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RESUMEN

La gestion local del riesgo abarca un nivel territorial particular de intervencion.
Lo local se convierte en el elemento articulador entre los niveles territoriales debido a
gue el riesgo se genera y se manifiesta primeramente en este nivel micro. Es en este
contexto y frente a diversos factores que se hacen presentes, que lo local se torna
relevante para la generacion de una cultura del riesgo en la sociedad.

Las caracteristicas elementales que definen la gestion local del riesgo de
desastres son: la relacidén existente entre la gestion local del riesgo y la gestién local
del desarrollo; el proceso de construccion de la politica es participativa; y el
municipio como responsable politico y administrativo de la gestion del riesgo.

Considerando los elementos que definen la gestion local del riesgo, mas
arriba mencionados, en esta ponencia el objetivo es estudiar los riesgos de
desastres que se presentan en los municipios de la Provincia de Cérdoba, y como
estos son abordados desde el gobierno municipal. Para ello se analizaran
entrevistas realizadas a funcionarios de las éareas de proteccion civil de los
municipios cabeceras de departamentos de la Provincia de Cordoba.

En las entrevistas se tomardn como categorias de analisis las siguientes:
definicién de las probleméticas ambientales de cada localidad; definicion historica de
los riesgos presentados a nivel local, acciones gubernamentales para el desastre; el
trabajo participativo entre actores de gobierno y de la sociedad civil y la relacién

entre las actividades productivas de las localidades y los riesgos asociados a ella.
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La ciudad no es sdlo un perimetro dentro del cual

las personas viven, trabajan, se pasean, se enamoran
o mueren. No es sélo un espacio donde lo privado y
lo publico marcan su diferencia y entrecruzamiento.
La ciudad es el contorno disefiado por las
representaciones que los hombres hacen

de ella, la ciudad es mas que la gente.

(Wolf citado por Falchini, 2005)

Introduccion

La gestion local del riesgo tiene una relevancia cada dia mas notable debido a
la comprension de la problematica de la atencion de los desastres dado su
ocurrencia frecuente en todos los territorios. Es por ello que en esta ponencia nos
proponemos analizar, de modo exploratorio aun, las acciones que se llevan adelante
desde las principales localidades de la Provincia de Cérdoba. Se trata de analizar
como los funcionarios claves de los municipios cabecera de departamentos de la
Provincia describen y reconocen las problematicas ambientales de sus propias
localidades.

En este sentido, es importante conocer los componentes que permiten
entender el riesgo._Cuatro son los componentes elementales cuando se hace
referencia a la gestion del riesgo de desastres: amenaza, vulnerabilidad, capacidad
de respuesta y riesgo.

Cuando se habla de riesgo se alude “a un proceso social de multiples
determinaciones” (Natenzon, 1995: 5). Natenzon (1995) plantea que existen
diferentes nociones alrededor del concepto de riesgo. Asi desde el sentido comun
denominamos riesgo a las situaciones y acontecimientos cuyos resultados es
probable que suceda. Para el experto, el riesgo es una categoria social y su
construccion involucra la manera de organizacion de la sociedad, por lo que “la
nocion de riesgo se relaciona con la probabilidad de resultados imprevistos o
consecuencias poco anticipables, que se derivan de decisiones, omisiones o

acciones de grupos sociales” (Natenzon, 1995: 7).



El riesgo puede ser entendido como “una condicion latente o potencial y su
nivel o grado depende de la intensidad probable del evento desencadenante y de los
niveles de vulnerabilidad existentes. Por lo que, el riesgo es la probabilidad de
ocurrencia de un desastre. Para que exista un riesgo, debe haber tanto elementos
detonadores (sean de orden natural, socionatural o antropico) como una poblacion
vulnerable a sus impactos” (Herzer y otros, 2002: 5)

Es por ello que puede visualizarse que el riesgo esta compuesto por la
amenaza, la vulnerabilidad y la capacidad de respuesta.

Cuando se hace referencia a amenaza o peligro se define como “la
probabilidad de ocurrencia de un evento detonador o desencadenante” (Il Informe
ENSO - IAl, s/d: 7), es decir que un fendmeno se produzca en un determinado
tiempo y lugar.

La amenaza puede ser un hecho natural o provocado por la accién del ser
humano. Como ejemplos de amenazas se pueden citar: terremotos, aluviones,
inundaciones, erupciones volcanicas, tsunamis, sequias, la guerra, entre otros.
Estos hechos no siempre desencadenen en desastres.

Las amenazas se clasifican segun su origen y pueden ser: naturales, socio-
naturales o antrépicas.

El concepto de vulnerabilidad puede definirse como “la probabilidad de que
una comunidad expuesta a una amenaza natural pueda sufrir dafios humanos y
materiales” (CEPAL, 2005: 14). La vulnerabilidad es relativa segun las condiciones
particulares de cada zona y la cada amenaza especifica.

Existen situaciones que aumentan la vulnerabilidad, entre las que podemos
citar: el crecimiento desordenado de ciudades, la planeacién urbana a la zaga del
crecimiento de las ciudades, el mal manejo de los recursos naturales que incrementa
la degradacion del medio ambiente, las practicas de desarrollo inapropiadas, la
distribucion desigual de la poblacion y su marginacion en los procesos de desarrollo,
la pobreza y falta de educacion, entre otros.

En contraposicion a la vulnerabilidad, la capacidad esta constituida por los
recursos con los que cuentan las personas individuales, las familias y las

comunidades para hacer frente a una amenaza o resistir al impacto de un peligro. La



capacidad de respuesta puede ser fortalecida desde iniciativas propias de las
comunidades, y de programas preventivos de los gobiernos o instituciones ligadas a
la tematica.

Entonces ¢qué es un desastre?* Podemos conceptualizar al desastre desde
un punto de vista sociocultural, como “(...) una situacion que supera la capacidad
material de la poblacion de absorber, atenuar o evitar los efectos negativos de un
fendmeno de orden natural” (Gentile, 1994: 78).

Herzer refiere al desastre desde una doble perspectiva, como producto y
como proceso, aunque sostiene que “en la definicion de desastre como producto de
la interrelacién entre la naturaleza y la sociedad, esta implicita la idea que se trata de
un proceso que se desarrolla en el tiempo y en el espacio y que representa la
actualizacion del grado de vulnerabilidad de un grupo social determinado” (citado por
Gentile, 1994: 78). Sostiene la autora, que los desastres “ya no se conciben como
sucesos geofisicos aislados, singulares y extremos sino que son manifestaciones de
un proceso social continuo que impacta en las condiciones de la vida cotidiana de
una sociedad” (Herzer y otros, 2002: 3).

En esta misma linea de pensamiento Allan Lavell sostiene que “los desastres
son el resultado de riesgos no manejados y (...) los riesgos que enfrenta la sociedad
son resultantes de procesos sociales” (2003: 20). Es asi que los desastres se
suceden cuando no se conoce 0 no se actia de manera apropiada frente a los
riesgos a los que la sociedad esta expuesta. Es decir, que “los desastres ocurren
cuando no se conoce 0 no se actua adecuadamente frente a los riesgos a los que
estamos expuestos” (CEPAL, 2005: 9).

Habra entonces un desastre “cuando un evento subito de origen natural o
humano, o una sucesion de eventos frecuentes y permanente (...), obliga a los
habitantes de una poblacién a abandonar sus lugares y rutinas de trabajo o sus
viviendas, cuando ocasiona la pérdida de bienes materiales o productivos, cuando
provoca el deterioro de la calidad de vida de la comunidad o cuando pone en peligro

de perderse el patrimonio de la poblacion” (Wilches-Chaux, 1998: 20).

! Este apartado sobre la conceptualizacion de desastres, se desarrolla en base a lo expuesto en las
siguientes ponencias:
“Los desafios de las politicas publicas en la gestion de riesgos de desastres naturales”,
presentada en el VIII Congreso Nacional de Ciencia Politica de la Sociedad Argentina de
Analisis Politico. Buenos Aires, 6 al 9 de noviembre de 2007.
“La gobernanza como factor clave para la gestion de riesgo de desastres”, presentada en el
IX Congreso Nacional de Ciencia Politica de la Sociedad Argentina de Analisis Politico. Santa
Fe, 19 al 22 de agosto de 2009.



Si consideramos que los factores que desencadenan un desastre son de
caracter heterogéneo, su analisis no puede ser reducido a un solo aspecto. Existe,
en la actualidad, una visibn mas integral de los desastres, no solo buscando las
causas de los mismos en la naturaleza sino en un sinnimero de agentes que inciden
en el desencadenamiento de las mismas, es decir se conjugan agentes naturales
con agentes antropicos.

Este tipo de sucesos, provocados por la naturaleza y por acciones u
omisiones humanas, pueden poner en evidencia la capacidad de los distintos niveles
gubernamentales para dar respuesta a los problemas que emergen o, por el
contrario, pueden poner en evidencia la fragilidad de las instituciones que resultan

entonces incapaces de dar una respuesta.

Gestion del riesgo de desastres: integral y local

La gestion integral del riesgo ante desastres estd ocupando un lugar relevante
en las politicas del desarrollo de los diferentes gobiernos, a fin de disminuir las
causas y efectos de los mismos.

Entonces, ¢qué es la gestion integral de riesgos? Lavell la define como el
“proceso social complejo que conduce al planeamiento y aplicacién de politicas,
estrategias, instrumentos y medidas orientadas a impedir, reducir, prever y controlar
los efectos adversos de fendmenos peligrosos sobre la poblacion, los bienes y
servicios y el ambiente. Acciones integradas de reduccion de riesgos a través de
actividades de prevencion, mitigacion, preparacion para, y atencién de emergencias
y recuperacion post impacto” (Lavell, 2002: 19). Por su lado, la Estrategia Integral de
Reduccion del Riesgo de Desastres (EIRD) define a la gestion integral de riesgos
como “el manejo sistematico de decisiones administrativas, de organizacion, de
capacidad técnica y de responsabilidades para la aplicacién de politicas, estrategias
y acciones para la reduccion de riesgos ante desastres” (ONU — CEPAL, 2005:27).

La gestion integral de riesgos tiene como objetivo “garantizar que los
procesos de desarrollo impulsados en la sociedad se den en las condiciones
Optimas de seguridad posible y que la atencion dada al problema de los desastres y
la accion desplegada para enfrentarlos y sus consecuencias promueven hasta el
maximo el mismo desarrollo” (Asociacion Plan Estratégico Caracas Metropolitana
2002 - 2003).



En lo que respecta al manejo del riesgo por parte de los diferentes niveles de

gobierno, observamos que existen varias etapas hasta llegar a lo que hoy se plantea

como gestion integral del riesgo. Las mismas son:

Hasta la década de 1970 los desastres fueron manejados desde un enfoque

reactivo, es decir a partir del hecho ya desencadenado al cual solo podia
responderse mediante acciones de respuesta. Este enfoque considera a los
desastres como eventos inevitables y de caracter natural, y solo las
instituciones de defensa civil y las organizaciones voluntarias son quienes

acuden en auxilio y ayuda.

A partir de la década de 1970, comienza a plantearse la necesidad de
prevenir los desastres, a partir de la realizacion de acciones para la reducir
este tipo de eventos. Organismos internacionales como la Organizacion de
Estados Americanos (OEA), la Organizacion Panamericana de la Salud
(OPS), la Organizacién de Naciones Unidas (ONU), entre otros, son quienes
comienzan a solicitar a los gobiernos a que gestionen los riesgos de desastre.

A partir de la década de 1990, a nivel mundial se producen una serie de

desastres que impactaron globalmente en la sociedad, que llevd a un
replanteo mas profundo de la mirada tradicional o emergencista que se tenia
sobre los desastres. Es asi que las Naciones Unidas declararon a la década
de 1990 como la Década Internacional de la Reduccion de Desastres
Naturales, manifestando la necesidad de que los gobiernos apliquen politicas

tendientes a la prevencién y mitigacion de riesgos frente a las amenazas.

La gestion integral de riesgos de desastres como proceso de gobierno

responde a diversas perspectivas. Por su parte, el Programa de las Naciones Unidas

para el Desarrollo (PNUD) plantea la existencia de tres maneras de gestionar el

riesgo por parte de los gobiernos:

1. La gestidn correctiva 0 compensatoria: en esta etapa se adoptan medidas y

acciones de manera anticipada que promuevan la reduccién de la
vulnerabilidad.

La gestion prospectiva: aqui se parte de la idea de adoptar medidas y acciones

en la planificacion del desarrollo para evitar la generacion de vulnerabilidades
y/o amenazas como asi también reducir las que ya existen.

La gestion emergencista: se busca estar alertados y preparados ante la

posibilidad de ocurrencia de diversos fendbmenos.



A partir de la conceptualizacidén realizada acerca de la gestidon integral de
riesgo de desastres, podemos circunscribir a qué hacemos referencia cuando nos
referimos a lo local. La Gestion Local del Riesgo “comprende un nivel territorial
particular de intervencion en que los parametros especificos que lo definen se
refieren a un proceso que es altamente participativo por parte de los actores sociales
locales y apropiado por ellos, muchas veces en concertacion y coordinacion con
actores externos de apoyo y técnicos” (Lavell, 2004b: 32).

En este contexto y frente a los factores que se hacen presentes, lo local en la
gestion del riesgo de desastres se torna en un nivel relevante para la generacion de

una cultura del riesgo en la sociedad.

En resumen, las caracteristicas elementales que definen la gestion local del riesgo

de desastres son (Lavell, 2004b):

— Existe una intima relacion entre la gestion local del riesgo de desastres y la
gestion local del desarrollo, ya que al considerar politicas para la reduccion de
riesgo se propician acciones en el marco del desarrollo. Es decir, la gestidon
local del riesgo debe promover procesos de desarrollo sostenible que resulten
en condiciones de mejoramiento de la vida cotidiana de los actores locales.

— La gestion local de riesgo de desastres debe ser un proceso participativo. “La
participacion es un mecanismo de legitimacion y de garantia de pertenencia, y
la piedra angular de la apropiacién del proceso por parte de los actores
locales” (Lavell, 2004b, 43). La participacion de los actores locales es de
relevancia, ya que debe constituirse la gestién del riesgo como una practica
permanente.

— El municipio debe ser el responsable politico y administrativo de la gestion del
riesgo de desastres. La probleméatica del riesgo debe ser incorporada a las
estructuras ya existentes, no se precisa generar una nueva instancia de
trabajo.

— La sostenibilidad de los procesos de gestion del riesgo.”La gestion local no se
encuentra plasmada en un proyecto con un producto concreto, sino en la
continua aplicacion de principios y acciones de gestion, y en la sostenibilidad
de procesos” (Lavell, 2004b, 44).

— La gestion integral del riesgo debe ser una préactica transversal e integral. El

riesgo debe ser considerado en todo el proceso, es decir desde medidas



preventivas hasta las medidas de recuperacion y en las que deben participar
todos los actores, como también las multiples instancias involucradas.

— La interrelacion con los diversos niveles de gobierno y éareas del
entorno. Deben establecerse niveles de concertacion, coordinacion,
negociacion y articulacion con actores y procesos generados en los diversos
niveles de gobiernos, como también transversalmente en todas las areas de

gobierno, y en la sociedad civil.

Aspectos metodoldgicos a considerar

Esta ponencia es producto del trabajo de campo realizado en el marco de un
proyecto de investigacion radicado en la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones
Internacionales de la Universidad Catolica de Cdérdoba, financiado por el Ministerio
de Ciencia y Tecnologia de la Provincia de Cérdoba. El proyecto se denomina
“Observatorio de la gestidon del riesgo de desastres de la Provincia de Cérdoba” y el
objetivo es monitorear los riesgos de desastres que se presentan en los municipios
de la Provincia de Cérdoba, y como estos son abordados desde el gobierno
municipal.

Para ello, se realizaron 11 entrevistas a funcionarios claves (Intendentes o
funcionarios de las areas responsables de proteccion civil de los municipios) de los
municipios cabeceras de departamentos de la Provincia de Cordoba. En dos de los
municipios, al no haber obtenido respuesta de los funcionarios claves, se realizaron
analisis documentales. El total de datos construidos es de 13 municipios cabeceras
de departamento.

De este modo, se cuenta con datos construidos de la mitad de los municipios
cabeceras de departamentos de la Provincia. En la muestra seleccionada se buscé
conseguir el criterio de representatividad, por lo que con las entrevistas realizadas se
contd con la representatividad esperada.

En las entrevistas se tomaron como categorias de analisis las siguientes:
definicién de las probleméticas ambientales de cada localidad; definicion historica de
los riesgos presentados a nivel local, acciones gubernamentales para el desastre; el
trabajo participativo entre actores de gobierno y de la sociedad civil y la relacién

entre las actividades productivas de las localidades y los riesgos asociados a ella.



El andlisis de los datos se realiz6 considerando las categorias analiticas
arriba mencionadas, destacando aquellas expresiones de los actores que se
consideran mas relevantes para el objeto de la ponencia.

A continuacion en el esquema 1 se destacan en color los departamentos de

los cuales se cuentan con datos para el analisis realizado:

Esquema 1: departamentos de los cuales se construyeron datos de los municipios cabeceras.

| |
Fuente: elaboracion propia

Referencias: .
Entrevistas
Relevamiento Documental

Cérdobalocal y la gestion del riesgo de desastres

La Provincia de Cérdoba geograficamente se encuentra ubicada en el centro
del pais, caracterizada por ser la zona mas poblada. La Provincia tiene una
superficie de 165.321 km?2 de extensién, siendo la quinta provincia mas extensa del

pais, ocupando el 5,94% de su superficie total. En cuanto a poblacién, la Provincia
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tiene 3 308 876 habitantes (segun datos del Censo 2010), con lo cual es la 22

provincia mas poblada de la Republica Argentina.

Politica y

administrativamente la Provincia estd organizada en 26

departamentos, divididos cada uno en pedanias y con una ciudad referente que se

considera cabecera departamental

continuacion.

como se observa en el esquema 2 a

Esquema 2: Mapa politico de la Provincia de Cérdoba

MAPA POLITICO DE LA PROVINCIA DE CORDOBA
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Cérdoba se encuentra expuesta, al igual que las otras provincias argentinas, a

diferentes riesgos de desastres siendo los principales las inundaciones,

incendios forestales,

los

las fumigaciones y todos aquellos asociados a estos

fendmenos como son el desmonte, los deslaves, las sequias, la erosion de suelos, la
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contaminacion ambiental, entre otras. Estas amenazas consideradas socio —
naturales se hacen presentes en el territorio provincial. Amenazas que son
conocidas e identificadas facilmente por todos los funcionarios municipales
entrevistados.

Es de rescatar que el riesgo se crea y se visibiliza inicialmente en este nivel
territorial, por lo que lo local se convierte en el contacto inicial de los ciudadanos.

Es asi que la Defensa / Proteccion Civil es una politica subsidiaria, en la que
solo frente a necesidades en las que los municipios no puedan responder acuden los
niveles de gobierno superiores. La Defensa / Proteccion Civil, como organo
gubernamental que responde frente a las emergencias y desastres, es ejercida por
el intendente municipal en caso de no estar organicamente creada y es el intendente
quien debe implementar las acciones correspondientes. En su mayoria, las
localidades analizadas no cuentan con ordenanzas o reglamentaciones de Defensa /
Proteccion Civil, rigiéndose por lo normado por la Ley Provincial N° 8906 (Ley de
Defensa Civil del afio 2000).

La problematica mas recurrente que comparten la mayoria de las ciudades de
la Provincia, y que generan riesgos de desastres, tiene que ver con la actividad
productiva asociada al modelo agropecuario como son las fumigaciones y las
inundaciones.

En las entrevistas realizadas a diversos funcionarios municipales planteaban
que las consecuencias de las fumigaciones hacen que la poblacion se aleje de los
campos, por las enfermedades que traen aparejadas. En este sentido los pobladores
denuncian lo que sucede, pero desde los gobiernos se evidencian pocas acciones
efectivas para detenerlas o controlarlas. Aqui se hace presente un importante actor:
las Organizaciones No Gubernamentales (ONGSs), que llevan adelante acciones para
detener el avance de este fendmeno y sus consecuencias. Aunque frente a los
gobiernos ejercen presion las sociedades rurales que defienden los intereses de los
productores agropecuarios. De este modo, las acciones que se llevan adelantes
desde las propias comunidades, muchas veces con apoyo de las ONGs, tienden a
generar una percepcion real del riesgo.

Uno de los funcionarios municipales planteaba que, la colaboracion del
gobierno provincial es escasa, solo en casos de emergencias evidentes como lo
fueron las ultimas inundaciones del verano en estas zonas es cuando se hacen

presentes.
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La mayor parte de las localidades analizadas, para hacer frente a
emergencias o0 desastres, dependen de la colaboracién y de la actuacién del
gobierno provincial ya que no cuentan con sistemas propios de atencion de
emergencias o recursos suficientes para hacer frente.

De este modo, durante el trabajo de campo, se evidencié que no hay una
planificacion por parte de los gobiernos municipales que incorpore la gestion del
riesgo de desastres, solo se actla ante la emergencia o el desastre. Por lo tanto, las
capacidades institucionales que se pueden detectar estan en la actuacion frente al
riesgo ya materializado, evidenciandose la falta de acciones de prevencion del
riesgo.

Como debilidad se detecté que no hay demasiada informacion acerca de las
acciones que se llevan adelante por los municipios con respecto a estas
problematicas, observandose claramente que hay una escasa interaccion con las
organizaciones de la sociedad civil. Especialmente esto es muy evidente en las
localidades mas pequefias de la Provincia, donde a veces no estan presentes este
tipo de organizaciones.

Asimismo es de destacar que si bien las problematicas son identificadas por
los gobiernos locales, no parecen ser prioridades para la gestion ya que en muchos
casos no se planifican ni ejecutan acciones tendientes a la gestiéon del riesgo de
desastres. So6lo cuentan, algunos de estos gobiernos locales, con planes de

emergencia y/o contingencia.

A modo de cierre

A partir del trabajo de campo realizado, se puede concluir que los gobiernos
municipales de la Provincia de Cérdoba no gestionan desde el enfoque del riesgo de
desastres. Esto principalmente genera dos consecuencias: una de ellas es que las
problematicas ambientales que se generan no son consideradas potenciales
desastres; y la otra es que muchas de estas problematicas son producto de los
modelos productivos de las zonas, el desarrollo sustentable se ve directamente
afectado. Vemos asi que no existe relacion entre la gestion local del riesgo y la
gestiéon local del desarrollo, ya que ambas no son consideradas prioridad por los

gobiernos municipales.
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Si bien las problematicas ambientales de las distintas localidades son
reconocidas por los entrevistados, la mayoria de las acciones que se llevan adelante
en materias de denuncias o0 prevencion, son encabezadas por iniciativas
comunitarias y apoyadas por ONGs en los lugares en donde éstas existen. Esto
ocurre principalmente en el caso del uso de agroquimicos.

Los gobiernos municipales reconocen estos reclamos pero segun lo
evidenciado en el trabajo de campo, los mismos no se concretan en acciones
preventivas. Muchas de estas demandas se derivan a otros canales como el judicial,
dando un indicio mas de que no se trabaja desde la gestion del riesgo.

Es asi que, el accionar de diferentes actores gubernamentales y no
gubernamentales requiere que se establezcan mecanismos de concertacion,
coordinacion, negociacién y articulacion entre los niveles y areas de gobierno como
con la sociedad civil. Esto ultimo, se relaciona con la falta de institucionalizacion en
materia de normas, leyes o decretos en lo que respecta a la defensa civil o
proteccion civil en la mayoria de las localidades. Como consecuencia de ello, la
coordinacion y colaboracion entre los diferentes niveles de gobierno se ve afectada.

El Ex Secretario de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), Kofi
Annan, sostenia que “construir una cultura de prevencion no es fécil. Mientras los
costes de la prevencidon deben pagarse en el presente, sus beneficios se encuentran
en un futuro distante. Mas aun, los beneficios no son tangibles, se trata de los

desastres que no ocurrieron”.
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