales.

Tanto los peligros como las catástrofes, desde esta perspectiva, son
construcciones que se generan en el interior de la sociedad, afectándola
de forma diferencial. El énfasis está puesto en el riesgo, noción que per-
mite identi�car la construcción histórica de condiciones potencialmente
inseguras y que coloca así a las catástrofes como puesta en práctica o
actualización de estas condiciones (Beck [1996] 2007a).

El riesgo es una «condición latente», cuyas dimensiones, la vulnera-
bilidad y la amenaza, se de�nen una en relación con la otra.3 La vulne-
rabilidad se re�ere a procesos preexistentes que construye la sociedad,
la situación social antecedente que permite afrontar la catástrofe en me-
jores o peores condiciones. La amenaza o peligrosidad hace referencia
a la probabilidad de que un evento físico, de origen natural o antrópi-
co, incida en una sociedad. La peligrosidad, también es una construcción
social ya que se explica desde las condiciones de producir daño. En es-
ta perspectiva del riesgo, la vulnerabilidad está siempre relacionada con

2.— Algunos autores como Quarentelli (2006), plantean la diferenciación entre
los términos desastre y catástrofe, de acuerdo al nivel de impacto de los fenóme-
nos naturales. Siendo de mayor gravedad la catástrofe. Esta distinción se utiliza
básicamente cuando se requiere hacer una evaluación de los daños en términos
económicos o en cantidad de afectados. En función del marco teórico que se
desarrolla en este artículo, que apunta a establecer las causas profundas que lle-
varon a la catástrofe, los términos desastre y catástrofe se utilizarán en forma
indistinta.
3.— Otras dimensiones del riesgo que lo con�guran pero que no son centrales
en el desarrollo de este artículo, son la exposición (la distribución territorial de
bienes y personas que pueden ser afectadas), y la incertidumbre (aquello que no se
conoce pero sobre lo cual de todos modos deben tomarse decisiones) (Natenzon
2003).
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un peligro en particular, y su ocurrencia es causada por condiciones so-
ciales, políticas y económicas de los diferentes grupos sociales expuestos
a determinado fenómeno natural. La expresión material de la interrela-
ción entre ambos procesos (los que generan peligros y vulnerabilidades)
se da en el territorio, construido históricamente (Lavell 2002; Natenzon
y Viand 2005).

La vulnerabilidad social, como dimensión central analizada desde las
ciencias sociales, es el aspecto que se profundiza en este artículo, ya que
el énfasis de los desastres se encuentra en las condiciones estructurales
del desarrollo de la sociedad, más allá del peligro al que se enfrente.

La vulnerabilidad social en la ciudad
En el ámbito de la sociología, la vulnerabilidad viene siendo trabajada

para mejorar la aproximación al análisis de la pobreza en tanto efecto in-
deseado del proceso de desarrollo. Para superar la visión dicotómica de
la sociedad caracterizada por sus contrastes (pobreza y riqueza, exclu-
sión e inclusión, indigencia e integración, formalidad e informalidad) se
plantean nuevos marcos conceptuales que proponen caracterizarla por
sus capacidades diversas y heterogéneas (complejidad, multiplicidad, di-
namismo y cambio). De acuerdo con Minujín (1999), la vulnerabilidad so-
cial permite analizar la complejidad dinámica de situaciones de pobreza,
e identi�car una zona de signi�cativos gradientes y diversas situaciones
intermedias.

Como dimensión del riesgo, la vulnerabilidad social hace referencia a
la capacidad de respuesta que tienen los distintos grupos sociales frente a
un evento catastró�co a partir de sus condiciones sociales, económicas,
culturales, y políticas previas. La heterogeneidad de la sociedad determi-
nará una capacidad diferenciada de los distintos actores para anticipar-
se, sobrevivir, resistir y recuperarse del impacto de determinado peligro
(Blaikie y col. 1996).

Las ciudades son los espacios donde la vulnerabilidad se hace más vi-
sible, y el riesgo adquiere mayor complejidad debido a los altos niveles
de concentración de población y de infraestructura en el territorio. Las
condiciones sociales y económicas tienen una manifestación territorial
en el que se van conformando históricamente peligrosidades y vulnera-
bilidades, donde los procesos sociales y los naturales están imbricados.
La apropiación diferencial de los actores sociales de los espacios de la
ciudad origina una diferenciación social en la vulnerabilidad, resultando
espacios residenciales con altos niveles de fragmentación (Lavell 2002).
Así, se generan procesos de segregación residencial, que no solo están
dados por razones económicas o de status, pueden ocurrir por cuestio-
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nes de etnia, nacionalidad, fase en el ciclo de la vida, entre otros aspectos
(Correa 1993).

En las situaciones donde se dan procesos segregación socioeconómi-
ca, se origina la división del espacio urbano entre estratos socioeconómi-
cos diferentes con características que le dan una uniformidad u homoge-
neidad interna distinguiéndose de otros y, a su vez, con una localización
especí�ca (Correa 1993; Nora Clichevsky 2000; Vignoli Rodríguez 2001).

Las consecuencias de la segregación segúnNora Clichevsky (2000), se
evalúan negativamente por las deseconomías urbanas que genera; la re-
producción de la pobreza y las desigualdades asociadas, la violencia urba-
na, deserción escolar, drogadicción, fecundidad temprana, etcétera. Para
el análisis del riesgo, esto implica una alta vulnerabilidad social frente a
situaciones de desastre. Debe tenerse en cuenta que dentro del aborda-
je de la vulnerabilidad se puede aportar al conocimiento y mejoramiento
de condiciones sociales estructurales, pero escapa a su nivel de análisis la
búsqueda de soluciones (Barrenechea y col. 2003). En cuestiones como la
pobreza, y su complejidad llena de incertidumbres las políticas adecuadas
para su tratamiento; complejidad que aumenta si se le agrega la preven-
ción de desastres. En algunos casos, las políticas para paliar la pobreza
pueden generar aún más riesgo al aumentar la vulnerabilidad, como por
ejemplo los planes de vivienda en zonas inundables.4

Instituciones del Estado: ¿Manejo del desastre? ¿Gestión del
riesgo?

La estructura y organización de las instituciones del Estado5 para la
gestión del riesgo son una dimensión fundamental de la vulnerabilidad
(Lavell 2002).

En Argentina, durante la década de los años noventa, las reformas que
llevaron a una reducción de las funciones del Estado Nacional, tuvieron
efecto en los «estados subnacionales» (Oszlak 2000), incrementando sus
funciones, sobre todo a partir de la transferencia de personal desde la
Nación, aumentando el empleo público tanto en las provincias como en
los municipios. El desplazamiento de las funciones del Estado Nacional,
Oszlak lo denomina «Estado ausente» dejando en manos de la sociedad

4.— Blaikie y col. (1996, pág. 93) ejempli�can que algunos programas pueden ac-
tuar reduciendo la pobreza pero aumentando la vulnerabilidad. «Los programas
antipobreza se conciben para elevar ingresos o consumo, mientras que los pro-
gramas antivulnerabilidad aspiran a reducir las posibilidades de que una amenaza
tenga efectos serios y para aumentar la seguridad».
5.— Para O’Donnell el Estado es «un conjunto de instituciones y relaciones so-
ciales que normalmente penetran y controlan la población y el territorio que se
conjunto delimita geográ�camente» (O’Donnell 2004, pág. 12).
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civil y el mercado responsabilidades que le eran propias, y generando una
mayor vulnerabilidad de los sectores sociales de menores recursos.

En este contexto, además se mani�estan algunas características pro-
pias de las instituciones del Estado, en todos sus niveles, nacional, pro-
vincial y municipal. Oszlak y Orellana (1993) plantean las di�cultades en
la capacidad de gestión del aparato estatal que denominan dé�cit de la
capacidad institucional y se mani�estan en la distancia entre el funcio-
namiento real y las actividades a desarrollar de acuerdo con lo que esta-
blece la normativa y el organigrama. En algunos casos, se debe a restric-
ciones funcionales que hace que sus respuestas sean lentas y burocráti-
cas; o bien se dan competencias superpuestas entre diferentes institucio-
nes. En otros casos, no se de�ne claramente en su estructura interna, la
responsabilidad que le compete a cada unidad. La falta de recursos eco-
nómicos y físicos también di�culta llevar adelante la implementación de
políticas. En ocasiones, los canales de comunicación y de información no
son �uidos entre los diversos actores públicos ya sea por la falta de ac-
tualización de los sistemas de información, como también por la propia
concepción de las organizaciones estatales de no trabajar coordinada-
mente o de cooperar con otras instituciones públicas de escala nacional,
provincial y local (Oszlak 1996, 2006).

En ocasiones, frente a situaciones de crisis, el Poder Ejecutivo, intenta
dar respuesta a los vacíos que se generan en las estructuras de autoridad.
Así, el aparato institucional estatal rede�ne algunas de sus funciones y
recursos, marginando organismos, creando nuevos con las mismas fun-
ciones de otros ya establecidos. Pero también, creando organismos ad-
hoc, no incorporados a la estructura permanente del aparato estatal, y
cuyas funciones son establecidas por un tiempo acotado, con el objetivo
de evitar los con�ictos de la superposición de funciones y de coordina-
ción, con niveles de resolución más efectivos permitiendo una «gestión
menos burocratizada» (Oszlak 1980, 1996).

Las di�cultades que se han planteado en relación a las instituciones
que conforman el Estado, se ponen de mani�esto en las situaciones de
riesgo de desastre. La forma en que realizan la gestión del territorio tan-
to los actores privados como el Estado, en los países de América Latina,
genera situaciones que retroalimentan y amplían los peligros y la vulne-
rabilidad.

Para explicar estos contextos, Firpo de Porto Souza (2008) plantea
el concepto de «vulnerabilidad institucional», en el marco de los riesgos
ambientales, re�riéndose a las di�cultades de las instituciones del Esta-
do dedicadas a la prevención y mitigación de riesgos, como así también,
las que intervienen en políticas sociales y económicas más generales que
deberían disminuir la vulnerabilidad de la población. En algunos casos
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la aplicación de estas políticas ampli�ca6 (Firpo de Porto Souza y Ma-
chado de Freitas 1996) la vulnerabilidad de los grupos sociales y del es-
pacio en el que se asientan, atribuyéndole estos inconvenientes a la falta
de recursos económicos y técnicos, pero principalmente a la ausencia
de marcos legales, que permitan prevenir y no actuar solamente cuando
se transforman en temas de agenda por motivos electorales o de extrema
gravedad. Los organismos públicos tienen di�cultades para llevar adelan-
te las acciones correspondientes para regular, controlar y reducir riesgos
de desastres.

Desde esta perspectivamás tradicional se plantea el «manejo del desas-
tre», en el que se interpreta que el fenómeno es excepcional y donde
las instituciones públicas, llevan adelante medidas principalmente en el
momento del desastre, es decir, durante la emergencia y la posterior re-
construcción. Las acciones a desarrollar se enmarcan en un «ciclo del
desastre», diferenciado tres fases autónomas que implican gestiones es-
peci�cas en cada uno de ellos, donde se presenta un «antes», un «durante»
y un «después».

En el antes, las actividades están vinculadas con el monitoreo de los
fenómenos peligrosos, para predecir su ocurrencia. En el momento de la
crisis, durante la emergencia, las acciones se desarrollan cuando el desas-
tre está declarado, predominando la situación de caos social. El después,
implica llevar adelante acciones para la recuperación por los efectos de-
vastadores que provocó la catástrofe y así volver a la «normalidad», plan-
teando la ayuda asistencialista hacia los afectados que perdieron sus vi-
viendas y bienes. En esta etapa también se incluyen soluciones de tipo
técnicas como las obras de ingeniería para «controlar» a la naturaleza y
que dan cierta «seguridad», suponiendo que el desastre no volverá a ocu-
rrir (Natenzon 2003).

A partir de la mitad de la década de 1990, en el marco de la perspectiva
alternativa referida al riesgo que ya se describió, la Gestión del Riesgo de
desastre se ha incorporado tanto en los ámbitos cientí�co-académicos
como en los organismos internacionales. Se trata de políticas y estra-
tegias, cuyo objetivo es la reducción, previsión y control del riesgo de
desastre en la sociedad, pensando en una noción que haga referencia a
un proceso que se va construyendo, el «continuo del riesgo».7 Desde esta

6.— El concepto de ampli�cación, se re�ere al papel de los aspectos sociales,
políticos, económicos y culturales que potencian los efectos catastró�cos de la
amenaza (Wynne 1992a).
7.— Al analizar el riesgo desde la perspectiva de un proceso continuo, la imple-
mentación de medidas de intervención se pueden realizar en sucesivos momen-
tos que se eslabonan, teniendo en cuenta la prevención- mitigación (evitar y re-
ducir la amenaza y la vulnerabilidad), la preparación-respuesta (organización y
plani�cación de acciones durante el impacto), y la recuperación (rehabilitación y
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perspectiva, el diseño de estrategias y de instrumentos se plantea antes
de que se produzca el evento físico e implica intervenir en el proceso so-
cial que provoca las condiciones de riesgo, es decir, apuntando a las cau-
sas profundas sociales, económicas, políticas (Lavell 2002; EIRD 2004;
Viand; Calvo y Natenzon 2009).

En Argentina, la incorporación de la gestión del riesgo todavía es li-
mitada en el ámbito público. Aún existe una enorme distancia entre este
«deber ser» propuesto por los organismos internacionales, y la gestión
que efectivamente se ha llevado a cabo en nuestro país; particularmente
ello fue visible en la Ciudad de Santa Fe durante la inundación (Naten-
zon 2003), donde se planteó una fractura entre la gestión del riesgo y las
dinámicas sociales. Las políticas públicas y las acciones que se llevaron
adelante en esta situación .extraordinaria"(catástrofe), se focalizaron en el
ciclo del desastre, recayendo la responsabilidad en el evento físico como
causante del desastre.

La construcción histórica del riesgo en el oeste de Santa Fe
La ciudad de Santa Fe se encuentra ubicada entre el río Salado hacia

el oeste, la laguna Setúbal hacia el este, el río Santa Fe e islas hacia el sur
y limitando al norte con los municipios de Recreo y Monte Vera (véase
�gura 6.2). Su principal peligro son las inundaciones, que pueden deberse
tanto a crecidas extraordinarias de los ríos –Salado y Paraná– o a extre-
mas precipitaciones que provocan el anegamiento de las áreas con cota
más bajas. La complejidad de la dinámica hídrica del ambiente físico na-
tural la coloca como una de las ciudades de mayor criticidad hídrica del
mundo (ProCIFE 2005).

La con�guración de riesgo que se hizo mani�esta en el desastre del
2003, se debió a un proceso de construcción histórica resultante de dife-
rentes políticas de ocupación y desigualdades sociales en la apropiación
del suelo urbano. Resultando los barrios del oeste y suroeste como los
más vulnerables frente a una inundación.

Esta historia comenzó con la construcción del puerto y la inunda-
ción de 1905. En ese entonces, la intendencia decidió elevar el terreno
en los alrededores del puerto, convirtiéndose así en una de las zonas más
elevadas de la ciudad (s.a. 1905; Wolansky y col. 2003). Allí se ubicaron
los primeros barrios desde el área fundacional, donde se localizaron los
edi�cios gubernamentales; las primeras iglesias y monasterios, – lo que
hoy es denominado Barrio Zona Sur Pedro Candiotti – . La población que

reconstrucción). Dentro de este proceso de Riesgo-Desastre, este último, es ana-
lizado como un «momento» crítico, de actualización del riesgo, pero integrado al
resto de las fases (Narváez; Lavell y Pérez Ortega 2009; Viand; Calvo y Natenzon
2009).
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Figura 6.2– Inundación en Santa Fe 2003 (ciudad y área de la Costa). Fuente: elaboración
Viand (2009) en base a imagen satelital Lansat 7ETM cedida por CONAE.

comenzó a asentarse eran empleados estatales de alta jerarquía, ferro-
viarios, empresarios, comerciantes, etcétera, llegando a ser las áreas más
densamente pobladas y valoradas.

Las áreas anegadizas del Salado, al ser lotes más económicos, per-
mitían el acceso al terreno y la vivienda a trabajadores como obreros del
puerto, ferrocarriles, de fábricas, comerciantes, changarines, pescadores,
empleados estatales de baja jerarquía, entre otros.

Las primeras diferencias sociales entre el este y suroeste de la ciudad
comenzaron desde entonces. El este, área de la laguna Setúbal, era el lu-
gar de la ciudad para los sectores «aristocráticos»; «la parte más próspera,
más habitable, libre de inundaciones, higiénica y pintoresca». El oeste era
muy diferente; conformaba el suburbio, y algunas crónicas lo denominan
«los arrabales de la ciudad», con prostíbulos y pulperías (Dalla Fontana,
2003HAYUN2002Y 2004). Desde la actual Avenida Freyre –que divide
en dos la ciudad– hacia las orillas del Salado, esa zona era conocida por
sus terrenos bajos, anegadizos e insalubres8 (Diario Unión Provincial
1899, en Dalla Fontana, 2003 HAY UN 2002 Y 2004). Con cada cre-

8.—Esto se debió a que los pozos hechos para la fabricación de ladrillos se habían
rellenado con basura.
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ciente y/o fuerte precipitación se producían daños y la evacuación de sus
habitantes.

Durante la década de 1930 y principios de la década siguiente, con la
gran demanda de terrenos ligada al incremento de población y bajo las
ideas urbanistas higienistas, el gobierno de la ciudad tomó una medida
clave en la consolidación del proceso de ocupación de las zonas inun-
dables del oeste: la construcción del terraplén Irigoyen. La �nalidad fue
frenar el avance de las crecidas del Salado y permitir una valorización de
los terrenos. Si bien las fuentes consultadas son dispares en cuanto al año
de su construcción, este se ubicó entre 1935-40. En este período, a con-
secuencia de dicha obra, se a�anzó la ocupación y se crearon los barrios:
Santa Rosa de Lima, San Lorenzo y Villa del Parque (Dalla Fontana, op.
cit.; Voces de Barrio, 2005). Sin embargo, el terraplén fue construido en
terrenos que corresponden a la llanura de inundación del río Salado, lo
que signi�có que seguían siendo bajos y se anegaban con facilidad cuando
se presentaban lluvias; en esos casos la obra de defensa impedía el buen
escurrimiento del agua. En otros barrios que se formaron anteriormente,
– como el barrio Roma– los pobladores encontraron como protección
frente a las inundaciones del Salado, las vías de FFCC Mitre.

La construcción del terraplén generó una «falsa sensación de segu-
ridad» al darse por supuesto que sería protección su�ciente para las vi-
viendas allí instaladas, en caso de crecida del río Salado, provocando una
vía libre para la ocupación de las zonas anegadizas. Este impulso estuvo
acompañado de una falta en la reglamentación de loteos y subdivisiones;
por lo tanto no existieron límites en la ocupación de terrenos anegables
formalizándose la ocupación. Proceso que tuvo mayor intensidad entre
la década de 1930 y �nes de los años cincuenta, tanto en el oeste como
entre otras zonas periféricas al casco histórico. En este período –que en
materia de política económica nacional fue denominado proceso de in-
dustrialización por sustitución de importaciones– se impulsó la industria
y el Estado adquirió un rol «benefactor» de asistencia social. Bajo esta es-
tructura económica, el gobierno otorgó facilidades para planes de vivien-
das. En este contexto, en la ciudad de Santa Fe se crearon nuevos barrios
o bien, consolidaron su ocupación, como es el caso del barrio «Chalet».
El gobierno nacional y provincial impulsaban esta ocupación otorgando
además la prestación de servicios públicos básicos: agua de red, escuelas,
hospitales, dispensarios (Plan Estratégico siglo XXI, 2002).

En décadas posteriores (1960, 1970 y 1980), la industria de la construc-
ción se había desarrollado en forma signi�cativa con empresas creadas
para la contratación de obras públicas en la Provincia y en la región (Plan
Estratégico Siglo XXI, 2002). Las zonas del oeste ahora defendidas y re-
llenadas, de todas maneras no dejaron de ser inundables. Allí se constru-
yeron, por el mismo gobierno, complejos de viviendas, barrios FONA-



i
i

“NATENZON” — 2016/5/5 — 19:54 — page 125 — #151 i
i

i
i

i
i

Vulnerabilidad social e institucional:. . . 125

VI (Fondo Nacional de Viviendas) que fueron consolidando la ocupación
también de los sectoresmedios que pudieron acceder a una vivienda pro-
pia. Es en estas décadas cuando se profundizó la ocupación de las zonas
al norte de la ciudad, principalmente noroeste. Muchos de estos planes
de vivienda se realizaron con la �nalidad de otorgar viviendas a sectores
pobres y erradicar las «villas miseria» ubicadas en terrenos �scales muni-
cipales, con lo cual se cedieron lotes en muchos terrenos anegables.

Nuevamente la ocupación no estuvo regulada. Por diferentes factores
las nuevas normas que debían reemplazar a las anteriores para mejorar-
la no se dictaron (Plan Director 1980; Mensaje a la MSF 42, 2003). Tal
situación y la ausencia de una política clara al respecto motivaron la in-
tensi�cación del interés especulativo de la tierra y la aparición de loteos
indiscriminados y gran cantidad de urbanizaciones ejecutadas en terre-
nos inundables. Luego de veinte años, en 1979 se aprobó por primera vez
la exigencia de la cota mínima 15 m. IGM para la ejecución de urbaniza-
ciones con el Reglamento de Urbanizaciones y Subdivisiones (Ordenanza
7677/79) y un nuevo Reglamento de Edi�cación (Ordenanza 7279/76) que
actualmente están en vigencia9.

A �nes de los años ochenta y durante la década de 1990 se instau-
ró una nueva relación Estado-Sociedad con una serie de reformas eco-
nómicas estructurales de política neoliberales a nivel nacional. A escala
local se re�ejaron con nuevas cuestiones sociales: pobreza y desocupa-
ción estructural, sectoresmedios empobrecidos – «nuevos pobres»– en-
tre otros (Plan Estratégico siglo XXI, op.cit.). Como resultado, el cordón
oeste de la ciudad se fue ampliando con asentamientos precarios.

Entre 1996 y 1998, cuando se construyó el nuevo terraplén junto a las
obras destinadas a la Autopista Circunvalación, muchos barrios formal-
mente consolidados comenzaron a expandirse aún más hacia el oeste en
las zonas más inundables, atravesando incluso los límites físicos que im-
ponían el antiguo terraplén Irigoyen y las vías del ferrocarril Mitre que
corre paralelo al Salado. Esta nueva expansión la protagonizaron secto-
res sociales medios empobrecidos y pobres estructurales expulsados del
sistema económico formal. También se incorporaron migrantes de otras
provincias que debido a las crisis de las economías regionales encontra-
ron como salida migrar a ciudades cercanas (Viand 2009). Si bien, esta
característica de dualidad socio territorial estuvo presente en la ciudad
desde principios del siglo XX, se ha acentuado principalmente en la dé-
cada de 1990.

Estas zonas de poblamiento reciente son denominadas por los estu-
dios urbanos como un tercer anillo de la ciudad; una ciudad «no-visible»;

9.— Para consultar en detalle estos decretos puede ver en la página web: www.co
ncejostafe.gov.ar
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Figura 6.3 – Proceso de poblamiento en la ciudad de Santa Fe. Fuente: Viand (2009).

«la ciudad informal». Como resultado, en las últimas décadas, se ha da-
do en Santa Fe una ciudad «dual» (Viand 2009). La dualidad consiste en
una parte «formal» plani�cada, integrada socialmente y con infraestruc-
tura urbana correspondiente a las áreas centrales y el este; y una ciudad
socialmente marginal, «informal» con ocupación espontánea sin plani�-
cación y sin infraestructura, localizada en el extremo oeste (Plan Estraté-
gico Siglo XXI, op. cit.; ProCIFE 2005). Este fue el escenario que encontró
la inundación del 2003.

Una síntesis de este proceso de poblamiento y su expansión hacia el
oeste, se ilustra en la �gura 6.3.
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La situación de vulnerabilidad social antes, durante y después del
desastre del 2003

Para comprender las condiciones sociales que hacen a la vulnerabi-
lidad social y su distribución en la ciudad, se utilizó un índice siguiendo
la metodología propuesta por Natenzon (1998 y 2005). Se seleccionaron
indicadores demográ�cos, económicos y de calidad de vida disponibles
en el Censo Nacional de Población y Vivienda (CNPyV) (2001) en valores
absolutos de cantidad de población, para la construcción de un índice de
vulnerabilidad social frente a desastres (IVSD).

Cada indicador seleccionado dio cuenta de algunos aspectos signi-
�cativos que hacen a la complejidad social, tales como estructura de la
población, situación económica, salud, condiciones de infraestructura de
servicios, condicionantes de género y nivel educativo. Estas, entre otras,
son características que hacen a la vulnerabilidad social previa a un desas-
tre y han sido estudiadas por diferentes autores con la �nalidad demapear
la vulnerabilidad en comunidades: Minaya (1998), Hearn Morrow (1999) y
Barrenechea y col. (2003). Los indicadores seleccionados fueron los si-
guientes:

Demográ�cos

1. Población de menores o iguales de 14 años
2. Población de mayores o igual de 65 años
3. Hogares con jefatura femenina

Económicos

1. Población sin cobertura de salud: obra social y/o plan de salud
privado o mutual.

2. Población de 10 años o más analfabeta
3. Jefe de hogar desocupado

Calidad de Vida

1. Población en hogares con necesidades básicas insatisfechas
(NBI)

2. Población sin acceso a agua de red al interior de la vivienda
3. Población en viviendas sin conexión a cloacas

La escala utilizada corresponde a la de mayor desagregación dispo-
nible de datos del censo: el radio censal.10 Una vez obtenidos los valo-

10.— El Censo se organiza operativamente sobre las divisiones político- admi-
nistrativas en las que está repartido el país (provincias, departamentos, partidos,
etcétera) y a su vez se realizan divisiones creadas para el operativo censal que
dividen el territorio en unidades menores denominadas: Fracción, Radio y Seg-
mento. El objetivo es que todas las áreas del país estén cubiertas y subdivididas
con un mismo criterio.



i
i

“NATENZON” — 2016/5/5 — 19:54 — page 128 — #154 i
i

i
i

i
i

128 Anabel Calvo | Jesica Viand

res correspondientes a cada indicador, para la realización del índice se
procedió a sistematizarlos mediante Sistemas de Información Geográ�-
ca (SIG).11 Cada indicador fue procesado en cinco niveles para mostrar la
mayor heterogeneidad de cada uno y luego agrupados en un índice �nal.
De esta manera y según los valores obtenidos se establecieron diferen-
tes niveles de vulnerabilidad social: 1-Muy baja, 2-Baja, 3-Media, 4-Alta,
5-Muy alta.

A partir de este análisis cuali-cuantitativo se trató de evidenciar las
condiciones socio económicas en la «normalidad» y como estas in�uye-
ron en la situación de emergencia y en su capacidad para la rehabilitación;
en otras palabras, la posibilidad de daño y la capacidad de hacer frente
y recuperarse ante una amenaza. El índice de vulnerabilidad pretendió
comprender estas posibilidades y capacidades en las heterogeneidades
sociales presentes hacia el momento más próximo del desastre del 2003.

El resultado de la aplicación de estametodología se puede observar en
la �gura 6.4. La población que presentaba alta a muy alta vulnerabilidad
social estaba localizada al suroeste, oeste y norte. Esto signi�ca que allí
se encontraba la mayor cantidad de población con las siguientes carac-
terísticas: edades jóvenes, ancianas y jefatura femenina; con Necesidad
Básicas Insatisfechas (NBI), desempleo, analfabetismo y sin acceso a ser-
vicio de salud, agua de red y cloacas. Si además, se observa la línea hasta
donde llegó el agua en la inundación, es posible comprender el impacto
de este desastre, al ser afectada población en las peores condiciones. Por
otra parte, se evidenció que el agua alcanzó sectores con niveles medios
y bajos de vulnerabilidad, mostrando que no solo los más vulnerables se
localizaban en áreas de peligro.

Estas diferencias en la vulnerabilidad social evidenciaron una segre-
gación socio territorial como resultado de una fragmentación socioeco-
nómica que si bien ha sido característica del poblamiento de la ciudad,
se ha ido profundizando en las últimas décadas.

Del resultado de esta metodología se pudo concluir que la cantidad
de población afectada según los datos del IVSD, fue de aproximadamente
122.635 habitantes12 y según los niveles de vulnerabilidad social de estos
damni�cados:

El 29% (35.254 hab.) poseía vulnerabilidad alta y muy alta

11.— La información se organizó bajo el método «puntos de interrupción natu-
rales» (o Natural Breaks) que permite una clasi�cación estadística automática no
supervisada. Este método identi�ca los valores y los agrupa por su proximidad y
regularidad en rangos de menor a mayor, estableciendo cortes cuando detecta un
cambio en la tendencia de dichos valores. La cantidad de niveles o rangos es lo
único que controla el usuario.
12.— Independientemente del número de afectados difundidos por la CEPAL
(2003).
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Figura 6.4 – Vulnerabilidad social e inundación del 2003. Fuente: Viand (2009) en base a
CNPyV (2001) INDEC y ProCIFE (2005).

El 33% (41.082 hab.) vulnerabilidad media
El 38% (46.299 hab.) vulnerabilidad baja y muy baja

Estas cifras son estimativas, ya que por un lado el Censo siempre po-
see errores en la medición, y por el otro, entre 2001 y 2003 la cantidad
de población pudo haber variado por diversos factores. Dentro de estos
números, también debe tenerse en cuenta que no necesariamente todo
un radio fue afectado por la crecida pero, en ese caso se hace imposible
poder fraccionarlo, con lo cual se optó por tomarlo en forma completo.

Con este análisis se logra vislumbrar, en parte, lo que denomina He-
witt (1997), como «distribución social del daño». el cual se correspondió
con las diferencias sociales y/o la vulnerabilidad diferencial en el espacio
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Antes Durante Después

Muy Alta-alta

No tenían la posibilidad de
subir a un primer piso o te-
cho en su vivienda y/o que-
daron completamente des-
truidas luego del paso del
agua. Debían alojarse en los
centros de evacuados que
surgían espontáneamente o
los que se preparaban es-
pecialmente -Redes socia-
les también afectadas; suje-
tos a la ayuda gubernamen-
tal o de ONGs

Construir su vivienda nue-
vamente con materiales do-
nados, con subsidio del go-
bierno o adquirir un plan
para obtener una nueva vi-
vienda desde el gobierno o
por ONGs.

Media-Baja

Con la posibilidad de per-
manecer en el techo o pri-
mer piso de la edi�cación,
si el nivel del agua lo permi-
tía. Contaban conmayor ca-
pacidad de refugio gracias
a las redes sociales (amista-
des, parientes, compañeros
laborales, etcétera) en otras
zonas de la ciudad

Las viviendas lograron ser
rehabilitadas. Algunas da-
ñadas con exceso de hume-
dad y/o rajaduras. Recom-
poner en parte la vivienda
y muebles con subsidios del
gobierno sumados a aho-
rros personales, trabajo co-
tidiano y ayuda de ONGs.
Optaron vivir en otro lugar.

Cuadro 6.1 – Vulnerabilidad social, respuesta en la emergencia y el después. Fuente:
Viand (2009).

donde ocurre el desastre. Para comprender aún más este daño, siguiendo
al autor, atender al testimonio oral de los afectados puede llevar al cora-
zón del problema. En consecuencia, se contrastaron los testimonios de
habitantes –en registros periodísticos– con el mapa de vulnerabilidad
que aparece en la �gura 6.4. Una síntesis se aprecia en el cuadro 6.1, don-
de se relacionó el nivel de vulnerabilidad social en el «antes» con lo que
ocurrió en el «durante» y el «después».

La principal di�cultad donde se hacía evidente la vulnerabilidad so-
cial era en la vivienda y las redes de relaciones para poder solicitar ayuda.
En los barrios donde la vulnerabilidad social era alta y muy alta, fueron
recurrentes las declaraciones sobre la pérdida total de la vivienda y la
imposibilidad de adquirir otra. En barrios con vulnerabilidad media a ba-
ja, donde la vivienda fue dañada, se encontraba la di�cultad económica
de repararla, reponer los muebles, electrodomésticos, etcétera. También
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en otras situaciones se vieron afectadas las actividades que constituían la
fuente de ingresos de las familias, como kioscos, almacenes, ferreterías,
carpinterías.

Otros daños de difícil cuanti�cación se relacionaron con la carga afec-
tiva hacia la vivienda; el miedo a volver y «que pase lo mismo»; la pérdida
de identidad con la vivienda por la falta de los objetos personales, como
fotos, videos, libros, etcétera, de cada familia y los trastornos psicológicos
de la situación vivida y/o la pérdida de algún ser querido.

Teniendo en cuenta la vulnerabilidad en los aspectos demográ�cos
referidos a la población en edades jóvenes y ancianas, se pudo comprobar
la validez del mapa de IVS con el trágico suceso de las personas fallecidas
durante el desastre. De 22 personas fallecidas:

1. 18 se encontraban en el grupo de 50 a más años de edad, siendo su
mayoría mayores de 60 años – fallecidas por ahogo–

2. 4 niños, de los cuales 2 fallecieron por ahogo, un bebé por muerte
súbita y otro por hipotermia (Ministerio de Salud y Ambiente, 2004,
pág. 24).

Estas personas residían en los barrios de San Lorenzo, Santa Rosa de
Lima y Centenario al suroeste de la ciudad.

La población en edades jóvenes y ancianas se torna más vulnerable
no solo por depender económicamente sino también por tener una salud
con tendencias a enfermedades o a debilitarse con facilidad.

Los indicadores sanitarios como la ausencia de agua de red en la vi-
vienda y de cloacas, fueron considerados como indicadores de vulnera-
bilidad social frente a desastres debido a las enfermedades que pudieron
acarrear en los momentos de la inundación por la falta de estos servicios.
En la ciudad de Santa Fe, se registraron casos de leptospirosis, hepatitis A,
diarrea, enfermedad febril eruptiva, in�uenza, infecciones respiratorias y
enfermedades de transmisión alimentaria hasta 15 y 30 días después del 29
de abril (Ministerio de Salud y Ambiente, 2004, pág. 27). Posteriormente
al desastre, se han noti�cado que las problemáticas de salud continuaron.
La presencia de basurales en diferentes áreas de la zona oeste in�uyó en
la transmisión de enfermedades antes, durante y después del desastre.

Además de las 22 muertes registradas o�cialmente en los primeros
5 días del desastre –y a él directamente relacionadas– sucedieron 130
muertes más atribuidas a causas indirectas, dando un total de 152 perso-
nas fallecidas (Moro et al. 2005NOLOENCUENTRO; Marcha a los dos
años del desastre, grabación en vivo 29/4/2005). Según las investigaciones
de importantes ONGs de Santa Fe,13 las muertes se debieron a compli-

13.—Madres de Plaza deMayo de Santa Fe; Familiares de Detenidos y Desapare-
cidos por razones políticas yMovimiento Ecuménico por los Derechos Humanos
(MEDH); Acción Educativa y CANOA.
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caciones psicofísicas como suicidios y enfermedades; infartos y nacidos
muertos. La mayoría de los fallecimientos se produjeron en los cuatro
meses inmediatos al 29 de abril y aproximadamente el 40% de ellos ocu-
rrieron en los barrios donde el intendente había anunciado que no iba
a ingresar el agua. También aquí fue donde el agua irrumpió con mayor
velocidad y fuerza y donde perecieron casi la totalidad de las personas
ahogadas en el momento del desastre (Ibídem).

La trama institucional de la catástrofe y sus etapas
Las con�guraciones institucionales del Estado para hacer frente a la

catástrofe, como ya se mencionó, constituyen una dimensión fundamen-
tal de la vulnerabilidad. Frente a la inundación del 2003 primó la tradi-
cional administración o manejo del desastre, cuyas acciones claramente
se diferenciaron en los tres momentos descriptos: «antes» (prevención y
mitigación), «durante» (emergencia) y «después» (rehabilitación y recupe-
ración).

Las instituciones públicas que realizaron acciones relacionadas con
la prevención, se centraron solo en una de las dimensiones del riesgo, el
evento natural peligroso. Estuvieron a cargo de estas actividades, los or-
ganismos cientí�co-técnicos responsables de producir información pri-
maria para la toma de decisiones, como son el Instituto Nacional del Agua
y el Ambiente-INA, el ServicioMeteorológicoNacional-SMN, y la Comi-
sión Nacional de Actividades Espaciales-CONAE. También se incluyó a
la Universidad del Litoral, a través de la Facultad de Ingeniería y Ciencias
Hídricas-FICH-UNL, ya que aunque no era productora de información
primaria para el sistema de alerta temprana, sí realizó estudios de base
referidos al río Salado.

Durante el impacto del evento físico, una vez declarada la emergen-
cia, la organización y plani�cación para dar respuesta estuvieron focali-
zadas en acciones como la asistencia a la población, su traslado en caso
de evacuación a refugios, la provisión de alimentos y abrigo, la atención
de la salud, la extracción del agua acumulada dentro de la ciudad y la
rehabilitación de los servicios básicos. Para la realización de las tareas
de socorro y frente a la situación de crisis generada, se conformaron una
multiplicidad de instituciones cuyas funciones fueron de�nidas a partir
de numerosas normativas provinciales.14 De esta manera se conformaron
en el marco de la ley de Defensa Civil (DC), el Comité de Crisis, el Co-

14.— Si bien la inundación impactó a la ciudad de Santa Fe por lo que, en con-
secuencia, hubiera correspondido que las autoridades municipales estuvieran a
cargo de la emergencia, la magnitud de la catástrofe, por un lado, y el hecho de
ser sede de las autoridades provinciales, por otro, llevaron a que el gobierno pro-
vincial fuera el principal responsable de las acciones en la catástrofe.
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mité de Emergencia Hídrica y la Junta Provincial de DC. Y como nuevas
instituciones la Subsecretaria de Emergencia y la Unidad Ejecutora de
Recuperación de la Emergencia Hídrica y Pluvial.15 Aunque esta última
comenzó a desarrollar sus actividades en la siguiente etapa de rehabilita-
ción.

En la fase de recuperación post crisis, el después, las medidas ejecuta-
das estuvieron centradas en varias dimensiones. Un aspecto se relacionó
con la reconstrucción de la zona inundada de la ciudad, la asistencia a
la población para que regrese a sus hogares y el pago de subsidios por
las pérdidas ocasionadas. Otro tema fue la realización de las obras de in-
geniería inconclusas que habían provocado el agravamiento de la inun-
dación (tercer tramo del terraplén de defensa y ampliación de la luz del
puente de la autopista). Finalmente, acciones con un sentido político co-
mo consecuencia de la catástrofe, que plantearon la puesta en funciones
de un organismo ad hoc: la Unidad Ejecutora (a cargo de los dos primeros
temas planteados) y cambios en la conformación de la estructura insti-
tucional del Estado provincial, tales como la creación del Ministerio de
Asuntos Hídricos.

Instituciones científico-técnicas que brindaron información previa al
desastre

Uno de los problemas centrales que se manifestó y actualizó con la
inundación de Santa Fe, pero que obedeció a procesos estructurales que
se dieron en el país, tuvo relación con el desmantelamiento de las fun-
ciones del Estado en la década de 1990, en áreas estratégicas, y que re-
percutió directamente en estos equipos técnicos encargados del análisis
de fenómenos meteorológicos e hídricos.

A través de Agua y Energía Eléctrica (AyEE), organismo del Estado, se
realizabanmediciones en las estaciones hidro-meteorológicas que se en-
contraban en diferentes lugares de la cuenca del río Salado. Al privatizar-
se esta entidad, se dejó de realizar el relevamiento de los datos y ningún
otro organismo del Estado siguió con el monitoreo. La pérdida de infor-
mación también afectó a los organismos cientí�co- técnicos que aunque
no fueron privatizados, tuvieron recortes en sus funciones ya que estas
fueron transferidas a empresas privadas como Evaluación de Recursos
SA (EVARSA).16 Esta empresa brindaba (y continúa haciéndolo) sus ser-
vicios para el relevamiento de información básica, como operador de la
Red Hidrometeorológica Argentina (Negri y Zagalsky 2005).

15.— A partir de aquí, Unidad Ejecutora.
16.— A partir de la privatización de AyEE, EVARSA fue una de las empresas que
se hizo cargo. Fue creada en 1993, especializada en relevar información sobre los
recursos hídricos y el ambiente. http://www.evarsa.com.ar.
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En este contexto, las instituciones nacionales encargadas de brindar
información al sistema de alerta hidrológico17 frente a la inundación fue-
ron el InstitutoNacional del Agua y el Ambiente (INA), el ServicioMeteo-
rológico Nacional (SMN) y la Comisión Nacional de Actividades Espacia-
les (CONAE). Estos organismos habían desarrollado diferentes estudios
que daban cuenta de la peligrosidad del río, sin embargo las instancias de
gestión del Estado provincial y municipal, lo desconocían.

La cuenca del río Salado no contaba con una red de estaciones hidro-
meteorológicas, lo que impidió realizar el seguimiento permanente del
comportamiento del río. Los registros se concentraban en el sistema del
Plata, particularmente en el río Paraná, ya que había causado histórica-
mente inundaciones catastró�cas en la ciudad de Santa Fe. Por este mo-
tivo, en el momento de la inundación, no se contaba con un sistema de
alerta temprana para la cuenca del río Salado ya que solo se disponía
de dos estaciones hidrométricas, manejadas por EVARSA18 y el Instituto
Nacional de Limnología-INALI, que debido a su cercanía a la ciudad no
permitían dar aviso con anticipación de la situación aguas arriba (DPOH,
2003).

El SMN, dada las limitaciones técnicas con las que contaba, realizó un
pronóstico cualitativo del área. Esta imprecisión de la información no era
su�ciente para dar el alerta, al abarcar una extensa región e informar que
las precipitaciones serían de «mayormagnitud», sin indicar los lugares que
podían ser los epicentros de las tormentas.

A pesar de estas di�cultades para contar con datos de la cuenca, los
organismos nacionales, INA-CONAE, habían procesado imágenes sateli-
tales, y comunicado, desde comienzos del 2003, a la Dirección Provincial
de Hidráulica19 el aumento del caudal del río Salado y su expansión en el
valle de inundación. Esta información brindaba herramientas para la rea-
lización de un plan de contingencia, sin embargo no se prestó atención
a estos avisos y las decisiones políticas llegaron cuando el agua ya estaba
en la ciudad.

La catástrofe tuvo varios efectos en el aparato del Estado provincial;
uno de ellos fue la intervención de la Dirección Provincial de Obras Hi-

17.— Este sistema está organizado a partir de una red de estaciones para me-
dir datos hidrológicos y meteorológicos de la cuenca. A través de un sistema de
transmisión llega la información a un centro donde los datos son procesados con
el objetivo de emitir el pronóstico. Este pronóstico se envía al receptor, quien
evaluará si debe o no activar un plan de contingencia (DPOH, Anexo 8, pág. 2,
2003).
18.— Sólo brindaba información si la Subsecretaría de Recursos Hídricos se lo
solicitaba (CEPAL, 2003 NO LO ENCUENTRO).
19.— La Dirección Provincial de Obras Hidráulicas plantea una opinión diferente
sobre la comunicación del alerta.
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dráulicas el 6 de mayo de 2003, a pocos días de comenzar la inundación,
y el desplazamiento de su director por considerarlo responsable de sus
efectos catastró�cos.

El tratamiento de la información fue un aspecto importante que acotó
las acciones. El alerta transmitido por los organismos técnicos del Estado,
no fue considerado por las autoridades provinciales y municipales. Según
el INA, se dio el aviso de alerta y el reporte a la Dirección Provincial de
Obras Hidráulicas, pero fue evidente que los canales de comunicación
fallaron. Resulta poco claro el motivo de la di�cultad de comunicación
entre las instituciones que informaron sobre la peligrosidad de la crecida
del río y las autoridades que debían tomar decisiones políticas al respec-
to. Genera incertidumbre cómo se comunicó el alerta, cómo fue la «tra-
ducción» de las instituciones que generaron los datos de la peligrosidad
del río hacia las instancias políticas. Y cuál fue la responsabilidad de las
autoridades cuando fueron informados.20

Instituciones públicas que intervinieron en la etapa de la emergencia
A pesar de saber que el río Salado había desbordado su cauce y la

crecida ya estaba afectando a los departamentos ubicados al norte de la
ciudad de Santa Fe, las instituciones provinciales ymunicipales no comu-
nicaron a los habitantes la gravedad de la situación, provocando que ellos
quedaran sin posibilidad de anticiparse a la catástrofe. La desinformación
o�cial, a partir de la idea de que «todo está bajo control» para tranquili-
zar a la población, distó de lo que sucedió posteriormente: la entrada del
agua a los diferentes barrios, incluso en aquellos que nunca se habían
inundado.21

Desde el día 23 de abril el agua había comenzado a entrar a la ciudad
y, aún conociendo estos informes, las autoridades no tuvieron capacidad

20.— Por esta razón, hay una causa abierta en la justicia para establecer respon-
sabilidades. Siete jueces provinciales intervinieron hasta ahora en el expediente
llamado «Causa Inundaciones/03». Están imputados el ex intendente de Santa Fe,
Marcelo Álvarez; el ex ministro de Obras Públicas de la provincia, Edgardo Berli;
y al ex director de Hidráulica de la provincia, Ricardo Fratti. Son los únicos pro-
cesados por el delito de «estrago culposo, agravado por la muerte de 18 personas»
y luego de 10 años todavía no hay sentencia (Salierno 2013).
21.— Según el intendente de Santa Fe, Marcelo Alvarez, el 28 de abril el Ministro
de Obras Públicas de la provincia, Edgardo Berli, le informó que la ciudad no
se iba a inundar. Lo que hizo que el intendente, al día siguiente, informara a la
población por la radio «Todo el barrio Centenario, la Villa del Centenario, barrio
Chalet, barrio San Lorenzo, barrio El Arenal, todo eso, no van a tener ningún tipo
de inconvenientes. . . » (Declaraciones en la radio LT 10, registradas en el video
de Mate Cosido Producciones «Inundaciones» Santa Fe Documenta, 2003) Sin
embargo, el ministro declaró en la Justicia que él comunicó el alerta al intendente.
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de reacción. El cierre provisorio de la defensa sin terminar se comenzó
a realizar cuando el agua ya había ingresado, y la evacuación de la po-
blación se realizó con el agua cubriendo las viviendas. Así, llegó el 29 de
abril día de la máxima altura alcanzada por el río Salado con el desastre
declarado.

Las acciones fueron dirigidas a dar respuesta en la emergencia desde
el enfoque del manejo del desastre, de esta manera se convocó al siste-
ma de Defensa Civil (DC). De acuerdo a la ley vigente de Defensa Civil
8094/77 de la Provincia de Santa Fe dictada durante el gobierno militar,
el gobernador podía delegar sus funciones en elMinisterio de Gobierno,
encargado de coordinar con otras instituciones del estado provincial la
modalidad de colaboración; estableciéndose, además, la creación de ins-
tituciones especí�cas en este tema. Durante la inundación, el gobernador
Carlos Reutemann convocó al Comité de Crisis; constituyó el Comité de
Emergencia y �nalmente, conformó la Junta Provincial de DC.

Esta ley de DC enuncia que tanto el Estado provincial como el muni-
cipal debían contar con un plan de contingencia para mitigar los daños,
que contemplara la evacuación de la población y su asistencia. Estas fun-
ciones a nivel provincial estarían a cargo de la Dirección Provincial de
Defensa Civil, que en el momento que comenzó la inundación, integra-
ba el Comité de Emergencia.22 La ley menciona la elaboración de tres
instancias de plani�cación23 para dar respuesta a la emergencia: el plan
provincial de DC (principios generales), el programa provincial (activida-
des a cumplir a corto plazo del plan) y el plan de emergencia provincial
(medidas a realizar para afrontar las emergencias) (Decreto reglamentario
4401/78, artículos 22-24, pág. 20).

Durante la emergencia, la bibliografía consultada revela la di�cultad
que tuvo la Dirección Provincial de Defensa Civil para llevar adelante
acciones de socorro por la ausencia de estas instancias previas de plani-
�cación. El 23 de mayo del 2003, a menos de un mes de iniciada la inun-
dación, se creó la Subsecretaría de Emergencia y esta Dirección quedó
bajo su órbita.

La Pericia Hidráulica del Juzgado de Instrucción Penal del Poder Ju-
dicial de la Provincia de Santa Fe (Bacchiega; Bertoni y Maza 2003), se-
ñaló que ninguna de las dos instancias del Estado, provincial y municipal,
llevó adelante un Plan de Contingencia que tuviera en cuenta la organi-
zación de la evacuación, el cierre de la defensa provisoria para evitar el
ingreso del agua a la ciudad, la apertura de brechas anticipadamente en
el terraplén para evitar que actuara como un dique, la localización de la
población evacuada y la organización de la ayuda humanitaria. De acuer-

22.— Establecido en la ley provincial de DC 8094/77.
23.— A nivel municipal, cada municipio también establece su propio plan de DC,
conforme al Plan Provincial y el Plan de Emergencia Municipal.
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do a esta Pericia, las acciones desarrolladas por el Comité de Emergencia
se realizaron sin una plani�cación previa, tratando de resolver en forma
improvisada, las situaciones que se iban produciendo, y desconociendo
la magnitud de la crisis hídrica.

Las fuentes consultadas (Hobert y Velázquez 2005; Negri y Zagalsky
2005; Rico y Portillo 2004) consideraron que la asistencia sanitaria fue
uno de los aspectos que mejor funcionaron en la emergencia. Organiza-
da a partir del Comando Estratégico llevó adelante un plan de contingen-
cia coordinado a nivel nacional y provincial, apoyado en la organización
previa del trabajo en territorio de los centros de salud y los médicos; esto
permitió llevar adelante acciones que dieron respuesta a la emergencia a
través de la asistencia a la población afectada.

La Junta Provincial de Defensa Civil con funciones de tipo político,
incluyó al Secretario de Estado General y Técnico de la Gobernación,
y las áreas de economía, actividades productivas, educación, salud, ser-
vicios públicos, infraestructura y viviendas, desarrollo social, ambiente,
información y comunicación, fuerzas de seguridad y energía. A diferencia
de Juntas conformadas anteriormente, se amplió el número de institucio-
nes convocadas, y estuvo conformada por vocales permanentes y no per-
manentes (contemplado en la ley de DC). Es de suponer que este cambio
obedeció a la magnitud de la catástrofe. Aunque no �guraron explícita-
mente conformando la Junta, las fuerzas federales también estuvieron en
la emergencia, formando parte del Comité de Crisis, representadas por la
Gendarmería Nacional, la Prefectura Naval Argentina, la Policía Federal,
y el Ejército Argentino, este último con una fuerte presencia tanto en la
etapa de emergencia como en la de recuperación.

Instituciones del Estado en la etapa de recuperación
Las graves consecuencias generadas por la inundación produjeron cam-

bios en la estructura del gobierno provincial y municipal. En algunos ca-
sos debido a situaciones de crisis institucional; en otros, como respuesta
coyuntural para hacer frente a la catástrofe; y �nalmente, replanteando a
más a largo plazo algunas funciones del Estado Provincial y Municipal.24

Durante la inundación se formó un organismo ad-hoc, la Unidad Eje-
cutora de Recuperación de la Emergencia Hídrica y Pluvial,25 que fue

24.— Se crearon, a escala municipal la Secretaría de Asuntos Hídricos (11 de di-
ciembre de 2003), y la Subsecretaría de Gestión del Riesgo (27 de diciembre de
2005).
25.— Se creó el 21 de mayo de 2003, su reglamentación fue el 27 de junio y �nal-
mente comenzó a desarrollar sus funciones el 14 de enero del 2004, en la nueva
gestión provincial.
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incorporada al aparato del Estado en forma transitoria para asistir a los
sectores afectados por la inundación.

La estructura de la Unidad Ejecutora fue organizada en función de
la situación de emergencia, incorporando funcionarios y empleados de
otras reparticiones además de profesionales independientes. Con el ran-
go deministerio, desde una perspectiva transversal, sus acciones incluye-
ron diversas jurisdicciones de la administración pública. La conformación
de esta institución ad hoc con un tiempo limitado para funcionar, planteó
en el aparato de Estado provincial una estructura de organización dife-
rente que el resto de las instituciones del Estado Provincial, en relación a
la organización del personal, su �nanciamiento,26 los salarios, y la carga
horaria a cumplir.

Con la lógica asistencialista, las funciones que desarrolló la Unidad
Ejecutora, contemplaron numerosos aspectos, como el diseño y ejecu-
ción de obras para la reconstrucción de la infraestructura vial e hídrica;
la resolución de las emergencias sociales, a través de la construcción de
viviendas para reubicar a los damni�cados; la asistencia económica ex-
traordinaria27 a los afectados para la reparación de los daños causados por
las inundaciones, y la entrega de subsidios para la reinserción laboral de la
población afectada. En el contexto de las crisis social severa que atravesó
nuestro país entre el 2001 y el 2003, uno de los temasmás con�ictivos que
tuvo que resolver esta institución fue el reclamo de la población para ser
incluida en el cobro de la ayuda económica, lo que implicó desde el Esta-
do una reorganización de esta asistencia heredada de la gestión anterior
y la decisión de dar un cierre a esta problemática.

Durante la inundación, y en la fase de reconstrucción, se replantearon
y conformaron nuevas instituciones en el ámbito provincial, con carácter
permanente para dar respuesta a los temas más con�ictivos que tuvo la
catástrofe, el tratamiento de la emergencia y la problemática hídrica. De
esta manera se crearon la Subsecretaría de Emergencia (23 de mayo de
2003), y con la asunción de las nuevas autoridades en diciembre de 2003,
el Ministerio de Asuntos Hídricos (6 enero del 2004).

En la normativa a través de la cual se conformaron estas nuevas ins-
tituciones no se mencionan áreas o temas en común que impliquen la
plani�cación en conjunto. Nuevamente se planteó un modelo de gestión
en áreas sin conexión entre la emergencia, la asistencia a la población y
la problemática de los recursos hídricos. En el caso de la Subsecretaria

26.— Se creó un fondo especial de �nanciamiento denominado «Fondo de Emer-
gencia Hídrica-Unidad Ejecutora», formado por líneas de créditos nacionales e
internacionales. aportes del Tesoro Nacional, donaciones y legados, y otros re-
cursos que se obtuvieran con acuerdo del Ministerio de Hacienda y Finanzas.
27.— Para ello elaboró un plano delimitando las áreas de la ciudad que se inun-
daron y que generó fuertes críticas de la población.
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de Emergencia, se proponía como objetivo trabajar preventivamente pe-
ro en la emergencia, a partir de la estructura que brinda la DC. Pareciera
que no se aprendió de la catástrofe y que se volvía a cometer los mismos
errores, al centrarse en el enfoque del manejo del desastre y no apuntar
a la gestión del riesgo.
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Capítulo 7

Producción desigual de espacios de riesgo de
desastres y transformaciones urbanas
recientes en áreas inundables de Buenos Aires:
los casos de Palermo y Tigre

Silvia González | Diego Ríos∗

. . . . . .

Introducción
Los llamados desastres «naturales» se encuentran entre los proble-

mas ambientales vigentes más destacados de las sociedades urbanas. Las
transformaciones que están ocurriendo en las ciudades durante las últi-
mas décadas adquieren gran importancia para su comprensión. En efecto,
las mutaciones urbanas recientes tienen consecuencias directas sobre las
condiciones de vulnerabilidad social de la población como también sobre
las condiciones físico-naturales extremas presentes en valles de inunda-
ción, laderas inestables, costas sujetas al paso de huracanes, entre otras
áreas que están siendo crecientemente urbanizadas (Mitchell 1999). Esto
coloca a las ciudades y a los cambios que operan sobre ellas en un lugar
medular para comprender el «nuevo escenario del riesgo de desastres»,
tal como señala E. Mansilla (2000).

Los estudios sobre desastres han centrado su análisis en los grupos
más vulnerables y en los procesos de marginalización que actúan sobre
ellos empujándolos, sin más opción, a la ocupación de áreas con condi-
ciones físico-naturales extremas para así poder formar parte de la ciudad.
No obstante, en algunas ocasiones, esas mismas áreas también son urba-
nizadas por los grupos más acomodados. De esta manera, se aprecia una
tendencia en la que se producen espacios de riesgo de desastres cada vez

*.— Este capítulo es una versión ampliada y mejorada de la ponencia que los au-
tores presentaron en elXXIX Congreso Latinoamericano de Sociología, realizado
en Santiago de Chile, entre los días 29 de septiembre y 4 de octubre del 2013.
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Figura 7.1 – Ubicación de los casos de estudio en el AGBA.

más desiguales, al tiempo que esas áreas de condiciones naturales extre-
mas son disputadas por actores o grupos sociales opuestos en sus condi-
ciones de vulnerabilidad y en el lugar que ocupan dentro de las relaciones
de poder. Entendemos que la producción de espacios de riesgo de desas-
tres generado por los más poderosos ha sido abordada escasamente por
el conocimiento académico por lo que, a pesar de no ser un campo ciego,
requiere de mayores aportes para avanzar en su conocimiento.

El Aglomerado Gran Buenos Aires (AGBA) presenta problemas como
los señalados. En las últimas décadas, se activaron procesos de reestruc-
turación urbana en áreas inundables, las cuales tuvieron un pasado re-
ciente de escasa valoración positiva. El barrio de Palermo y el municipio
deTigre son dos de los casosmás emblemáticos para el AGBA en estama-
teria. En el primer caso, dentro de un contexto de intensa renovación ur-
bana de gran parte del barrio, proliferaron lujosos edi�cios torre en torno
del eje de la Avenida J. B. Justo, en la baja cuenca del arroyo Maldonado.
En el segundo caso, se produjo una expansión suburbana liderada por ur-
banizaciones cerradas (UCs) sobre rellenos en amplias tierras inundables
que estaban vacantes y formaban parte de los bañados de ese municipio
(véase �gura 7.1).

Este capítulo busca iluminar las transformaciones urbanas recientes
en tierras inundables del AGBA, visibles en los casos de estudio indicados,
destacando el papel que las políticas urbanas públicas de corte empresa-
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rial y las inversiones en obras públicas (en especial en obras hidráulicas)
cumplen en la producción desigual de espacios de riesgo de desastres.
Para alcanzar ese objetivo el trabajo se basa en información secundaria
(bibliografía especializada, documentos o�ciales, cartografía, proyectos
hidráulicos, etcétera) y en resultados de las investigaciones doctorales de
los autores (S. González 2009) (Ríos, 2010 HAY 2 CUAL VA). En de�ni-
tiva, con este trabajo se pretende abonar a las discusiones en el campo
ambiental de las ciencias sociales que tienen como objeto de estudio las
relaciones entre ciudad, riesgo y sociedad.

Consideraciones teóricas
Hace tiempo que el foco explicativo de los desastres «naturales» para

las ciencias sociales no reside en los fenómenos físico-naturales extre-
mos, sino en las formas en que las sociedades se organizan y establecen
su relación con la naturaleza, en especial, bajo la lógica que les impone
el modo de producción capitalista. Desde la década de 1970, el enfoque
desarrollado por la escuela de la economía política de los desastres ha
avanzado en la desnaturalización de los desastres «naturales» (O’Keefe;
Westgate y Wisner 1976; Westgate y O’Keefe 1976; Watts 1983), lo cual no
implica, tal como plantea Smith (2006), negar el proceso natural que for-
ma parte de ellos.

Para la escuela de la economía política, la mirada sobre estos pro-
blemas se aleja de la espectacularidad de los resultados (el momento del
desastre), para incursionar en los procesos que gestan las condicionesma-
teriales de su ocurrencia (el riesgo de desastre).1 Para entender las condi-
ciones materiales del riesgo, la escuela se centra en el término de vulne-
rabilidad social, esto es: las condiciones sociales, económicas, culturales,
políticas, etcétera, de una sociedad (o parte de ella) que existen previa-
mente a la ocurrencia de un desastre. Estas condiciones de�nen la capa-
cidad diferencial de la sociedad y de los grupos que la conforman para
anticipar, resistir y recuperarse ante la exposición de una amenaza o pe-
ligro (Blaikie y col. 1996).

Con el término de marginalización, la escuela de la economía política
pone de relieve cómo las inequidades sociales limitan las opciones de vi-
da de estos grupos, forzándolos a la ocupación de ambientes degradados
y peligrosos, al tiempo que constriñen las capacidades que estos poseen
para hacer frente a los cambios ambientales tales como los desastres (Co-
llins 2010). Gran parte de las investigaciones que adoptan la escuela de la
economía política se centran en los procesos de marginalización vincu-

1.— Dado que existen diversos tipos de riesgos (quirúrgico, del juego, �nanciero,
económico, etcétera,) consideramos pertinente aclarar que el objeto de estudio
de esta investigación se centra en la noción de riesgo de desastre.
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lados al riesgo, siendo escasos los trabajos que abordan la formación de
riesgo por parte de los actores o grupos más acomodados.

En determinados marcos históricos, sin embargo, ciertos rasgos de
las condiciones naturales (elementos y procesos) presentes en las áreas
donde acontecen fenómenos físicos extremos pueden ser considerados
como externalidades ambientales positivas (Collins 2010). La valoración
positiva de esos rasgos de la naturaleza, dentro de un contexto de difusión
de valores ambientalistas de las últimas décadas y de conversión de los
bienes naturales en «nuevas rarezas» (Santana 1999), conlleva creciente-
mente a su transformación en recursos y en mercancías comercializables
para ser consumidas. La naturaleza, nos recuerda Smith (2007), ha sido
un elemento imprescindible en la acumulación del capital, pero en las
últimas décadas se ha convertido en una estrategia de acumulación no-
toriamente más intensa y global.

Los actores económicos privados vinculados a los negocios inmobi-
liarios a través de la mediación publicitaria y los estudios de marketing,
instalan, por ejemplo, la necesidad del «vivir en contacto con la naturale-
za» como una práctica indispensable para alcanzar una «mejor calidad de
vida» (Diego Ríos y Pírez 2008). Se apuesta, cada vez con mayor poten-
cia, tal como señalaba Gaviria (1971) en los años setenta, a la necesidad
de consumo de espacios verdes, desplegándose una carrera sustentada
en un discurso de fuerte carga ideológica (Carlos 1994). La búsqueda de
vistas o paisajes únicos, del uso y el acceso al agua, de áreas forestadas,
etcétera, asociada con el desarrollo de productos inmobiliarios exclusi-
vos instalado por los actores económicos privados se enfrenta cada vez
más con la urbanización en áreas de naturaleza extrema.

Cabe preguntarse, entonces ¿cómo es posible que el capital a través
de la urbanización de esas áreas, se ponga en riesgo de desastres dado
que en el proceso construye un espacio expuesto a desastres? Esto pue-
de explicarse por el lugar destacado que ocupa la urbanización para el
capitalismo. Tal como a�rma Lefebvre (Harvey 1985, pág. 222, traducción
propia), «el capitalismo se ha urbanizado como forma de reproducirse», y
ello ha adquirido un impulso notable a partir de la crisis de la década de
1970 y el surgimiento de la fase neoliberal. Desde ese entonces, «lo inmo-
biliario» forma parte de uno de los sectores neurálgicos del capitalismo
contemporáneo, pasando de un plano secundario a otro esencial a par-
tir del momento en que es absorbido por el capital �nanciero (Lefebvre
1976).

El capital vuelve a urbanizarse bajo nuevas formas a través de inver-
siones inmobiliario-�nancieras que desataron los procesos de renova-
ción y expansión urbana en distintas ciudades del mundo, permitiendo
un mayor y más rápido rendimiento en la circulación del capital dado
sus crecientes necesidades de reproducción (Harvey 1985). Ese desarrollo
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inmobiliario-�nanciero, asimismo, implicó el surgimiento de un conjun-
to de formas espaciales propias de estos tiempos, a las que autores como
De Mattos (2007) denominan «artefactos representativos de la globaliza-
ción», entre los que se destacan: edi�cios corporativos, hoteles de alta
categoría, complejos turísticos, centros comerciales, UCs, etcétera.

Para que el ciclo del capital continúe se requiere, tal como señala Car-
los (1994), de una alianza con el poder político, que en materia urbana se
expresa en la política urbana pública que tiende a favorecer a los gru-
pos de mayor poder económico. Precisamente, en el plano de las políti-
cas urbanas se evidenciaron durante las últimas décadas cambios profun-
dos enmateria de gestión urbana, especialmente, a través del surgimiento
de nuevas formas de gestión y de plani�cación urbana, a las que Harvey
(2005) llama de «empresariales» o «emprendedoras». Esto ocurre en un
contexto de profundización de la competitividad interurbana en pos de
atraer mayores inversiones inmobiliario-�nancieras. Desde la década de
1970, se advierte la formación de coaliciones entre poderes estatales (de
distintos niveles de actuación), organizaciones de la sociedad civil y ac-
tores económicos privados para administrar el desarrollo urbano y, sobre
todo, para fomentar los procesos de renovación y de expansión urbana
(ibídem). De esta manera, tal como sostiene Harvey (tomado de Collins
2010, pág. 261, traducción propia) «en el entorno neoliberal contemporá-
neo, el poder de dirigir el excedente social gestionado por el Estado ha
sido capturado por las elites capitalistas».

Cuando el proceso de urbanización de áreas donde acontecen fenó-
menos físicos extremos es protagonizado por actores mejor posiciona-
dos, el accionar del mercado y del Estado se dispone a una mediación
institucional de facilitación. Las investigaciones de Davis (1999), Stein-
berg (2001), Collins (2010) y Greenberg y Fox Gotham (2011) muestran
como en distintos estados y ciudades estadounidenses los mencionados
actores facilitan a los grupos dominantes la minimización de las exter-
nalidades negativas presentes en esas áreas, mientras favorecen la apro-
piación de las externalidades positivas. En el caso de la urbanización de
áreas inundables, los procesos de facilitación pueden llevarse adelante a
través de la adecuación de la normativa urbanística, la generación de estí-
mulos impositivos y �scales o las inversiones en obras de infraestructura
de transporte y, en particular, en obras hidráulicas, entre otras medidas
(Diego Ríos y S. González 2011).

Estos cambios en el espacio urbano, que implican una incorporación
de valor por parte del sector público, posibilitan una apropiación privada
de bene�cios (la renta diferencial que se obtiene de esas tierras singula-
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res) y una externalización colectiva de consecuencias adversas.2 Asimis-
mo, esas modi�caciones en la condiciones del suelo urbano conlleva a un
alteración en la valorización del espacio, el cual termina reproduciendo,
a menudo, un cambio en la jerarquización de esas áreas (Lindón 1989).

En las áreas inundables, por ejemplo, se ha constatado, tal como de-
muestra N. Clichevsky (2006) para varias ciudades de Argentina, que la
realización de obras hidráulicas llevadas adelante por el Estado in�uye
para que esas áreas inundables desvalorizadas y ocupadas por grupos de
bajos recursos, se transformen en áreas valorizadas y ocupadas por gru-
pos con mejores condiciones socioeconómicas y, también, por activida-
des productivas de capital intensivo. Este proceso implica un corrimiento
de los grupos menos favorecidos que, en general, terminan dirigiéndose,
sin más opción, a otras áreas con peores condiciones ambientales y de
infraestructura de servicios, generándose así un cambio en la tenencia de
la tierra de esas áreas.

El conocimiento cientí�co sobre las relaciones entre los procesos de
urbanización de áreas inundables y de implementación de técnicas hi-
dráulicas, desde la perspectiva de los estudios sobre desastres y riesgo,
ha recorrido un extenso camino. Tanto en las investigaciones desarrolla-
das a partir de la década de 1940 por Gilbert White y su equipo en los
Estados Unidos como en las efectuadas por especialistas en la materia en
el ámbito hispanoamericano a partir de la década de 1980 (Calvo-García
Tornel 1984; H. Herzer 2001; Ayala-Carcedo 2002; Wolansky y col. 2003;
Olcina-Cantos 2006; N. Clichevsky 2006; S. González 2009; Diego Ríos
2010a; Diego Ríos 2010b), se ha constatado que las técnicas hidráulicas
implementadas para mitigar los efectos adversos de las crecidas forman
parte importante, al mismo tiempo, de la gestación de las condiciones de
riesgo de desastre. Los especialistas concuerdan que en esto último ope-
ra, al decir deGilbertWhite, una suerte de «paradoja hidráulica» en la que,
a mayor inversión y so�sticación de técnicas hidráulicas, mayor es la can-
tidad de población y de bienes expuestos. Esto último se relaciona con el
sentimiento de «seguridad» que se le atribuye a esasmismas obras e inver-
siones, con�gurando una suerte de «amnesia ambiental» (Davis 1999) que
conlleva, por lo general, a mayores impactos negativos cuando el desastre
se pone de mani�esto.

Comúnmente, ante cada nueva inundación se responde a través de
mayor aplicación e inversión en técnicas hidráulicas, las cuales terminan
incentivando una nueva oleada de ocupación de las áreas afectadas. A
ello, Acosta (2001) lo ha denominado como el «dilema de la ocupación
de las áreas de riesgo», el cual consiste en un esquema cerrado circular

2.— Como son los costos que debe afrontar el Estado en los momentos de la
respuesta/emergencia frente al desastre y de la reconstrucción post-desastre.
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en el que intervienen en forma sucesiva cuatro componentes: inversión
en obras, daño, reconstrucción y nueva inversión en obras. Esto último
se veri�ca, en especial, cuando las áreas inundables ocupadas involucran
grandes inversiones en bienes y obras de infraestructura, en donde la res-
puesta técnica se ve retroalimentada como la «solución más adecuada»
ante un nuevo acontecimiento desastroso. Sin embargo, nos recuerda H.
Herzer (2001), que ese sesgo de tipo ingenieril, en tanto respuesta tecno-
crática, no se correlaciona con el poder de lobby que pueden ejercer los
cuerpos e instituciones técnicas, sino más bien se vincula con el ejercicio
de poder de otros actores de la sociedad que conservan fuertes intereses
en las áreas inundables, entre los que se destacan: propietarios de tierras,
rentistas, empresas constructoras, desarrolladores urbanos, inmobiliarias,
estudios de arquitectura, etcétera. Estas decisiones, entonces, no son in-
diferentes frente a los intereses de esos actores, sino que, por lo general,
terminan bene�ciando a aquellos con mayor poder económico y político
dentro de los contextos sociales y urbanos donde se implementan.

En base a lo señalado hasta aquí, coincidimos con Calderón (2001),
quien considera que para entender a los desastres y los riesgos deben
caracterizarse y analizarse las formas en que nuestras sociedades produ-
cen sus espacios y, especialmente, las particularidades que ese proceso
adopta en las sociedades capitalistas. La producción de espacio en ese
tipo de sociedades se distingue por su desarrollo desigual –o desarrollo
geográ�co desigual en palabras de Smith ([1984] 2008)– . Esa diferencia-
ción espacial tiene como principio la división del trabajo, la cual origina
que los distintos grupos sociales tengan un acceso diferencial a los recur-
sos generados por la sociedad, y esas determinaciones son las que gestan
las condiciones de vulnerabilidad de sus miembros. De esta manera, las
poblaciones se encuentran en riesgo porque ha habido una producción
de espacios, que de acuerdo con las características de vulnerabilidad de
la población 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
más decisivo para algunos grupos que para otros. Es por ello que pregun-
tarse por qué, desde cuándo, quién y cómo la sociedad diferenciada en
grupos, construye espacios que los vuelven riesgosos, constituye, al de-
cir de Calderón (2001), algunos de los interrogantes centrales para poder
comprender estas problemáticas complejas. En de�nitiva consideramos
que desde la Geografía la explicación de este tipo de problemáticas debe
focalizarse, principalmente, en los procesos que participan de la produc-
ción de espacios de riesgo de desastres (Diego Ríos 2010a; Diego Ríos
2011).

Veamos en el apartado que sigue cómo todos estos aspectos y proce-
sos se expresan para los casos de estudio analizados del AGBA.
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Palermo y Tigre: dos casos emblemáticos del AGBA
En las últimas décadas el AGBA ha evidenciado una transformación

signi�cativa en los procesos de producción de espacio urbano, activa-
dos por la dinámica del capital inmobiliario-�nanciero tanto a escala lo-
cal como global, así como por el desarrollo de políticas urbanas estata-
les orientadas a favor de los intereses privados.3 Como expresión de esa
transformación proliferaron una enorme cantidad de edi�cios torre de
alto estándar, centros comerciales, hoteles de lujo, UCs, parques temá-
ticos, etcétera. Estas transformaciones se manifestaron diferencialmente
en el espacio: en determinadas zonas de las áreas centrales del AGBA se
aprecian procesos de renovación urbana, mientras que en las áreas peri-
féricas, en especial aquellas irradiadas por el sistema de autopistas me-
tropolitanas, predominaron procesos de expansión suburbana destinadas
a los grupos más acomodados.4

La particularidad que presentan los casos de Palermo y Tigre es que
los fenómenos urbanos antes indicados fueron más intensos en las áreas
inundables de sus territorios. Esas áreas inundables corresponden con la
baja cuenca del arroyo Maldonado (Palermo) y con las bajas cuencas de
los ríos Luján y Reconquista (Tigre). Parte importante de esas transfor-
maciones se encuentran ancladas en los cambios en la política urbana y
las obras hidráulicas en esas áreas realizadas por el Estado en sus respec-
tivos niveles de gestión (los gobiernos de la CABA, la Provincia de Buenos
Aires y el Municipio de Tigre).

3.— A pesar que la etapa neoliberal del capitalismo se inserta en la Argentina a
�nes de la década de 1970 con el último golpe militar, es durante el gobierno de
Menem, a �nes de los años ochenta y comienzos de los noventa, cuando se sien-
tan las bases más signi�cativas que bene�cian al capital privado, entre las que se
destacan la reforma administrativa y desregulación de la economía impulsada por
el Estado Nacional a través de la ley de Reforma del Estado y de la Emergencia
Económica de 1989 y del Plan de Convertibilidad de 1991. Simultáneamente, se
veri�can cambios en los actores económicos privados, en especial aquellos vin-
culados con el capital �nanciero internacional. Ello ha derivado, tal como sostie-
ne Pírez (2006), en una variación de fuerzas dado el poder económico de estos
nuevos actores en su capacidad de decisión en la con�guración de la ciudad.
4.— El crecimiento de las UCs en la periferia del AGBA durante las últimas dé-
cadas fue por demás vertiginoso. Según Fernández Wagner (2009), en los años
noventa se habían construido 378 UCs que ocupaban una super�cie de 25.000 ha.
Luego en la etapa poscrisis 2001/2002, se sumaron otras 163 (UCs), alcanzando un
total a mediados de 2007 de 541 unidades y una super�cie estimada de 36.000 ha,
es decir una super�cie cercana al doble de la que posee la CABA (20.000 ha). En
los últimos años, se ha incrementado esa super�cie, pero se estima que a un ritmo
más lento.
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El crecimiento del mercado inmobiliario de las últimas décadas (y en
especial luego del año 2003), se orientó, principalmente, a la edi�cación
de tipo residencial de viviendas de categoría suntuosas, rea�rmando la
valorización inmobiliaria de larga data de los barrios de la zona norte de
la CABA y de los municipios de la zona norte de la periferia del AGBA
(Baer 2012). En ese contexto, sobresalen dos de las unidades con mayor
cantidad de metros cuadrados autorizados para construir en la última dé-
cada (ambas con 1,57 millones de metros cuadrados): el barrio de Paler-
mo en la CABA, orientados preferentemente a edi�cio-torres de vivienda
multifamiliares suntuosas, y el municipio de Tigre, al norte de la periferia
metropolitana, asociados a la expansión de UCs (viviendas unifamiliares
de categorías lujosas y suntuosas, y también multifamiliares).

El barrio de Palermo
Palermo se localiza en el valle inferior del arroyoMaldonado, que co-

rre canalizado bajo la Av. Juan B. Justo y su continuación, la Av. Bullrich,
una de las principales vías de acceso a la CABA, que la atraviesa en senti-
do aproximado SO-NE. Debido a ello, el barrio es recurrentemente afec-
tado por desbordes disparados por lluvias intensas. Las crecidas del río
de la Plata que actúan sobre la boca del Maldonado también provocan
inundaciones en Palermo, por debajo de la cota de 5 m.

Ubicado en el llamado «corredor norte» de la CABA, Palermo es un
barrio que, si bien se conformó de manera dominante como de grupos
medios y medio-bajos, tiene sectores históricamente bien diferenciados.
Así, hacia la segunda mitad del siglo pasado, en el barrio se contraponían
enclaves de clases altas (Barrio Parque y «Palermo Chico») con las casas
bajas, talleres y galpones en las zonas más cercanas al Maldonado canali-
zado y la línea compacta de edi�cación sobre el eje de la Av. Santa Fe. Se
suman, además, un borde costero que incluye el Aeroparque Metropoli-
tano sobre terrenos ganados al río, el mayor espacio verde porteño (los
«bosques» de Palermo), enclaves de clases altas (Barrio Parque y «Palermo
Chico») y nodos de transporte multimodal (Palermo y Plaza Italia), donde
con�uyen un ferrocarril, una línea de subterráneos y numerosas líneas de
transporte automotor urbano de pasajeros (Ricot 2005; Szajnberg 2010).

En la década de 1980 comenzaron a visibilizarse situaciones de de-
gradación urbana que se venían gestando desde épocas previas. Estas si-
tuaciones de «pobreza en la ciudad» (M. Rodríguez 1997) se manifestaron
sobre todo bajo la forma de intrusión de casas, edi�cios y otras instala-
ciones abandonados. A ello debe agregarse el deterioro propio de algunos
inmuebles desocupados o subutilizados (Szajnberg 2010) y aquel asociado
a la falta de inversión y mantenimiento en los equipamientos y espacios
públicos urbanos. Las situaciones de mayor degradación se observaron



i
i

“NATENZON” — 2016/5/5 — 19:54 — page 150 — #176 i
i

i
i

i
i

150 Silvia González | Diego Ríos

especialmente en la zona de Pací�co5 y sus alrededores y en las perife-
rias del barrio, hacia el vecino Villa Crespo. El caso de la toma del edi�cio
de la ex bodega Giol, ubicado en la playa de maniobras de la estación Pa-
lermo del ferrocarril –desafectada del uso ferroviario hacia �nes de los
ochenta– es un ejemplo típico de las situaciones mencionadas.6

En la década del ochenta también se sucedieron grandes inundacio-
nes en la cuenca del Maldonado que afectaron al barrio. Si bien el pro-
blema no era nuevo, la serie de eventos que comenzó con el inicio de la
década, tuvo en la paradigmática inundación de mayo de 1985,7 un hito
fundamental que «redescubrió» el riesgo latente (S. González 2009) y lo
colocó en la agenda política. A partir de entonces se realizaron diversos
estudios y propuestas de obras hidráulicas de mitigación en sus variantes
de alivio – tendientes a favorecer o facilitar el escurrimiento del arroyo
canalizado– o de retención, tendientes a retrasar el tiempo de llegada de
las aguas pluviales a la canalización. Solo parte de ellas pudieron concre-
tarse y fueron las que, de algún modo, favorecieron el escurrimiento en
la zona más deprimida de la cuenca, coincidente con los barrios de Vi-
lla Crespo y Palermo. Estas obras fueron la remoción del antiguo puente
carretero que cruzaba el Maldonado a la altura de la Av. Santa Fe y el
entabicado8 de buena parte de las columnas que sostienen el techo de la
canalización (S. González 2005).

Durante la década de 1990, buena parte de Palermo experimentó un
profundo cambio, que se manifestó en un intenso proceso de reemplazo
de población y actividades preexistentes que lo recon�guró social y te-
rritorialmente. Tal proceso, denominado por Szajnberg (2010) «sucesión-
invasión» puede ser equiparado a uno de gentri�cación,9 si se tiene en

5.— Nombre con el que se conoce popularmente el área de la estación Paler-
mo del ex Ferrocarril General San Martín (hoy a cargo de la Unidad de Gestión
Operativa Ferroviaria de Emergencia, UGOFE).
6.— El edi�cio de la ex bodega tenía 4 pisos y 5.000 m2. Era parte del patrimo-
nio de los ferrocarriles que quedó abandonado luego de que la empresa cerrara
sus puertas en 1989. A partir de entonces, se sucedieron una serie de tomas y
ocupaciones hasta el desalojo de�nitivo en abril de 2013; el edi�cio se demolió
parcialmente y allí se construyó la sede del Ministerio de Ciencia, Tecnología e
Innovación Productiva de la Nación (Goldentur y Marthinengui 2013).
7.— La tormenta que disparó la inundación es la de mayor magnitud registrada en
la ciudad (308mm en 20 horas) y una de las mayores en intensidad (73,2 mm/hora).
8.— El «entabicado» consistió en el revestimiento de las columnas de la canali-
zación entre la Av. Donato Alvarez y la desembocadura del Maldonado (SOSP
1998).
9.— Si bien es un concepto fuertemente discutido en el ámbito de los estudios
urbanos, en general existe una coinciden en de�nir la gentri�cación como un
proceso por el cual se da un movimiento de familias con ingresos relativamente
elevados hacia un área de la ciudad en declive o degradada, la cual es revitalizada
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cuenta que Palermo ha experimentado una fragmentación de su antigua
estructura urbana a partir del desplazamiento de ciertos grupos socia-
les debido a cambios en el uso del suelo; el cuadro se completa con la
reinversión de capital privado y un aumento en el valor de la tierra (Ro-
semblum 2013), lo cual habilita la llegada de nuevos vecinos que pueden
pagar esos precios. Otros autores, como Gorelik (2006), señalan que la
gentri�cación –de la manera que tradicionalmente se lo concibe– no
se ha producido en este barrio, pues aún se conservan diferencias en lo
socioeconómico y en lo que a usos del suelo se re�ere10 entre sectores de
Palermo, esto es, no se ha producido el cambio radical que sugiere este
proceso en otras ciudades.

Más allá de las discusiones en torno a su denominación, la renovación
más profunda se dio especialmente hacia el norte de la Av. Juan B. Justo
y en el sector bautizado como «Palermo Nuevo», limitado por las aveni-
das Santa Fe, Intendente Bullrich, del Libertador y Sarmiento (véase �-
gura 7.2). Al respecto, la aparición sucesiva de «barrios dentro del barrio»
puede entenderse como una fragmentación asociada a las estrategias de
marketing de agentes inmobiliarios en la promoción de la inversión pri-
vada en Palermo. La apelación a este nombre y a otros (como «Palermo
Soho» o «Palermo Hollywood») remite precisamente a la idea de cambio
e, inclusive, de pretender equiparar la transformación del barrio con lo
sucedido particularmente en New York (Vecslir y Kozak 2011).

La mencionada renovación en esos sectores del barrio se dio a par-
tir de la construcción de edi�cios en torre de lujo o «torres amuralladas»
(Szajnberg 2010). Se trata de una tipología residencial de alto estándar,
dirigida –en su primera versión– 11 a los sectores de mayor poder ad-
quisitivo, que desde el punto de vista morfológico rompe con el tejido
más tradicional del barrio. Así se destacan por sobre el per�l urbano y se

o renovada y, en consecuencia, se elevan los valores de la tierra y se produce la
expulsión de los sectores de más bajos ingresos (Díaz Parra 2013). Smith señala,
además, el rol estratégico del Estado en la gentri�cación, toda vez que el inicio
del proceso requiere previamente la desinversión en infraestructuras para luego
ser renovadas, en operaciones generalmente muy lucrativas para el capital inmo-
biliario (Smith 1996).
10.—Ejemplo de la permanencia de estas distinciones puede verse en el hecho de
que en el sector conocido como Palermo Viejo se sigue manteniendo la cantidad
de talleresmecánicos y de locales de venta de repuestos para automotores, si bien
la proporción en relación a la cantidad total de locales decrece (Vecslir y Kozak
2011).
11.— Desde su eclosión como producto inmobiliario, las torres pasaron por dife-
rentes etapas. La primera de ellas correspondió en una posición de exclusividad
en las zonas más valorizadas por la inversión inmobiliaria; más recientemente,
las torres se expandieron hacia otras áreas de la ciudad, de menor valor relativo
(Sanchez 2009).
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Figura 7.2 – Sectores del barrio de Palermo (CABA).

refuerza su carácter autónomo (Sanchez 2009), de aparente independen-
cia respecto del entorno. La construcción de Le Parc (entre 1992 y 1996,
véase �gura 7.3) que ocupa una manzana completa, marcó el inicio en
el cambio territorial en Palermo (Hölzl 2005) y, en especial, en el sector
bautizado como Palermo Nuevo (véase �gura 7.4).

El surgimiento de estos emprendimientos residenciales se encuadra
en el contexto neoliberal que dominó la década. La alianza entre la políti-
ca pública urbana de la renovación y el fragmento, y el capital inmobiliario-
�nanciero operó en la CABA a través de las reformas globales al Código
de Plani�cación Urbana (CPU), principal instrumento técnico-político de
intervención sobre el espacio urbano, vigente desde 1977. Ambas refor-
mas (de los años 1989 y 2000), tendieron a favorecer la densi�cación resi-
dencial de la CABA en aquellos barrios que, por su ubicación estratégica
en los corredores de transporte y circulación, fueron privilegiados por la
inversión inmobiliaria privada. Por fuera de la norma urbanística y más
allá de las reformas, otras estrategias se multiplicaron para favorecer la
inversión privada del gran capital. Ejemplo de ello fue la práctica gene-
ralizada de los mecanismos de excepción al CPU, la proliferación de ar-
tefactos globales y la inversión pública directa en obras que tendieron a
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Figura 7.3 – Torre Le Parc.

revitalizar el deterioro observable en áreas rentables (Mignaqui y Elgue-
zabal 1997).

Palermo fue, sin duda, uno de los barrios ganadores de la década y en
él encuentran expresión concreta estas operaciones. N. Clichevsky (1996)
señala que Palermo fue uno de los barrios ( junto a Belgrano y Recole-
ta) que concentró la mayor cantidad de excepciones al CPU signi�cati-
vas, ya sea avalando aumentos en la altura o cambios en los factores de
ocupación total y del suelo (FOT y FOS, respectivamente). De hecho, la
torre amurallada más emblemática de Palermo Nuevo (Le Parc) es resul-
tado de una excepción al CPU (Flores 1993). Ya en la década del 2000, las
torres Mirabilia, ubicadas en el eje de la Av. Juan B. Justo y convertidas
en «edi�cios marca» (Cano 2003) gracias al marketing inmobiliario, fue-
ron posibles por la aplicación del «englobamiento parcelario» (Szajnberg
y Cordara 2005). Estas prácticas, equiparadas a «operaciones de vacia-
miento edilicio de grandes proporciones» (Sanchez 2009, pág. 83) tam-
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Figura 7.4 – Torres en Palermo Nuevo.

bién se modi�caron con la reforma de 1989 que luego se sostuvo en el
2000.12

Pero las torres amuralladas también deben entenderse como expre-
sión local de tendencias globales en los consumos residenciales de los
grupos más acomodados de la sociedad. La torre aparece, así, como sín-
tesis de lo mejor de dos mundos: una ubicación privilegiada respecto al
centro de la ciudad y la recreación de lo «natural» bajo la forma de «vistas»
(al río generalmente) y perímetros parquizados que además actúan como
super�cies divisorias (Welch Guerra y Valentini 2005), entre la torre y su
entorno. La oferta de la urbanización privada se completa con los servi-
cios premium o amenities, que vuelve innecesaria gran parte de la salida
al exterior (Tercco 2005) y que refuerza la desconexión con el barrio, con-
vertido así en algo extraño y ajeno. Tan ajeno es que varios de los nuevos

12.— En las reformas se disminuyó la super�cie de las parcelas para las cuales los
propietarios podían pedir normas especiales: primero pasó a 5.000 m2 y luego a
2.500 m2. En la estructura parcelaria del barrio, este cambio alentó la práctica de
englobar pequeños terrenos para incrementar el volumen edi�cable y la altura
(Szajnberg y Cordara 2005) necesarios para la construcción de las torres.
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habitantes de las torres lo descali�can al compararlo con otros barrios y
cuestionan la degradación que aún persiste en ciertas áreas (cercanas a la
playa de maniobras del ferrocarril) como algo «fuera de lugar» frente a la
«modernidad» que implican las torres13 (Lerena Rongvaux 2013).

Desde el punto de vista de la incidencia de la inversión directa del
Estado para facilitar la toma de renta por parte de los privados, en Paler-
mo se ejecutaron varias obras tendientes amejorar el entorno degradado.
Entre ellas se destacan la apertura de un parque lineal a lo largo de la Av.
Bullrich y junto al terraplén del ferrocarril o la cesión/venta de terrenos
públicos para la construcción de centros culturales y religiosos e hiper-
mercados. A estas iniciativas se sumó un intenso cambio de usos; el per�l
tradicionalmente residencial del hoy llamado «Palermo Soho», se convir-
tió en una sucesión de comercios de ropa de «diseño», bares, restaurantes
étnicos y locales de marcas globales.

Las inundaciones tuvieron �nalmente una respuesta que logró con-
cretarse, formulada luego de otro evento de alta magnitud, en enero de
2001. Es el Plan Maestro de Ordenamiento Hidráulico, que propuso co-
mo primera obra la construcción de dos conductos para aliviar el Maldo-
nado canalizado. Luego de varios inconvenientes técnicos y legales, los
trabajos de mayor envergadura concluyeron en 2012, cuando comenzó a
funcionar el segundo de los aliviadores. Resta aún concluir otra serie de
intervenciones para mejorar la capacidad de conducción de la red secun-
daria.

En el contexto del cambio que se venía produciendo en Palermo, la
obra de mitigación de inundaciones ha jugado un rol similar al mejora-
miento o apertura de parques o la reconversión de edi�cios abandona-
dos en centros culturales. Se trata de una inversión pública que apunta
a mejorar las condiciones ambientales del barrio para sostenerlo como
producto y como área para el desarrollo de emprendimientos privados
de todo tipo, de los cuales las torres amuralladas son el mejor ejemplo.
Pero aúnmás: la obra es publicitada desde el discurso o�cial como la «so-
lución» a los desbordes del Maldonado y la garantía del «�n de las inun-
daciones». Estas a�rmaciones, si bien falaces, operan reforzando el rol
del Estado como promotor de la renovación en el barrio, a través de ac-
ciones concretas que complementan las reformas a nivel normativo. La
ausencia en los últimos tiempos de lluvias por encima de la capacidad de
operación de los aliviadores ha favorecido, además, este proceso.

Las tendencias originadas a partir de la última década del siglo pasa-
do, hacen de Palermo el barrio con una de las dinámicas más aceleradas

13.— Los nuevos vecinos plantean cuestiones como la «fealdad» de la Av. Juan
B. Justo o la ausencia de comercios de marcas globales (por ejemplo, la cadena
Starbucks); se preguntan, asimismo, qué hacen «esas personas» durmiendo en la
calle (Lerena Rongvaux 2013).
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de transformación urbana de la CABA. El avance en la construcción de
torres amuralladas ilustra el proceso de cambio en la producción de este
espacio de riesgo de desastre, en el que las formas de habitar degrada-
das (casas tomadas, inquilinos en hoteles-pensión) que aún subsisten, son
paulatinamente empujadas hacia los bordes del barrio o hacia la periferia
del AGBA (Szajnberg 2010).

El municipio de Tigre
La incorporación urbana de las tierras inundables de los bañados de

Tigre posee una historia de más de cuatro siglos. Sin embargo, las trans-
formaciones urbanas acontecidas durante las últimas décadas dan cuenta
de un giro radical en ese camino, las cuales estuvieron protagonizadas, es-
pecialmente, por un producto inmobiliario: las UCs, y por el uso de técni-
cas inéditas para la incorporación de esas tierras inundables: los grandes
rellenos (véase �gura 7.5).

La técnica de los grandes rellenos implicó el movimiento de enormes
volúmenes de suelos que se obtuvieron, mayoritariamente, de los propios
bañados,14 con el �n de conseguir material de aporte para emplear en las
áreas a ser urbanizadas dentro de los emprendimientos (llamadas «maci-
zos»). Como resultado de ese proceso se creó una nueva topografía en los
bañados, en la que los rellenos de las UCs alcanzaron en promedio una
altura de 1,7 m sobre la cota original (véase �gura 7.6), diferenciándose de
las áreas no rellenadas ubicadas por fuera de ellas. Esta nueva topogra-
fía alteró la dinámica hídrica de los bañados, en tanto eliminó una de las
funciones que cumplen los humedales (la de retención de los excesos hí-
dricos), al tiempo que recon�guró el trazado de los arroyos a�uentes de
los ríos Luján y Reconquista (tal es el caso de los arroyos Guazunambí,
Las Tunas y Basualdo). Asimismo, la obtención de suelos para los relle-
nos conllevó a la generación de otros rasgos geográ�cos en los bañados:
lagos, marinas y canales. Estos rasgos están siendo positiva y creciente-
mente valorados en los últimos tiempos por el mercado inmobiliario en
tanto que su condición acuática distingue a estos emprendimientos sub-

14.—Además de los suelos provenientes de los terrenos de los propios emprendi-
mientos, las empresas constructoras de los rellenos de las UCs obtuvieron suelos
por otras vías, todas controversiales en términos ambientales:

1. de las obras de ampliación del canal Aliviador del Río Reconquista (suelos
que provienen del lecho del segundo río más contaminado del país);

2. de algunos sectores de islas cercanas del Delta pertenecientes a la primera
sección;

3. de canteras de tosca a cielo abierto cercanas.
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Figura 7.5 – Ejemplo de UC sobre rellenos en Tigre. www.otys.com.ar

urbanos y posibilita la obtención de rentabilidades mayores.15 Las vistas
paisajísticas donde se articula verde y agua, sumado al uso que puede
hacerse de esta última (recreativo y deportivo), remiten a un «mayor con-
tacto con la naturaleza», aspecto que también viene siendo cada vez más
valorado por los consumidores (D. Ríos 2012).

Al ser los bañados de Tigre tierras sumamente inundables (fenómeno
extremo activado tanto por crecientes de los arroyos y ríos que las atra-
viesan como por las crecientes – sudestadas– propias del Río de la Pla-
ta), la transformación técnica a través de obras hidráulicas ha signado gran
parte de la historia de su urbanización. A comienzos de la década de 1970,
luego de las crecidas del río Reconquista que causaron gran cantidad de
inundaciones en la década de 1950 y la gran inundación de 1967, se cons-
truyó el canal Aliviador, atravesando un sector inaccesible del bañado y
activando la valorización urbana de las tierras cercanas.16

15.— Según el relevamiento realizado a �nes de 2009 sobre las publicidades de las
empresas inmobiliarias que comercializan emprendimientos en la zona (Tizado,
Mieres Propiedades; OTyS; María de Tigre, etcétera), los lotes frentistas a los
cursos de agua (en especial los que tienen acceso al río Luján y, con este, a las islas
del Delta y Río de la Plata) son vendidos a un precio tres veces mayor respecto
de aquellos lotes que no presentan esa condición «acuática».
16.— Pentamar SA fue la empresa a la que el Gobierno de la Provincia adjudicó la
obra del canal Aliviador, entregándole como parte de pago terrenos próximos a
la desembocadura que tiene ese canal sobre el río Luján. Ya a comienzo de 1990,
un sector de esas tierras fueron vendidas a otro grupo empresario quien terminó
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Figura 7.6 – Construcción de grandes rellenos y del lago central de Nordelta.

Entre �nes de la década de 1970 y comienzos de la siguiente, en el con-
texto del gobierno militar, se plantea en la Provincia de Buenos Aires una
serie de reformas en materia urbana asociadas con la puesta en marcha
de las políticas neoliberales, las cuales favorecieron a los grupos de ma-
yores ingresos. Al tiempo que se frenaba el loteo de los grupos populares
y disminuía la rentabilidad de las empresas loteadoras, se dejaban gran-
des extensiones de tierras disponibles como baldíos vacantes y aparecía
la posibilidad de desarrollar otro producto, dentro de un marco jurídico
un poco más de�nido, dirigido a los grupos más acomodados: los clubes
de campo. A partir de esas normativas se produce una multiplicación de
clubes de campo, preferentemente en la zona norte de la periferia del
AGBA, en especial, durante los últimos años de la década de 1970. Entre

llevando adelante la UC Marinas Golf (emprendimiento que conjuga campo de
golf, marinas y edi�cios torre exclusivos). Para mediados de esa década, en las
tierras restantes, el grupo Pentamar (de capitales provenientes de la construcción
de obras portuarias y de dragados) se asocia con la empresa desarrolladora EI-
DICO y erigen el proyecto Santa María de Tigre. A partir del éxito comercial de
esa UC, se forma un tandem empresario que reproduce esa experiencia en otros
lugares de los bañados, estando por un corto tiempo junto y luego cada uno ter-
minó desarrollando sus negocios por separado, a pesar de seguir manteniendo
vínculos estrechos.
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esas reformas sobresale, por ejemplo, la regulación sobre el ordenamien-
to y uso del suelo a través de la sanción del decreto ley provincial 8912/77
(Pírez 2006).

A �nes de la década de 1970, en tierras próximas al �amante canal
Aliviador, las empresas Supercemento-DYOPSA proponen desarrollar un
proyecto urbano de grandes dimensiones (cerca de 1.300 ha.) bautizado
con el nombre de Complejo Urbano Integral Benavidez-CUIB. Con él se
plantea por primera vez el uso de los grandes rellenos como técnica cons-
tructiva de mitigación para incorporar esas tierras inundables. A pesar
que el proyecto no logramaterializarse por esos años, principalmente por
causas �nancieras (recién logra hacerlo a �nes de la década de 1990 bajo
el nombre de Nordelta y la incorporación de Consultatio SA.), promueve
la valorización urbana de esas tierras inundables para emprendimientos
dirigidos a los gruposmás acomodados, surgiendo así las primeras UCs de
los bañados de Tigre: el club de campo Boat Center (1977/1978) y el club
de campo del Náutico Hacoaj (1981).

Con el retorno de la democracia en diciembre de 1983, se advierte el
regreso de los grupos más empobrecidos a la urbanización de los baña-
dos de Tigre, expresado en el crecimiento de asentamientos informales
(al igual que en otras zonas de la periferia del AGBA). Entre los censos
nacionales de población de 1980 y 1991 la proporción de habitantes en
ese tipo de asentamientos sobre el total de la población del municipio de
Tigre aumentó un 60% (Cravino; Del Río y Duarte 2010). Asimismo, en el
escenario de crisis de los años ochenta, la seguidilla de inundaciones ocu-
pó un papel de importancia, especialmente en el caso de las poblaciones
más vulnerables. En esa década ocurrieron siete episodios de inundación
activados por crecidas del río Reconquista y por sudestadas, algunos de
los cuales implicaron grandes consecuencias adversas, tal es el caso de la
inundación de noviembre de 1989.

Como respuesta ante la crisis generada por las inundaciones en los
primeros años de la década de 1990 se activó la realización del plan de
obras hidráulicas más ambicioso para la cuenca del río Reconquista: el
Proyecto de Saneamiento Ambiental y Control de Inundaciones del Río
Reconquista, a cargo de un ente autártico de la Provincia (UNIREC) con
�nanciamiento de organismos internacionales de crédito. Esas obras hi-
dráulicas pusieron nuevamente en valor las tierras de los bañados, al tiem-
po que reforzaron la idea de la «solución de�nitiva del problema», situa-
ción que coincide con la escasa repetición de eventos extremos en las dos
décadas siguientes,17 gestándose con ello una suerte de «amnesia ambien-
tal» respecto de las inundaciones en la zona.

17.— En las últimas dos décadas, se produjeron solo dos inundaciones de relativa
importancia, ambas causadas por sudestadas ymedidas respecto el 0 del semáforo
del Riachuelo:
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Acomienzos de la década de 1990, cerca del 50%del territorio delmu-
nicipio de Tigre (formado por casi 5.000 hectáreas de tierras inundables)
presentaba una situación de «vacancia». Allí existían grandes extensio-
nes de tierras sin un uso productivo por parte de sus propietarios, otras
estaban bajo aprovechamiento frutihortícola o forestal, otras eran clu-
bes/recreos sindicales en decadencia y otras estaban ocupadas por asen-
tamientos informales. En esos años los gruposmás empobrecidos ejercie-
ron una fuerte presión para avanzar sobre esas propiedades (generalmen-
te bajo dominio privado) a través de la toma de tierras. También el capital
inmobiliario-�nanciero advirtió la posibilidad de reproducirse a través de
la urbanización de esas tierras inundables en vacancia, convirtiéndose las
UCs sobre rellenos en un medio y en un �n para la reproducción de ese
capital. De esta manera, las tierras de los bañados entraron en una intensa
disputa entre actores antagónicos.

Para el gobierno local, bajo las decisiones del contador Ricardo Ubie-
to (intendente del Municipio entre 1987 y 2006),18 los bañados constituían
un territorio en disputa en el que se jugaba la trayectoria futura de Ti-
gre, según se apoyara a las estrategias que adoptaran unos u otros actores
sociales. Por un lado, favorecer el desarrollo de UCs sobre rellenos po-
sibilitaba una mejora en los niveles socioeconómicos de sus habitantes,
asemejarse a los otros distritos de la zona norte de la periferia metro-
politana, y un mayor atractivo para la radicación de inversiones privadas
en otros sectores. Por otro, desde esa perspectiva, si no se actuaba res-
tringiendo la expansión de los asentamientos informales, las autoridades
municipales proyectaban que en los bañados se formaría una «gran vi-
lla de emergencia», acercando la realidad de este distrito a la de muchos
otros localizados en la segunda y tercer corona de la periferia del AGBA
(Lanusse 2005).

Ante el movimiento de los actores económicos privados interesados
por las tierras de los bañados, el gobierno municipal adoptó a comien-
zos de la década de 1990 una política urbana emprendedora en la que las
propias UCs sobre rellenos pasaron a constituirse en la principal propues-

1. en febrero de 1993 que alcanzó una cota de 3,95 m;
2. en mayo de 2000 cuya cota fue de 3,59 m.

Para la primer crecida existían tres UCs y para la segunda crecida muchos de
las UCs estaban en construcción y en consolidación. Asimismo, ambas crecidas
distan aún bastante del máximo registrado de 4,65m ocurrido por una sudestada
en abril de 1940. Cabe resaltar que los registros de crecidas por sudestadas se
realizan solo desde 1905, con lo cual la historia de esa naturaleza extrema resulta
signi�cativamente parcial.
18.— En 2007, Sergio Massa es elegido como Intendente de Tigre, el cual adopta
un modelo de gestión urbana local similar al de Ubieto, más allá de las diferencias
partidarias (pero no ideológicas).
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ta de «modelo de desarrollo urbano» destinado para sus extensas tierras
inundables. Desde el poder ejecutivo local, se elaboraron estrategias que
facilitaron una mayor «�exibilización» en la legislación urbana (especial-
mente a partir del Código de Zoni�cación del Partido de Tigre, Orde-
nanza 1.894/96), celeridad en los trámites de aprobación administrativa
de las propuestas de UCs e inversiones públicas de gran interés para esos
grupos empresarios privados, con el �n de tornar a esos territorios más
atractivos. Entre las inversiones públicas, por ejemplo, sobresalen aque-
llas vinculadas con las obras de embellecimiento urbano (la parquización
del Paseo Victorica y la inauguración del Museo de Arte Tigre) y de in-
fraestructura de transporte (el ensanche y repavimentación de Ruta Pro-
vincial 27 o la construcción de la nueva estación �uvial de Tigre).

En las últimas dos décadas la cantidad y super�cie ocupada por las
UCs sobre rellenos en los bañados de Tigre se incrementaron notable-
mente, pasando de dos emprendimientos y una super�cie ocupada de
202 hectáreas en 1991, a media centena de ellos y una super�cie ocupa-
da de 4.035 hectáreas en 2010. En el caso de los asentamientos informa-
les los incrementos en cantidad como en super�cie fueron notoriamente
menores. En 1991 existían 14 asentamientos informales y ocupaban una
super�cie de 140 hectáreas, mientras que en 2010 había 21 asentamien-
tos informales y ocupaban una super�cie de 221 hectáreas. Estos valores
re�ejan quienes fueron los que «ganaron la pulseada» y terminaron apro-
piándose de la mayor parte de esas áreas inundables (Ríos, 2010a).

Si bien en un comienzo el negocio inmobiliario de la edi�cación de
UCs sobre rellenos estuvo presidido por empresas constructoras (Super-
cemento DYOPSA y Pentamar SA) cuyo know how, localización de puer-
tos de dragas en la zona, compra de tierras económicas, entre otros mo-
tivos, les permitía economizar costos, en muy poco tiempo el negocio
quedó en manos de empresas desarrolladoras vinculadas con el capital
�nanciero. Consultatio SA19 comandada por el «gurú de los inversores»
Eduardo Constantini,20 es el vehículo para que el capital volátil de las �-
nanzas se quede con la mayor parte de Nordelta SA (antes perteneciente
solo al grupo Supercemento-DYOPSA). Por su parte, la �gura del �deico-
miso21 le permitió a Emprendimientos Inmobiliarios de Interés Común-
EIDICO (perteneciente a la familia Lanusse) reproducir importante can-

19.— A partir de 2008, Consultatio SA. lanza acciones en la Bolsa de valores de
Buenos Aires, en búsqueda de mayores capitales �nancieros que le permiten cre-
cer en escala en su cartera de emprendimientos.
20.— Título de la portada de la Revista Noticias del 8 de noviembre de 2003.
21.— Con la ley nacional 24.441/95 la herramienta �nanciera del �deicomiso per-
mite a los compradores/inversionistas pagar «al costo» en cierta cantidad de cuo-
tas �jas por el lote a comprar dentro de las UCs, siendo estos últimos los que
adelantan los fondos para el desarrollo del proyecto. Esta herramienta le posibi-
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tidad de UCs sobre rellenos a partir de la inyección de capitales de los
consumidores usuarios y rentistas.22 Cabe señalar que estos dos grupos
empresarios concentran más del 72% de las tierras urbanizadas bajo la
�gura de las UCs en los bañados. De esta manera, Consultatio SA y EI-
DICO,23 sumados a sus socios primigenios (las empresas Pentamar SA y
Supercemento-DYOPSA vinculadas con el capital de la construcción y
servicios asociados), se convirtiendo en los principales «modeladores» de
las nuevas formas que adopta el denominado «nuevo Tigre».

Las transformaciones urbanas protagonizadas por los actores econó-
micos privados vinculados al submercado inmobiliario de las UCs que
acontecieron en los bañados de Tigre (como también en otrosmunicipios
de la periferia del AGBA), no pueden entenderse sin el apuntalamiento de
políticas del Estado de la Provincia de Buenos Aires en materia urbanís-
tica, hidráulica y ambiental. A continuación se resaltan algunos aspectos
de cada una de ellas:

En materia urbanística la regulación fue corriendo por detrás de
los productos que el submercado de las UCs iba presentando. Es-
te es el caso de los barrios cerrados, los que fueron reglamentados
después de más de una década de existencia (�nales de los años
ochenta), ante la sanción del Decreto Provincial 27/98 sobre «Régi-
men urbanístico de los barrios cerrados». A comienzos del nuevo
siglo, en línea con los procesos de descentralización administrativa
vividos por esos años, la Provincia propuso descentralizar la apro-
bación de las UCs (tanto clubes de campo como barrios cerrados)
a los municipios a través del decreto 1.727/02, procurando con ello
acelerar los pasos requeridos para su aprobación y dar respuesta
ante las presiones de los intendentes municipales que veían y ven
en esas inversiones inmobiliarias la posibilidad de «desarrollo» de
sus territorios. El Municipio de Tigre fue uno de los primeros en
acogerse a ese proceso de descentralización.
En materia hidráulica las instituciones provinciales competentes
en la regulación de la urbanización de áreas inundables fueron: la
Dirección de Hidráulica hasta �nes de los años noventa y la Autori-
dad del Agua con la sanción de la ley 12.257/99 de «Código de Agua»
desde ese entonces hasta la actualidad. El crecimiento notable de

lita a las empresas desarrolladoras traspasar el riego de inversión a los ahorristas,
quienes actúan como verdaderos �nancistas del proyecto.
22.— A partir de 2007, EIDICO se asocia con una empresa de fondos de inversión
que coloca capitales en emprendimientos inmobiliarios (Salvago de España).
23.— Luego de estas dos grandes empresas desarrolladoras, le siguen otras cuatro
que podríamos denominar de escala intermedia (Urruti & Asoc. SA., Club Náutico
HACOAJ, San Isidro Agropecuaria SA. y Mieres Propiedades), las cuales concen-
tran un 20% de las tierras ocupadas por UCs en los bañados de Tigre.
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las UCs en áreas inundables, siendo Tigre su ejemplo más contun-
dente, estuvo acompañado de una notable política de laissez faire,
a través de notorios vacíos e inconsistencias en los procedimien-
tos de aprobación para alcanzar la aptitud hidráulica, basados en
consideraciones fragmentarias, sin un criterio de la totalidad de las
cuencas comprendidas en esos procesos, ni las funciones ecológi-
cas que proveen esos ambientes y que se degradarían o perderían.
En materia ambiental las UCs en áreas inundables están reguladas
a través de la ley provincial 11.723/95 «De Protección de Recursos
Naturales y Ambiente», que instrumenta las Evaluaciones de Im-
pacto Ambiental-EIA (tanto para UCs como para obras como em-
balses, diques, etcétera). Luego de casi dos décadas de avance de las
UCs sobre rellenos en áreas inundables, la Autoridad Provincial de
Desarrollo Sustentable, ha puesto en vigencia la Resolución 29/09,
en la que se indica el requerimiento de una EIA, evaluada por ese
organismo, para el caso de emprendimientos que incluyan tareas de
endicamiento, polderizaciones y/o refulados.

En suma, tanto el capital inmobiliario-�nanciero como el Estado (en
su nivel de gestión provincial y municipal) han producido un espacio de
riesgo de desastre desigual a partir de su participación en la urbanización
de los bañados de Tigre, donde unos se apropian de las externalidades
positivas (el agua, la forestación, el paisaje, etcétera), mientras que sobre
otros recaen las consecuencias adversas generadas por esta singular for-
ma de urbanización, particularmente, la alteración de la dinámica hídrica
y su impacto cuando ocurra un desastre sobre aquellosmenos protegidos.
En el territorio del bañado tigrense el nuevo gradiente topográ�co resul-
tante se entremezcla con el gradiente socioeconómico y de vulnerabili-
dad social, lo que seguramente se pondrá de mani�esto cuando ocurran
las próximas e inevitables grandes inundaciones.

Sin lugar a dudas, lo sucedido en Tigre actuó como «modelo de desa-
rrollo urbano» a ser replicado tanto para el capital privado como para
otros gobiernos locales. Sobre este particular, el avance de las UCs sobre
rellenos en los municipios cercanos de Escobar, Pilar y Campana (todos
con territorios pertenecientes a la baja cuenca del río Lujan) dan cuenta
del «éxito» que ha alcanzado ese modelo de urbanización de tierras inun-
dables. Al respecto, el trabajo realizado por Pintos y Narodowski (2012)
sobre la urbanización de la baja cuenca del rio Luján (que incluye por
su puesto a Tigre y a los municipios antes indicados) señala que las UCs
sobre rellenos ocupan una super�cie de más de 7.000 hectáreas. No que-
dan dudas que estas transformaciones urbano-ambientales se encuentran
entre las más signi�cativas y paradigmáticas del AGBA en tiempos de la
etapa actual del capitalismo globalizado.
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Conclusiones
Los cambios que se producen en las ciudades, como los aquí anali-

zados, adquieren consecuencias directas en términos de producción de
espacios de riesgo de desastres. Es por ello que coincidimos con Smith
([1984] 2008) para quien el desarrollo geográ�co desigual intrínseco a nues-
tras sociedades capitalistas se revela en una geografía urbana desigual,
generando esas mismas condiciones en términos de riesgo de desastres.
Las transformaciones socioeconómicas y urbanas que se derivan de la
ejecución de políticas neoliberales en la etapa actual del capitalismo glo-
balizado, llevarán a que seamos testigos cada vezmás amenudo, tal como
nos recuerda Klein (2008), de desastres crecientemente desiguales e in-
justos, similares, por ejemplo, al detonado por el huracán Katrina en la
ciudad de Nueva Orleáns.

Como pudimos veri�car para los casos de Palermo y de Tigre en el
AGBA, la alianza estratégica entre el capital inmobiliario privado (de cre-
ciente raíz �nanciera) y la política urbana pública local (y provincial) fa-
cilitó la implantación de torres amuralladas y las UCs en las áreas inunda-
bles correspondientes. En esta oportunidad, las modi�caciones y la �e-
xibilización de la normativa urbanística han alcanzado un lugar esencial
para lograr entender como la dinámica inmobiliaria ha generado una rup-
tura en el tejido urbano preexistente. En ese proceso resultaron favore-
cidos los actores y grupos mejor posicionados, al tiempo que los grupos
más marginales terminaron siendo los más perjudicados.

De igual manera, aquí se ha colocado de relieve el papel de las inter-
venciones directas en obras de infraestructura hidráulica de mitigación,
las cuales vinieron a complementar las decisiones en materia de políti-
ca urbana antes señaladas. Las últimas inversiones en obras acontecidas
en las cuencas del arroyo Maldonado y del río Reconquista, tendieron a
sostener la inversión privada y, al mismo tiempo, la «marquetización» del
barrio de Palermo y del municipio de Tigre. Es, en de�nitiva, la acción
del Estado la que asegura condiciones para la reproducción del capital
privado y –aunque sea falaz– la superación de un problema ambiental
crónico y de larga data para ambas áreas. En ese sentido, hacemos pro-
pio el cuestionamiento de Ricot (2005), que asocia las obras públicas con
el negocio privado y coloca un manto de duda sobre la participación de
estos gobiernos en el aumento de valor que esas obras generan.

La valoración positiva de paisajes y de determinadas condiciones na-
turales de las áreas inundables (de larga historia demodi�cación) por par-
te de los actores económicos privados y grupos mejor posicionados, tales
como la inmensidad del Río de la Plata y el verde de los bosques (en el
caso de Palermo) o los nuevos cuerpos de agua asociados al verde de
la vegetación ornamental implantada y los laberínticos cursos del agua
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de las verdes islas del Delta (en el caso de Tigre), ha activado una inten-
sa carrera por su apropiación y estrategias de valorización económica.
Así, algunas de las tierras inundables del centro y de la periferia del AG-
BA ocupadas preferentemente por los gruposmenos bene�ciados, se han
convertido en un ámbito de disputa del cual son desplazados por aquellos
«ganadores» del modelo.

El avance de la urbanización en determinadas áreas donde acontecen
fenómenos físico-naturales extremos por parte de los grupos más aco-
modados, no implica que ellos estén «en situación de profundo riesgo»
ya que sus niveles de vulnerabilidad social son bajos y tiene los recursos
económicos y políticos necesarios para disminuir las externalidades ne-
gativas que se derivan de ese proceso; en todo caso, la peor suerte les
toca a los grupos menos bene�ciados que son apartados de esas áreas
y no tienen más escapatoria que ocupar otras más periféricas, pero con
condiciones ambientales más degradadas y con infraestructura de servi-
ciosmuchas veces de�ciente o inexistente. Coincidimos con Smith (2007)
para quien el verdadero desastre tiene su naturaleza profunda en la di-
námica que impone el modo de producción capitalista (en especial en la
expresión que este adopta en la producción de espacio urbano) más que
en los fenómenos físico naturales extremos.
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