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Este articulo ha sido preparado por Silvia Gonzalez, Anabel Calvo, Gabriel Meconi y
Jesica Viand sobre la base de los trabajos realizados en el marco del PIRNA.

Un marco conceptual para abordar el riesgo

El Programa de Investigaciones en Recursos Naturales y Ambiente (PIRNA) [1] trabaja
dentro de marcos conceptuales que intentan aproximarse a la tematica del “riesgo” y su
concrecion en catastrofes.

En general se acepta que el riesgo se refiere a un contexto caracterizado por una
probabilidad de dafos y pérdidas; es una condicion latente que capta la posibilidad de
pérdidas hacia el futuro (A. Lavell, 2002).Asi entendido, el riesgo es considerado uno de
los rasgos constitutivos de la sociedad moderna (S. Funtowicz y J. Ravetz, 1993, A.
Giddens, 1990 y U. Beck, 1993).

C. Natenzon (1995) identifica cuatro dimensiones basicas del riesgo, diferenciables en
términos analiticos pero intimamente vinculadas entre si: peligrosidad, vulnerabilidad,
exposicion e incertidumbre.

La peligrosidad tiene que ver con el potencial peligroso de un fenémeno fisico natural
(inundaciones, terremotos, sequias, etc.) o antropico (derrames, accidentes quimicos,
etc.), siendo dicho potencial inherente al fendmeno mismo. Esta componente es objeto de
estudio de las ciencias fisicas y naturales.

La vulnerabilidad esta definida como las condiciones sociales, econémicas, culturales e
institucionales de una poblacion en forma previa a la ocurrencia de un desastre. En el
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analisis de la vulnerabilidad interesan las heterogeneidades de la sociedad (C. Natenzon,
Op. cit. ), ya que tales heterogeneidades son las que determinaran, en gran parte, las
consecuencias catastréficas de la peligrosidad (M. Firpo de Souza Porto y C. Machado de
Freitas, 1999). La vulnerabilidad involucra varias dimensiones: la que da cuenta de las
condiciones de vida de la poblacion (dimension socioecondémica), la que describe los
niveles de organizacion e institucionalizacion de la sociedad en general y de la gestion del
riesgo en particular (dimensién institucional) y la que tiene que ver con las pautas
culturales de una poblacién para hacer frente a las catastrofes (dimension cultural).
Claramente, las ciencias sociales son las que buscan caracterizar la vulnerabilidad.

La exposicion se refiere a la distribucion territorial de la poblacion y los bienes materiales
potencialmente afectables por el fendmeno peligroso, cuyo resultado es la configuracion
de determinados usos del suelo, distribucion de infraestructura, localizacion de
asentamientos humanos, etc. Como producto del cruce entre vulnerabilidad y
peligrosidad, la exposicidn es objeto de estudio tanto de ciencias naturales como de
ciencias sociales.

Cuando no es posible predecir el comportamiento de la peligrosidad, ni caracterizar la
vulnerabilidad y la exposicion, aparece la incertidumbre. Esta cuarta componente se
refiere a los aspectos no cuantificables del riesgo.

Son situaciones que no pueden ser resueltas a partir del conocimiento existente pero que
requieren de una resolucion inmediata por la importancia de los valores en juego —vidas
humanas, bienes materiales—. El reconocimiento de estas carencias requiere la
incorporacion a la toma de decision de todos aquellos actores sociales que se encuentran
expuestos al riesgo, quienes no solo son los que sufren sus consecuencias, sino que son,
por lo general, los que mayores aportes pueden hacer para reducir los margenes de la
incertidumbre.

Como puede verse, las dimensiones constitutivas del riesgo plantean la necesidad de un
abordaje interdisciplinario. Nuestra perspectiva parte del analisis de los distintos factores
de vulnerabilidad y se enriquece con el aporte de disciplinas vinculadas al estudio de la
peligrosidad y la exposicion. Es desde este enfoque que hemos encarado el estudio de los
procesos que conducen a la aparicion de catastrofes y su vinculacion con el llamado
“cambio climatico”.

Cambio, variabilidad y necesidad de tomar decisiones

En el mundo académico se ha dado una discusion entre el cambio climatico (entendido
como mudanzas drasticas en el comportamiento de las variables climaticas) y la
variabilidad climatica (entendida como las variaciones normales del sistema climatico). En
tal discusion, el tiempo es una cuestion central, pues define cuando termina la variabilidad
y comienza el cambio: ;son meses, afios, décadas, siglos? (W. Baethgen, 2005)

El tiempo es, ademas, crucial a la hora de enfrentar los problemas que hoy por hoy
generan las catastrofes: tanto los gestores como la sociedad en general requieren
acciones en el corto plazo para prevenir y responder los desastres. El caso de las
inundaciones en Santa Fe es paradigmatico en tal sentido. Luego de la inundacién de abril
de 2003, se creo una institucion que se proponia elaborar un programa participativo de
prevencion del riesgo cuyo fin era la aplicacién de un plan de contingencias, superador de
la experiencia vivida y que preparara a los diferentes actores frente a una nueva crisis. Sin
embargo, la reciente inundacién de febrero de 2007 mostré a las claras la falta de eficacia
de su accion. Es por eso que mas alla de la utilidad de modelar el clima en escenarios a



futuro —con todas las incertidumbres técnicas que ello implica—, una manera mucho mas
efectiva de preparar a decisores y sociedad civil para enfrentar ese posible cambio
climatico es mejorar su capacidad de prevenir, mitigar y recuperarse frente a la
variabilidad actual.

En tal sentido, un enfoque del problema desde la vulnerabilidad puede ser enriquecedor
para dar cuenta de las necesidades y las capacidades de sociedad y gobierno frente a los
problemas actuales. El PIRNA ha trabajado en aspectos vinculados tanto a la dimensién
social como a la institucional de la vulnerabilidad. Estos aportes se concretaron con la
participacion del equipo en los proyectos “Impact of global change on the coastal areas of
Rio de la Plata. Sea level rise and meteorological effects” (AIACC LA26 Project),
“Inundaciones: génesis, costo socioeconémico, adaptaciéon y prevencion”. (Proyecto
estratégico UBACYyT, julio 2002-junio 2003), y en las actividades preparatorias para la
Segunda Comunicacién Nacional del gobierno de la Republica Argentina a la Convencién
Marco de Cambio Climatico.

Un acercamiento desde la vulnerabilidad

Una herramienta util para caracterizar la vulnerabilidad social es la utilizacion de un indice
de vulnerabilidad social frente a desastres (IVSD) que se ha aplicado al caso de los
posibles impactos del cambio climatico en el litoral del Rio de la Plata. Este indice parte de
la idea antes expresada de conocer hoy el estado de la sociedad frente al peligro de
inundacion y esta formado por una serie de indicadores que se agrupan en tres
subindices [2], correspondientes a grupos tematicos especificos: un subindice
demografico, uno de capacidad econdmica y uno de condiciones de vida. De esta forma
se logra diferenciar el peso que adquieren los diferentes aspectos considerados,
identificando aquello de mayor importancia en la conformacion de la vulnerabilidad social
de las unidades administrativas. El resultado de la aplicacion del IVSD se muestra en la
Figura 1. Un tratamiento analitico similar fue ademas aplicado para todo el pais,
especificamente en el analisis del impacto socioeconémico al Cambio Climatico.

El acercamiento a la vulnerabilidad institucional se realiz6 a traves del analisis de los
actores con incumbencia en la problematica de las inundaciones y las normativas
existentes para paliar sus consecuencias. En el primer caso, el estudio de las instituciones
nacionales, provinciales y locales —y sus intervenciones— nos ha permitido concluir la
existencia de una alta vulnerabilidad institucional determinada por la falta de instituciones
intersectoriales, en multiples escalas geograficas, coordinadas por un organismo
especifico que tenga cierta estabilidad en la estructura de gobierno, con recursos
econdmicos y humanos, que trabaje el tema en la larga duracién, esto es, mas alla del
presupuesto anual, de un mandato electoral o de un cambio de funcionario.

En el segundo caso, se trabajo con el analisis de normativa existente, como la Ley de
Emergencia Agropecuaria (LEA), que es una de las politicas mas difundidas —aplicada
desde hace varias décadas— desde el Estado para mitigar los impactos de las catastrofes
de origen natural en el sector agropecuario. El objetivo fundamental de esta ley es regular
la intervencion del Estado en aquellas situaciones en las que la actividad agropecuaria
fuese seriamente afectada por fenbmenos naturales considerados de gran envergadura
como inundaciones o sequias. Frente a los efectos de la emergencia o desastre
agropecuario, la legislacion considerada se propone paliarlos antes que prevenirlos o
repararlos.

En este marco se trabajo analizando la ley en la provincia de Buenos Aires[3], teniendo en
cuenta las peligrosidades por excesos y déficit hidricos (inundaciones y sequias). Se



identificaron partidos representativos tanto de regiones hidricas como las de riesgo
agropecuario de la pampa bonaerense con el fin de visualizar de qué manera efectiva se
viene aplicando la ley en situaciones de extremos hidroclimaticos en el espacio y en el
tiempo (desde 1982 al 2005). Finalmente se plantearon los alcances y las limitaciones en
la aplicacién de la normativa. La informacién acumulada tanto en lo que hace a las
declaraciones provinciales como las nacionales en sus dos variantes (emergencia y
desastre) permitiria establecer una base cualitativa comparativa de las pérdidas que en el
sector se producen tanto por sequias como por inundaciones.

Reflexiones finales

¢, Podemos estar adecuadamente prevenidos y preparados al cambio climatico y soportar
futuras inundaciones de nuestras areas costeras y cuencas hidricas, teniendo en cuenta
nuestro actual estado de vulnerabilidad frente a la variabilidad climatica? ¢ Todos los
sectores sociales “sufren’las inundaciones de la misma manera y pueden “emerger”
(literalmente o no) de ellas con la misma capacidad? ¢ Existen las herramientas y los
arreglos institucionales para hacer frente a vulnerabilidades, variabilidad y cambio?

En general, nuestro trabajo en el tema nos permite concluir que existen severas
deficiencias que nos colocan en situacion de alta vulnerabilidad, ya sea por:

No considerar las condiciones socioecondmicas de los actores involucrados, dejandolos
expuestos a impactos negativos y naturalizando su condicién de afectados permanentes;
Falta de procesos de comunicacion del riesgo que permitan a los actores afectados tomar
decisiones en tiempo y forma, colocandolos en situaciones de incertidumbre e incluso de
ignorancia, y negandoles el derecho a saber el riesgo que corren en el lugar donde viven,;
Altos costos econdmicos asumidos por las familias vulnerables, transformandose de esta
forma en externalidades para el Estado y el resto de la sociedad;

Elevados efectos psico-sociales y de la cultura cotidiana de las familias afectadas, con
pérdida de calidad de vida a futuro;

Existencia de una toma de decisiones vertical y fragmentada, con foco en la emergencia,
sin considerar la necesidad del consenso, de participacion de los actores involucrados,
rescatando para ello su experiencia acumulada en materia de prevencion y mitigacion. Si
en verdad se trata de entender la variabilidad actual para prevenir y prepararse frente el
cambio futuro, no sélo necesitamos las herramientas indispensables para modelar el clima
a largo plazo y acercarnos asi a modelos y escenarios probables. Necesitamos, ademas,
lograr un cambio profundo en las instituciones, su forma de intervencion y su relaciéon con
la sociedad civil.//
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del riesgo ambiental, haciendo hincapié en la vulnerabilidad social, dentro del marco del
desarrollo sostenible. Elabora trabajos de investigacién y metodologias para realizar
diagndsticos ambientales y hacer proyecciones de su posible evolucion a futuro. Para mas
informacion, consultar la pagina web http://www.pirna.com.ar
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