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RESUMEN

El trabajo presenta un andlisis sobre la dimensién de la incertidumbre social
como una de las componentes del riesgo, en particular vinculado a inunda-
ciones urbanas con el objetivo de conocer cudles son las herramientas juridicas
¢ institucionales disponibles, ¢l grado de desarrollo, dificultades y potenciali-
dades; asi como también los aportes académicos sobre el conocimiento de los
riesgos y su gestion en la provincia de Entre Rios.

Se advierte un diferente estado de avance tanto en el conocimiento y conse-
cuentemente en la gestién de los riesgos en virtud de las diferentes peligrosi-
dades que tienen las ciudades entrerrianas a un lado y otro de las riberas de
los rios Parand y Uruguay.
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ABSTRACT

Social uncertainties associated with flood disaster risk management in the
Province of Entre Rios (Argentina)

The paper presents an analysis of the dimension of social uncertainty as one of
the components of risk, in particular linked to urban flooding with the aim of
knowing what legal and institutional tools are available, the degree of develo-
pment, difficulties and potentialities, as well as the academic contributions on
the knowledge of risks and their management in the province of Entre Rios.

A different state of progress is noted both in knowledge and consequently in
risk management by virtue of the different dangers that the cities of Entre
Rios have on both sides of the banks of the Parand and Uruguay rivers.

KEYWORDS: risks; uncertainty; management; Entre Rios
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RESUMO

Incertezas sociais associadas a gestao de riscos de desastres devido a
inundagoes na provincia de Entre Rios

O artigo apresenta uma andlise da dimensio da inseguranca social como um
dos componentes do risco, particularmente ligado as inunda¢oes urbanas com
o objetivo de conhecer quais os instrumentos legais e institucionais disponi-
veis, o grau de desenvolvimento, dificuldades e potencialidades; assim como
as contribui¢oes académicas sobre o conhecimento dos riscos e sua gestdo na
provincia de Entre Rios.

Nota-se um progresso diferente tanto no conhecimento como, consequente-
mente, na gestdo de riscos, em virtude dos diferentes perigos que as cidades
de Entre Rios apresentam em ambas as margens dos rios Parand e Uruguai.

PALAVRAS-CHAVE: riscos; incerteza; gerenciamento; Entre Rios
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Introduccion

La provincia de Entre Rios forma parte de los territorios que ante la
inminencia del cambio climdtico tiene en el futuro cercano problema-
ticas' asociadas como el incremento de precipitaciones en dreas urbanas
y consecuentes escenarios de riesgo dentro de ellas, fundamentalmente
en aquellas ciudades riberenas donde la combinacién de peligrosidades
de origen natural como las crecidas de rio y los anegamientos por lluvias,
aumentan la exposicién de pobladores con altos niveles de vulnerabi-
lidad (Documento PAIS, 2012). Segin la base de datos DesInventar
(2022) que incluye estadisticas para el periodo 1970-2015, en la provincia
se evidencia un total de s11 fichas, sumando 197.822 evacuados (52 posi-
cién nacional). Paralelamente, el estado de conocimiento ha crecido en
los Gltimos 30 afios con contribuciones tanto en el dmbito académico
como en el de la gestién, con diversas instancias de participacién de las
instituciones nacionales en los dmbitos internacionales.

Este trabajo forma parte de un proyecto de investigacién que estudia
los riesgos de desastre en la provincia de Entre Rios* desde una pers-
pectiva que los considera una problemdtica compleja. Dentro de las
propuestas, los aportes de (Natenzon, 1995; Natenzon y Rios, 2015)
y el Programa de Investigaciones en Recursos Naturales y Ambiente
(PIRNA), han planteado un enfoque analitico que se basa en la identifi-
caci6én de cuatro dimensiones del riesgo que se relacionan entre si (peli-
grosidad, vulnerabilidad, exposicién e incertidumbre) y cuyo conoci-
miento permitirfa reducir o prevenir posibles desastres.

El objetivo del presente trabajo es aproximar un estado de situacién/
andlisis sobre la dimensién de la incertidumbre, considerada clave
porque surge del “desconocimiento sobre los otros tres componentes
del riesgo: la vulnerabilidad, la peligrosidad y la exposicién” (Natenzon
y Rios, 2015: XVIII). La incertidumbre se convierte en un opuesto del
riesgo, ya que hace referencia a todo aquello que se desconoce o no es
posible de determinar (Funtowicz y Ravetz, 2000).

Se analiza la dimensién de la incertidumbre social, en particular vincu-
lado a inundaciones urbanas con el objetivo de relevar y establecer las
caracteristicas de la gestién urbana publica (Gonzalez, 2011). Se parte
de conocer cudles son las herramientas juridicas e institucionales dispo-
nibles, el grado de desarrollo, dificultades y potencialidades asi como
también los aportes académicos sobre el conocimiento de los riesgos en
la provincia de Entre Rios.
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Se advierte un diferente estado de avance tanto en el conocimiento y
consecuentemente en la gestion de los riesgos en virtud de las diferentes
peligrosidades que tienen las ciudades entrerrianas a un lado y otro de
las riberas de sus rios mds importantes: el Parand en el oeste, el Uruguay
en el este y el Gualeguay en el centro sur.

Metodologia

Se trata de un abordaje de tipo cualitativo, basado en el andlisis de infor-
macién primaria y secundaria.

Para el reconocimiento de los estudios y antecedentes en la temdtica se
realizé un relevamiento de la bibliografia académica especializada tanto
en la problemdtica de los riesgos de desastre vinculado a inundaciones
como de la gestién del riesgo.

Para el andlisis de la estructura organizativa de las instituciones guber-
namentales, se revisaron las dreas especificas que la componen vinculadas
a la preparacién y atencién de emergencias y desastres, y se realizaron
entrevistas a informantes clave a funcionarios. Asimismo se revisaron
algunos informes técnicos y documentos oficiales.

Para el andlisis de las normativas vigentes se recopilaron las leyes
provinciales en relacién con el tema del agua, su gestién y control,
cudles son los 6rganos de aplicacidn, sus funciones, su estructura interna
y su dependencia institucional. Se han dejado de lado las referencias a la
legislacién de situaciones de excepcién, como las declaraciones de emer-
gencia y/o desastre.

La incertidumbre como dimension del riesgo y su relacion
con la gestion integral del riesgo

Se podria afirmar que desde la publicacién de (Maskrey, 1993) Los desas-
tres no son naturales, la cuestiéon de los riesgos se ha venido trabajando
desde las Ciencias Sociales como un problema social, politico e histdrico
y que por lo tanto requiere de un abordaje centrado en los procesos que
los desencadenan (Blaikie, 1996; Lavell, 2005; Herzer, 1990; Natenzon,
1995). Esta perspectiva ha permitido salir del enfoque meramente inter-
vencionista o inmediato sobre los desastres para pasar a comprender que
en la mayor parte de ellos, el origen o causa responde a una construccién
histérica y multicausal producto de la modernidad y su modelo de desa-
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rrollo que implicé una transformacion acelerada del entorno.

Como sefaldbamos anteriormente, la incertidumbre hace referencia a
lo que no se conoce del riesgo, es decir al desconocimiento sobre las otras
tres componentes del riesgo (Natenzon y Rios, 2015: XVIII), y como
senalaran (Funtowiz y Ravetz, 2000) a la posibilidad de cuantificacién
sobre un problema complejo y en el marco de una geszidn (gobierno) de
tomar decisiones frente a situaciones muchas veces desconocida. Segun
(Natenzon y Rios, 2015), la incertidumbre se relaciona con las limita-
ciones y las indeterminaciones que van adquiriendo complejidad en
virtud del fenémeno que muchas veces limitan la toma de decisiones.
Esta dimensién permite dar cuenta de aquellos aspectos vinculados a
la gestion de los riesgos, ya que si bien el conocimiento permite antici-
parlos debe a su vez ir acompafiado del desarrollo de herramientas que
permitan intervenir y reducir las condiciones de vulnerabilidad en sus
multiples dimensiones: econémica, social, politica, institucional.

Se denomina incertidumbre técnica a las limitaciones en el conoci-
miento del riesgo y se denomina incertidumbre social, cuando refieren
a las indeterminaciones en cuanto a competencias institucionales y
aspectos normativos (Natenzon y Rios, 2015). En este trabajo nos
centraremos en la segunda, puesto que al no existir todavia un esquema
institucional provincial con competencia especifica que trabaje sobre la
problemadtica de los riesgos de desastre, consideramos que conocer lo
que no se conoce puede ser un buen punto de partida para empezar a
pensar la problemdtica.

Como se ha senalado en la introduccidn, desde el enfoque de los
riesgos como un problema complejo, se parte de la premisa que para dar
cuenta del mismo es necesario conocer las diferentes dimensiones que lo
componen. Esa complejidad estd en funcién de la incidencia de las prac-
ticas sociales, de los distintos niveles o cambios graduales o abruptos en
las condiciones ambientales, y por lo tanto se requiere de mecanismos
diferenciados para gestionar las distintas condiciones de riesgo que
existen o que pueden llegar a existir’ (Cardona Arboleda, 200s: 2). Las
perspectivas mds recientes hacen referencia a la idea Latour del cardcter
hibrido de los riesgos, porque son fenémenos reales, pero a la vez cons-
truidos discursivamente y es a partir de develar en las tramas narrativas

3 Cardona propone una serie de areas de intervencion o accion que se deben considerar en
el disefio de una politica de gestién de riesgos.
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el grado de poder social de quienes lo establecen que se pueden incor-
porar otras voces y formas para dar respuesta (Sauri Pujol, 2003).

Diferentes definiciones sobre la gestién del riesgo dan cuenta de que
se trata de la planificacién y la consecuente aplicacion de medidas diri-
gidas a la intervencién de la amenaza o la vulnerabilidad, con el fin de
disminuir o mitigar los riesgos existentes (Lavell y Argiiellos Rodriguez,
2003), dando por sentado que esta planificacién permite la anticipacién
y en tal sentido la prevencién. Esta manera de abordar los riesgos cons-
tituyd un avance significativo respecto de los enfoques anteriores que se
limitaban al campo de los preparativos para la atencién de emergencias,
la respuesta y la reconstruccién una vez ocurrido un suceso, es decir
una gestién del desastre mds que del riesgo. La gestién de riesgos no
s6lo se refiere a la accidn del Estado sino que debe estimular una convo-
catoria dirigida a una diversidad de instituciones y actores sociales,
tanto gubernamentales como no gubernamentales, con el propésito de
enfrentar los desastres en forma preventiva. En este sentido, una politica
de gestién de riesgos, por su propdsito, se refiere a la articulacién de los
diversos actores: sociales, politicos, institucionales, publicos, privados
y de distintos niveles territoriales. Esto permite planteamientos de
participacién democriticos, suma de esfuerzos y responsabilidades, de
acuerdo con el dmbito de competencia de cada cual (Cardona Arboleda,
2005). Esta “comunidad extendida de pares” se une con las recomenda-
ciones que surgen de la experiencia y del trabajo con las comunidades
y ha sido planteada por (Funtowicz y Ravetz, 2000) como “ciencia con
la gente” o “ciencia posnormal”. Dicha perspectiva, se enfoca en dos
grandes aspectos, en primer lugar conocer el proceso de construccién
del riesgo de desastre (y sus causas) y, a partir de esta determinacidn,
delinear diferentes tipos estrategias y planificaciones a largo plazo que
se organizan en funcién de tres grandes momentos: el antes, el durante
y el después de la irrupcién de un evento, donde participen la mayor
cantidad de actores sociales con responsabilidad y vinculacién con el
problema; al ser los riesgos parte de la cotideaneidad socioambiental,
es necesario contar con las opinién y organizacién de las poblaciones
expuestas (Hewitt, 1996).

Una propuesta que se ha dado en llamar gestidn integral del riesgo
(Narvaez et al., 2009) incluye cuestiones del presente y algunas prc-
ticas complementarias que permiten ir mds alld de la coyuntura y pensar
en el futuro para prevenir o evitar la acumulacién de riesgos, asi distin-
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guen tres tipos de gestiones: gestién correctiva del riesgo, compensatoria y
prospectiva. Esta propuesta se apoya en la reduccién de riesgos, el cambio
climdtico y el desarrollo sostenible (Morroni, 2016) y ha sido incorpo-
rada en las actuales agendas gubernamentales por el caricter prioritario
que tiene la anticipacién a posibles situaciones de desastre en contexto de
Cambio Climdtico. Requiere del desarrollo de capacidades en la comu-
nidad para transformar precisamente esas condiciones causales antes de
que ocurra un desastre. En tal sentido, y vinculado a lo que consideramos
en este articulo, la reduccién de la incertidumbre social se puede concretar
a partir de fortalecer en las politicas publicas las medidas no estructurales,
es decir aquellas que den respuesta frente a los riesgos sobre todo en lo que
se refiere a la modificacién del entorno como por ejemplo, la ordenacién
territorial de las zonas de riesgo; los sistemas de alerta, la educacién ciuda-
dana, entre otras (Sauri Pujol, 2003).

El conocimiento académico sobre los riesgos de desastre en la provincia y
los aportes para la gestion de riesgos

A continuacién se presenta un relevamiento de algunas de las investiga-
ciones recientes, informes técnicos y trabajos académicos relacionados
con la problemdtica de los riesgos de desastre en la provincia. La produc-
cién de conocimiento permite reducir la incertidumbre asociada a la
produccién de riesgos. Desde los dmbitos académicos y de la gestién
publica amerita plantear como desafio en este y otros casos la necesidad
de articular acciones conjuntas.

Existe una incipiente y escasa cantidad de estudios sobre la dimen-
sién politico-institucional de los riesgos de desastre en la provincia. Se
encuentran por un lado, los trabajos que se enfocan en la intervencién
socio-comunitaria en el momento y después del desastre. Se propone
la definicién de conceptos claves junto con una sistematizacién de
dispositivos eficaces que acttian como guia de intervencién profesional
en los diversos momentos que se pudieran presentar ante una situa-
cién de emergencia* (Arito et al., 2020). En la misma linea (Imbert y

4 Sandra Arito (2012) dirige el proyecto “Situaciones de desastre o catastrofe: Agentes y Dispos-
itivos de intervencion”, Facultad de Trabajo Social, Universidad Nacional de Entre Rios. El
equipo viene trabajando desde hace muchos afos en la produccion de materiales de estudio
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Cerini, 2016) argumentan la importancia de la formacién profesional
en carreras de ciencias sociales y humanas, ante la situacién de desastres
o catdstrofes. Los principales resultados obtenidos brindaron informa-
cién sobre la poca formacién, entrenamiento especifico y capacitacién
que poseen la mayoria de los profesionales que intervienen ante una
situacién de desastre, evidenciando una afectacién psicoldgica luego de
alguna intervencién ante un escenario de desastre o catdstrofe.

Dentro de los diferentes avances cientificos que de forma inter- y
transdiciplinaria se han ido sistematizando bajo la consideracién del
riesgo como una dindmica transversal de sus cuatro dimensiones, se
conjuga con los avances tecnoldgicos, de informacién y de sistematiza-
cién del proyecto plurianual denominado “Desarrollo de herramientas
de geomdtica para la gestién de incendios en el Complejo Fluvio Litoral
del Rio Parani” que configuran un ambiente de produccién cientifica
abierto para el didlogo de saberes.

La mayor parte de las producciones se orientan hacia el abordaje
de cuestiones relacionadas con las peligrosidades desde un enfoque
mids aplicado y técnico. En lo que refiere a la problemdtica hidrica, la
provincia cuenta con gran cantidad de tierras localizadas en dreas inun-
dables, los estudios referidos a esa problemdtica son una herramienta
clave al momento de la toma de decisiones. Rodolfo Sato (2016) brinda
un acercamiento a la situacién de riesgo de inundacién en la ciudad de
Gualeguaycht producidas por el aumento del desarrollo urbano. Otros
aportes significativos, analizan procesos territoriales que afectan a las
inundaciones en Villaguay (Van Cauwenberghe, 2019) y Gualeguaycha
(Sato, 2016); inundaciones histéricas en el sur entrerriano (Razzetto,
2008), vulnerabilidades asociadas a usos productivos agricolas en
cuencas (Diaz et al., 2009); (Romero et al., 2010); aplicaciones de usos
de SIG para estudios sobre riesgos en Concepcién del Uruguay (Carnel
et al., 2016a).

Por tal motivo senalamos aqui parte del gran cuerpo de trabajos que
aportan para el conocimiento y la identificacién de estas peligrosi-
dades’ y desastres. En tal sentido se destacan los trabajos que provienen

para la céatedra de la carrera de Trabajo Social (UNER) enfocados en contribuir a la atencién en
la emergencia, asf como también para organismos publicos y de la sociedad civil.

5 La problemética ha ido cobrando significativa importancia por la contaminacién del humo
y las consecuencias en la salud de las poblaciones asentadas en las ciudades riberenas
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del campo de la Geomdtica y la Ecologia, como los estudios sobre la
ocurrencia de incendios y focos de calor localizados en el Complejo
Litoral del Rio Parand (Acefolaza et al, 2008) o el desarrollo de
métodos de andlisis al estudio de la dindmica del fuego sobre humedales
mediante la utilizacién de herramientas brindadas por los Sistemas de
Informacién Geogréfica (SIG) (Tentor, 2013), (Zamboni ez al., 2013).
Otros aportes significativos son los aportados por el equipo del Minis-
terio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (2020) sobre estimaciones de
dreas quemadas, estudio enmarcado dentro del Plan Integral Estratégico
para la Conservacién y Aprovechamiento Sostenible en el Delta del Rio
Parani (PIECASDP).¢

Si bien no es objeto de este trabajo, la problemdtica de los riesgos de
desastre vinculado a la ausencia del agua por sequias prolongadas o por
estiajes prolongados, como la presente” tiene como principal peligrosidad
a los incendios en los humedales en la zona del Delta y de islas de los
departamentos Parand, Diamante, Victoria y Gualeguay. Estos incendios
se vienen desarrollando a partir de las quemas del combustible vegetal
acumulado® que provocan desastres y conflictos ambientales entre los dife-
rentes actores sociales que participan del territorio: productores ganaderos,
pobladores urbanos, pobladores isleros, cazadores furtivos, pescadores,
funcionarios, entre otros, que han motivado denuncias legales reiteradas
por parte de las organizaciones sociales, politicas y del dmbito cientifico
por las consecuencias de los incendios, fundamentalmente la alteraciéon

cercanas a los focos como Buenos Aires, Rosario, Victoria, Diamante, Parana, Santa Fe,
entre las principales.

6 Para ello se integré informacién obtenida por la Direccién Nacional de Planificacion y Orde-
namiento Ambiental del Territorio (DNPyOAT), la Direccién Nacional de Bosques (DNB) y
el Servicio Nacional de Manejo del Fuego (SNMF) del MAyDS, integrando el informe de
“Areas incendiadas en la region del Delta del Rio Paranad” elaborado por la Unidad de
Manejo del Sistema de Evaluacion Forestal de la DNB, desde el eje de Diamante - Coronda
hacia el sur para el periodo enero a julio 2020, con los reportes del SNMF para toda el &rea
del PIECAS-DP.

7 Segun los informes Sistema de Sistemas de Informacién y Alerta Hidroldgico del Instituto
Nacional del Agua (INA) desde junio de 2019 se encuentra un estado de alerta por bajante
extraordianaria en el Rio Parana asociado a una situacion climatica y meteorolégica corre-
spondiente a LA NINA (asociada a lluvias inferiores a las normales en la regién), es decir,
un contexto de sequias. (INA, 7/08/2022)

8 Enlas zonas cercanas a la ribera del rio Uruguay se han desarrollado incendios forestales
en las plantaciones de eucaliptus, monte nativo y pastizales entre diciembre y enero de
2021y 2022.

[41] INCERTIDUMBRES SOCIALES ASOCIADAS LA GESTION DE LOS RIESGOS... - M. L. VISINTINI, V. S. RIVERO



del ecosistema de humedales, la mortandad de especies (animales, vege-
tales), el aumento de enfermedades respiratorias y visuales en los habi-
tantes de las ciudades cercanas, entre otras. También la generacién de
trabajos e informes que advierten la necesidad de una planificacién en el
proceso productivo para atenuar los impactos en un contexto de cambio
climdtico, donde los eventos de crecientes y bajantes serdn mds frecuentes
y cadticas (Ferrero ez al., 2021; Quintana et al., 2014; Massa, 2018; Massa
et al., 2021; Zamboni et al.,2021)

Se advierte entonces que hay una produccién diferencial de trabajos
académicos en torno a los riesgos por presencia o exceso de agua en rela-
cién al actual contexto de sequia que potencia la presencia de incendios.
Es interesante que elementos tan antagénicos producen consecuencias
divergentes y en tal sentido requieren de desarrollar herramientas de
gestion especificas y a la vez, complementarias.

Las instituciones ligadas a la gestion de riesgos en la provincia

La provincia de Entre Rios no cuenta con instituciones especificas para
la gestién de riesgos, sin embargo participa del Sistema Nacional para
la Gesti6n Integral del Riesgo (SINAGIR)? y es actualmente sede de la
regién centro de este organismo que funciona en las dependencias de
la Direccién Provincial de Defensa Civil. A nivel nacional, esta depen-
dencia ha cambiado su denominacién por Proteccién Civil en vircud
de lo que establece la Ley N° 27.287 identificando el cambio de la
denominacién con el de un enfoque “defensivo” a uno “preventivo’.
No obstante en la provincia de Entre Rios atin no se hizo efectivo ese
cambio (figura 1).

La Direccién Provincial de Defensa Civil depende del Ministerio de
Gobierno y Justicia de la Provincia. Si bien vienen desarrollando nume-

9 Creado en octubre de 2016 tras la sancion de la Ley Nacional N° 27.287, esté integrado
por Consejo Nacional para la Gestién Integral del Riesgo y la Proteccién Civil, el Consejo
Federal de Gestion Integral del Riesgo y la Proteccion Civil y la Secretaria Ejecutiva que esta
a cargo de la Secretaria de Articulacion Federal de la Seguridad del Ministerio de Seguridad
de Nacion. Este sistema trabaja en la reduccién de riesgos para proteger a las personas,
sus bienes y el ambiente a través de acciones y programas de prevencion. También coor-
dina la respuesta ante emergencias y desastres articulando el trabajo del Estado Nacional,
provincial, municipal y de las organizaciones de la sociedad civil. La provincia de Entre Rios
adhiri¢ a dicha ley en el ano 2018.
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rosas acciones para implementar la perspectiva o enfoque preventivo de
los riesgos la problemdtica mds importante es que cuenta con una estruc-
tura organizativa muy pequena, que contempla un coordinador general,
un coordinador técnico y un equipo administrativo integrado por 1o
personas. Esta dependencia constituye el principal organismo en la coor-
dinacién de las situaciones de desastre y forma parte o participa del
Sistema Nacional de Monitoreo de Emergencias. La dependencia adhirié
en el afo 2018 a la ley Nacional N° 27.286 (SINAGIR) que establece
un marco normativo unificado para regular a nivel nacional la gestién
de riesgo y al que deben adecuarse las normativas provinciales. La Ley
Provincial N° 5323 de Defensa Civil es del ano 1973, y la Ley provincial
N° 8105 del afio 1987 regula la actividad de Bomberos Voluntarios, ambas
atn no se han actualizado en relacién a los cambios incorporados.

Ante una emergencia, la primera respuesta la realizan los munici-
pios locales, la Direccién de Defensa Civil interviene cuando la capa-
cidad de respuesta del gobierno local es insuficiente o se ve sobrepa-
sada por el evento, realizando tareas de coordinacién entre Bomberos,
Policia, Salud, Desarrollo Social y ocasionalmente Vialidad Provincial o
Nacional (figura 2). No obstante, su principal funcién en el marco de
la SINAGIR es trabajar en la prevencién buscando generar informa-
cién a partir del trabajo con experiencias locales y fortalecer la gestién
local del riesgo. Para ello han comenzado a cumplir /o que establece la
ley nacional N° 277.287 desarrollando talleres participativos en el marco
del proyecto binacional de adaptacién al cambio climdtico, donde se
establecen criterios generales para que los municipios lleven adelante
su propio plan de emergencia. Se trabaja en la organizacién de sistemas
de emergencia locales en 15 de los 83 municipios de la provincia para
conformar las llamadas juntas locales de emergencia, que tienen como
objetivo en primer lugar, identificar situaciones, respuestas y recursos
dentro de su localidad, para estar preparados ante un evento. Histérica
y tradicionalmente, estas juntas se suelen conformar a partir de deci-
siones de los consejos deliberantes durante la emergencia, sin tener una
adecuada previsibilidad. La propuesta busca consolidarlas de manera
preventiva para desarrollar la idea de la preparacién para la emergencia a
partir del conocimiento local. Paralelamente, vienen realizando un rele-
vamiento que contempla aspectos ligados a las condiciones de vulnera-
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bilidad de la poblacién en riesgo, identificacién de las amenazas, infraes-
tructuras y la consideracién de los antecedentes histéricos de los eventos.

Esta drea cuenta con una herramienta que consideran muy importante
en el momento de la emergencia y que distribuyen a todos los munici-
pios y los medios de comunicacién. Es el llamado “sistema semdforo”
que funciona como un sistema de alerta temprana y que consiste en un
sistema de informacién meteorolégica producido por la propia depen-
dencia a partir de informacién procedente de diferentes organismos
oficiales,” con la que elaboran un prondstico a tres dias. No obstante,
ain no cuentan con un mapa de riesgo, a excepcién del que ha reali-
zado por la Infraestructura de Datos Espaciales de la Republica Argen-
tina (IDERA). También han ingresado al Sistema Nacional de Emer-
gencias (SINAME). El funcionario destaca que actualmente los riesgos
mds emergentes en Parand tienen que ver con los deslizamientos de
barrancas y con la problemitica de los incendios en la zona del delta y
de las islas,” donde interviene el SEGEMAR.

Otro de los organismos es la Direccién General de Hidrdulica depen-
diente del Ministerio de Planeamiento, Infraestructura y Servicios y
Defensa Civil, es un organismo de planificacion; no obstante segin un
funcionario entrevistado, no hay ninguna reparticién especifica para
trabajar sobre riesgo y tampoco cuenta con “informacién calibrada para
trabajar con ese tema’.... “y las dificultades mds importantes estdn ligadas
a la falta de reglamentacién de las leyes” (J. A. 5/4/2022) El funcionario
destaca ademds que la dependencia deberia trabajar sobre los proyectos
vigentes en la zona donde hay problemas, pero en la realidad actda ante
necesidades puntuales, o en funcién de la demanda y los reclamos como
un organismo de consulta. Desde la creacién de Consejo Regulador
del Uso de Fuentes de Agua (CORUFA)” que es el 6rgano de aplica-

10 Procesan informacion proveniente de: Servicio Meteoroldgico Nacional (SMN), Instituto
Nacional del Agua (INA) , el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), la Bolsa
de Cereales de Entre Rios y el S..LH.E.R: Sistema de informacion Hidrometeorologica de
Entre Rios de la Direccion de Hidraulica de la provincia y generan un prondéstico especifico
y semanal para la provincia, organizado en tres regiones.

11 Entrevista al Director Provincial de Defensa Civil, Lautaro Lopez. 1/04/2022

12 Entrevista realizada al Ing. Julio Arroyo, 5/4/2022, Jefe del Departamento de Hidrologia y
Ordenamiento de Cuencas de la Direccion Provincial de Hidrdulica, Gobierno de Entre Rios.

13 Creado por la Ley N° 9172 capitulo XIX, ART. 84, 85. Cuenta con 10 miembros, 4 repre-
sentan al Estado Provincial, 4 a representantes de los productores agropecuarios y 2 a enti-
dades profesionales.
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cién de la ley de agua provincial y de la Secretaria de Ambiente, sus
funciones se acotaron bastante, fundamentalmente por la falta de presu-
puesto y personal especializado. El drea quedé vaciada y hay un déficit
de funcionarios especializados que se evidencia con la insuficiencia de
estaciones meteoroldgicas,™ puesto que la direccién de hidrica tiene a su
cargo la medicién de hidrometeorolégica en la provincia, con muchos
problemas de mantenimiento de la red, que van generando huecos en
los datos, menos utilizables sobre todo cuando uno hace investigacion,
la pluviometria se mide a través de policia a través de algunos particu-
lares contratados que ya casi no quedan.

Destaca dos problemdticas en torno al riesgo, por un lado, la sobre-ex-
plotacién minera con las arenas del Parand para la explotacién de hidro-
carburos en Vaca Muerta y la ocupacién de dreas inundables para
emprendimientos inmobiliarios en los frentes fluviales de las ciudades
sobre la ribera del rio Parand como de las ciudades riberefias al rio
Uruguay. En torno a las definiciones de linea de ribera y lineas de riesgo
hidrico existe una imprecision e indeterminacién acerca de cudles son
las autoridades de aplicacion, los niveles y herramientas para las situa-
ciones de evacuacién y emergencia.”

En el portal web se establecen un protocolo para la comunidad con
recomendaciones cerca de “qué hay que hacer ante una situacién de

lluvia”, que podria considerarse como medida preventiva.

14 La dependencia cuenta solamente dos estaciones meteoroldgicas ubicadas en Lucas
Gonzales y otra en San José de Feliciano y necesita capacidad de medicion, capacidad de
ganar datos calibrados.

15 El funcionario sefiala que se utilizan los niveles que establecio el Instituto Nacional del
Agua, que son las que se utilizan para la navegacion. Se menciona la inundacion de Santa
Fe como un “hito” importante en términos discursivos y como antecedente importante
respecto al riesgo en la regién. También sefala el trabajo realizado por la FICH ante dicho
desastre como una referencia al igual que el estudio sobre el Parana Medio (Halcrow Sir
Williams y Partners Limited, 1994).
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Las normativas provinciales y la gestion del riesgo

Las cuestiones juridicas, objetivadas en normas™ son textos juridico-po-
liticos, interpretadas y generadas desde un determinado paradigma
(Petrelli, 2020) que establecen las posiciones acordadas por actores poli-
ticos y que serdn fundamentales para el funcionamiento de las demds
instituciones (Alonso et al., 2011 en Kriger, 2021). Sin pretender profun-
dizar en las perspectivas o enfoques con los que han sido promulgadas
las normas que existen en la provincia en materia del agua”, se presentan
sistematizadas a fines de conocer sobre qué aspectos regulan.

Existen dos grandes grupos de leyes (cuadro 1), un primer grupo se
orienta hacia la cuestion del control del agua, alli se encuentran la Ley
provincial N° 8534 Ataja Repuntes del afo 1991 orientada hacia el
mantenimiento de las obras de endicamiento y la Ley provincial N°
9008 de Riesgo Hidrico y Linea de Ribera del afo 1996, que establece
las fajas de seguridad para los diferentes niveles de recurrencia y segin
los tipos de uso (publico y privado) del suelo. Esta ley es la mds signi-
ficativa porque se relaciona con la cuestion de los riesgos de desastre y
serfa un gran avance poder establecer dichas zonas fundamentalmente
para que el Estado establezca principios de justicia territorial (aclararlo)
en relacién a las desigualdades que se pueden generar, no obstante atin
se encuentra sin reglamentar. Otras leyes, como la Ley provincial N°
9092 antirepresas del aflo 1997 que prevee capacitacién docente y a
Entre Rios como una provincia libre de nuevas obras de represamiento
en los rios Parand y Uruguay y conservar cursos y calidad del agua y
que fuera resultado de las resistencias ante el proyecto hidroeléctrico
Parand-Medio. Finalmente, la ley provincial N° 9757 (2007) de comité

16 Las normas juridicas son las leyes, reglamentos, decretos, fallos, entre otros. Actualmente,
y sobre todo en materia ambiental a partir de los diferentes conflictos que han surgido, se
ha vuelto sustancial avanzar en la regulacién de los bienes comunes. (Kriger,2021)

17 En el marco de las inundaciones de los afios 82"y 83" en el Litoral Argentino, se plantearon
una serie de créditos ante organismos internacionales para la recuperacién de las zonas
afectadas, que se vieron concretados una década mas tarde con fondos del B.M. Uno de
los requisitos para acceder a los mismos consistia en la generacion de un marco legal que
garantizara la no ocupacion de zonas inundables. La provincia no contaba con una ley
que abordara estas cuestiones y por tal motivo se confecciona tomando como base las
que realizaron las demas provincias afectadas por la misma problematica, como el caso
de Santa Fe. Segun informantes claves, el mapeo de afectacion de la ley, es decir aquellas
zonas donde no se puede construir nunca fue realizado ni reglamentado al dia de la fecha.
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de cuenca establece la creacién, regulacién, conformacién y funciona-
miento de los Comité de Cuencas y consorcios del agua, y tampoco ha
sido reglamentada.

El otro grupo se enfoca en e/ agua como recurso, la mas importante es
la Ley de Aguas de Entre Rios (Ley N° 9172, del ano 1998) y su decreto
reglamentario N° 7547 (1999) sobre uso productivo del agua y que regula
los usos comunes (uso doméstico, prioritario y gratuito) y los usos espe-
ciales, jerarquizdndolos segtn las prioridades. Esta norma se ancla fuer-
temente en establecer el uso econémico y productivo de las aguas super-
ficiales y subterrdneas, argumentando desde los conceptos de “equidad
y racionalidad y produccién en armonia con el medio ambiente”. Sin
embargo (Maiztegui Martinez, 2014) advierte que presenta una falta de
adecuacién a la ley Nacional como la ley 25.688, a los principios de la
sustentabilidad (art.41 ° de la C.N., Ley n ° 25675 general del ambiente),
es decir “no son normas, leyes o decretos lo que falta, para tener una
politica 0 una “gestién del agua”, que falta una adecuada aplicacién de
las previsiones existentes (Maiztegui Martinez, 2014:108).

A los fines que interesa este relevamiento observamos que ninguna
contempla a la problemdtica de los riesgos de desastre como un
problema social, identificando actores y responsabilidades y un orga-
nigrama de gestion.

LOCALE 07 - ANO 7 - 2022 [48]



Amenaza/Riesgo Normativa Nuamero Descripcidn
8534 f:onstrut':cién de obras para evitar
inundaciones.
9008 P.reparacién de mapas de zonas de
riesgo.
Declaracion de Entre Rios como
Ley Provincial 9092 provincia libre de nuevas obras de
represamiento.
9172 Regulacién del uso de recursos
subterraneos y superficiales.
75T Comité de Cuencas y los Consorcios del
Agua de la Provincia de Entre Rios.
594 Declaracion de zona de emergencia
Agua — > p -
La administracién del agua sera regida
7547 por Direccion de Hidréulica, Direccion
Gral. de Desarrollo Agropecuario y el
Decreto drea Administrativa.
163 Promocién de formas adecuadas para
intervenir en el territorio.
Ambito de discusién, coordinacién,
1522 concertacion y cogestién de los recursos
hidricos.
Sector entre puente Blanco y puente
Ordenanzas 7221 Laprida, cuenca del arroyo "Antofiico”
declarado “Zona de emergencia”
[y Previnicisi 9868 Manejo y prevencién del fuego en areas
rurales y forestales.
Decreto 1096 Declaracion de .emergenc'la amble}ntal en
el Delta entrerriano del Rio Parana.
Prohibicion de quemas en el territorio
532 provincial desde el 02/12/2019 hasta el
Fuego
29/02/2020.
Prorrogacion de la prohibicion de
Resoluciones 1637 quemas desde el 01/12/2020 hasta el
28/02/2021.
241 Prorrogacion de la prohibicion de
quemas hasta el 31/03/2021.
Requerimiento de Estudio de Impacto
4977 Ambiental (EIA) para nuevos
emprendimientos.
Decreto Certificacion Ambiental Anual para el
Impacto ambiental 3499 manejo de residuos peligrosos o de
biopatogénicos.
Ordenanzas 7717 Cédigc’) ambiental de la ciudad de
Parana.
98 Pautas basicas para las pdlizas de seguro
Resoluciones de dafio ambiental de incidencia
e colectiva.

Fuente: Elaboracién ~ Cuadro 1: Normativas provinciales vinculadas con la gestién
propia en base a  de riesgo en la provincia de Entre Rios.
informacion oficial
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Los avances frente a la incertidumbre social: los municipios
y las iniciativas de las organizaciones sociales

De acuerdo a nuestros avances en la investigacion las ciudades locali-
zadas sobre la ribera del Rio Uruguay, son las que mayores impactos han
tenido por eventos relacionados con desbordamientos de rios regionales
e inundaciones en el casco urbano por anegamientos por lluvias, en
particular las ciudades de Concordia, Concepcién del Uruguay, Guale-
guaycht y Colén. Pensamos que esta recurrencia, ha permitido o accio-
nado en lograr un grado de organizacién, planificacion y legislacién para
la gestién de los riesgos frente a inundaciones y conflictos ambientales
mucho més avanzado que en los municipios expuestos sobre la ribera
del Parand. Segun el Cuarto Informe Bienal de Actualizacién de Argen-
tina a la Convencién Marco de las Naciones Unidas para el Cambio
Climdtico () destaca un mayor conocimiento del riesgo a partir de la
elaboracién de mapas de amenazas por rios urbanos de algunas ciudades
como Concepcién y Concordia, ya que dichos rios generan zonas de
inundacién que tienden a ocuparse con viviendas, con lo cual se puede
hacer visible la zona que debe estar libre de construcciones. Otra prac-
tica que se considera exitosa de cardcter no estructural es la construccién
de paisajes hidricos® y, por otra parte, destaca como medidas estruc-
turales el reconocimiento al sur de la provincia de Entre Rios, sobre
el delta del rio de la plata, el uso de dos sistemas estructurales para la
prevencion de inundaciones por parte del sector privado: la construc-
cién de defensas y el relleno y elevacién de terrenos sobre cotas de inun-
dacién (MAyDS. 2021).

Del relevamiento® de normativas (ordenanzas y decretos) que venimos
realizado en las municipalidades que mds eventos de riesgo por inunda-
ciones registran, se observa en la ribera del Rio Parand, son las ciudades
de La Paz y Parand las que mds eventos registran En el caso de Parand

18 Consistente en intervencién de las areas urbanas por medio de obras y actividades
asociadas al ciclo del agua, buscando su sostenibilidad hidrica y ecolégica, asfi como la
reduccién de los riesgos por inundaciones sobre la poblacion, incluyen, entre otras recu-
peracion de cauces, areas de retiro intervenidos con malecones o parques lineales y la
generacion de humedales pata pondaje. Se resalta esta practica ya que se anticipa al uso
inadecuado de las zonas inundables. (MAyDS. 2021)

19 Cabe destacar que el relevamiento de normativas y acciones estan aun incompletos, se
hace referencia Unicamente a lo promulgado y publicado en sitios web oficiales y continu-
amos trabajando en su sistematizacion.
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que es el municipio que cuenta con la mayor cantidad de ordenanzas y
decretos, la mayoria se tratan de declaraciones de emergencia o de reali-
zacién de obras hidricas. En la ribera del Rio Uruguay, la municipa-
lidad de Gualeguaych tiene un cuerpo de normativas més orientado a
la proteccién del ambiente y formacién de equipos para la prevencidn.
En ninguna se advierte un plan de gestién de riesgos que contemple el
proceso del riesgo y sus momentos (antes, durante y después).

Frente a un contexto de generalizada incertidumbre en lo que refiere
a la cuestion del agua las organizaciones sociales y de la sociedad civil,
fundaciones, Organizaciones No Gubernamentales (ONG) vienen
trabajando desde diferentes aspectos o tdpicos, pero en todos los casos
se denuncia la ausencia de planificacién, control, manejo, y participa-
cién de la comunidad en la toma de decisiones.>

La cuestion de los riesgos aparece en términos ambientales cobrando
creciente relevancia, las controversias se expresan en términos de conflic-
tividad por los intereses contrapuestos de los actores que participan; en
algunos casos se interviene con recursos de amparo judicial y en otros las
acciones estdn orientadas en principio a visibilizar y sensibilizar a la pobla-
cién sobre problemdticas y conflictos para luego, provocar la reaccién de
la comunidad, medios de comunicacién y, asi llegar a la gestién publica.

Dentro de las organizaciones sociales, Entre Rios entre arroyos, trabaja
sobre la idea del agua y el suelo como bienes comunes observando de
este modo el cardcter finito de los mismos y de las responsabilidades
frente a su consumo, frente a la idea de recurso natural que aparece en
la legislacién provincial que, por el contrario los considera ilimitados.
Se considera que este criterio habilita la “mala gestién” de los mismos y
la necesidad de “planificar las actividades humanas al momento de esta-
blecer usos de suelo” sobre los cursos de agua.

Otra organizacién que trabaja en cuestiones vinculadas con cambio
climdtico y prevencién de riesgos comunitarios desde la Teoria Social
del Riesgo en dmbitos urbanos en distintos paises, ProDiversitas/Argen-

20 En el relevamiento realizado (aun incompleto) encontramos: ONG Pro-Diversitas, Fundacion
CAUCE, Rios Libres de Represas, Foro Ecologista, Entre Rios, Entre arroyos, Cuidadores de
la casa comun, Humedales del Parand, Multisectorial por los Humedales, Comision adminis-
tracion del Rio Uruguay (CARU), el Instituto de Estudios Territoriales (IET), Colegio de Arqui-
tectos de la Provincia de Entre Rios (CAPER).
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tina estudia la problemdtica en varias ciudades de la provincia de Entre
Rios y en Concepcién del Uruguay especialmente. Esta ONG trabaja
articuladamente con la citedra de “Planeamiento y Ordenamiento
Territorial (POT)” de la Licenciatura en Geografia y en ese marco han
mapeando indicadores de riesgo y vulnerabilidad y evaluando los resul-
tados de acuerdo con perspectivas tedricas y conocimiento empirico de
los problemas.

Reflexiones finales

Los desastres no son mds que las condiciones de riesgo materializadas,
las cuales dependen en gran medida de las condiciones de vulnerabi-
lidad de todos los elementos que forman parte. Si no se sabe si hay
riesgo, lo que hay es incertidumbre y es en este punto donde se torna
fundamental contar con herramientas que posibiliten primero conocer
los riesgos para luego, poder intervenir y reducir, mitigar y prevenir.

Resulta paraddjicamente sorprendente que en una provincia con mds
de 7.700 arroyos que representan aproximadamente 41.000 km. lineales
de agua, no cuente adin con un 4rea especifica para la gestidén integral
de los riesgos de desastre. No obstante, consideramos que si bien la
incertidumbre social en torno a los riesgos de desastre por inundaciones
en la provincia es una realidad, ésta presenta distintas situaciones y
matices. En lo que respecta al conocimiento de los riesgos, existe abun-
dante produccién académica y de los dmbitos de la sociedad civil en lo
que refiere al conocimiento de las peligrosidades y herramientas para su
seguimiento, no asi en los campos ligados a la politica y gobernanza de
los riesgos.

En lo que refiere a las politicas y acciones, se advierte un desarrollo
dispar entre los municipios de la costa del Uruguay cuyos avances se
correlacionan al conocimiento de las peligrosidades, y esto les permite
estar mds preparados frente a las inundaciones, como el desarrollo del
sistema de alertas tempranas asociado con la cantidad de tiempo de anti-
cipacién frente a la crecidas aguas arriba de las cuencas que les permite
evacuar a la poblacién en riesgo; asi como también en el desarrollo de
areas especiﬁcas, programas, planes y capacitaciones que se orientan a
intervenir sobre las zonas de riesgo.
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La cuestién del Cambio Climdtico ha consolidado la problemdtica del
agua y sus extremos a escala global como principal problema ambiental
tanto por sus manifestaciones extremas como por las formas de apro-
piacién y uso desigual. (Rios ez al., 2021). En tal sentido las sociedades
requieren y requerirdn decisiones politicas que atentien y preparen a la
poblacién expuesta a los riesgos.

Se considera entonces necesario instrumentar una gestién integral de
los riesgos que contemple tanto el estudio de los mismos, sus causas,
puesto que dicho conocimiento permitird mejorar la toma de decisiones
para las posibles intervenciones; asi como también dreas institucionales
que articulen horizontal y verticalmente con y entre los organismos de
planificacién y control, asi como también adecuar los marcos regulato-
rios que permitan establecer reglas claras para su aplicacién.
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