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Alejandra Celis, Hilda Herzer

Conocer es poder anticipar®
Introduccion

La generacion de riesgos ambientales y la ocurrencia de desastres es evidente a
nivel mundial y en Argentina, en particular. A pesar de que esta problematica ha
asumido una creciente relevancia durante los Ultimos afios que ha dado lugar por
ejemplo a la declaraciéon por parte de las Naciones Unidas en la década de los 90 al
Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres, las tendencias histdricas
muestran un aumento en la incidencia de sus impactos y las pérdidas asociadas a ellos.

No se puede asociar mecanicamente el creciente desencadenamiento de los
desastres con fendmenos naturales extremos. Estos no son la causa necesaria, sino
que deben vincularse, entre otras, a la politica regional, local, al tipo de inversiones
publicas en materia de infraestructura, en obras de defensa, saneamiento, disposicion
de residuos, etc., y también a la falta de controles y normativa referentes a la
seguridad ciudadana.

Las modalidades de desarrollo -los procesos rapidos de urbanizacion, entre
ellos la urbanizacion de zona bajas supuestamente “defendidas” y los acelerados
procesos de degradacion ambiental- estan vinculados, analiticamente, a la acentuacion
del problema del riesgo y de los desastres.

La vulnerabilidad de los grupos sociales asume una creciente importancia en
términos de la explicacion de los desastres, reemplazando paulatinamente una vision
que giraba en torno a las amenazas fisicas como factor dominante en la ecuacion de
los desastres. Consecuentemente ha habido un creciente, pero muy insuficiente,
énfasis en el problema del riesgo como objeto de estudio; en las formas de la
construccion social del riesgo y en los desastres como actualizacion del grado de riesgo
de una sociedad dada. Los desastres se perfilan como problemas no resueltos del
desarrollo y las vulnerabilidades sociales como un déficit en el desarrollo.

La prevencién® y mitigacién® de riesgos se acepta como una prioridad, pero
hasta el momento no se ha logrado introducir de forma generalizada y suficiente en las
agendas publicas o en las practicas de diferentes actores de la sociedad civil. La
institucionalidad en torno a la cuestién de los desastres no tiene ingerencia en la
problematica del riesgo y se concentra en la emergencia.

" Inundaciones en Santa Fe 2003, PNUD Argentina, en prensa

2 La prevencidn se refiere al conjunto de actividades que intentan reducir la incidencia de
amenazas, por ejemplo, los desbordes de los rios.

3 La mitigacion se refiere a aquellas actividades que intentan reducir la vulnerabilidad de la
poblacion frente al riesgo. Por ejemplo, actividades de tipo legislativo, normativo y de control
relacionadas con el uso del suelo y con el manejo del agua o normativas de construccion, entre
otros aspectos.
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La implementacién de programas y proyectos de desarrollo supone el vinculo
entre el rol de la informacidn cientifica y las decisiones politicas. Es importante que los
gobiernos cuenten con un conjunto de elementos para generar politicas de gestion del
riesgo con el fin de prevenir y mitigar los efectos de los mismos en la sociedad vy las
estructuras construidas, en particular, las pertenecientes a sectores que tienden a ser
los mas afectados. En consecuencia, se plantea la necesidad de aunar criterios de
conocimiento con otros de accion que tengan por meta el mejoramiento de la calidad
de vida dentro de un marco institucional viable. De alli la necesidad de avanzar en la
produccién de datos que aumenten el nivel de informacidn y conocimiento disponible
sin los cuales es muy dificil plantear politicas de desarrollo.

La produccion y el analisis de los datos referidos a desastres, en particular sus
impactos sobre el territorio, son claves para el disefio de politicas, la ejecuciéon de
programas Yy la investigacién que tiendan a reducir los desastres en la region. Estos
datos deben concentrarse tanto en eventos naturales, tales como terremotos, crecidas
de los rios, u otros detonadores de grandes desastres, como en riesgos mas cotidianos
y de magnitudes mas pequefias - que son tan o mas importantes que los grandes y
que se desencadenan como consecuencia de la acumulacion de vulnerabilidades.
Algunos de estos pequeios desastres son casi imperceptibles pero dan indicios del tipo
de riesgo que existe en una sociedad o en parte de ella.

Con este sentido, La Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en
América Latina —LA RED- concibi6 y desarrollé un sistema de inventario, denominado
DesInventar. El DesInventar es una metodologia de registro de informacidon sobre
caracteristicas y efectos de diversos tipos y magnitudes de desastres, desde los mas
pequefios e invisibles hasta los mas grandes y devastadores. Desde el punto de vista
conceptual, no parte de los grandes eventos que impactan sobre regiones o paises,
sino de los efectos esparcidos en el territorio, de todo tipo de eventos sobre
comunidades vulnerables.

Actualmente, el DesInventar se utiliza y aplica en 16 paises de América Latina y
el Caribe*. Todos los inventarios cuentan con las mismas variables para medir efectos y
con una clasificacion homogénea basica de los eventos®. La informacidn que se ingresa
al sistema se haya georreferenciada y puede ser tratada analiticamente mediante el
modulo de consulta “Desconsultar”.

Bajo esta metodologia, registramos el conjunto de efectos sobre vidas humanas
e infraestructura econdmica y social que produce un evento, de origen natural o no,
sobre una unidad geografica de resolucién minima. Como cada registro tiene datos
sobre la menor unidad geografica en la que ocurrié un desastre, aquellos desastres

* Argentina, Colombia, México, El Salvador, Guatemala, Costa Rica, Ecuador, Perd, Bolivia, Chile,
Panama3, Republica Dominicana, Venezuela, Jamaica, Trinidad y Tobago, Cuba, EEUU (Estado
de La Florida). Ademas, se ha utilizado el Desinventar en 5 aplicaciones especiales en caso de
desastre: Honduras y Nicaragua, caso Huracan Mitch en octubre de 1998, El Salvador, caso
terremotos de enero y febrero de 2001, Venezuela, caso desastre por lluvias en el Estado de
Vargas en diciembre de 1999 y Per(, caso del sismo del 21 de junio de 2001.

> Se definen 33 tipos de eventos: inundacidn, incendio, nevada, incendio forestal,
contaminacion, vendaval, sequia, epidemia, explosidn, granizada, estructura, escape, helada,
sismo, aluvidn, lluvias, accidente, plaga, neblina, ola de calor, bioldgico, tormenta eléctrica,
avenida, erupcion, deslizamiento, alud, sedimentacion, falla, panico, marejada, litoral, tsunami,
falla.
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que afectan un territorio extenso, generando impactos negativos en varias localidades
o departamentos, se hallan representados en numerosos registros o fichas.

Esta manera de registrar los desastres contrasta con la concepcion tradicional
que toma los efectos totales causados por un evento. En general, no se han realizado
inventarios de desastres desagregados, entre otras cosas porque hasta ahora ha
predominado la concepcidn de los organismos dedicados a la atenciéon de emergencias
sobre la de los de prevencion.

El inventario de Argentina, desarrollado por CENTRO desde 1995, estd hecho
con base en los dos periddicos de cobertura nacional mas importantes del pais, El
Clarin y La Nacidn. Si bien las fuentes hemerograficas presentan una serie de sesgos y
limitaciones, son las Unicas que presentan informacioén sobre una gran diversidad de
tipos de desastres, de manera continua y sistematica.

Los desastres en Argentina

Actualmente, la base nacional contiene mas de 13.000 registros que cubren un
periodo de mas de 32 afos, desde inicios de 1971 hasta junio de 2003.

La base de datos cubre todo el pais (ver Figura 1). La mayor cantidad de
registros se concentran en provincia de Buenos Aires (27%), Capital Federal (11,4%) y
Santa Fe (10%). Le siguen en orden decreciente de registros, Cérdoba y Mendoza
(aproximadamente 5% de los registros, cada una), Formosa y Chaco (3,5%, cada
una).

Figura 1: cobertura espacial de la informacién
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En el pais, los desastres de origen hidrometeoroldgicos son los mas recurrentes
ya que ocupan el 75% de los registros. Entre ellos, la inundacidon es el desastre
predominante, tanto a nivel nacional como en la mayoria de las la provincias®. Le
siguen en orden decreciente de importancia, las tempestades (15.9%), los incendios
urbanos (7.4%), las nevadas (5.2) y los incendios forestales o de vegetacion (3.8%).

ERENCIECOE

No s6lo mas del 40% de los registros se refieren a inundaciones sino también
que también es el desastre de mayor impacto negativo en términos de efectos sociales
y econdmicos’. En estos 32 afios, las inundaciones anegaron 49,5 millones de
hectareas en todo el pais, dejando pérdidas millonarias en la produccién agropecuaria,
la infraestructura vial y de servicios. La base registra un saldo de un mas de millén y
medio de evacuados -84% del total de evacuados por todos los desastres-, 3812
muertos, unas 47.500 viviendas destruidas y mas de 114.000 viviendas afectadas.

Figura 2: Tipos de desastres predominantes en Argentina

® A excepcion de Chubut, Santa Cruz, Tierra del Fuego, Mendoza, Neuquen, donde las nevadas
son tipo de desastre predominante y de La Pampa y San Luis cuyos desastres mas recurrentes
son los incendios forestales o de vegetacion.

7 EFECTOS SOCIALES: muertos, heridos, evacuados, afectados, damnificados, viviendas
dafiadas y destruidas, efectos sobre la educacion y los servicios de salud. EFECTOS
ECONOMICOS: transporte, servicios publicos (energia, comunicaciones, provision de agua
potable), industria, produccion agropecuaria. (Nomenclatura CEPAL)
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Fuente: CENTRO; Desinventar Argentina 1971-2003

Cuadro 1: algunos efectos de 32 afios de desastres en Argentina

Argentina: impacto de los desastres enero, 1971 - julio, 2003
Todos los Porcentaje debido
desastres a inundacion

Muertos 3.812 15,2

Heridos / enfermos 146.644 4.4
Evacuados 1.942.352 84,8
Viviendas destruidas 47.457 36,7
Viviendas afectadas 114.470" 61,9
Hectareas afectadas 77.760.100" 63,7
Cabezas de ganado 6.422.132" 38,0
Km. de vias inhabilitadas 10.997" 88,5

Fuente: CENTRO; Desinventar Argentina 1971-2003

* En todos estos casos, se trata de cifras minimas, indicativas, muy posiblemente subestimadas
debido a que, solo ocasionalmente, la prensa publica estos datos.



Celis, Herzer, noviembre, 2003 6

La provincia de Santa Fe

El inventario de desastres presenta 1322 fichas para la provincia de Santa Fe
(10,2% del total de la base), que cubren el periodo 1971 — junio de 2003.

Desastres predominantes

Al igual que a escala nacional, el desastre predominante en Santa Fe es la
inundacidn, tanto por su recurrencia —esta presente en el 59 % de las fichas- como por
sus impactos. Le siguen, en orden decreciente de registros, las tempestades, las
sequias, los incendios, las epidemias y los vendavales (Figura 3).

Figura 3: Principales tipos de desastres ocurridos en Santa Fe (1971 —2003)
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Fuente: CENTRO; Desinventar Argentina 1971-2003

NOTA: "Otros” incluye registros de granizadas, lluvias, heladas, escapes, plagas,
neblina, bioldgico, ola de calor, incendios forestales y tormentas eléctricas.



Celis, Herzer, noviembre, 2003 7

En el caso de las inundaciones, uno de los principales fendmenos que dispara el
desastre son las precipitaciones (40% de los registros) cuya magnitud e intensidad son
sumamente variables, dependiendo de la combinacién de muchos otros factores. El
otro factor predominante son los desbordes (57% de los registros) del rio Parana y sus
afluentes: los rios Salado, Carcaraind, Calchaqui, Coronda, San Javier y los arroyos Las
Conchas, San Antonio, Bulull, Saladillo Dulce, Saladillo Amargo, San Lorenzo, Luduefia,
Saladillo, Frias, Seco, Pavon, del Medio, Canada de Gdmez, Golondrinas, Los Amores,
del Rey, Ibarlucea, Los Padres, entre otros. La crecida o el desborde recurrente de
estos cursos de agua ha generado impactos negativos de proporciones extraordinarias
sobre la poblacidn, la infraestructura y la produccién agropecuaria e industrial.

Otros factores detonantes de inundaciones en la provincia son los desbordes de
lagunas, especialmente, La Picasa, provocado por la combinacion de lluvias, ascenso
en los niveles freaticos y saturacion del suelo. También se registran casos de
inundaciones cuyo principal disparador es el escurrimiento de agua desde zonas
relativamente mas altas. Por ejemplo, en los departamentos del norte, por aporte de
aguas desde El Chaco o Santiago del Estero, en los departamentos Las Colonias,
Castellanos y San Cristdbal, por aporte de aguas que vienen desde el oeste.

Hablamos de factores detonantes y no de causas del desastre puesto que éstas
son mucho mas complejas e involucran numerosos factores y procesos, naturales y
sociales, que se combinan dando como resultado poblaciones vulnerables a las
inundaciones.

En términos de efectos, a lo largo de poco mas de 32 afios, las inundaciones
generaron el anegamiento de al menos 6,25 millones de hectareas y la pérdida de mas
de 100.000 cabezas de ganado en Santa Fe . Asimismo, provocaron la evacuacion de
unas 300.000 personas -el 98,5% del total de evacuados por diversos desastres en la
provincia, la destruccién de mas de 5000 viviendas (75% del total) y la muerte de
decenas de personas (cuadro 1).

Visto de otro modo, pensando en la recurrencia de los impactos, mas del 65%
de las inundaciones afectd las viviendas, el 61% de ellas provocd la evacuacion de
personas, el 94% generd impactos en el transporte, incluyendo las redes viales y
ferroviarias y terminales de transporte que quedaron, temporaria 0 permanentemente,
inhabilitadas; el 57% de ellas, afectd al sector agropecuario, generando pérdidas
millonarias en concepto de cosechas, pasturas y ganado. Asimismo, el 9% de las
inundaciones afectd la educacién, provocando la suspension de las clases y/o danos en
la infraestructura educativa, un porcentaje similar afectd el suministro de energia
eléctrica; alrededor de un 6,5% de ellas impactd en el sector industrial, con mayor
recurrencia en la industria lactea, un porcentaje similar afecté las comunicaciones y
otro indeterminado, los comercios.

8 Se trata de cifras minimas posibles, puesto que no se conoce la cantidad de hectareas
afectadas o de ganado perdido en todos los desastres.
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Cuadro 2: algunos impactos de las inundaciones en la provincia de Santa Fe

Impacto de las inundaciones en Santa Fe (1971 - 6/2003)
Todos los so6lo inundaciones
desastres cantidad % del total

registros 1.322 773 58,6
Muertos 548 58 10,6
Heridos/enfermos 19.448 5.467 28,1
Afectados| 1.449.241 189.428 15,9
Viviendas destruidas 6.678 5.016 75,1
Viviendas afectadas 32.705 32.289 98,7
Evacuados| 304.982 299.830 98,3
Hectareas afectadas| 6.358.716 6.276.916 98,7
Cabezas de ganado| 102.200 102.200 100,0

Fuente: CENTRO; Desinventar Argentina 1971-2003

Una caracteristica llamativa es que una gran parte de las inundaciones que
sufrid la provincia tuvo una duraciéon prolongada; un tercio de ellas duré6 mas de 20
dias, casi un 10% se prolongd durante 2 o 3 meses y las mas prolongada, el desborde
de la laguna Picasa que se inicié en 1999, dejoé al departamento de General Lopez con
anegamientos durante 15 meses (Figura 4).

Las tempestades (14.7% de las fichas), unas 4 veces menos frecuentes que las
inundaciones, se diferencian de estas porque sus impactos negativos son detonados
por la combinacién de lluvias con fuertes vientos y/o granizo. También se diferencian
en su duracion, que tipicamente fue de 1 dia y casi nunca excedid los 3 dias; en
provocar la evacuacion de personas menos frecuentemente (24% de las veces que
ocurre una tempestad) y en menor ndmero, comparado con el que causan las
inundaciones. Ninguna tempestad provocd la evacuacidon de mas de mil personas,
mientras que unas 40 inundaciones superaron esa cifra, llegando al extremo de las
aproximadamente 100.000 personas que debieron abandonar sus casas en abril de
este afo, en la capital santafesina.

Figura 4: Duracion de las inundaciones en Santa Fe (1971 - junio, 2003)



Celis, Herzer, noviembre, 2003 9

35+

304

25+
20+

% de 15
registros

menor a 5
5a20
21a60
61a90
mayor a 365

duracién de la inundacién

Fuente: CENTRO; Desinventar Argentina 1971-2003

Las sequias (4,7% de los registros) impactaron casi exclusivamente al sector
agropecuario, produciendo pérdidas de cosechas y declaraciones de emergencia
agropecuaria. El mayor numero de sequias se registrd en el centro de la provincial, en
el departamento de San Justo.

Los incendios (4,2% de los registros) son eventos netamente urbanos que
afectaron principalmente, comercios, fabricas, edificios publicos y privados o depdsitos
y se concentraron especialmente en Rosario (64% de los casos)

Distribucion territorial de los eventos

Considerando todos los tipos de desastres, los departamentos La Capital (235
fichas) y Rosario (247 fichas) presentan el mayor nimero de registros y los impactos
negativos mas fuertes. Sin embargo, su problematica es diferente lo que surge
simplemente de observar la distribucion de los diferentes tipos de desastres que
impactaron en cada departamento.

En La Capital, las inundaciones son fuertemente predominantes mientras que
en Rosario, las inundaciones, las tempestades y los incendios urbanos se disputan
parejamente la delantera y otro tipo de desastres, como explosién, contaminacién y
epidemia cobran mayor presencia (Figura 5).

Figura 5: Numero de registros de desastres por departamento y frecuencias de
tipos de desastres en los departamentos La Capital y Rosario.
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Si consideramos solo las inundaciones, el departamento La Capital presenta no
sblo la mayor cantidad de registros sino los mayores impactos en términos de
evacuados, muertos, desaparecidos, viviendas destruidas y afectadas, heridos y
enfermos; éstos Ultimos, muy a menudo, consecuencia de un encadenamiento de
desastres, en el que las inundaciones a su vez provocan accidentes, por lo general de
transporte y epidemias que afectan la salud, particularmente, entre la poblacion
evacuada (epidemias de gripe, diarreas, hepatitis, leptospirosis, varicela, patologias
respiratorias) (Figura 6).

Un hecho remarcable es que todos los departamentos de la provincia han
padecido inundaciones, aunque de diversa intensidad y con efectos diferentes.
También es destacable que los departamentos del centro y norte provincial presentan
un gran numero de eventos que delatan una elevada recurrencia de inundaciones en la
region, con impactos negativos sobre la produccion agropecuaria. Estos departamentos
también concentran la mayor parte de las hectareas anegadas a lo largo de los 32
afos analizados, lo que no necesariamente quiere decir que alli se concentren las
mayores perdidas econdmicas.

Aunque el departamento de Rosario padecié casi un 50% menos inundaciones
que General Obligado o 9 de Julio, éstas obligaron a evacuar mas del doble de
personas que en estos 2 Ultimos departamentos.

Figura 6: NUmero de registros de inundaciones y de evacuados por
departamento (1971 — junio, 2003)
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¢Aumento el impacto de las inundaciones?

Esta sencilla pregunta es de gran interés en la investigacion relacionada con los
desastres y en la gestidén de riesgos. Sin embargo no es facil de responder, en la
medida en que no es trivial evaluar el impacto de un desastre.

Utilizando la metodologia Desinventar y la informacion relevada para construir
el inventario, hemos elaborado un indice de magnitud (IM) que se calcula para cada
ficha de desastre y da idea del impacto relativo del mismo. El indice de magnitud tiene
un escala que va de 0 (impacto nulo) hasta 30 (impacto maximo) y es la suma
algebraica de los 3 subindices

1. De impactos sobre bienes materiales y servicios: considera la cantidad total de
sectores afectados (viviendas, produccion agropecuaria, energia, salud,
transporte, etc) y el tipo de efecto — si es de destruccion o de afectacion.

2. De impactos sobre las personas: considera el tipo (por ejemplo muertos,
desaparecidos, evacuados, damnificados, etc) y la cantidad total de afectados

3. De duracion del evento (en dias)
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Para intentar analizar si varié el impacto de los desastres en la provincia de
Santa Fe, se compararon periodos de 5 afios (1971 — 1975; 1976 — 1980, 1981 — 1985,
etc), sumando los indices de magnitud de todos los registros de inundaciones
correspondientes a cada quinquenio (Figura 7).

Figura 7: Impacto de las inundaciones en la provincia (1971 — junio, 2003)
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Fuente: CENTRO; Desinventar Argentina 1971-2003

Evaluado de este modo y a escala provincial, no se puede afirmar que las
inundaciones hayan generado impactos crecientes a lo largo de, al menos 30 afios (el
periodo 2000 —2003 no llega a conformar un quinquenio). Los mayores impactos se
concentran en el quinquenio 1981 — 1985, periodo que incluye el evento “El Nifio”
fuerte de 1982-1983 que provocd anegamientos prolongados y repetidos en
numerosas localidades de 14 de los 19 departamentos de la provincia. Durante estos 2
afos, hubo varios momentos criticos, de crecida del rio Parana y sus afluentes: el
primero en el verano de 1982, el siguiente, mediados de 1982, nuevamente a fines de
ano y luego, el Ultimo periodo y mas prolongado, abarcé todo el primer semestre de
1983.

Si realizamos un analisis similar sélo considerando el departamento La Capital,
tampoco observamos un aumento del impacto del conjunto de las inundaciones. El
patrdn, ligeramente diferente del observado para la provincia, también muestra fuertes
impactos asociados a El Nifio 82-83 que reflejan el gran nimero de localidades
afectadas en el departamento, especialmente a fines de 1982. Asimismo muestra altos
impactos en el primer quinquenio, basicamente debidos al desborde del rio Salado que
provocd anegamientos en al menos 13 localidades durante un largo periodo, que en
algunos lugares alcanzé los 3 meses (Figura 8).
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Figura 8: Impacto de las inundaciones en el departamento La Capital(1971 - junio,
2003)
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Fuente: CENTRO; Desinventar Argentina 1971-2003

Sin embargo, es interesante evaluar qué sucede a escala de la ciudad de Santa
Fe, analizando el impacto de cada una de las inundaciones que afecté a este centro
urbano.

Figura 9: Impacto de cada inundacién en la ciudad de santa Fe (1971 — junio,
2003)
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Fuente: CENTRO; Desinventar Argentina 1971-2003

En este caso, antes de 1982, ninguna inundacién tuvo un indice de magnitud
mayor a 20, a excepcion de la ocurrida en 1977 que duré mas de 90 dias dejando
miles de evacuados. A partir de 1982, las inundaciones parecen mostrar una tendencia
de impactos crecientes, la mayoria de ellas con un IM mayor a 20 y ninguna con un IM
menor a 15, alcanzando el mayor impacto registrado, en la Ultima y mas grave de
todas, la inundacién de abril de 2003, que arrojdo una cifra de evacuados y
autoevacuados, de alrededor de cien mil, dos 6rdenes de magnitud mayor que la
inundacion de 1977 (Figura 9).

Estas observaciones nos conducen a preguntarnos cuales son las causas de la
mayor frecuencia de impactos fuertes, altamente negativos, en la ciudad. No
pretendemos responderla, pero si al menos, pensar que la respuesta no descansa en la
magnitud de las precipitaciones o en el caudal de los rios sino en un proceso de
vulnerabilidad creciente de la poblacion, que se puso en evidencia durante la dramatica
inundacion de abril de 2003. Entre los factores que generaron una mayor
vulnerabilidad y que saltan a simple vista, se pueden mencionar, por ejemplo, la
construccion de terraplenes, que determind la ocupacion masiva de areas bajas, dando
una falsa imagen de seguridad, especialmente, en la medida en que, por un lado, la
obra no habia sido concluida sobre la margen del rio Salado y por el otro, los
terraplenes concluidos sobre el rio Parana, impidieron el drenaje del agua. También se
puede mencionar, la falta de una politica de prevencion por parte del gobierno, tanto
municipal y provincial como nacional, que incluya, entre otros elementos, planes de
contingencia o actividades de preparacion de la poblacion frente al riesgo, ya que auln
cuando se realicen todas las obras de defensa e infraestructura necesarias, el riesgo
siempre estara presente y debe ser objeto de preocupacién publica.

No hay duda de que Santa Fe se inunda recurrentemente, que los costos de
este tipo de desastres en la provincia son muy elevados, en todos los sentidos y que la
problematica de las inundaciones requiere de una fuerte atencion, tanto de los
diversos niveles de gobierno como de la sociedad.

Buenos Aires, noviembre de 2003
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