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Prólogo

 Los grupos consultivos (ConSOC) son la plataforma del BID destinada a promo-
ver el intercambio de información, y a fortalecer el diálogo y la consulta recurrente con 
organizaciones de la sociedad civil (OSC), en los 26 países donde opera el Banco. Los 
primeros años de los ConSOC en Argentina sirvieron para consolidar el espacio, detec-
tar y abordar diferentes temáticas. Luego surgió la necesidad de diseñar una iniciativa 
-netamente técnica y con un foco específico- que vinculara directamente a las OSC con 
los especialistas sectoriales del Banco para potenciar el impacto del intercambio. 

 La Representación del BID en Argentina propuso un nuevo instrumento: las me-
sas temáticas, cuyo objetivo fue fomentar la participación y elaborar productos sobre 
temas prioritarios de la estrategia de país del BID con Argentina (2012-2015).  Este tipo 
de interacción resulta clave, no solo porque permite comprender los desafíos territoria-
les y de coordinación multisectorial de los proyectos, sino también porque las OSC son 
actores capaces de generar innovaciones -total o parcialmente- replicables.

 Para alcanzar los fines propuestos, durante 2015 se llevó adelante un esquema 
de identificación, sistematización y recopilación de experiencias en materia de reduc-
ción de riesgo de desastres a nivel local, y se realizó un taller donde se presentaron 
cinco casos con lecciones aprendidas relevantes para la gestión del riesgo. A fin de pro-
piciar un diálogo más plural, además de las OSC que forman parte del grupo consultivo 
ConSOC, se convocó a expertos de diversas instancias nacionales y subnacionales, así 
como a organizaciones de la sociedad civil quienes han contribuido en la reflexión y en 
el debate de los principales desafíos que enfrenta el país en esta temática.
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 Este documento contiene aportes de la mesa temática de gestión de riesgo de 
desastres -terremotos, inundaciones, entre otras amenazas naturales- enfocada en la 
construcción de estrategias y en la identificación de casos que permitan contribuir con 
esta misión en sus tres dimensiones: identificación y reducción del riesgo, así como 
respuesta a la emergencia. La mesa temática buscó reconocer casos donde la sociedad 
civil -en sus múltiples formas- haya intervenido en desastres dentro del territorio, pre-
ferentemente a nivel municipal, con el propósito de reflexionar sobre la problemática 
y generar sinergias con ideas que contribuyan al diálogo de política entre el BID y el 
Gobierno Argentino. 

 Con el objetivo de analizar con detenimiento este debate, este documento se 
ha estructurado en tres partes complementarias. En primer lugar, expondremos los li-
neamientos generales para la gestión local de riesgo de desastres. En segundo lugar, 
se desarrollará el estudio de los casos, se presentarán las principales dificultades y se 
detallarán las líneas de acción a partir de la experiencia en el país. Finalmente, en el 
último apartado se compila la relatoría del taller.

 Esperamos que Una Mirada de la Gestión de Riesgo de Desastres desde el ni-
vel local en Argentina, se convierta en un insumo útil para el diálogo de política y la 
promoción de capacidad de los gobiernos locales, y permita reconocer la demanda de 
una mirada transversal sobre la problemática y la necesidad de diseñar e implementar 
políticas de adaptación a largo plazo.

José Luis Lupo
Gerente General del Departamento de Países del Cono Sur

Representante del BID en Argentina



Prefacio

 En el año 2007 el Banco Interamericano de Desarrollo aprobó su Política de Ges-
tión del Riesgo de Desastres, que plantea un enfoque proactivo orientado a promover 
acciones de reducción del riesgo antes de que los desastres se produzcan, es decir “es 
mejor prevenir que curar”. Dicha política establece que para el logro de la reducción 
del riesgo se requiere de “una participación eficaz de la sociedad civil”, en línea con lo 
que plantea el recientemente aprobado Marco Internacional de Acción de Sendai para 
la Reducción del Riesgo de Desastres que indica que “Los sectores público y privado y 
las organizaciones de la sociedad civil, así como la comunidad académica y las ins-
tituciones científicas y de investigación, deben colaborar más estrechamente y crear 
oportunidades de colaboración”. En la misma línea el indicador de Gobernabilidad y 
Políticas Públicas para la Gestión del Riesgo de Desastres (iGOPP), desarrollado por el 
Banco, incluye dentro de sus indicadores como un elemento clave para una efectiva 
gobernabilidad de la gestión del riesgo la participación de la sociedad civil. 

 En ese contexto se enmarca el documento “Una mirada de la gestión de riesgo 
de desastres desde el nivel local en Argentina” elaborado en coordinación con la Mesa 
Temática sobre Gestión de Riesgo de Desastres (GRD) del Grupo Consultivo de las Orga-
nizaciones de la Sociedad Civil (ConSoc), como un aporte a la integración de la visión y 
perspectiva de la sociedad civil en las políticas públicas de gestión del riesgo de desas-
tres, algo fundamental para una reducción efectiva del impacto de los desastres. 



 De la lectura de las experiencias de Ciudad de Santa Fe, la provincia de Neuquén, 
el Municipio de General San Martín, Salta, San Fernando y Tigre se evidencian lecciones 
aprendidas muy importantes, como que la gestión del riesgo es un proceso ligado a la 
planificación del desarrollo sostenible, que debe basarse en un marco legal que defina 
responsabilidades para todos los procesos y actores y la importancia de una efectiva par-
ticipación ciudadana. Todos estos elementos se relacionan con la necesidad de que exista 
una efectiva gobernanza, donde la participación de la sociedad civil es fundamental. Por 
otro lado, para una efectiva gestión del riesgo a nivel local se requiere instituciones con 
conocimiento, expertise en la temática y con recursos presupuestarios necesarios para una 
apropiada gestión del riesgo, asimismo información que oriente las acciones y la tranver-
salización de instrumentos como los planes de desarrollo y uso del suelo.

 No me resta más que felicitar a los distintos actores involucrados y animarlos 
a que sigan participando en estos procesos de construcción colectiva facilitados por el 
Consoc. Esperamos que esta experiencia sirva de modelo para otros países de la región. 

Pedro martel
Jefe de División de Recursos Naturales, Desarrollo Rural 

y Administración de Riesgos por Desastres
(CSD/RND)
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 En los últimos 5 años, los informes nacionales sobre la implementación del Mar-
co de Acción de Hyogo en Argentina han venido mostrando ciertos progresos en casi 
todas las prioridades de acción pero un retraso importante en iniciativas para reducir 
los factores de riesgo subyacente. Por otro lado, estudios recientes, dan cuenta de un 
incremento en los impactos relativos de los desastres a escala local, especialmente des-
de 2006. 

 Por un lado ha habido progresos para reducir el riesgo de desastres pero por 
el otro las pérdidas y daños asociados a los desastres continúan aumentando. Este es 
un patrón que se tiende a repetir en casi todas las regiones del mundo. Efectivamente, 
existe una transición  hacia la gestión de riesgo de desastres, pero en la práctica con-
tinúan predominando planes y acciones de gestión de desastres (UNISDR, 2015). Sin 
transformaciones de fondo, la vulnerabilidad y la exposición de población y activos a 
menudo va en aumento.  

 Enfrentarnos a esa realidad nos lleva a reconocer que los esfuerzos orientados a 
modificar los factores subyacentes del riesgo (íntimamente vinculado a ciertos paradig-
mas de desarrollo no sostenibles) han sido insuficientes (UNISDR, 2015). Es crucial que 
encontremos formas más efectivas para trabajar en pos de una reducción significativa del 
riesgo que nos permita un futuro con desarrollo sostenible y comunidades más seguras.

1. introducción
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Este documento refleja los principales resul-
tados del trabajo de recopilación y sistema-
tización de algunas iniciativas relevantes, 
recientes o en curso, tanto por su carácter 
efectivo e innovador como así también por 
las lecciones aprendidas, en el ámbito de la 
gestión de riesgo de desastres a nivel local 
en Argentina, y asimismo los resultados 
de la reflexión generada en el taller sobre 
gestión de riesgo de desastres realizado en 
Buenos Aires en el mes de septiembre 2015 
en el marco del Grupo Consultivo de la So-
ciedad Civil (CONSOC) y convocado por el 
BID (ver Box N°1). 

El documento buscó abarcar prácticas en 
distintas regiones del país y con diversidad 
de características y enfoques, centradas 
tanto en áreas urbanas como rurales.

Se utilizó aquí la noción de prácticas o inicia-
tivas significativas (Lavell, 2009) con el fin de 
incluir iniciativas que pueden o no haber re-
sultado exitosas pero que proveen lecciones 
conceptuales, metodológicas, instrumentales 
y empíricas en temas de gestión y reducción 
de riesgo de desastres en nuestro país.

De las cinco experiencias descriptas, dos se 
encuentran en curso (Ciudad de Santa Fe y 
provincia de Neuquén), dos están finalizadas 
(Salta y Jujuy; San Fernando y Tigre) y una 
que, aunque se finalizó, presenta continui-
dad en la actualidad (Municipio de General 
San Martín, provincia de Buenos Aires)1. 

Para este trabajo se decidió que las prácticas 
seleccionadas debían presentar la Reducción 
de Riesgo de Desastres (RRD) o el control del 

Box n° 1: mesa temática gestión de riesgo de desastres (consoc Bid) 

En 2014, el BID en la Argentina convoca a una Mesa Temática sobre Gestión de Riesgo de Desastres (GRD) 
en el marco del ConSoc, que constituye un espacio de diálogo entre especialistas del BID y otros ámbi-
tos, y las Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC).

Esta mesa temática se planteó el objetivo de contribuir con un documento, capaz de iluminar experiencias 
relevantes, tanto por su carácter efectivo e innovador, como así también por las lecciones aprendidas, 
en materia de GRD a nivel local en Argentina. Para ello en primer lugar se recopilaron experiencias 
significativas, y luego se diseñó un taller con el fin de abrir un espacio de debate y reflexión con los 
principales referentes sobre la temática de la GRD del país. 

En el taller “Reducción de riesgos de desastres a nivel local, en Argentina: ¿Hacia dónde queremos ir?”, llevado a 
cabo en el BID el 1 de septiembre de 2015, se presentaron a modo de disparador las experiencias significa-
tivas en materia de reducción de riesgos de desastres (RRD) a nivel local relevadas y se conformaron cuatro 
mesas de trabajo con el fin de delinear y debatir los principales ejes y desafíos que enfrenta el país para 
lograr una efectiva GRD a nivel local, fortaleciendo particularmente la gestión correctiva y prospectiva. Se 
trabajaron tres momentos: a. lineamientos para una GRD ideal, b. dificultades para una GRD en Argentina, 
y c. propuestas para sortear dificultades y avanzar hacia una GRD efectiva. 

 1.  El trabajo de identificación de iniciativas fue expeditivo -4 semanas- por lo que se utilizaron informantes claves y el conocimiento de 
la consultora. Se buscó abarcar prácticas en distintas regiones del país y con diversidad de características y enfoques, centradas tanto 
en áreas urbanas como rurales.
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riesgo de desastre (RD) como un objetivo ex-
plícito, dejando ex profeso excluidos aque-
llos otros muchos proyectos donde la gestión 
del riesgo –sus herramientas, metodologías, 
etc.- es un camino para fortalecer y alcanzar 
objetivos de desarrollo sustentable. 

Asimismo, debían tratarse de prácticas de 
gestión de riesgos a nivel local, teniendo en 
cuenta que este término abarca una diver-
sidad de situaciones (prácticas impulsadas y 
lideradas por actores externos, nacionales, 
internacionales o procesos propios de los 
actores locales, con altos niveles de partici-
pación y apropiación) y escalas (municipal, 
regional, comunitaria, barrial). 

La importancia de lo local se vincula con 
que es a este nivel donde se expresa el ries-
go -los daños y las pérdidas son siempre 

locales- más allá de los múltiples factores 
y procesos que contribuyen a su construc-
ción. Así, la gestión local asume un rol clave 
ya que es en este nivel donde es posible la 
participación no sólo de los actores guber-
namentales y de las OSC sino también de 
las comunidades vulnerables. La gestión 
local del riesgo tiene una importancia es-
tratégica para consolidar visiones sobre la 
sostenibilidad del desarrollo.

Es importante resaltar que no se trata de 
un diagnóstico sino un primer trabajo que 
busca ejemplificar, a través de algunos ca-
sos y del debate en taller, qué se está ha-
ciendo en el país en la materia, que leccio-
nes nos dejan las experiencias realizadas y 
cuáles son las propuestas para contribuir 
a la generación de nuevas iniciativas en 
RRD.

Fuente: Inundaciones en la provincia de Chaco - marzo 2016. Representación del BID en Argentina.





2. lineamientos
generales para la

gestión local de riesgo 
de desastres 

2.1  ¿Qué Es LA GEstIón LOCAL dEL RIEsGO? 

Antes de plantear parámetros y lineamientos, es necesario definir qué entendemos por 
gestión de riesgo de desastres como marco para poder avanzar. La gestión de riesgo de 
desastres se puede definir como un proceso social complejo cuyo objetivo es la reducción 
o la previsión y el control permanente de los factores de riesgo de desastres en la sociedad, 
en consonancia con e integrada al logro de pautas de desarrollo humano, económico, am-
biental y territorial, sostenibles. Supera así a la visión de la gestión de desastres que incluye 
medidas para fortalecer los preparativos para desastres, la alerta temprana y reducir el im-
pacto de los desastres a través de una respuesta adecuada pero desatiende el componente de 
vulnerabilidad y el trabajo para reducir los factores subyacentes de riesgo (UNISDR, 2015). 

Fuente: Inundaciones en la provincia de Chaco - marzo 2016. Representación del BID en Argentina.
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También resulta importante poder diferen-
ciar entre riesgo intensivo y extensivo. El 
primero está asociado a la exposición de 
grandes concentraciones de población y 
actividades económicas a eventos intensos 
(fuertes inundaciones, terremotos, grandes 
tormentas, etc.) que pueden resultar en 
grandes pérdidas de bienes y muertes. Este 
tipo de riesgos es el que habitualmente sale 
en los medios y registra la sociedad en su 
conjunto. Riesgo extensivo, por el contra-
rio, está asociado a la exposición reiterada 
de población y bienes a eventos de mode-
rada o baja intensidad pero recurrentes lo 
cual puede llevar a un impacto acumulativo 
y debilitante muy grande (UNISDR, 2009), y 
se suma al impacto de los riesgos cotidianos 
que sufre a población tales como la falta de 
acceso al agua, al saneamiento o la recolec-
ción y disposición de residuos. Una política 
de GRD debe poder atender tanto el riesgo 
intensivo como el extensivo y ser consciente 
de ese impacto acumulado. 

El informe de “Evaluación global sobre la re-
ducción de riesgo de desastres de 2015” de las 
Naciones Unidas resalta que los riesgos exten-
sivos son un desafío para el logro de las metas 
de desarrollo especialmente en zonas y sec-
tores ya caracterizadas por desigualdad social 
y exclusión (UNISDR, 2015:107) y que estos 
aumentan por factores relacionados a la pla-
nificación y gestión deficiente del desarrollo 
urbano, la degradación ambiental, pobreza, 
desigualdad, medios de vida vulnerables y una 
frágil gobernabilidad (UNISDR, 2015:101). 

Vulnerabilidades y riesgo asociado al cam-
bio climático (CC), y su impacto, están au-
mentando en todas las áreas urbanas del 
mundo. La GRD es fundamental para po-

der responder a aumentos de exposición y 
vulnerabilidad, y por lo tanto avanzar en la 
adaptación. Una mayor integración entre 
GRD y adaptación al CC y su inclusión en las 
políticas de desarrollo reporta beneficios a 
todas las escalas (Revi et al, 2014: 539). 

La gestión local del riesgo2 es clave ya que 
es en este nivel donde expresan los daños y 
las pérdidas, donde el problema se siente. 
También es en este nivel donde es posible 
(y necesaria) la participación de los actores 
gubernamentales, las ONGs, asociaciones, 
organizaciones y representantes de las co-
munidades vulnerables. La especificidad de 
los entornos de riesgo significa que sólo a 
través de la participación y la gestión local 
se puede adquirir conciencia, conocimiento 
y estímulos para actuar en la reducción y 
control del riesgo. La gestión local del ries-
go tiene una importancia estratégica para 
consolidar visiones sobre la sostenibilidad 
del desarrollo. 

A su vez es esencial reconocer que existen 
límites a la gestión local de riesgos y a lo 
que comunidades y gobiernos locales pue-
den lograr por si solos, ya que muchos de 
los factores subyacentes de riesgo son el re-
sultado de procesos regionales, nacionales 
y/o globales que escapan a las posibilidades 
de intervención local (Maskrey, 2011). 

2.2  PARámEtROs QuE GuíAn 
EL PROCEsO y LA 

 PRáCtICA dE GRd

Los parámetros o premisas básicas que de-
finen la gestión del riesgo en general, y la 
gestión local son3: 

2. Tomando la idea de Lavell, 2005; se utiliza aquí el termino Gestión Local del Riesgo como un proceso propio de los actores locales, 
con altos niveles de participación y apropiación, diferenciándolo de la gestión de riesgos a nivel local que es promovida y liderada por 
actores externos.

3. Basado en Lavell, 2003.
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  La relación estrecha entre la gestión 
del riesgo y el desarrollo sostenible. 
El riesgo y su gestión no son algo exter-
no al desarrollo sino un componente in-
trínseco de él. Por un lado, el desarrollo 
para ser sostenible debe considerar la re-
ducción y el control del riesgo como uno 
de sus componentes fundamentales. Por 
otro, la GRD para ser eficaz debe actuar 
de manera expresa sobre el proceso de 
desarrollo, estar integrada en las metas 
y procedimientos de la planificación del 
desarrollo, buscando transformar reali-
dades y reducir las condiciones estructu-
rales que crean y mantienen situaciones 
de vulnerabilidad. 

  La gestión del riesgo es un proceso 
continuo, busca la sostenibilidad en 
el tiempo y en el territorio. Se trata de 
un proceso por medio del cual se esta-
blecen y mantienen políticas, estrategias, 
mecanismos e instrumentos para la RRD. 
En este sentido, no se encuentra plasma-
da en un proyecto o programa, ni en una 
serie de proyectos o programas indivi-
duales, sino más bien integrado a la es-
tructura dentro de la cual tales proyectos 
y programas son formulados e implemen-
tados, incluyendo el marco estratégico y 
político, la gestión del conocimiento y los 
procesos de evaluación que los guían (La-
vell, 2009). 

  La promoción a través de estructuras 
organizacionales-institucionales per-
manentes, sostenibles y con represen-
tación de los actores fundamentales 
del riesgo. Cuando la gestión del riesgo 
es vista como un proceso, esta requiere 
de estructuras organizacionales e insti-
tucionales permanentes que vayan más 
allá de los organismos que implemen-
tan proyectos particulares. Sin embar-
go, se reconoce que en muchas situa-

ciones dicha estructura permanente no 
existe y la experiencia de gestión del 
riesgo está marcada por conjuntos de 
proyectos y programas individuales, no 
coordinados y no continuos. Esta si-
tuación significa que la capacidad para 
establecer relaciones entre los diversos 
factores de vulnerabilidad y desarrollo 
e influir significativamente en ellos se 
reduce seriamente. 

  La integración, coordinación y con-
certación de actores sociales de nive-
les territoriales diferenciados. Debe ser 
una práctica impulsada, coordinada y mo-
nitoreada particularmente desde lo local 
pero no puede existir sin el establecimien-
to de relaciones, niveles de concertación, 
coordinación, y negociación con actores 
y procesos generados en territorios de 
mayor jerarquía, sean éstos provinciales, 
regionales, nacionales e incluso interna-
cionales. Esto asume gran importancia ya 
que el riesgo que se expresa en los niveles 
locales es producto de múltiples procesos, 
cuyos orígenes sociales y territoriales ex-
ceden los límites de lo local. 

  La gestión del riesgo de desastre par-
te de un abordaje transversal e inte-
gral. Comprende actividades y enfoques 
tanto en la prevención y mitigación, como 
en temas particulares relacionados con los 
preparativos, la respuesta, la rehabilitación 
y la reconstrucción. Su punto de referencia 
es el riesgo, un proceso continuo, en cons-
tante evolución y cambio y no el desastre 
y su impacto. 

  Requiere de la participación y apro-
piación activa por parte de los pobla-
dores en riesgo y sus organizaciones. 
La importancia de las dimensiones subje-
tivas del riesgo en su evaluación y análisis 
significa que el proceso de la gestión tie-
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ne que ser necesariamente participativo, 
elevando a los sujetos del riesgo y las au-
toridades a actores y sujetos de análisis, 
formulación estratégica y de decisión. La 
participación es un mecanismo de legi-
timación y de garantía de pertenencia y 
la piedra angular de la apropiación del 
proceso por parte de los actores sociales. 
La apropiación es, de hecho, el signo de-
finitorio del proceso.

  Requiere de identificación y análi-
sis del riesgo. Es fundamental poder 
tener datos y generar información y 
conocimiento sobre amenazas, exposi-
ción, vulnerabilidades y riesgo, así como 
también sobre los factores causales de 
riesgo. Comprender la relación estre-

cha que existe entre acceso y calidad 
de servicios e infraestructura, sustenta-
bilidad ambiental, producción, equidad 
y calidad de vida (UNISDR 2015). Tam-
bién reconocer la importancia de la in-
tegración de conocimientos y la buena 
comunicación.

Un gran desafío es poder avanzar en la 
integración de estos parámetros en el 
proceso de desarrollo y poder avanzar en 
la implementación de la GRD en el país. 
Por tal motivo el desarrollo del taller se 
planteó como un primer paso para dis-
cutir hacia dónde queremos ir aprove-
chando los estudios de caso relevados y 
las capacidades y experiencias de los par-
ticipantes.



3. estudios de caso

ciudad de santa Fe

Provincia de neuQuen

municiPio de general san martín, Buenos aires

municiPio de emBarcación, salta

municiPio de san Fernando y tigre, Buenos aires

Fuente: Inundaciones en la provincia de Chaco  
marzo 2016. Representación del BID en Argentina.





3.1 gestión local
del riesgo de desastres, 

ciudad de santa Fe

Proceso de gestión 
local del riesgo de 

desastres que se 
consolida como política 

de estado y propone 
instalar la gestión de 

riesgo de desastres de 
manera transversal a 
las distintas políticas, 

programas y acciones del 
gobierno de la ciudad. 

Fuente: Vista áerea de la ciudad de Santa Fe - abril 2016. Gobierno de la ciudad de Santa Fe.
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A partir de 2007, el gobierno de la Ciudad 
de Santa Fe se propone y se comprome-
te a llevar adelante una gestión integral 
de riesgos en la ciudad que abarca los 
distintos procesos de prevención, miti-
gación, preparación, respuesta y recupe-
ración. Crea para tal fin la Dirección de 
Gestión de Riesgos.

El objetivo general es incorporar la gestión 
de riesgos como política de Estado y eje 

transversal en todas las áreas de gestión. 
(Ver Box Nº 3.1.A)

3.1.1. caracterización de la
      ProBlemática y enFoQue

La ciudad de Santa Fe tiene una población 
de algo menos de 400.000 habitantes4 y 
está íntimamente ligada a los ríos Paraná y 
Salado, ubicándose en el encuentro de los 

Box n° 3.1.a.: actores Que intervinieron en el Proceso 

Gobierno de la Ciudad de Santa Fe 
  Dirección de Gestión de Riesgos
  Secretaría de Planeamiento Urbano
  Secretaría de Obras Públicas
   y Recursos Hídricos
  Secretaría de Comunicación
  Secretaría de Desarrollo Social
  Secretaría de Cultura 
  Secretaría de Educación
  Subsecretaría del Ambiente (Secretaría
   de Desarrollo Social)
  Subsecretaría del Hábitat y la Vivienda
   (Secretaría de Planeamiento Urbano)
  Honorable Concejo Municipal
Universidad Nacional del Litoral (UNL)
Gobierno de la Provincia de Santa Fe

Instituto Nacional del Agua (INA)
Cruz Roja Argentina (CRA), filial Santa Fe 
Cáritas
Movimiento Los Sin Techo
Más de 60 organizaciones barriales
y asociaciones vecinales
ComitatoInternazionale per lo Sviluppode
Popoli (CISP)
Asociación Civil CANOA
Instituto Nacional de Tecnología Agropecuaria (INTA)
Servicio Meteorológico Nacional (SMN)
Programa de mejoramiento de barrios (PROMEBA),
Ministerio de Planificación Federal, Inversión
Pública y Servicios
Cascos Blancos
Entidades privadas

4. Tenía 391.231 habitantes en 2010, según el Censo Nacional de Población y Viviendas (INDEC, 2010) y 397.976 según las proyecciones 
para 2013.

Fuente: Inundaciones en la ciudad de Santa Fe - abril 2016. Gobierno de la ciudad de Santa Fe.
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valles de inundación de ambos ríos. Más del 
70% de su territorio está formado por ríos, 
arroyos, lagunas y bañados y su topografía 
se caracteriza por un lento escurrimiento 
de las aguas.

La ciudad tiene una larga historia de cons-
trucción social de vulnerabilidades y de 
inundaciones graves y recurrentes.

Su ubicación, sumado a un crecimiento his-
tórico, no planificado, de los asentamientos 
en zonas bajas, determina que el territorio 
esté expuesto a recurrentes inundaciones, 
tanto por la crecida de los ríos como por 
lluvias intensas o la combinación de ambos. 
Su vasto sistema de defensas la protege de 
los desbordes de los ríos pero dificulta la sa-
lida del agua de lluvia por lo que la ciudad 
depende de un complejo sistema de desagües 
y estaciones de bombeo para evacuarla.

Uno de los últimos eventos significativos 
fue el desborde del río Salado en abril de 
2003, que permanece muy presente en la 
memoria de los santafesinos. En ese mo-
mento, se anegaron 24 barrios de la ciudad, 
el agua alcanzó los 3 metros en algunas zo-
nas, hubo 23 muertos, 130.000 evacuados, y 
unas 28.000 viviendas afectadas. Las aguas 
contaminadas y la acumulación de más de 
30.000 toneladas adicionales de basura de-
jaron a la ciudad en una situación sanita-
ria crítica. Las consecuencias económicas, 
sociales y ambientales fueron muy severas 
y las pérdidas estimadas en aproximada-
mente 3000 millones de dólares (Santa Fe 
Ciudad 2014).

Varios son los factores que explican porque 
se llegó a niveles de riesgo tan alto. Entre 
ellos se puede mencionar: defensas incon-
clusas y mal mantenidas que expusieron a 
la población asentada en zonas de riesgo; 
un sistema de bombeo y evacuación de 

agua inadecuado o sin funcionar; obras de 
infraestructura, como la autopista Santa 
Fe - Rosario, que se convirtieron en barre-
ras para el escurrimiento de agua; falta de 
preparación, capacidad de respuesta y re-
cuperación por parte del gobierno local; y 
cambios en los usos del suelo (en la ciudad 
y en toda la cuenca/región) que no contem-
plaron el riesgo de inundación e incluso lo 
exacerbaron. 

En 2007, lluvias intensas generaron otro 
desastre de graves consecuencias, vol-
viendo a dejar en evidencia la ausencia 
de políticas de gestión de riesgos. En este 
contexto se empieza a pensar en una serie 
de reformas inspiradas en un moderno en-
foque de gestión integral del riesgo.

3.1.2 ¿Qué se hizo?

a.  Rediseño del marco legal
 e institucional

En diciembre de 2007, el nuevo gobierno 
municipal inicia un proceso de gestión de 
riesgos con un enfoque integral para abor-
dar todos los factores de riesgo, mejorar la 
calidad de vida de la comunidad y propiciar 
un desarrollo local sustentable.

Desde entonces, el municipio se propuso 
generar las herramientas, los marcos ins-
titucionales y normativos y utilizar meto-
dologías para avanzar en todas las instan-
cias de la gestión del riesgo, sumando a los 
actores relevantes y logrando consensos. 
Esto le permitió promover una cultura de 
prevención, además de atender cuestiones 
que hacen a la preparación y recuperación 
adecuadas a su territorio.

El primer paso fue la creación de la Direc-
ción de Gestión de Riesgos con rango de 
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Secretaría, que depende directamente del 
intendente e integra su gabinete. Esto po-
sibilitó darle jerarquía a la problemática y 
favorecer su adopción como eje transversal 
en la gestión de las distintas áreas munici-
pales5 -obras públicas, planeamiento urba-
no, desarrollo social, ambiente, educación, 
cultura y comunicación-.

Asimismo, se realizaron talleres de capa-
citación y sensibilización, coordinados por 
la UNL, para funcionarios municipales con 
el fin de adquirir y compartir conceptos y 
criterios para reducir los riesgos en el te-
rritorio.

En agosto de 2008, el Concejo Deliberante 
sancionó la Ordenanza Nº 11.512/08 referi-
da a la gestión de riesgos mediante la cual 
creó el Sistema Municipal de Gestión de 
Riesgos y delimitó las funciones del Comité 
Municipal de Gestión de Riesgos y de la Di-
rección de Riesgos.

De acuerdo a la normativa, el Sistema Mu-
nicipal de Riesgo queda constituido por el 
conjunto articulado, interconectado e inte-
ractuante de organismos públicos de todos 
los niveles territoriales, ONG, asociaciones de 
todo tipo y entidades privadas que tengan 
injerencia en el tema. Asimismo, todos los 
habitantes de la ciudad tienen responsabili-
dad en la gestión y forman parte del sistema.

Se define la gestión de riesgos como 
un componente del desarrollo terri-
torial, urbano, local, comunitario 
y de la gestión ambiental, con un 
enfoque y prácticas transversales a 
todos los procesos y actividades.

La responsabilidad máxima de la 
gestión de riesgos queda a cargo 
del intendente.

Box n° 3.1.B.: PrinciPales metodologías y herramientas 

  Sanción de normativa acorde a un enfoque integrado, multidisciplinario y transversal de gestión de 
  riesgo de desastres.

  Capacitación tanto del propio gobierno como de una amplia variedad de instituciones,
  organizaciones y actores sociales.
  Incorporación de la temática en todas las áreas de gobierno, a través de una diversidad de planes,
  programas y proyectos. 
  Alianzas, acuerdos y trabajo conjunto con diversas instituciones y organizaciones.
  Espacios de participación, reflexión y toma de decisiones que involucran de manera directa a las
  instituciones, organizaciones locales y los vecinos
  Fuerte estrategia de comunicación de riesgos: sitio Web, publicaciones, manuales, folletos, cartillas.
  Obras de teatro, señalizaciones, actividades artísticas y culturales, “Ruta del Agua”.
  Generación de información y conocimiento acerca de eventos hidro-meteorológicos.
  Sistema de Alerta Temprana (SAT): incluye sistema de comunicaciones seguras; protocolos
  y manuales de procedimientos de actuación; plan de contingencias ante crecidas; sistema de atención 

ciudadana.

5. Se modificó la carta orgánica de manera de incorporar la gestión de riesgos en las distintas áreas del Ejecutivo Municipal.
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b.  Plan de desarrollo con enfoque de 
riesgos

El Plan de Desarrollo de la ciudad, pre-
sentado en diciembre de 2008, incorpora 
la gestión de riesgos como política de Es-
tado. En esa línea, la planificación urbana 
y ambiental de la ciudad incorpora como 
eje central la RRD. Los distintos planes y 
programas que se encaran siguen la misma 
lógica y se complementan entre si. 

El nuevo Plan Urbano (reglamentado por la 
Ord. Nº 11.748, en diciembre de 2010) que 
orienta el crecimiento de la ciudad, recupe-
ra planes anteriores y suma el aporte de los 
actores sociales a través de talleres partici-
pativos donde se discute el plan. Se anula el 
crecimiento hacia el oeste (una de las zonas 
de mayor riesgo de la ciudad), se restringen 
los asentamientos en áreas inundables y se 
proponen alternativas para su recuperación 
y se orienta el crecimiento de la ciudad ha-
cia el norte. 

Se encara la adecuación y expansión del 
sistema de drenaje urbano. En este senti-
do, el Instituto Nacional del Agua elaboró 
el Plan Maestro de Desagües Pluviales de 
la ciudad al que, recientemente (en 2015) 
se le incorporó el distrito de la Costa (barrio 
Colastiné Norte). Se realizaron estudios que 
definen obras para el funcionamiento ade-
cuado del sistema de drenaje. El Plan per-
mite orientar las inversiones en infraestruc-
tura de prevención, sin embargo la ciudad 
gestiona recursos para su ejecución com-
pleta ya que la inversión necesaria supera 
el presupuesto municipal6.

También se trabaja sobre distintas regla-
mentaciones para edificaciones, orientado 
a retardar y disminuir el escurrimiento plu-
vial. Estas incluyen: 

 Cinta verde: (regulada por la ordenan-
za Nº 11.610) Estipula la implantación y 
mantenimiento de césped en las veredas 
para favorecer la absorción de agua.

 Uso de revestimientos porosos en nuevas 
edificaciones.

 Recomendaciones para la parquización y 
los desagües en techos.

 Incorporación de medidas para retardar el 
desagüe de agua: creación de depresiones, 
almacenamiento, disminución de superfi-
cie impermeable (ordenanza Nº 11.959).

 Obligatoriedad de colocar cestos en al-
tura para residuos domiciliarios (orde-
nanza Nº 11.865 y 10.762): evitar que 
residuos obstaculicen el escurrimiento 
en caso de inundación. 

En paralelo se trabaja sobre la revalorización 
del espacio público, los espacios verdes y el 
paisaje urbano por su valor en la formación de 
identidades y lazos de pertenencia, y por su ca-
pacidad de absorción de agua y disminución de 
los niveles de velocidad del escurrimiento fren-
te a lluvias intensas. El trabajo incluye: 

 Programa “Plazas de Mi Ciudad” y el 
Plan “Corredores Verdes”: se revalori-
zaron plazas y paseos, se construyeron 
playones polideportivos y se recupera-
ron importantes parques públicos, in-
cluyendo el nuevo Parque - Biblioteca7 
de la Constitución Nacional, antes usado 
como volcadero municipal. 

6. El Plan prevé obras en las 26 sub-cuencas urbanas por un valor de U$ 150 millones.

7. El parque se encuentra en una zona inundable  e incluye una escultura conmemorativa que incluye 3 columnas de 16 metros que 
simbolizan los 3 poderes del Estado que nunca quedan totalmente cubiertos por el agua durante las crecidas.
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 Creación del Sistema Municipal de Áreas 
Naturales Protegidas (Ord. Nº 12.025)

 Creación de la Reserva Urbana del Oeste: 
se convierte parte de los reservorios (142 
has de un total de 250 has) en un espacio 
público. Esto permite garantizar su capa-
cidad para retener agua a la par de mejo-
rar la calidad de vida de los vecinos de la 
zona oeste –la zona de mayor vulnerabi-
lidad socioeconómica y ambiental- y evi-
tar el crecimiento urbano en la zona que 
tiene un elevado riesgo de inundación. 

c.  Resolver condiciones de
 vulnerabilidad 

El gobierno de la ciudad reconoce la necesi-
dad de trabajar fuerte sobre las condiciones 
de vulnerabilidad, entre otras medidas se 
trabaja sobre: 

 Plan de Regularización dominial (en-
marcado en la ordenanza 11.631): apun-
ta a facilitar el proceso de titulación 
siempre y cuando no sean viviendas en 
terrenos inundables.8

 Plan de relocalización de familias: apun-
ta a la relocalización de familias asenta-
das en las zonas de mayor vulnerabilidad 

y que ocupan zonas de reservorio en el 
norte y oeste de la ciudad. En este trabajo 
se involucra la provincia y el Movimiento 
Los Sin Techo y se están construyendo vi-
viendas sociales en terrenos seguros.9

 Agencia Santa Fe Hábitat: creada en 
el 2011 a fin de fomentar el acceso a la 
tierra y vivienda en el marco de una pla-
nificación integral del crecimiento urba-
no, incluyendo obras de infraestructura 
necesarias para desarrollar el noroeste 
de la ciudad realizados en el marco del 
programa “Mi Tierra Mi Casa” y generar 
lotes.

 Recuperación ambiental y social de ba-
rrios con altos niveles de riesgo y vul-
nerabilidad socioeconómica: Se pone en 
marcha dos Programas urbanos inte-
grales en el 2012 que se suman al Pro-
grama de Mejoramiento de Barrios PRO-
MEBA que funciona desde 2009.En ellos 
trabajan todas las áreas municipales 
de manera coordinada con los vecinos, 
quienes proponen acciones de acuerdo a 
sus necesidades. En este marco se abrie-
ron calles, se limpiaron y construyeron 
desagües, se amplió la red cloacal, se 
realizaron trabajos de alumbrado públi-
co y cordón cuneta.

8. El plan incluyó un relevamiento completo lote por lote e identificó 10.000 viviendas asentadas irregularmente en 35 barrios (en 
terrenos municipales, provinciales y privados). En 5 años de puesta en marcha del plan,  2418 familias han escriturado y 1767 tienen 
boleto de compra - venta y listos para iniciar la escrituración. Otras 4500 recibieron constancias de ocupación y en condiciones de  
firmar boleto, 1500  en proceso de aprobación de plano de mensura, subdivisión y loteo del terreno y 500 viviendas (en 5 barrios) en 
proceso de relocalización en terrenos muy próximos por encontrarse en terrenos con alto riesgo de inundación. 

9. Entre 2008 y 2013, 140 familias en zona de riesgo hídrico fueron reubicadas (MCSF, 2014).

Fuente: Obras pluviales - mayo 2016. Gobierno de la ciudad de Santa Fe.
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 Ampliación de la red de agua potable: 
en 2008, en conjunto entre Nación, Pro-
vincia, Municipio y cooperativas de tra-
bajo de los vecinos, se amplió la red de 
agua potable, dotando de servicio a los 
barrios del oeste y norte de la ciudad.10 

 Plan Solidario de Expansión de la Red 
de Desagües Cloacales: para avanzar 
con la cobertura de cloacas.

d. Gestión de residuos sólidos como
 medida de reducción de riesgos

 La política de gestión de residuos sólidos 
ha sido otro aspecto importante en tér-
minos de reducción de riesgos tanto por 
las consecuencias que trae la mala ges-
tión al obstaculizar los drenajes como por 
los problemas ambientales que causa. 

En 2010, se creó un nuevo complejo am-
biental para la disposición de desechos y el 
tratamiento de efluentes. Incluye una planta 
de clasificación de residuos en la que trabaja 
la Asociación Civil Dignidad formada por ex 
cartoneros, revalorizando su rol y brindán-
doles empleo formal. El complejo cuenta con 
tecnología avanzada para la compactación y 
disposición de residuos en un relleno sanita-
rio y prevé la captación de gases, el compos-
taje y la recuperación de materiales.

e.  sistema de defensas y manejo
 del excedente hídrico

Para mitigar el riesgo de inundación, la ciu-
dad depende del correcto funcionamiento 
de su sistema de protección y drenaje que 

evidenció enormes falencias durante las 
inundaciones de 2003 y 2007. En los últi-
mos ocho años se amplió y mejoró el siste-
ma de protección contra inundaciones – se 
reforzaron y completaron terraplenes y se 
aumentó la cantidad y la potencia del siste-
ma de bombeo que permite evacuar el agua 
por fuera de los terraplenes. También se 
realizaron numerosas obras de drenaje, se 
intensificaron las tareas de limpieza y man-
tenimiento de los mismos, y se limpiaron y 
profundizaron los reservorios.11

Actualmente, la ciudad de Santa Fe cuen-
ta con 64 Kms. de terraplenes, 152 bom-
bas (fijas, móviles y de reserva), 53 puntos 
de operación y bombeo, 250 hectáreas de 
reservorios, 125 Kms. de conductos entu-
bados y 60 Kms. de canales a cielo abier-
to. Todos son fundamentales para mitigar 
los efectos de las inundaciones y requieren 
un mantenimiento permanente que es muy 
costoso. Por tal motivo, se dispuso que el 
presupuesto municipal incluya, todos los 
años, recursos para mantener y operar este 
sistema y realizar obras pequeñas.12

f.  Generación de información
 y organización de la respuesta

El Gobierno de la Ciudad puso énfasis en la 
preparación de la comunidad ante posibles 
desastres y en el desarrollo de un SAT pro-
pio. 

 Generación de información hidro-me-
teorológica: Incluye información me-
teorológica e hidrológica generada en 

10. A fines de 2013, el servicio cubría el 97% de la población (estimaciones del MCSF, 2014.).

11. Esto implicó, en algunos casos, la relocalización de asentamientos irregulares en el área, con un elevadísimo nivel del riesgo a la vez 
que obstaculizaban la adecuación de los reservorios. 

12. El municipio destina anualmente 50 millones de pesos de su presupuesto para obras de mantenimiento y operación del sistema de 
protección.
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base a intercambio de datos e informa-
ción con organismos provinciales y na-
cionales, incluyendo la instalación de un 
radar meteorológico. También se insta-
laron 13 estaciones meteorológicas pro-
pias y con otras 20 estaciones asociadas, 
dentro de la ciudad y en zonas aledañas. 
Existe además un centro de monitoreo 
con observadores propios, que reciben 
información en tiempo real para la toma 
de decisiones.

 Sistema de comunicaciones13 seguras: 
utiliza radios VHF y que cubre toda la 
ciudad asegurando la intercomunicación 
entre todos los actores pertinentes, du-
rante una emergencia.

 Elaboración de protocolos y manuales 
de procedimientos de actuación para el 
gobierno local, ante distintos escenarios, 
diferenciando tareas según momentos 
(antes, durante y después de un evento) 
y asignando responsabilidades y recur-
sos. Se acompañó con capacitaciones 
para funcionarios y empleados munici-
pales.

 Plan de Contingencias: prevé y organiza 
la actuación de los distintos actores, de 
acuerdo a sus funciones y responsabi-
lidades. En 2009, estos planes se traba-
jaron con el aporte de las organizacio-
nes comunitarias, referentes barriales, 
docentes y vecinos de las áreas afec-
tadas por las inundaciones de 2003 y 
2007.

g.  una cultura de prevención
 de Riesgos

El gobierno de la ciudad asumió como de-
safío recomponer la confianza luego de las 
inundaciones de 2003 y 2007. Por ello rea-
liza un fuerte trabajo en las áreas de co-
municación del riesgo, educación, capacita-

ción donde se valora las formas en que los 
distintos actores perciben y comprenden 
el riesgo, buscando generar una cultura de 
cuidado y prevención. 

Programa de Comunicación de Riesgos: 
se crea a fines de 2007 y depende en for-
ma conjunta de la Dirección de Gestión de 
Riesgos y de la Dirección de Comunicación.
Como parte de la estrategia de comunica-
ción se incluye: 

 Talleres participativos y charlas en los 
barrios y en el ámbito educativo, bus-
cando conocer el territorio, sus dinámi-
cas y distintos aspectos de la reducción 
de riesgos. 

 Cursos de formación para docentes y re-
ferentes comunitarios.

 Elaboración de material específico para 
trabajar en las escuelas y distintos ba-
rrios (se repartió en suplementos de dia-
rios, vecinales, escuelas, cursos, mues-
tras, reuniones y otros encuentros par-
ticipativos).

 Actividades de repaso anual del plan de 
contingencia en los barrios y las escuelas 
de la ciudad.

 Sitio Web con toda la información, in-
cluye desde el marco normativo mu-
nicipal sobre el tema, el plan de con-
tingencias hasta los datos meteoroló-
gicos.

 Capacitación a los medios de comunica-
ción para promover una comunicación 
responsable sobre el tema. 

 Coordinación de trabajo de campo de 
estudiantes de la carrera de trabajo so-
cial realizado junto con la UNL en temas 
de hábitat y gestión de riesgos y crea-
ción de una materia electiva enfocada 
en gestión de riesgos. 

 Creación de un registro de tesis y trabajos 

13. El sistema ha sido homologado y aprobado por la Comisión Nacional de Comunicaciones.
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finales14 vinculados con la problemática. 
 Ruta del Agua15: un recorrido por los 

sistemas de protección y drenaje y por el 
Complejo Ambiental de la ciudad, que ha 
sido visitado por miles de personas y que 
busca profundizar la comprensión sobre 
las estrategias existentes para reducir el 
riesgo -sus alcances y limitaciones- con 
el fin de generar compromiso y concien-
cia sobre la importancia de cuidar esta 
infraestructura.

 Obra de teatro, música y títeres “Aguacuen-
tos” junto a la Secretaría de Cultura: re-
salta la problemática de los desagües y la 
contaminación de los ríos y se expone en 
escuelas y eventos culturales. 

 Circuito marcas del río, formado por 
objetos ubicados en lugares emblemá-
ticos que señalizan las alturas máxi-
mas que ha alcanzado el agua durante 
las mayores inundaciones, con el fin de 
crear conciencia.

 Conmemoración de los 10 años de la 
inundación de abril de 2003: evento rea-
lizado en conjunto con una diversidad 
de instituciones y organizaciones.

 Celebración del Día internacional para 
la reducción de desastres, propuesto por 
las Naciones Unidas (desde 2008).

Como parte de un proceso de acercamiento 
y trabajo con los vecinos el gobierno de la 
ciudad desarrolló:

 Plan de Descentralización de la gestión 
territorial. Se dividió a la ciudad en 8 
distritos municipales permitiendo gene-
rar y sostener espacios de participación 
de los actores comunitarios que han sido 
útiles para trabajar temas de reducción 
de riesgos, entre muchos otros.

 Sistema de Atención Ciudadana que 
funciona las 24 horas pero cumple un 
rol preponderante durante las emergen-
cias ya que canaliza reclamos. El sistema 
opera por vía telefónica, digital y a tra-
vés de las redes sociales; está asociado 
a un Sistema de Información Geográfica 
(SIG) y permite derivar a las áreas que 
correspondan a cada caso.

h.  Reconocimientos

Santa Fe está suscripta a la campaña de la 
Oficina de las Naciones Unidas para la Re-
ducción del Riesgo de Desastres (UNISDR) 
“Desarrollando Ciudades Resilientes: Mi 
ciudad se está preparando” y ha obtenido, 
en este aspecto, la calificación de “ciudad 

Fuente: Recorrida con vecinos. Gobierno de la ciudad de Santa Fe.

14. Hay 16 tesis y/o trabajos registrados en la actualidad.

15. Se trata de una iniciativa liderada por la Dirección de Gestión de Riesgos y la Secretaría de Educación del municipio.
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modelo ejemplar”. Por sus avances en la 
temática, fue seleccionada para integrar la 
Plataforma Temática de Riesgo Urbano, una 
instancia que promueve la coordinación y 
cooperación entre gobiernos locales y otros 
actores relevantes que lideran la RRD en la 
región, en el marco de la mencionada cam-
paña. En abril de 2014, el intendente José 
M. Corral fue reconocido como “Alcalde 
Campeón” de la campaña por su compro-
miso político con la RRD y por los avances 
de la ciudad en la materia.

Por otra parte, en 2011, la ciudad recibió el 
premio Sasakawa para la reducción del ries-
go de desastre por sus avances logrados en 
materia de comunicación efectiva de ries-
gos a los ciudadanos (UNISDR, 2011).

Estos reconocimientos y la trayectoria mostra-
da a lo largo de estos últimos años le han per-
mitido al gobierno municipal acceder a fuen-
tes de financiamiento y programas como 100 
Recilient Cities de la Fundación Rockefeller y el 
Fondo Francés por el Ambiente Mundial. 

16. Crecidas del río Paraná (2010 y 2012) y Salado (2014); lluvias intensas (2013 y 2014).

Box n° 3.1.c.: PrinciPales resultados 

  Organización institucional y coordinación para la gestión de riesgos. Sistema Municipal de Gestión de 
Riesgos.

  Desarrollo de planes, programas y herramientas de reducción de riesgos en una diversidad de áreas 
(planificación, educación, comunicación, vivienda, ambiente, infraestructura, cultura).

  Normativa que respalda la organización institucional y las medidas de reducción del riesgo.
  Asignación presupuestaria municipal para la reducción del riesgo de desastres.
  Capacitación en la temática tanto del gobierno municipal como de las instituciones y organizaciones    
  locales y de los vecinos.
  Creación de diversos ámbitos de participación, reflexión y toma de decisiones que incluye a los
  vecinos y las organizaciones locales.
  Información actualizada sobre amenazas, vulnerabilidades y riesgos.
  SAT: Plan de contingencia, protocolos de actuación, sistema de comunicaciones seguras ante
  emergencias, red de pluviómetros.
  Planificación urbana - ambiental con enfoque de riesgos. 
  Desarrollo de infraestructura para reducir riesgos. 
  Fuerte trabajo en las áreas de comunicación del riesgo, educación, capacitación donde se valora las 

formas en que los distintos actores perciben y comprenden el riesgo. Generación de una cultura de 
cuidado y prevención.

Eventos ocurridos entre 2010 y 201416  le han permitido poner a prueba los avances y realizar ajustes en un 
proceso de continuo aprendizaje, buscando mejorar la preparación. 
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3.1.3. sosteniBilidad

El proceso ha tenido continuidad durante los 
últimos 8 años y presenta muy buenas pers-
pectivas de sostenibilidad debido a que está 
liderado por el gobierno municipal que lo 
ha asumido como política de Estado de alta 
prioridad. Cuenta con el compromiso polí-
tico de los más altos niveles de gobierno17, 
el respaldo de un sólido marco normativo 
y asignación de recursos en el presupuesto 

anual del municipio. Ha establecido diversos 
mecanismos de participación de los actores 
sociales locales y ha implementado estra-
tegias para crear conciencia y una cultura 
de prevención en un tema que es percibido 
como prioritario entre la ciudadanía.

Sin embargo, para poder concretar todas las 
obras necesarias, -por ejemplo, el Plan Maes-
tro de Desagües Pluviales– la ciudad deberá 
conseguir recursos adicionales.

17. En junio de 2015, el Intendente José Corral fue reelegido y gobernará por un segundo período consecutivo, hasta el 10 de diciembre 
de 2019, dando continuidad a la línea política en GRD.

18. Tomando la idea de Lavell, 2005; se utiliza aquí el termino Gestión Local del Riesgo como un proceso propio de los actores locales, 
con altos niveles de participación y apropiación, diferenciándolo de la gestión de riesgos a nivel local que es promovida y liderada por 
actores externos.

La gestión local de riesgos se constituye en una política de estado y como tal 
es parte esencial del plan de desarrollo. Es transversal a políticas, progra-
mas y planes de gobierno. Es un proceso continuo.

Se inicia y consolida un proceso de gestión local del riesgo18: Este proceso 
cuenta con alto compromiso y respaldo político lo que permite desarrollar 
una sólida base institucional y un marco legal adecuado para avanzar en 
la gestión local del riesgo y darle sostenibilidad en el tiempo.

Se aplica un enfoque holístico en la solución del problema del riesgo que 
combina la planificación urbana, el desarrollo de infraestructura sensi-
ble al riesgo, medidas estructurales y no estructurales que se integran a 
distintos programas que apuntan a reducir los factores causales de riesgo 
y fortalecer las capacidades locales. Se avanza en la implementación de 
medidas concretas y coherentes entre sí.

Se trabaja fuertemente con todos los actores buscando restablecer lazos de 
confianza y credibilidad entre gobierno y comunidad.

Anualmente se asignan recursos para la GRD a través de los presupuestos de 
las distintas Secretarías. Esto muestra qua la GRD no se contempla como 
un ítem aparte con presupuesto separado, si no parte integral de todas 
las políticas locales. 

1.

2.

3.

4.
5.

3.1.4.  Prácticas signiFicativas y lecciones aPrendidas



3.2. incorporación
 del enfoque de riesgo

en la política de planificación
y ordenamiento territorial 

en la provincia de neuquén

Proceso de gestión 
correctiva y prospectiva 

provincial para la 
incorporación del enfoque 

de riesgo en las políticas 
de planificación y 

ordenamiento territorial.

Fuente: Localidad de Coyuco Cochico. Gobierno Provincia de Neuquén.
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El proceso de planificación y ordenamien-
to territorial con enfoque de riesgo en la 
provincia se inicia parcialmente en 2010, 
luego se retoma en 2012 y actualmente 
sigue vigente. La iniciativa es liderada por 
el Consejo de Planificación y Acción para 
el Desarrollo de la Provincia de Neuquén 
(COPADE) del Ministerio de Desarrollo Te-
rritorial y se encara con financiamiento 
provincial. 

3.2.1. antecedentes: ley 2.713
    y arreglos institucionales

En agosto de 2010, la provincia de Neuquén 
sanciona la Ley Provincial N° 2.713 cuyo 
objeto era incorporar el enfoque de riesgo 
en las políticas de planificación y ordena-
miento territorial de la provincia. La ley ex-
plícitamente alude a incorporar el concepto 
de prevención y manejo de riesgos en las 

Box n° 3.2.a.: actores Que intervinieron en el Proceso

  Subsecretaría del Consejo de Planificación y Acción para el Desarrollo (COPADE), Ministerio
   de Desarrollo Territorial de Neuquén 
  Autoridad Interjurisdiccional de Cuencas 
  Comité Interjurisdiccional del Río Colorado - COIRCO
  Oficina Provincial de Tecnologías de la Información y la Comunicación de Neuquén
  Secretaría de Ambiente y Desarrollo Sostenible de Neuquén
  Subsecretaría de Gobiernos Locales de Neuquén
  Dirección Provincial de Recursos Hídricos
  Subsecretaría de Seguridad de Neuquén
  Subsecretaría de Turismo de Neuquén
  Subsecretaría de Obras Públicas de Neuquén
  Subsecretaría de Planificación y Servicios Públicos de Neuquén
  Subsecretaría de Familia, Niñez y Adolescencia
  Subsecretaría de Salud de Neuquén
  Subsecretaría de Tierras de Neuquén
  Agencia de Desarrollo de Inversiones de Neuquén - ADI
  Policía del Neuquén
  Ente Provincial de Termas del Neuquén - EPROTEN
  Honorable Legislatura del Neuquén
  Departamento de Geografía - Universidad Nacional del Comahue
  Defensa Civil Las Lajas
  Defensa Civil Aluminé
  Defensa Civil Neuquén
  Seguridad Vial
  Instituto Nacional de Tecnologías Industrial - INTI
  Parque Nacional Lanín
  Parque Nacional Nahuel Huapi
  Subsecretaría de Planificación Territorial de la Inversión Pública de Nación 
  Corporación Forestal Neuquina S.A. - CORFONE S.A.
  Neuquéntur S.A.
  Hidrocarburos del Neuquén S.A. - HIDENESA
  Estrategia Internacional de Reducción de Riesgos de Desastres (EIRD) 
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políticas públicas y asume, además una ges-
tión integral de riesgo.

Sus objetivos son:

 Incorporar el enfoque de riesgo en las 
políticas de planificación y desarrollo 
territorial a fin de prevenir y reducir el 
riesgo y la ocurrencia de desastres.

 Aumentar la seguridad de los asenta-
mientos humanos y proteger el medioam-
biente mediante la identificación, reduc-
ción y control de las condiciones de riesgo. 

 Promover la generación de un Sistema 
de Gestión Integral de Riesgo que invo-
lucre a todos los organismos públicos, 
privados y de la sociedad civil compe-
tentes, en un proceso continuo, sistémi-
co, sinérgico y multidimensional. 

 Promover una gestión integral del riesgo 
operativa, sustentable y duradera con la 
participación coordinada de los diversos 
actores del sector público, privado y de la 
sociedad civil.

 Impulsar el desarrollo de planes, pro-
gramas y proyectos referidos a la ges-
tión integral del riesgo y otras acciones 
derivadas en los ámbitos provinciales y 
locales. 

El COPADE19 queda designada como autori-
dad de aplicación de la ley y queda previs-
to que trabaje de manera coordinada y en 
cooperación con la Dirección Provincial de 
Defensa Civil.20 

Después de la aprobación de la nueva ley 
y coincidiendo con el cambio de gestión, a 
fines de 2012, se crea la Unidad de Planifi-

cación Ambiental del COPADE, con dos ob-
jetivos: 1) incluir variables ambientales en 
los procesos de planificación y 2) incluir el 
enfoque de riesgo en la planificación.

Asimismo, la ley N° 2.713 crea la Red Pro-
vincial de Riesgo definida como “el conjun-
to de interacciones, procedimientos, polí-
ticas, acciones, actividades e instituciones 
de la Provincia del Neuquén, que permitan 
la puesta en marcha y concreción de los 
objetivos contenidos en la ley” (Art. 6)

Por ley, esta Red queda integrada por: la 
Dirección Provincial de Defensa Civil, el 
COPADE, las áreas de planificación de todos 
los organismos de la administración públi-
ca provincial centralizada, descentralizada, 
entes autárquicos y empresas del Estado; 
la Subsecretaría de Desarrollo Municipal e 
Institucional; los municipios y comisiones 
de fomento que adhieran a la ley y cual-
quier otro organismo que la autoridad de 
aplicación determine. 

En términos de financiamiento, se establece 
que el poder ejecutivo provincial debe incor-
porar las partidas necesarias para el logro de 
los objetivos en el proyecto de presupuesto 
provincial.

3.2.2. ¿Qué se hizo?

a. Adopción de un marco conceptual

La ley provincial N°2.713 propone un cambio 
de enfoque respecto a la mirada tradicional, 
emergencista y asistencial, buscando incorpo-
rar el concepto de prevención en el diseño de 

19. El COPADE es un organismo con una trayectoria de más de 50 años en la planificación del territorio. Fue creado por una ley provincial 
nº 386 en el año 1964 y desde entonces ha estado activo. Figura también en la constitución provincial como el responsable de dirigir y 
actualizar la planificación. En este sentido, cuenta con una planta de 40 profesionales y ya tiene una metodología de trabajo probada 
en planificación que a partir de la ley busca incorporarle el enfoque de riesgo.

20. La ley N° 2.713 es complementaria a la ley N° 841, y su Decreto Reglamentario Nº 1071/76 y el Decreto Nº 0975/08 que legislan sobre 
la Defensa Civil a nivel provincial.
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las políticas públicas, de manera transver-
sal, a los distintos organismos de gobierno y 
requiriendo un compromiso político.

En este sentido, adopta el compromiso de 
considerar de manera permanente el ries-
go en los procesos cotidianos de desarrollo 
del territorio, para reducir la ocurrencia de 
desastres o minimizar sus efectos. Además, 
trabaja en base a los siguientes principios:

 Prevención: incorporar medidas y ac-
ciones en la fase preventiva, previa a la 
ocurrencia de desastres para evitarlos y 
disminuir el riesgo. Implica incorporar 
conductas proactivas. 

 Responsabilidad compartida: implica la 
colaboración, participación y las acciones 
de todos los actores involucrados para 
garantizar la generación de espacios se-
guros y sustentables, mitigar el riesgo y 
evitar la ocurrencia de eventos adversos. 

 Participación: implica la participación de 
los distintos sectores que integran la so-
ciedad, tanto en la identificación de los 
problemas y necesidades como en la for-
mulación de estrategias de resolución, y 
en los procesos de gestión y control. 

 De coordinación: implica la coordina-
ción de procedimientos y acciones inte-
rinstitucionales y multisectoriales. 

 De articulación: implica la articulación 
entre los distintos niveles de gobierno 
-nacional, provincial y municipal- en un 
contexto de respeto de las autonomías y 
competencias de cada jurisdicción. 

El proceso de conformación de la Red Pro-
vincial de Riesgo iniciado en abril de 2012 
y coordinado por el COPADE, comenzó con 
una instancia de sensibilización y capacita-
ción a los distintos agentes de la adminis-
tración provincial y gobiernos locales.

Box n° 3.2.B.: PrinciPales metodologías y herramientas

  Sanción de normativa acorde a un enfoque integrado, multidisciplinario y transversal de gestión de 
riesgo de desastres.

  Sensibilización y capacitación tanto del propio gobierno provincial como de funcionarios y técnicos 
municipales con el fin de adoptar el nuevo marco conceptual en gestión de riesgos.

  Coordinación y cooperación de instituciones a través de la Red Provincial de Riesgos.
  Creación de una herramienta de registro de incidentes.
  Desarrollo de una metodología para generar escenarios de riesgos. 

COPADE, asume la gestión integral 
del riesgo como “un proceso continuo, 
multidimensional, interministerial y 
sistémico de formulación, adopción 
e implementación de políticas, estra-
tegias, prácticas y acciones orientadas 
a reducir el riesgo y sus efectos, así 
como también las consecuencias pos-
desastres, que comprende las siguien-
tes etapas: gestión de la amenaza y 
gestión de la vulnerabilidad (que se 
corresponde con la prevención y mi-
tigación), gestión de la emergencia 
y gestión de la rehabilitación y la re-
construcción”. 
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b.  Formación de la Red Provincial
 de Riesgo

En abril de 2012, se formó la Red Provincial 
de Riesgo, como un ámbito de cooperación 
y articulación entre los distintos actores 
vinculados a la GRD y la planificación. Ac-
tualmente, está formada por unas 30 orga-
nizaciones de los sectores público, privado y 
académico, y algunos municipios (Las Lajas, 
Aluminé). 

En la Red se comparten y debaten los avan-
ces en gestión de riesgos, se identifican 
debilidades y necesidades de la provincia 
para aplicar la ley, se han realizado priori-
zaciones de acciones en la materia y se ha 
avanzado en la construcción de escenarios 
de riesgo para el norte provincial.

c.  Capacitación y sensibilización

En el 2011 se inició un proceso de capacita-
ción en gestión de riesgo. La primer jornada 
fue interna para el propio COPADE. Lue-
go, la Autoridad Inter-jurisdiccional de las 
Cuencas de los ríos Limay, Neuquén y Negro 
capacitó a representantes de los organismos 
provinciales y COPADE realizó una sensibi-
lización y capacitación a los intendentes, 
recién electos21, en temas vinculados con la 
ley recién aprobada y los conceptos básicos 
en gestión de riesgos. 

En abril de 2012, se realizó una jornada con 
organismos provinciales y municipales, pre-
sentando una introducción conceptual al 
tema y los avances del Ministerio de Plani-
ficación en la materia. 

Box n° 3.2.c.: integrantes de la red Provincial de riesgo 

   Dirección Provincial de Defensa Civil
   Oficina Provincial de Tecnologías de la Información y la Comunicación
   Subsecretaría de Gobiernos Locales, la Subsecretaría de Seguridad provincial
   Subsecretaría de Turismo, la Subsecretaría de Obras Públicas
   Subsecretaría de Familia, Niñez y Adolescencia
   Subsecretaría de Planificación y Servicios Públicos
   Subsecretaría de Salud 
   Subsecretaría de Tierras
   Dirección Provincial de Recursos Hídricos
    Secretaría de Ambiente y Desarrollo Sostenible 
   Policía de Neuquén, Seguridad Vial
   Autoridad Interjurisdiccional de Cuencas 
   Comité Interjurisdiccional del Río Colorado
   Ente Provincial de Termas del Neuquén
   Universidad Nacional del Comahue
   Representantes de los Parques Nacionales
    Lanín y Nahuel Huapi
   Instituto Nacional de Tecnologías Industrial
   Legislatura provincial
   Agencia de Desarrollo de Inversiones Hidrocarburos del Neuquén S.A.
   Corporación Forestal Neuquina S.A., NeuquénTur 

21. En diciembre de 2011, luego de las elecciones, asumen nuevos intendentes en la provincia.
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En 2013 por demanda propia del sector, 
COPADE brindó una capacitación al área 
de Turismo, fuertemente afectada por la 
erupción del Volcán Copahue. A fines de 
ese mismo año, brindó una capacitación 
en conjunto con la Secretaría de Ambien-
te, en temas ambientales y de gestión de 
riesgos destinada a los municipios. 

También se realizaron 2 jornadas provincia-
les de Gestión Integral del Riesgo y Desarro-
llo Sostenible con disertantes internaciona-
les, nacionales y provinciales, destinada a 
organismos provinciales y municipales. En la 
primera, en agosto de 2014, se trabajó en los 
ejes de planificación, respuesta y reconstruc-
ción, a través de casos concretos. La segun-
da, en abril de 2015, contó con un espacio 
abierto al público y un espacio destinado a 
funcionarios de municipios y comisiones de 
fomento donde se trabajó sobre cómo in-
cluir el enfoque de riesgo en los planes de 
ordenamiento territorial y la planificación 
del desarrollo para reducir los niveles de 
riesgo, como inicio del “Plan Provincial de 
Fortalecimiento de las Capacidades Locales 
para la Reducción del Riesgo de Desastres”.
 
d.  Plan provincial de fortalecimiento
 de las capacidades locales para la
 reducción del riesgo de desastres

El COPADE desarrolló el Plan con el objetivo 
de fortalecer las capacidades de los gobier-

nos locales para la implementación de la 
Ley Provincial N°2.713, en pos de contribuir 
a la reducción de riesgo de desastres y con-
solidación de territorios resilientes. 

El Plan tiene 4 objetivos específicos:

 Acercar los conceptos claves y las he-
rramientas que sirvan para incorporar el 
enfoque de riesgo en los diversos instru-
mentos de planificación (planes de de-
sarrollo, planes de ordenamiento, planes 
de gestión de riesgo de desastres, planes 
de respuesta a emergencias, etc.) y pro-
yectos de inversión. 

 Contribuir a establecer criterios homogé-
neos para evaluar el riesgo en las locali-
dades, mediante la identificación de ame-
nazas, vulnerabilidades y capacidades. 

 Brindar información sobre técnicas y 
métodos de identificación, formulación 
y preparación de proyectos, incorporan-
do como herramienta de apoyo la matriz 
de marco lógico. 

 Contar con un anteproyecto de RRD lo-
cal elaborado al finalizar la capacitación. 

e.  sistema de información provincial 
de riesgo de desastres y cambio

 climático

El Sistema de información provincial de 
riesgo de desastres y cambio climático fue 
creado mediante el Decreto Provincial Nº 

Fuente: Lago Paimún, abastecimiento de avión hidrante. Gobierno Provincia de Neuquén.
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2.511/2013 y es una herramienta que regis-
tra y sistematiza información georeferen-
ciada vinculada al riesgo de desastres, útil 
para la toma de decisiones. Lo lleva adelan-
te el COPADE y tiene dos componentes:

 El registro provincial de incidentes: rele-
va desastres que cotidianamente afectan 
al territorio provincial, generando daños 
y pérdidas. 

 El registro de acciones para la reducción 
del riesgo de desastres: releva acciones 
desarrolladas por organismos públicos, 
privados, científicos, académicos y or-
ganizaciones de la sociedad civil que 
contribuyen a la reducción del riesgo de 
desastres en la provincia.

f.  Programa Provincial de Reducción 
de Riesgo de desastres y Adapta-
ción al Cambio Climático 

Neuquén fue elegida por el gobierno nacio-
nal para elaborar el primer programa pro-
vincial de reducción de riesgos. Éste busca 
contribuir a la RRD y la adaptación al CC, 
tomando como marco de análisis al Plan 
Estratégico Territorial. Comenzó en octubre 

de 2012, está en proceso de elaboración y 
tiene cuatro componentes:

 Escenarios de riesgo en el marco de la 
planificación territorial: identificar y 
dimensionar las amenazas y vulnerabili-
dades del territorio, proponiendo medi-
das no estructurales que acompañen las 
acciones de prevención y mitigación.

 El riesgo de desastres en el marco de la 
inversión pública: generar condiciones 
para que la provincia pueda incorporar 
el análisis del riesgo de desastres como 
una dimensión de referencia en el pro-
ceso de elegibilidad de un proyecto de 
inversión pública.

 Infraestructura de datos espaciales: 
destinada a la confección de cartografía 
de riesgo: incorporar un sistema de in-
formación geográfica para la gestión del 
riesgo y el ordenamiento territorial.

 Acciones de prevención y respuesta en 
municipios de alta exposición a riesgo: 
detección de áreas críticas frente a di-
ferentes amenazas, factores de vulne-
rabilidad a nivel local y la existencia de 
mecanismos autónomos de adaptación 
al cambio climático.

Fuente: Volcán Copahue. Gobierno Provincia de Neuquén.
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A través de este programa, la Subsecreta-
ría de Planificación Territorial de la Inver-
sión Pública del Ministerio de Planificación 
Federal, Inversión Pública y Servicios de la 
Nación le dio apoyo técnico a la provincia 
con algunas metodologías para trabajar en 
el armado de escenarios de riesgo.

El programa se desarrolla en el seno de la 
Red Provincial que decidió comenzar su 
trabajo en la región norte, por ser la re-
gión más relegada de la provincia. Abarca 
los departamentos de Chos Malal, Minas, 
Ñorquín, Loncopue y Pehuenches; incluye 7 
municipios, 18 localidades y una gran por-
ción de territorio que no pertenece a nin-
gún municipio. Se trata de una región don-
de predomina la economía de subsistencia. 
Tiene una población de 29.777 personas 

(INDEC, 2010), el 5.4% del total provincial 
y sólo 3 municipios cuentan con una ofici-
na de Defensa Civil (Chos Malal, El Huecú y 
Andacollo).

La Red Provincial de Riesgo, bajo el liderazgo 
de COPADE, generó unos primeros escenarios 
de riesgos para la región norte, como punto 
de partida para la planificación de políticas 
de desarrollo y ordenamiento territorial con 
una metodología en 7 etapas:

 Recopilación, revisión y actualización 
de información de base que se encuen-
tra dispersa y con distintos formatos y 
escalas: relevamiento de información 
en organismos nacionales, provinciales, 
trabajo de campo, entrevista a actores 
locales, consultas a informantes claves. 

Box n° 3.2.d.: variaBles Para identiFicación de Factores de vulneraBilidad

   Cantidad de población por municipio, 
   Porcentaje de certificados de discapacidad a nivel local, 
   Porcentaje de hogares con material poco resistente en techo, 
   Porcentaje de hogares con material inflamable en techos y/o pisos,
   Porcentaje de viviendas tipo ranchos y casillas, 
   Porcentaje de viviendas con CALMAT III y IV, 
   Cantidad de establecimientos sanitarios: se distinguen las categorías de Hospital, Centro de Salud,
     Puesto Sanitario o ninguno de ellos, 
   Índice de analfabetismo: porcentaje de analfabetos mayores de 10 años por localidad, 
   Presión ganadera: cantidad de cabezas de ganado por departamento, 
   Ecosistemas frágiles: existencia de ecosistemas frágiles de alto valor de conservación,
    que ha determinado la necesidad de protección legal, 
   Defensa Civil: existencia del área a nivel local, 
   Bomberos: presencia de destacamentos de bomberos a nivel local, 
   Comunicaciones: existencia de equipamiento necesario para efectuar las comunicaciones en caso
    de ocurrencia de un incidente, 
   Plan de contingencia: existencia de un plan diseñado para afrontar un desastre, 
   Plan de ordenamiento territorial y/o de desarrollo estratégico: existencia de instrumentos de
    planificación con lineamientos de ordenamiento territorial y/o ejes de desarrollo consensuados
     con las poblaciones locales, 
   Aprobación por norma legal: existencia de una norma legal que apruebe el plan y/o lo defina
    de interés local,
   Implementación: uso real del instrumento de planificación.
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Identificación de vacíos de información.
 Identificación de actores claves.
 Conocimiento y caracterización del te-

rritorio.
 Identificación, análisis y ponderación de 

amenazas: dio como resultado la selec-
ción de remoción en masa, sismos, vul-
canismo, incendios forestales, rurales y 
de interfase, eventos hidro-meteoroló-
gicos como principales amenazas.

 Identificación, análisis y ponderación de 
los factores de vulnerabilidad: se selec-
cionaron 17 variables para trabajar. Ver 
box 3.2.d.

 Construcción de los escenarios de riesgos
 Elaboración de cartografía.

La construcción de escenarios de riesgo 
por tipo de amenaza permitió priorizar las 

zonas más críticas. A partir de los resulta-
dos, se decidió comenzar a trabajar en el 
Municipio de Andacollo con el fin de de-
sarrollar una experiencia piloto de RRD a 
nivel local (en ejecución).

g.  Otras acciones del COPAdE vincula-
das a la reducción de riesgos

COPADE trabajó en dos proyectos de ley, 
sobre la localización de parques industriales 
y el desarrollo de urbanizaciones, incorpo-
rando el enfoque de riesgo de desastres. 

COPADE también colaboró en el desarro-
llo de una metodología provincial para la 
entrega de canteras (minería de 3º catego-
ría). COPADE se ocupó de evaluar lo relati-
vo al riesgo, evaluando si la explotación de 

Box n° 3.2.e.: PrinciPales resultados

   Se formó la Red Provincial de Riesgo.
   Se armó el sistema de información provincial de riesgo de desastres y cambio climático - SIPRIDEC.
   Se estableció una metodología inicial para el mapeo de amenazas y vulnerabilidades y la generación
    de escenarios de riesgo.
   Los técnicos de COPADE han sido capacitados en gestión de riesgos, vinculada a la planificación
    territorial.
   La temática de gestión de riesgos ha sido trabajada a nivel de la provincia, incrementando la
    conciencia sobre el problema. Se promovió la coordinación y articulación entre las instituciones
    provinciales y, en menor medida, con algunas instituciones locales y privadas.
   Se elaboró un plan provincial de fortalecimiento de las capacidades locales para la reducción
   del riesgo de desastres.
   Se ha sensibilizado y capacitado a funcionarios de organismos provinciales y municipales. 
   Si bien se dieron numerosas capacitaciones, ésta tarea necesita aún profundizarse y completarse.
   Se elaboraron escenarios de riesgo para la zona norte de la provincia.

Fuente: Reunión Red Provincial de Riesgo. Gobierno Provincia de Neuquén.
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la cantera pudiera generar un impacto en 
términos de crear o incrementar amenazas 
naturales o antrópicas.

h.  Adhesión a la campaña mundial
 desarrollando Ciudades Resilientes

Desde octubre de 2014, Neuquén está sus-
cripta, a nivel provincial, a la campaña de la 
Oficina de UNISDR “Desarrollando Ciudades 
Resilientes: Mi ciudad se está preparando”, 
comprometiéndose a cumplir con los diez 
aspectos esenciales para alentar la resilien-
cia en el territorio.

3.2.3. sosteniBilidad

La iniciativa ha tenido continuidad duran-
te los últimos 4 años. La perspectiva de sos-
tenibilidad es muy buena debido a que está 
liderada por el estado provincial, cuenta con 
el respaldo de un sólido marco normativo y 

hasta el momento ha contado con un impor-
tante compromiso de altos niveles jerárquicos 
de gobierno. 

Requiere aún comprometer recursos eco-
nómicos a través del presupuesto provincial 
para vencer una serie de debilidades para 
trabajar. Entre ellas, el hecho de que his-
tóricamente ha predominado un enfoque 
emergencista sobre el riesgo; la prepara-
ción y la atención de las emergencias no se 
han vinculado con la planificación del de-
sarrollo y el uso del suelo. 

Hay, además, una escasa percepción del 
riesgo como un elemento condicionan-
te del desarrollo y una ausencia de una 
cultura de prevención; no ha habido una 
historia de articulación y colaboración 
entre los actores vinculados a la temáti-
ca del riesgo y la planificación, más bien 
al contrario, conflictos por competencias 
sectoriales.
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La importancia de reconocer el proceso a largo plazo. La GRD comenzó hace 4 
años en la provincia pero se trata de un proceso que aún está dando sus 
primeros pasos y requiere apoyo para fortalecerse y consolidarse frente a 
las fuertes resistencias producto de un enfoque histórico “emergencista” 
sobre el riesgo.

La existencia de una ley con un enfoque de gestión integral de riesgos y la 
vasta experiencia de COPADE en planificación territorial y coordinación 
de actores gubernamentales fortalece el proceso que todavía tiene como 
principal desafío pendiente, bajar a nivel local y trabajar de manera par-
ticipativa con la población en situación de vulnerabilidad.

Constantes acciones de sensibilización destinadas a los tomadores de decisio-
nes sobre la importancia de incorporar el enfoque de riesgo en la plani-
ficación, y fortalecimiento de los actores gubernamentales provinciales y 
locales para generar capacidades.

Establecer metodologías y diseñar instrumentos concretos que permitan in-
corporar el enfoque de riesgo en los programas de desarrollo y proyectos 
de inversión pública. 

Mejorar el conocimiento sobre el riesgo y generar un sistema de información 
como base para la planificación. Producción de datos clave para evaluar 
amenazas y desastres, y las consecuencias económicas de un desastre.

1.

2.

3.

4.

5.

3.2.4.  Prácticas signiFicativas y lecciones aPrendidas



3.3. reducción de riesgos
en el municipio de general 

san martín, Buenos aires

Proceso de gestión de riesgo
de desastres conjunta, con un enfoque 

de la construcción de resiliencia 
comunitaria.

Fuente: Acciones de sensibilización.
Gobierno del Municipio de General San Martín (MSM)
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La experiencia de RRD llevada adelante 
por el municipio de General San Martín, 
y liderada por la Secretaría de Desarrollo 
Social del municipio se inicia a partir de 
un proyecto de respuesta a la emergencia 
por inundaciones (2013)22 y luego se afian-
za a partir de un proyecto de mitigación 
del riesgo de inundación (2014)23. Ambos 
se ejecutaron conjuntamente entre el Co-
mitato Internazionale per lo Sviluppodei    
Popoli (CISP) y la Secretaría de Desarrollo 
Social del Municipio de General San Martín, 
como socio local y fueron financiados por 
el propio municipio y la Dirección de Ayuda 
Humanitaria y Protección Civil de la Comi-
sión Europea (DG–ECHO). 

22. Programa de “Asistencia Humanitaria a personas afectadas por las inundaciones en los municipios de La Plata y San Martín”. Llevado 
a cabo a partir de las lluvias del 2 de abril de 2013 que afectaron severamente a 5 barrios del municipio de San Martín. Finalizó en 
octubre de 2013.

23. Programa “Prevención y mitigación del riesgo de inundaciones en el Municipio de General San Martín, Buenos Aires”, DIPECHO, 
febrero a diciembre de 2014. 

Box n° 3.2.a.: actores Que intervinieron en el Proceso

 Gobierno del Municipio de General San Mar-
tín (MSM)

   Secretaría de Desarrollo Social 
   Dirección de Atención a la Comunidad
   Dirección de Articulación Comunitaria
    y Participación Popular
   Dirección de Promoción de la Participación
    Popular
   Dirección General de Políticas de Niñez y
    Adolescencia
   Dirección de Promoción de la Economía
    Social y Solidaria
   Dirección de Defensa Civil 
   Secretaría de Obras y Servicios Públicos

   Dirección de Higiene Urbana
   Dirección de Arquitectura y Vivienda
   Dirección de Políticas Ambientales
   Secretaría de Salud
   Dirección General de Educación
   Comité de Crisis

 Comitato Internazionale per lo Sviluppodei
 Popoli (CISP)
 Universidad Nacional de General San Martín
 (UNSAM)
 Actores comunitarios
 Organización sociales de base
 Programa Nacional de Mejoramiento de
 Barrios (PROMEBA)

Plantea como desafío la incorpora-
ción de la gestión de riesgos como 
componente del desarrollo local
y mejora de la gobernanza. 

El proyecto de mitigación del riesgo de 
inundación se trabajó a escala local en 5 
barrios del municipio ubicados en la loca-
lidad de José León Suárez: La Cárcova, Villa 
Hidalgo, Costa Esperanza, Independencia y 
9 de Julio/Lanzone. La población beneficiaria 
fueron 1600 beneficiarios directos; aproxi-
madamente 45.000 beneficiarios indirectos, 
habitantes de los 5 barrios seleccionados. Los 
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ejes principales de la gestión de riesgos estu-
vieron orientados en la preparación, respuesta, 
prevención y reducción de vulnerabilidades. El 
proyecto afianza el proceso de GRD en el mu-
nicipio como componente del desarrollo local. 

El objetivo general de la iniciativa es Contri-
buir a mitigar los efectos de las inundacio-
nes sobre las poblaciones de 5 barrios vul-
nerables de la Cuenca del Río Reconquista.
Tiene como objetivo específico mejorar las 
capacidades de preparación de la pobla-
ción para responder frente a las recurrentes 
inundaciones, con comportamientos y ac-
ciones adecuadas.

3.3.1. caracterización de la
     ProBlemática y enFoQue

El municipio de General San Martín (MSM) está 
ubicado en el primer cordón de la Región Me-
tropolitana de Buenos Aires (RMBA). Está casi 
completamente urbanizado, con una fuerte 
presencia de industrias pequeñas y medianas. 
Tiene una población de 422.830 habitantes 
(INDEC, 2010), una de las mayores densidades 
de población del conurbano -7.550 hab/km2- y 
el mayor número de asentamientos informales 
y villas miseria (169 en total). 

El 69,5% de su superficie, que tiene un to-
tal de 56 km2, pertenece a la cuenca del 
Río Reconquista, altamente contaminada 
y con una población, dentro del municipio, 
de 130.000 habitantes. El área selecciona-
da para el proyecto DIPECHO se encuentra 
en la localidad de José León Suárez, en una 
zona expuesta a inundaciones recurren-
tes y con altísimos niveles de degradación. 
Se trata de barrios con una población que 

presenta niveles de vulnerabilidad críticos 
en la mayoría de sus dimensiones: vivien-
das construidas sobre antiguos basurales 
informales y en cotas bajas, escasa pen-
diente, extrema pobreza, alta densidad po-
blacional, descargas industriales y cloacales 
clandestinas, cercanía al relleno sanitario 
de CEAMSE24, el más grande de la RMBA. 
Es importante destacar que el municipio no 
tiene posibilidades de relocalizar población 
debido a que no posee territorio sin ocupar.

La Secretaría de Desarrollo Social, actor lí-
der dentro del MSM, ha venido trabajando 
en la generación de espacios de participa-
ción ciudadana y en el 2013 implementa 
los foros barriales para el Presupuesto Po-
pular Compartido a través de la Dirección 
de Promoción de la Participación Popular. 
Los foros son una herramienta de desarrollo 
territorial, concebida como espacios de tra-
bajo para el armado de proyectos a partir 
de los intereses de los actores comunitarios. 
Reúnen a vecinos, OSC del barrio y repre-
sentantes del municipio, con una dinámica 
de encuentros mensuales. Para que se cree 
un foro es necesario contar con, al menos, 
30 vecinos y 3 OSC (en general hay más). Su 
número se ha ido incrementando y actual-
mente hay 54 foros activos que, en 2014, 
presentaron 144 proyectos. Estos espacios 
fueron la base del trabajo comunitario en 
prevención de riesgos.

Por otra parte, la Secretaría de Desarrollo 
Social adopta la reducción de riesgos en un 
marco más amplio de su política de cuidado 
con enfoque humano, a la que denomina 
“abrazo urgente”25. Se plantea como políti-
ca local trabajar en la contención y apoyo 
social y en la responsabilidad compartida 

24. CEAMSE: empresa creada en 1978 e integrada en su capital accionario por la Provincia de Buenos Aires y la Ciudad Autónoma de Buenos 
Aires, con el objeto de regir la disposición final de los residuos del Área Metropolitana de Buenos Aires. El relleno sanitario “Complejo 
Ambiental Norte III” -ubicado en los partidos de San Martín, Tigre y San Miguel, recibe aproximadamente 15.000 toneladas/día.

25. Desarrollo Social tiene planteado su trabajo en 5 líneas estratégicas: inclusión, integración, participación, abrazo urgente y solidaridad.



Una mirada de la gestión de riesgo de desastres desde el nivel local en Argentina 49

como condición para encarar la gestión de 
riesgo de desastres. 

El trabajo conjunto de CISP y MSM comienza 
en 2003, en acciones de reactivación del teji-
do empresarial de las micro y pequeñas em-
presas del municipio, afectadas por la crisis 
del 2001. Más de 10 años de trabajo conjun-
to con actores locales y en articulación con 
otras instituciones, como la UNSAM, permi-
tieron consolidar las relaciones instituciona-
les y la construcción de confianza. Esto les 
posibilitó generar rápidamente un proyecto 
para ayudar a las poblaciones afectadas por 
la inundación del 2 de abril de 2013.

En ese momento, CISP trabajó junto al Co-
mité de Crisis del municipio26. Además de 
restablecer las condiciones de vida básicas 
(limpieza de viviendas, acceso a agua pota-
ble, atención sanitaria y psico-social, pro-
visión de bienes de primera necesidad), se 
realizaron acciones de sensibilización diri-
gidas a los actores comunitarios, en temas 
de prevención del riesgo de inundación y de 
enfermedades asociadas al agua.

El municipio valoró muy positivamente los 
impactos de estas acciones y expresó inte-
rés y compromiso en asumir la RRD como 
un componente del desarrollo local y me-
jorar la gobernanza para gestionar dichos 
riesgos y asegurar la sostenibilidad de las 
acciones. A partir de este trabajo colabo-
rativo de respuesta ante la emergencia se 
generó el proyecto de mitigación del riesgo 
de inundación en el 2014, con un plazo de 
ejecución de 11 meses. 

3.3.2. ¿Qué se hizo?

El proyecto de Mitigación de Riesgos de 
Inundaciones trabajó en tres ejes, con dis-
tintos grupos de actores estratégicos: 

 Fortalecimiento institucional a nivel del 
municipio; 

 Sensibilización y formación de referen-
tes comunitarios, a través de Foros Ba-
rriales; 

 Sensibilización y trabajo en la comuni-
dad educativa formal y no formal.

26. El Comité está integrado por la Secretaría de Desarrollo Social (Dirección de Articulación Comunitaria y Participación Popular, la 
Dirección de Atención a la Comunidad, Dirección de Políticas de la Niñez y Adolescencia) la Dirección de Defensa Civil, La Secretaría 
de Obras Públicas y Servicios (Dirección de Higiene Urbana, Dirección de Arquitectura y Vivienda, Dirección de Políticas Ambientales), 
la Secretaría de Salud y la Dirección de Educación. Actualmente, el Comité tiene un enfoque preventivo con un abordaje de la 
problemática a nivel comunitario.

Fuente: Fortalecimiento de equipos municipales. Gobierno del Municipio de General San Martín (MSM).
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A su vez en cada eje se trabajó específica-
mente en tres temas: prevención y mitiga-
ción del riesgo de inundación; prevención 
de enfermedades asociadas a la inundación 
y formas saludables de ocuparse de la ba-
sura.

a. Fortalecimiento institucional

Se identificaron y seleccionaron 30 fun-
cionarios pertenecientes a la Dirección de 
Articulación Comunitaria y Participación 
Popular, la Dirección de Atención a la Co-
munidad, la Dirección de Defensa Civil, la 
Secretaría de Salud y la Dirección General 
de Educación. 

Se armó un equipo multidisciplinario con 
funcionarios y técnicos, con funciones es-
pecíficas y se los capacitó en los 3 temas a 
abordar por el proyecto. El equipo se dividió 
en subgrupos para organizar y ejecutar el 
trabajo en 5 barrios seleccionados por sus 
niveles de riesgo. Cada grupo identificó de 
manera participativa las metodologías a im-
plementar para el trabajo de sensibilización 
en las mesas barriales. 

Se realizaron reuniones de seguimiento y 
ajuste mensuales, a lo largo del proyecto. 
A estas reuniones se sumaron funcionarios 
de otras áreas municipales -integrantes del 
Comité de Crisis formado a raíz de las inun-
daciones en 2013- con el fin de debatir y 
coordinar acciones en el territorio.

b.  sensibilización y formación
 de referentes comunitarios

En este eje, el equipo territorial27 de cada 
zona, comenzó por participar de los Foros/
Mesas Barriales, presentando el proyecto y 
buscando articular las actividades propias 
del Foro con las del proyecto, con el fin de 
incorporar la temática de gestión de riesgo 
de desastres en las actividades comunita-
rias. Después de 2 meses, se identificaron en 
cada barrio 10 referentes comunitarios de 5 
organizaciones locales que participaron en 
los cursos de formación y lideraron el Plan 
de Acción barrial.

En cada barrio, se dieron 3 cursos, uno por 
temática a abordar. Además de los referen-
tes barriales, participaron promotores de 

27. En este equipo, el representante de la Dirección de Participación Popular se encargó de promover la participación en los foros barriales 
e incluir las actividades del Plan de Acción resultante en los proyectos de los foros; el representante de la Dirección de Atención a 
la Comunidad se encargó de organizar y desarrollar las capacitaciones y las actividades del Plan de Acción; los representantes de 
Defensa Civil y centros de salud participaron en las actividades de formación y en la elaboración de los planes de acción.

Fuente: Capacitación referentes comunitarios. Gobierno del Municipio de General San Martín (MSM).
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salud, maestros y orientadores de escuelas, 
jardines de infantes y centros juveniles. En 
estos cursos se elaboraron, de manera par-
ticipativa, mapas comunitarios de amena-
zas, vulnerabilidades y recursos. Asimismo, 
a pedido de la Dirección de Higiene Urbana, 
se realizó un diagnóstico comunitario del 
servicio de recolección de residuos domici-
liarios que mostraba severas falencias y que 
fue usado como insumo en la formulación 
del pliego de licitación de un nuevo servicio.

Después de estas actividades, en cada Mesa, 
se armó un Plan de Acción (a nivel barrial) 
para la prevención del riesgo de inunda-
ción que fue presentado y debatido en el 
Comité de Crisis. Se buscó poner en marcha 
al menos 2 acciones planteadas.

En el caso de un barrio (Villa Hidalgo), se 
articuló con el Programa Nacional de Me-
joramiento de Barrios (PROMEBA). Se rea-
lizaron actividades de manera conjunta 
con el equipo territorial del PROMEBA que 
estaba en ese momento conformando un 
equipo de promotores ambientales barria-
les. Este equipo conjunto de promotores 
ambientales elaboró un proyecto ambiental 
en el marco de la mesa barrial dirigido a 
la gestión de residuos. Organizó -junto a la 
Dirección de Higiene Urbana- la selección 
de espacios para colocar canastos para re-

siduos, pautas para la recolección y tutores 
encargados de su cuidado.

Paralelamente, se difundieron 4 micros ra-
diales en temas de prevención de riesgos 
de inundación con la consigna “organización 
comunitaria; para que un temporal no se 
transforme en tragedia”; se repartieron fo-
lletos y afiches con acciones a realizar en caso 
de inundación y para prevenir enfermedades 
y cartillas informativas sobre la reducción de 
riesgos en barrios urbanos, prevención de en-
fermedades asociadas a la inundación y for-
mas saludables de ocuparnos de la basura, 
que también fueron utilizadas en los cursos.

c.  sensibilización y trabajo en la
 comunidad educativa formal
 y no formal

En este eje, se trabajó con 8 escuelas pri-
marias de la zona ubicadas sobre el mayor 
basural abierto, 3 jardines maternales y 5 
centros juveniles.

Se dictó un seminario de formación docen-
te y material didáctico para que los maes-
tros utilicen en el aula -folletos, afiches, 
cartillas- con las 3 temáticas del proyecto. 
Con las escuelas se puso énfasis particular 
en coordinar y generar relaciones estables 
entre los directores y el municipio debido 

Fuente: Sensibilización comunidad educativa. Gobierno del Municipio de General San Martín (MSM).
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a las problemáticas que atraviesan las ins-
tituciones. Los alumnos provienen de fami-
lias en situación socio-económica crítica y 
son frecuentes los problemas de violencia, 
entre otros. Este contexto de dificultades 
hace que exista una alta rotación y preca-
riedad de la planta docente. 

Se representó la obra de títeres “Las aven-
turas de Chaucha y Palito”, en cada barrio 
en 3 locaciones (dos en escuelas y una en 
un centro infantil o comedor); asistieron 955 
niños. La obra fue diseñada en el marco del 
proyecto y busca que los niños se identifi-
quen con el protagonista, con característi-
cas similares a ellos, que debe enfrentar una 
inundación. En la obra se pone énfasis en las 
acciones que pueden hacer los niños para 
ayudar y en el trabajo comunitario como 
recurso para prevenir y recuperarse de los 
daños. Tuvo buena repercusión y funcionó 
como disparador de las siguientes acciones. 

Finalmente, CISP realizó actividades en las 
aulas (400 niños, en total) con material di-
dáctico que formularon voluntarios de la 
Universidad Nacional de San Martín (UN-
SAM). Para ello, se trabajó con las autori-
dades educativas provinciales, logrando los 
permisos necesarios y la aprobación y perti-
nencia de los temas y los materiales.

En los Centros Juveniles se trabajó en la 
realización de eventos artísticos en tor-
no a la reducción de riesgos. Para ello, 
primero se capacitó a los coordinadores y 
encargados de los talleres artísticos y lue-
go, a los jóvenes (se dieron 3 talleres a 96 
participantes). En estos últimos, se puso 
énfasis en la desnaturalización de las ame-
nazas; se realizó un registro fotográfico 
del barrio y se realizaron mapas de ries-
go, usando las imágenes. El trabajo se hizo 
con el apoyo de voluntarios de la UNSAM 
quienes, luego, dieron seguimiento a los 
proyectos artísticos.

En cada centro, se diseñó un proyecto para 
trabajar en talleres y armar un evento cul-
tural cuyo fin fue la sensibilización de los 
actores barriales. De esta manera, la pro-
blemática del riesgo se integró a distintas 
expresiones artísticas (murga, audiovisual, 
radio, reciclaje, fútbol, huerta). Los eventos 
fueron difundidos en las Mesas Barriales y 
llevados a cabo en los propios barrios. 

d.  Otras acciones

En el marco del proyecto, se les entregaron 
botiquines de primeros auxilios a las organi-
zaciones de base que participaron de los cur-
sos de formación, bolsas impermeables para 

Box n° 3.3.B.: PrinciPales metodologías y herramientas

   Convocatoria a involucramiento de actores estratégicos. 
   Coordinación entre áreas municipales para realizar acciones en el territorio.
   Capacitación de funcionarios y agentes municipales.
   Foros barriales como herramientas de desarrollo territorial. 
   Cursos de sensibilización y capacitación a referentes comunitarios y directores de escuelas / centros 
    juveniles. 
   Formación de promotores ambientales. 
   Talleres comunitarios participativos de formación/sensibilización y definición de planes de acción.
   Mapeo comunitario de riesgos y recursos.
   Cartillas de formación, folletos y afiches; eventos culturales; spots de radio.
   Eventos y actividades de expresión artísticas. 
   Programas de radio.
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conservar los documentos y listados con telé-
fonos útiles, a los vecinos. Esto último, basado 
en la gran pérdida de documentos de identi-
dad registrada en cada inundación. Una vez 
concluido el proyecto, el trabajo realizado se 
sistematizó en una guía: “Metodología de sen-
sibilización en inundaciones” que elaboró CISP.

Por último, la Secretaría de Desarrollo So-
cial del MSM, tiene gran interés en conti-
nuar y profundizar la prevención de riesgos 
de desastres con enfoque comunitario. En 
este sentido, mantiene vigente el “Comité 
de Coordinación para la prevención y miti-
gación de riesgos de desastre” y el objeti-
vo de actualizar, anualmente, los planes de 
acción barrial y el trabajo colaborativo con 
CISP, entre otras iniciativas.

Como se mencionó anteriormente, de ma-
nera independiente al proyecto desarrolla-
do con CISP, la RRD se incorpora y es adop-
tada por la Secretaría de Desarrollo Social 
dentro de una línea de política pública exis-
tente, centrada en el cuidado y graficada 
como “abrazo urgente”. La mayoría de las 
acciones de la Secretaría están orientadas 
a la reducción de vulnerabilidades y el me-
joramiento de las capacidades de los acto-
res sociales28, con un enfoque que puede 
visualizarse como la construcción de resi-
liencia comunitaria.

En el marco de las políticas de solidaridad, 
la Dirección de Economía Social y Solidaria 
creó, 18 meses atrás, un fondo rotatorio de 
recursos para mejoramiento habitacional. 
Uno de los problemas que tiene el muni-

cipio es el gran número de incendios de 
vivienda originados en instalaciones eléc-
tricas deficientes. Así, el fondo “Obispo 
Angelelli” provee de microcréditos, por 
una suma de $2.000 a $2.500 pesos, 
destinados exclusivamente al mejora-
miento del tendido eléctrico domiciliario. 
Los recursos los reciben en materiales y 
deben devolverlos en 4 o 5 cuotas (según 
la situación de la familia) y sin tasa, con el 
fin de financiar a otras familias. Para com-
pletar el trabajo, la familia requiere de un 
segundo microcrédito, previa devolución 
del primero. Si se construye confianza, en-
tonces pueden pedir un tercer crédito para 
mejorar otros aspectos de la vivienda. 

Participan del programa 5 OSC, entre ellas 
Cáritas quien maneja los fondos, a través de 
una cuenta bancaria y 100 familias de los 
barrios Independencia y Villa Hidalgo. 

3.3.3. sosteniBilidad

La sostenibilidad de las acciones viene ase-
gurada por apropiación de la temática por 
parte del MSM, en particular pero no ex-
clusivamente, por parte de la Secretaría de 
Desarrollo Social.

Las metodologías utilizadas han permitido 
generar no sólo sensibilización sino también 
compromisos que han asumido los propios 
actores comunitarios, como la Red de Vo-
luntarios barriales en temas de reducción de 
riesgos, procesos que favorecen el manteni-
miento y la apropiación de la problemática.

28. Por ejemplo, en el municipio se conformó un Observatorio de Formación y Trabajo, a través del cual tiene una oferta de 124 cursos de 
capacitación en una gran diversidad de temas y oficios, apuntando a la salida laboral y ofreciendo incentivos a aquellas empresas que 
deseen capacitar a sus empleados.
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Box n° 3.3.c.: PrinciPales resultados

   Equipos municipales intersectoriales, actores comunitarios, organizaciones sociales de base
    y actores de la comunidad educativa fueron capacitados en temas de reducción de riesgos.
   La población de 5 barrios de alta vulnerabilidad fue sensibilizada en la problemática de
    inundaciones, enfermedades asociadas al agua y manejo de residuos.
   Mapeo comunitarios de riesgos y recursos; diagnóstico comunitario de la recolección de residuos.
   Planes de Acción Barriales elaborados participativamente.
   Conformación de una Red de Voluntarios barriales como producto de los planes de acción barriales.
   Revalorización y legitimación de los jefes de guardia de Defensa Civil. A partir del proyecto,
    generaron relaciones con las barriadas donde antes era difícil el ingreso porque eran confundidos
    con fuerzas de seguridad y apedreados.
   Metodología de sensibilización en gestión del riesgo de inundaciones que ha sido adoptada
     por el municipio. 
   La formación del “Comité de Coordinación para la prevención y mitigación de riesgos de desastre.” 

Formulación de un proyecto basado en el trabajo conjunto entre el municipio 
y una ONG con un lazo de confianza construido a lo largo del tiempo.

Coordinación entre distintas áreas municipales y articulación en el territorio, 
buscando dar respuesta a necesidades locales, más allá de la lógica pro-
gramática del donante. 

Uso de herramientas existentes en el municipio, como los Foros Barriales, para 
incorporar temas de RRD, aprovechando y fortaleciendo recursos locales y 
anclando las acciones en el territorio. Uso de metodologías participativas que 
promueven la apropiación del tema por parte de los actores comunitarios e 
institucionales.

Abordaje de la gestión de riesgos como componente del desarrollo local que 
permite trabajar otros temas percibidos como prioritarios en la comu-
nidad, como la gestión ambiental, la gestión de residuos, las actividades 
delictivas o el acceso a espacios públicos seguros. 

Importancia de la presencia del Estado en las situaciones de crisis y desastre, 
aún cuando sólo pueda brindar un apoyo parcial a los vecinos. Esto le ha 
permitido al gobierno municipal construir relaciones de confianza in-
dispensables para poder avanzar en la gestión de riesgos que requiere la 
participación activa de los ciudadanos.

1.
2.

3.

4.

5.

3.4.4.  Prácticas signiFicativas y lecciones aPrendidas



3.4. mejorando
las capacidades de

preparación y respuesta
en las comunidades

más vulnerables
de embarcación, salta 

Proceso de fortalecimiento de la gestión del gobierno 
municipal para el desarrollo de las capacidades de 

preparación y respuesta en comunidades vulnerables, 
mayoritariamente indígenas

en el Municipio de Embarcación, Salta.

Fuente: Simulacro de evacuación. Gobierno del municipio de Embarcación, Salta.
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El caso del municipio de Embarcación de 
la provincia de Salta, forma parte de una 
serie de proyectos de similares característi-
cas desarrollados en distintas localidades de 
Jujuy, Salta y la región de Gran Chaco, 
todos ellos concluidos y realizados con fi-
nanciamiento de la DG – ECHO. El proyecto 
se ejecuto entre junio de 2009 y agosto de 
2010. 

Se trabajo en 12 áreas del municipio cuya 
población es, predominantemente, de la et-
nia Wichí29, en el fortalecimiento de la ges-
tión en preparación, respuesta, y reducción 
de vulnerabilidades, alcanzando a 28.220 
beneficiarios directos. 

El objetivo general de la iniciativa fue me-
jorar la preparación y la capacidad de res-
puesta de las comunidades más vulnerables 
-mayoritariamente indígenas- y de las ins-

tituciones del Municipio de Embarcación, 
frente a las amenazas hidro-meteorológi-
cas.

Tuvo como objetivos específicos:

 Fortalecer las capacidades instituciona-
les y de los actores comunitarios para 
prepararse y responder a los desastres de 
origen hidro-meteorológico.

 Mejorar la coordinación interinstitucio-
nal para la gestión de desastres.

 Sensibilizar a la población de la región 
en temas de preparación y respuesta 
frente a desastres.

 Establecer y/o mejorar los bienes y servi-
cios de apoyo a la infraestructura básica 
para las emergencias.

29. Misión Lote 75/Tierras Fiscales, Matadero, El Tráfico, San Cayetano, Misión Chaqueña, Hickman, Dragones, Carboncito, Padre Lozano, 
Campichuelo, sector rural de Monte Seco. 

Box n° 3.4.a.: actores Que intervinieron en el Proceso 

   Cruz Roja Argentina.
   Cruz Roja Finlandesa.
   Municipio de Embarcación: Poder Ejecutivo y Honorable Consejo Deliberante.
   Subsecretaría de Defensa Civil de Salta.
   Secretaría de Abordaje Territorial de Salta.
   Secretaría de Obras Públicas de Salta.
   Ministerio de Salud Pública de Salta (en especial, el Programa de Atención Primaria de la Salud
     para Pueblos Aborígenes).
   Dirección Nacional de Protección Civil, Ministerio del Interior de la Nación.
   Comisión Regional de la cuenca del río Bermejo (COREBE).
   Universidad Nacional de Salta (equipo de investigadores en antropología). 
   Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).
   Federación Salteña de Bomberos Voluntarios.
   Bomberos Voluntarios de Embarcación.
   Policía de Embarcación.
   ONGs locales: Fe y Alegría; FUDHU, Centro Cultural Reencuentro.
   Actores comunitarios y de la comunidad Wichí de Embarcación.
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3.4.1. antecedentes 

El municipio de Embarcación se encuen-
tra en el Chaco Salteño, en la llanura de 
inundación del río Bermejo. Su población 
estimada en 2008 era de unos 30.000 ha-
bitantes con una alta proporción de pobla-
ción rural, tanto dispersa como asentada en 
“agrupamientos rurales” de menos de 2.000 
habitantes. 

En el momento del proyecto, las condicio-
nes de vida en el municipio mostraban un 
alto nivel de vulnerabilidad. El 69% de los 
hogares vivía en casas con deficiencias en 
los materiales de construcción y el 19% se 
encontraba en situación de hacinamiento 
crítico (más de 3 personas por cuarto). El 40 
% de la población mayor a 15 años no había 
recibido instrucción alguna o no había ter-
minado el nivel primario. El 40,9% de la po-
blación tenía NBI. Las condiciones sanitarias 
eran precarias y en todos los casos estaban 
por debajo de las condiciones medias de la 
provincia.

Una alta proporción30 de la población de 
Embarcación pertenece a la etnia Wichí, 
pueblo originario de la región Gran Chaco. 
En todos los relevamientos realizados, las 
comunidades Wichí presentan indicadores 

sociales, económicos, educativos, de salud, 
sanitarios y de vivienda por debajo del pro-
medio del municipio. 

El área se encuentra sujeta a inundaciones 
recurrentes, tanto de origen pluvial como flu-
vial debido a desbordes del río Bermejo. Este 
escenario se ha intensificado en las últimas 
décadas31 y se espera que siga esta tendencia 
en el futuro debido al cambio climático.

En el año 2008, los desbordes del río Ber-
mejo por excesos de lluvias aguas arriba, 
impactaron los departamentos de Gral. 
San Martín -especialmente al municipio de 
Embarcación-, Orán y Capital, afectando a 
17.000 familias y aislando a unas 11.600 
personas.

En Embarcación el desastre dejó 1.220 eva-
cuados en 2 barrios con un número desco-
nocido de población rural totalmente aisla-
da; asimismo causó el deterioro y/o pérdida 
de viviendas, la pérdida de medios de sub-
sistencia y productivos (artesanías, cultivos, 
animales), problemas sanitarios, irregulari-
dad escolar y deterioro o destrucción de las 
rutas de comunicación rurales. 

Las pérdidas recurrentes de los medios de 
subsistencia, vivienda e infraestructura vial, 
las epidemias y enfermedades asociadas a 
la inundación y las pérdidas de clases incre-
mentan los niveles de pobreza y exclusión 
entre una población que presenta muy ele-
vados niveles de vulnerabilidad socio-eco-
nómica y educativa.

Las comunidades no tenían capacidades 
para prepararse y enfrentar los impactos 
de las inundaciones, debido a su extrema 
pobreza, precarias condiciones de vida, es-

30. No existen datos cuantitativos.

31. Durante las últimas décadas se ha registrado en el noroeste argentino un aumento en las precipitaciones medias anuales, los caudales 
de los ríos y la frecuencia de inundaciones (SAyDS, 2007).

Fuente: Centro de evacuados.
Gobierno del municipio de Embarcación, Salta.
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casos recursos y la ausencia de una orga-
nización y procedimientos para actuar en 
caso de emergencias. No existía una Defen-
sa Civil municipal ni planes de emergencia, 
tampoco instancias de articulación de la 
comunidad con el gobierno municipal ni de 
coordinación entre las áreas municipales y 
entre éstas y el nivel provincial.

3.4.2. ¿Qué se hizo?

Durante el proceso de formulación de la 
propuesta se realizó un amplio proceso de 
consulta con todos los actores involucrados 
(autoridades nacionales, provinciales y mu-
nicipales, instituciones locales y regionales, 
comunidades) con el fin de ajustar la inicia-
tiva y generar compromisos previos. 

a.  sistema de alerta temprana a nivel 
municipal 

Se diseñó e implementó un Sistema de Aler-
ta Temprana (SAT) en el municipio, en coor-
dinación con la Subsecretaría de Defensa Ci-
vil de Salta, con la participación de técnicos 
municipales, Bomberos Voluntarios, Hospital 
San Roque de Embarcación y actores comu-
nitarios. Este sistema se construyó sobre la 
base del sistema de comunicaciones de salud 
pública en Embarcación. El SAT incluyó una 
serie de acciones específicas:

 La Comisión Regional de la cuenca del 
río Bermejo (COREBE) realizó un estudio 
hidrológico de la cuenca determinando 
los tiempos de traslado de las ondas de 
crecida.

 Se realizaron mapas de riesgo de inun-
dación. 

 Se diseñó y estableció un sistema de 
comunicaciones por radio VHF, inter-
conectando 9 comunidades (8 rurales y 
una urbana), el hospital del municipio, 

la Policía y los Bomberos Voluntarios. Se 
adquirieron radios y paneles solares; se 
construyó o mejoró la infraestructura 
necesaria para alojar los equipos opera-
tivos. 

 La Subsecretaría de Defensa Civil de Salta 
capacitó a los operadores comunitarios 
(2 por cada comunidad) y del sistema de 
salud en sistema de comunicaciones. Se 
realizó una simulación en comunicacio-
nes.

 Se establecieron los mecanismos de di-
seminación de los alertas y éstos fueron 
presentados a las comunidades vulnera-
bles.

 Se acordaron los mecanismos y respon-
sabilidades para el mantenimiento del 
sistema de comunicaciones.

b.  desarrollo de capacidades locales 

Se realizó un estudio aplicado acerca de la 
cosmovisión de la etnia Wichi y su inciden-
cia en la interacción con las instituciones 
que trabajan en gestión de emergencias. 
Las recomendaciones del estudio fueron 
incorporadas en otras actividades del pro-
yecto, especialmente, en la elaboración de 
planes de emergencias.

Con comunidades 

Se realizó un estudio de línea de base, a tra-
vés de entrevistas a actores comunitarios y 
gubernamentales, utilizando una serie de 
indicadores sobre reducción de riesgos, de-
sarrollados en un proyecto DIPECHO ante-
rior.

Se realizó un taller participativo de Análisis 
de Vulnerabilidades y Capacidades (AVC) y 
planificación y preparación de emergencias 
en la comunidad Wichi Lote 75/Tierras Fis-
cales. A través del mismo, los actores comu-
nitarios identificaron los riesgos a los que 
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están expuestos y consensuaron medidas 
para mitigarlos, entre otras, pequeñas obras 
de infraestructura comunitaria.

Se realizaron talleres participativos de pla-
nificación y preparación de emergencias en 
otras 2 comunidades: El Tráfico y El Mata-
dero. Se brindó capacitación en primeros 
auxilios comunitarios a miembros de las 3 
comunidades antes mencionadas. Se desa-
rrollaron talleres sobre planes de emergen-
cia comunitarios. Se desarrolló una campa-
ña sobre enfermedades transmisibles por 
agua con la participación de adolescentes 
y niños de las 3 comunidades. Se desarrolló 
y distribuyó un manual de primeros auxilios 
comunitarios en español y en lengua wichí.

Con escuelas

Se realizaron actividades para mejorar la 
preparación ante emergencias en 12 escue-
las en zonas de riesgo. Se brindó una capa-
citación en organización escolar de emer-
gencias (participaron 132 maestros), una 
en primeros auxilios (749 participantes) y 
se realizó una jornada de actividades cul-
turales, para alumnos y padres, abordando 

la temática de riesgo a través de una obra de 
teatro (1276 participantes). Se brindó equi-
pamiento básico a las escuelas (kits de pri-
meros auxilios, extinguidores de fuego). 

Con instituciones locales

Se brindó capacitación a técnicos munici-
pales, Policía de Embarcación, Bomberos Vo-
luntarios, personal y agentes de salud, perso-
nal de dos escuelas (utilizadas como centros 
de evacuación), instituciones religiosas, ONG 
locales con participación en emergencias 
pasadas, voluntarios de CRA en:

 Planificación y preparación de emergen-
cias (38 participantes). 

Box n° 3.4.B.: PrinciPales metodologías y herramientas

   Involucramiento de actores estratégicos;
   Talleres comunitarios participativos de identificación de riesgos, capacidades y posibles acciones;
   Reuniones multiactorales con el fin de llegar a consensos;
   Coordinación y articulación de múltiples actores, a nivel local y entre los distintos niveles
     territoriales (especialmente entre lo local y el nivel provincial, pero también con el nivel nacional); 
   Capacitaciones a actores estratégicos; 
   Elaboración participativa y consensuada de un plan de emergencia; 
   Elaboración de un Sistema de Alerta Temprana;
   Análisis de vulnerabilidades y capacidades (AVC); 
   Simulación de situación de desastre; 
   Estudios técnicos; 
   Sistema de comunicaciones para emergencias; 
   Spots de radio en castellano y en lengua wichí; 
   Material de difusión. 

Fuente: Centro de Operaciones de Emergencia. 
Gobierno del municipio de Embarcación, Salta.



Una mirada de la gestión de riesgo de desastres desde el nivel local en Argentina 61

 Comités operativos de emergencias (COEs). 
 Evaluación de centros y Evaluación de 

daños (46 participantes), traslado de he-
ridos (62 participantes). 

Estas últimas capacitaciones fueron brindadas 
por CRA, en algunos casos en conjunto con la 
Dirección Nacional de Protección Civil (DNPC) 
y la Subsecretaría de Defensa Civil de Salta.

Se brindó equipamiento básico a las insti-
tuciones y las comunidades para responder 
ante emergencias.

c.  desarrollo de un Plan de Emergen-
cia municipal 

Se formuló un Plan de Emergencia Municipal 
con la participación de todos los actores rele-
vantes: (gobierno local, provincial y nacional, 
instituciones locales y actores comunitarios)32. 

El plan resultante fue validado in situ, en 
cada comunidad y por las autoridades muni-
cipales y provinciales, y se realizó un ejercicio 
de simulación con el fin de poner a prueba, 
ajustar y validar el Plan de Emergencia. 

Se estableció y acordó la coordinación inte-
rinstitucional (entre 25 instituciones) y con 
los referentes comunitarios para preparase 
y responder ante desastres.

d. desarrollo de Infraestructura

A través de los talleres de AVC y de planifi-
cación comunitaria se debatieron y consen-
suaron pequeñas obras de infraestructura 
que los actores comunitarios consideraron 
más urgentes y relevantes para mitigar el 
riesgo de inundación. 

32. Municipio, Policía de Embarcación, Bomberos Voluntarios de Embarcación, referentes de las instituciones religiosas locales, ONGs 
locales que tuvieron roles durante emergencias anteriores; referentes comunitarios, escuelas, personal local del Ministerio de Salud 
Pública Provincial, representantes de instituciones provinciales: Secretaría de Abordaje Territorial, y Subsecretaría de Defensa Civil, 
DNPC y CRA. 

En el Plan de Emergencia Municipal, 
se incorporaron las necesidades de 
las comunidades surgidas en los 
talleres, las recomendaciones surgi-
das del estudio sobre la cosmovisión 
Wichí y las necesidades y capaci-
dades de las distintas instituciones 
locales y provinciales. 

Fuente: Curso de primeros auxilios. Gobierno del municipio de Embarcación, Salta.
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Se realizó una construcción para ser utilizada 
como centro de evacuación para la comuni-
dad Wichi de Lote 75 / Tierras Fiscales. Muje-
res y hombres de la comunidad se ofrecieron 
como voluntarios en su construcción. El tra-
bajo se llevó a cabo en coordinación y colabo-
ración con el Municipio que aportó mano de 
obra y supervisión técnica. Adicionalmente, el 
Municipio mejoró la ruta desde el centro de 
Embarcación hasta Lote 75, construyendo un 
puente en su zona más inundable y colocando 
luminarias en todo su trayecto. 

e.  Información, comunicación, 
 sensibilización y concientización

Durante el proyecto, se desarrolló y difun-
dió un programa radial semanal, bilingüe 
(castellano y wichi), a través de una emisora 
del municipio de Embarcación, con alcance 
a municipios aledaños. Se divulgaron men-
sajes vinculados con la reducción de riesgos, 
la preparación y la atención de emergen-
cias, los avances del proyecto. ONGs locales 
con experiencia en programas destinados a 
grupos indígenas colaboraron y asesoraron 
en esta actividad. El programa tuvo una au-
diencia estimada en 28.000 personas.

Se realizaron visitas a 10 municipios ale-
daños (Tartagal, Oran, Aguaray, General 
Mosconi, Campamento Vespucio, Ballivián, 
Colonia Santa Rosa, Pichanal, Hipólito Iri-
goyen y Coronel Cornejo) difundiendo el 
progreso en RRD en Embarcación. 

Se realizó un audiovisual presentando las 
actividades del proyecto, una campaña es-
tacional sobre inundaciones, un concurso 
de dibujos ilustrando cómo prevenir desas-

tres, en el que participaron 792 niños de 8 
escuelas primarias y un evento para cele-
brar el Día Internacional de la Reducción de 
Riesgos en el municipio.

Se realizaron intercambios, mediante visi-
tas, entre la Cruz Roja Argentina y la Cruz 
Roja Paraguaya que lleva adelante otro 
proyecto DIPECHO similar, con el fin de 
compartir lecciones aprendidas e inter-
cambiar experiencias. También se presen-
tó la experiencia en el taller regional de 
intercambio de experiencias DIPECHO en 
Latinoamérica.

Se preparó un documento de investiga-
ción que fue la base de la actualización del 
Documento País33 donde se incorporaron 
aportes de representantes de instituciones 
públicas de nivel nacional y organismos no 
gubernamentales vinculados a la temática 
de reducción de riesgo de desastres. 

3.4.3. sosteniBilidad

Si bien se trata de un proyecto corto (apro-
ximadamente 15 meses), presenta algunas 
características que favorecen la sostenibi-
lidad del proceso iniciado, aunque ésta no 
está garantizada.

Se trabajó con metodologías participativas 
que incorporan conocimientos y habilidades 
de los actores comunitarios, a la vez que pro-
mueven una actitud proactiva entre éstos. 

Se invirtieron una considerable cantidad 
de recursos para crear y consolidar espa-
cios de participación y toma de decisiones. 

33. Durante el proyecto DIPECHO V en Argentina, en 2008, se elaboró el primer Documento País sobre riesgos de desastres que fue 
sucesivamente mejorado y actualizado en 2009, en el marco del DIPECHO VI y 2010, con el apoyo de la FICR. El documento país 
releva de manera integral el estado de situación de la reducción de riesgo de desastres en Argentina  y permite conocer los últimos 
progresos en materia de reducción de vulnerabilidad y fortalecimiento de la resiliencia. La guía se realiza siguiendo un proceso 
abierto e inclusivo de consulta.



Una mirada de la gestión de riesgo de desastres desde el nivel local en Argentina 63

Se espera que el proceso de formular un plan 
de emergencia con la participación activa de 
todos los actores y la aprobación formal de 
las autoridades municipales y provinciales 
establezca bases para su sostenibilidad.

Algunas actividades, como el apoyo a la 
organización de la Defensa Civil Munici-

pal y ciertas capacitaciones forman parte 
del Plan Estratégico de la Secretaría de 
Defensa Civil de la Provincia de Salta. En 
consecuencia, se espera que esta institu-
ción le dé sostenibilidad a estas activida-
des. Todos estos puntos contribuyen a la 
apropiación y la transferencia de los pro-
cesos iniciados por el proyecto.

Box n° 3.4.c.: PrinciPales resultados

   Elaboración de un Plan Municipal de Emergencias con un enfoque participativo y validado por la
     comunidad, las autoridades municipales y provinciales.
   Implementación de un SAT a nivel municipal. 
   Se capacitó a los actores comunitarios, representantes de instituciones locales, y voluntarios
    de CRA en temas vinculados a la planificación de emergencias y la respuesta.
   Instalación de la temática de gestión de riesgos en el municipio.
   Promoción de la coordinación y colaboración entre la comunidad y las instituciones locales
     y entre éstas últimas y autoridades de nivel provincial y nacional.
   Contribución al desarrollo de la ordenanza Municipal 541/10 (junio de 2010) que creó la Defensa
    Civil Municipal.
   Estudio aplicado acerca de la cosmovisión de la etnia Wichi. 
   Estudio hidrológico de la cuenca del río Bermejo, usado como insumo para Documento País. 
   Equipamiento básico de respuesta a la comunidad, instituciones locales y escuelas y se incrementó 
    la base de voluntarios de CRA al tiempo que se mejoraron sus capacidades.
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Desarrollo del Plan de Emergencia Municipal a través de una metodología 
que permitió generar mecanismos de articulación, coordinación y siner-
gia entre las instituciones y actores, así como incorporar las necesidades 
particulares de las comunidades más vulnerables.

Se propició la articulación coordinada de instancias nacionales, provinciales 
y municipales, fortale ciendo el impacto efectivo a nivel local. Adicional-
mente, el proyecto tuvo objetivos en consonancia con los propios de la 
Secretaría de Defensa Civil de Salta, que buscaba crear defensas civiles 
municipales en la provincia.

Se invirtió una considerable cantidad de recursos (humanos, económicos y de 
tiempo) en la generación de espacios de participación e intercambio que 
permitieron construir relaciones entre las diversas instituciones y actores.

Aplicación de un enfoque de “abajo hacia arriba”, fortaleciendo la capacidad 
de los actores comunitarios y respetando los saberes locales.

Generación de vínculos entre organizaciones trabajando en el territorio, en-
tendiendo las lógicas y tiempos de cada una. También se logro conectar el 
riesgo de desastre con el riesgo cotidiano, si bien faltó mayor vinculación 
entre riesgo de desastres y los procesos de desarrollo.

1.

2.

3.
4.
5.

3.4.5.  Prácticas signiFicativas y lecciones aPrendidas



3.5. reducción de riesgo
de desastres y adaptación

al cambio climático
en san Fernando y tigre, 

Buenos aires

Proyecto de investigación-acción, con una 
visión interdisciplinaria, con el desafío de 

integrar formas de conocimiento y ofrecer 
resultados para mejorar la gestión y la 

implementación de políticas de adaptación al 
cambio climático a nivel local.

Fuente: Estación fluvial de la ciudad de Tigre. IIED-AL.
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El proyecto Riberas Rioplatenses “Análisis 
del Impacto del cambio climático en áreas 
costeras de ambas márgenes en las na-
cientes del Río de la Plata. Acciones para 
la prevención y adaptación”, con 3 años de 
duración (2011-2014), fue una iniciativa 
liderada por el Instituto Internacional de 
Medio Ambiente y Desarrollo – América 
Latina (IIED-AL) de Argentina y la Socie-
dad Amigos del Viento (SAV) de Uruguay, 
y financiado por el Internacional Develop-
ment Research Center (IDRC). 

El proyecto intervino en los partidos de Tigre y 
de San Fernando de la RMBA en Argentina y 
en los departamentos de Carmelo y Juan Laca-
ze en Uruguay. Aquí se expondrán sólo los as-
pectos vinculados a localidades en Argentina. 

El objetivo general de la iniciativa es mejo-
rar el conocimiento y fortalecer las capaci-
dades de los gobiernos locales y las orga-
nizaciones de la sociedad civil, por medio 
del diseño de políticas de adaptación al CC 
y gestión local de riesgos, en escenarios de 
CC, en ambas márgenes de las nacientes del 
Río de la Plata y delta del Paraná.

Como objetivos específicos la iniciativa se 
propuso:

 Identificar y analizar las amenazas de 
origen climático e hidrológico en las 
áreas de estudio.

 Delinear escenarios prospectivos de im-
pacto del CC y de desarrollo urbano. 

 Estimar el impacto económico de los daños.

 Analizar la percepción sobre el riesgo del 
gobierno local, las organizaciones socia-
les y los vecinos.

 Analizar la gestión socio-institucional.

 Proponer junto con las autoridades loca-
les y las organizaciones sociales, accio-
nes y lineamientos para la gestión local 
de riesgos y la adaptación. 

 Difundir los resultados a través publica-
ciones científicas.

Fuente: Barrio Parque Alegre. IIED-AL.
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Box n° 3.5.a.: actores Que intervinieron en el Proceso

   Instituto Internacional de Medio Ambiente y Desarrollo - América Latina (IIED-AL) 
   Análisis y desarrollo económico territorial (AYDET)
   Laboratorio de Hidráulica del Instituto Nacional del Agua (INA)
   Facultad de Ingeniería, UBA
   Fundación Ambiente y Recursos Naturales
   Centro del Clima de la Cruz Roja y la Media Luna Roja
   Dirección Nacional de Cambio Climático, Secretaría de Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable
     de la Nación 
   Subsecretaria de Planificación Territorial e Inversión Pública, Ministerio de Planificación Federal,
     Inversión Pública y Servicios de la Nación
   Consejo Consultivo de la Cuenca Baja del Río Reconquista . 
   Organismo Provincial para el Desarrollo Sostenible de la Provincia de Buenos Aires (OPDS), 
    Área de Cambio Climático 

San Fernando (SF)

   Secretaría de Protección Ciudadana de SF
   Secretaría de Obras e Infraestructura Pública de SF
   Secretaría de Desarrollo Social, Medio Ambiente y Salud Pública de SF
   Defensa Civil de SF 
   Red Barrio San José  
   Cruz Roja Argentina, filial SF
   Sociedad de Bomberos Voluntarios San Fernando 
   Comité de Crisis y Centro de Operaciones de Emergencia Municipal (COEM) 

Tigre

   Secretaría de Inversión Pública y Planeamiento Urbano de Tigre
   Secretaría de Control Urbano y Ambiental de Tigre (Subsec. de Control Urbano, Subsec. de Gestión
     Ambiental, Subsec. de Planeamiento Urbano) 
   Secretaría de Protección Ciudadana. Incluye al Centro de Operaciones Tigre (COT) donde se
     encuentra la Defensa Civil de Tigre
   Secretaría de Política Sanitaria y Desarrollo Humano de Tigre
   Sistema de Emergencias de Tigre (SET) 
   Comité de Crisis y Centro de Operaciones de Emergencia Municipal (COEM) 
   Unidad de Gestión Descentralizada (UGD) Rincón de Milberg   
   Unidad sanitaria de coordinación de la posta sanitaria de Barrio Parque Alegre (integra los temas
    de salud y ambiente)
   Cruz Roja Argentina, Filial Tigre 
   Sociedad de Bomberos Voluntarios Tigre 
   Caritas Tigre 
   Vecinos del barrio Parque Alegre y las Tunas
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3.5.1.  caracterización de la
     ProBlemática y enFoQue

Una parte significativa de la zona costera 
del Río de la Plata está sujeta a inundacio-
nes periódicas por efecto de lo que cono-
cemos localmente como “sudestadas”34. San 
Fernando y Tigre están severamente afec-
tados por este tipo de fenómenos. Diversos 
investigadores han estudiado el comporta-
miento de las sudestadas, encontrando que 
éstas ya vienen registrando un aumento en 
las últimas décadas (por ejemplo, Bischoff y 
Vargas, 2005; Camilloni,2004), entre otros). 
Se espera que estos tipos de fenómenos se 
incrementen en el futuro, debido al cambio 
climático (Vargas y Bischoff, 2005).

Por otra parte, durante el siglo XX, el nivel 
del Río de la Plata en la ciudad de Buenos 
Aires aumentó unos 17 cm.; el incremento 
más significativo fue durante la década de 
1970. Este cambio estaría asociado al incre-
mento del nivel medio del mar (Menéndez 
y Re, 2005).

Por el futuro aumento del nivel del río, no 
se espera que queden áreas costeras signi-
ficativas permanentemente inundadas, sin 
embargo, las sudestadas se montarán so-
bre un nivel de agua mayor al actual. En 
consecuencia, se espera que las inundacio-
nes alcancen una mayor altura y extensión 
territorial, afectando áreas localizadas por 
debajo de los 5 metros s.n.m. (SAyDS, 2007).

Los impactos del CC se van a sentir a 
nivel local, por lo tanto las respuestas 

también deberán ser locales. En este sen-
tido, el proyecto considera la importancia 
de las ciudades en la gestión del CC. Asi-
mismo, considera la participación e inter-
vención directa de la comunidad en la toma 
de decisiones y el aporte de saberes como 
claves para la RRD y la adaptación.

El proyecto trabajó con el enfoque de “go-
bernanza de múltiples niveles” (multi-le-
vel governance) que brinda un marco para 
analizar cómo se dan las relaciones entre 
actores operando a distintos niveles territo-
riales. En este enfoque se reconoce que nin-
gún nivel de gobierno puede implementar 
estrategias de CC de manera aislada, ya que 
requiere de los otros niveles de gobierno35. 
Se analizaron: la capacidad institucional, 
los marcos legales, las acciones de plani-
ficación del territorio y la implementación 
de un abordaje holístico de los problemas 
urbano-ambientales y de desarrollo local. 

34.  Se trata de tormentas con vientos preponderantes de sudeste, que inducen la formación de una onda de crecida que penetra por la 
boca del Río de la Plata y se traslada aguas arriba, ingresando en todos los tributarios, (ríos Matanza-Riachuelo, Reconquista, Paraná 
de las Palmas, Paraná Guazú y Uruguay, entre otros).

35. Este enfoque es una alternativa a la visión tradicional, centrada en el análisis de las relaciones y los acuerdos que se dan en el plano 
internacional como impulsores del cambio.

Una de las hipótesis que guiaron el 
proyecto es que la efectividad de las 
políticas locales de GRD y de adap-
tación al CC depende en gran me-
dida de la existencia de gobiernos 
capaces de entender los riesgos, 
planificar en base a ellos y trabajar 
junto a una diversidad amplia de 
actores, incluyendo aquellos en si-
tuación de mayor riesgo.
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3.5.2. ¿Qué se hizo? 

El proyecto se estructuró a partir de cuatro 
componentes de análisis: vulnerabilidad, 
amenaza y daño, organización institu-
cional y percepción del riesgo. El aná-
lisis de cada uno de los componentes se 
articuló con las tres escalas de alcance del 
proyecto:

 Nivel regional y municipal: elabora-
ción de un diagnóstico técnico sobre 
exposición y definición de áreas vulne-
rables al riesgo de inundación, 

 Nivel local: se combinó el análisis de 
los escenarios de desarrollo local con la 
identificación de espacios de oportu-
nidades para encontrar ejes y acciones 
de adaptación y/o reducción de riesgos, 
viables en cada localidad.

 Nivel barrial: áreas identificadas en cada 
municipio como más vulnerables. Se traba-
jó con la comunidad y los gobiernos locales 
en percepción de riesgos y capacidades de 
adaptación. Se realizó la evaluación eco-
nómica de las potenciales perdidas y daños 
por efecto del cambio climático en un ba-
rrio determinado.

Box : comPonentes del Proyecto riBeras 

IDENTIFICACIÓN DE LA CAPACIDAD DE RESILIENCIA DE LAS CIUDADES 

LINEAMIENTOS PARA GESTIÓN DE RIESGOS HÍDRICOS EN CIUDADES COSTERAS

IDENTIFICACIÓN DE ÁREAS COSTERAS VULNERABLES A INUNDACIONES 

COMPONENTE 1
ESTRATIFICACIÓN TERRITORIAL

MULTI-CRITERIO 

COMPONENTE 2 
AMENAZA Y DAÑO

COMPONENTE 3
ORGANIZACIÓN

SOCIO – INSTITUCIONAL 

COMPONENTE 4 
PERCEPCIÓN DEL RIESGO

(i) Indice de vulnerabilidad socio-económica 
(ii) Alturas de terreno
(iii) Uso del suelo 

(i) Mapa de inundación  
(ii) Escenarios de desarrollo urbano 
(iii) Evaluación económica del daño

Articulación entre 
componentes de análisis 

cuantitativo

(i)   Capacidad institucional 
(ii)  Plani�cación territorial y urbana 
(iii) Marcos legales 
(iv) Abordaje holístico de los problemas
        urbano-ambientales
(v)  Procesos multi-actorales 
(vi) Capacidad de articulación

(i)   Nivel de información sobre la
        amenaza
(ii)  Prácticas de prevención
        y adaptación
(iii) Participación a nivel comunitario 
(iv) Gobernanza local 

Articulación entre
componentes de análisis 

cualitativo

Fuente: IIED-AL
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a.  Componente I: análisis de la
 vulnerabilidad

Se trabajó combinando un índice de vul-
nerabilidad36 socioeconómica de los hoga-
res con las alturas del terreno vinculadas 
al riesgo de inundación y usos del suelo. El 
índice fue construido con información cen-
sal con el fin de identificar aquellos hoga-
res en situación de riesgo en San Fernando 
y en Tigre. La información fue cargada en 
un SIG lo que permitió elaborar mapas que 
muestran las áreas más vulnerables frente 
al riesgo de inundación.

b.  Componente II: análisis
 de la amenaza y daño

Se trabajó a partir de la combinación de 4 
dimensiones: las variables climáticas37, áreas 

inundables38, los escenarios futuros de desa-
rrollo urbano39, y la estimación económica 
del daño producido por las inundaciones.40

Las áreas inundables se identificaron a partir 
de mapas de amenaza de inundación, identifi-
cando la altura máxima alcanzada por el agua 
y los tiempos de permanencia del agua (dura-
ción del evento). Estos mapas se elaboraron 
para diferentes tiempos de recurrencia de las 
inundaciones (2 y 10 años), en situaciones sin 
CC (línea de base) y con CC. Las proyecciones 
a futuro se realizaron utilizando una simula-
ción numérica hidrodinámica41 y se consideró 
una proyección al 2030.

Los escenarios de desarrollo urbano consi-
deraron las áreas afectadas por inundacio-
nes actuales y futuras. El análisis permitió 
confirmar que es urgente la necesidad de 

36. En el Análisis de la Vulnerabilidad participaron el Lic. Mauricio Ceroni de la Universidad de la República de Montevideo y el Lic. Pablo 
Perelman.

37.  El Análisis climático lo realizaron  el Dr. Mario Cafera, el Dr. Mario Bidegain, y el Lic. Bernardo de los Santos de Amigos del Viento de 
Montevideo.   

38. En el Análisis de amenaza y daño participaron el Ing. Angel N. Menéndez y Emilio Lecertua de la Universidad de Buenos Aires y el 
Instituto Nacional del Agua, y el Dr. Mario Cafera, el Dr. Mario Bidegain, y el Lic. Bernardo de los Santos de Amigos del Viento de 
Montevideo.   

39. El estudio de escenario de desarrollo urbano fue realizado por el Arq. Eduardo Reese de la Universidad Nacional de Gral. Sarmiento de 
Buenos Aires.

40. La estimación económica del daño producido por las inundaciones fue realizada por el  Lic. en Economía Andres Juan de AyDE T.

41. Se trata de un modelo matemático que reproduce la evolución del nivel del agua y las velocidades de la corriente en distintas 
situaciones hidrometeorológicas.

Box n° 3.5.B.: PrinciPales metodologías y herramientas 

   Proceso multiactoral con involucramiento de actores estratégicos; 
   Yuxtaposición de información proveniente de diferentes fuentes y disciplinas;
   Talleres y reuniones participativas con los diferentes actores; 
   Talleres participativos comunitarios de sensibilización y definición de planes de acción; 
   Información sobre fenómenos climáticos e hidrológicos locales adversos y mapas de inundación
    con y sin CC; 
   Mapeo comunitario de riesgos; 
   Encuesta y estimaciones económicas de las pérdidas y daños por inundación;
   Análisis institucional y normativo sobre la integración de la gestión de riesgos en el ordenamiento
        territorial;
   Análisis sobre percepción de riesgos y medidas de adaptación.
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trabajar sobre políticas de manejo de la 
franja costera, buscando planificar en pos 
de la preservación ambiental y la adapta-
ción del ambiente urbano existente, sensi-
bilizar al mercado inmobiliario e incorporar 
la participación y representación de los dis-
tintos sectores de la población en el proce-
so de planificación.

La estimación económica del daño produ-
cido por las inundaciones, por tratarse 
de áreas urbanas, se concentró en las vi-
viendas. Por ello, se valorizaron los daños 
que producirían las inundaciones en las 
viviendas de las localidades en los próxi-
mos 30 años, considerando los dos esce-
narios: sin CC y con CC. En este análisis 
se trabajó con: el área afectada por las 
inundaciones, para distintas recurrencias, 
diferenciando la altura máxima alcanza-
da por el agua en distintos sectores; los 
usos del suelo de las áreas afectadas por 
el agua, el número de viviendas afecta-
das, clasificadas según la altura máxima 
que alcanza el agua y una estimación del 
“daño teórico” que sufren las viviendas a 
causa de las inundaciones42. 

En ambas localidades, el CC triplicaría el 
número de viviendas afectadas. Si bien el 
efecto del CC resulta proporcionalmente 
menor en Tigre que en San Fernando, en 
valores absolutos es tambien muy elevado. 

Adicionalmente, se realizó una encuesta 
domiciliara en 65 hogares de los barrios 
San José y Alsina que sufren inundaciones 
por sudestadas en la zona costera de San 
Fernando. La pérdida estimada fluctuó en-
tre $12.000 y $20.000 por hogar en el año 
2014.

c.  Componentes III y IV: organización 
institucional y percepción del riesgo

Estos componentes se enfocaron en la eva-
luación de la capacidad adaptativa de la 
comunidad y el nivel de resiliencia, consi-
derando que la RRD y la adaptación deben 
partir de gobiernos capaces de planificar 
en base al conocimiento y comprensión de 
los riesgos y capaces de trabajar junto a un 
grupo amplio grupo de actores, incluyendo 
a aquellos más vulnerables.

El análisis socio–institucional buscó identifi-
car los sectores y actores, de distintos niveles 
territoriales, que se involucran en el desarro-
llo, la gestión de riesgos y la adaptación al CC 
y conocer cómo articulan. Mediante entre-
vistas se analizó la capacidad institucional, 
los marcos legales, las acciones de planifica-
ción del territorio, la capacidad de respuesta, 
según un abordaje holístico de los problemas 
urbano-ambientales y de desarrollo local, la 
articulación entre los diferentes actores, la 
existencia (o no) de trabajo en red y acciones 
de cooperación y articulación. 

En las áreas más vulnerables y expuestas a las 
inundaciones se indagó sobre las medidas de 
respuesta, prevención y adaptación, imple-
mentadas por los gobiernos (local, provincial 
o nacional), las organizaciones comunitarias 
y la población. Esto permitió entender las 
relaciones entre actores operando a distin-
tos niveles territoriales e identificar vacíos y 
fortalezas en cada localidad, a partir de los 
cuales construir propuestas. 

Los principales obstáculos identificados por el 
análisis socio-institucional fueron la falta de 
planificación del desarrollo urbano como el 

42. La estimación del daño teórico se construye a partir del armado de un modelo de vivienda que incluyó un conjunto de elementos 
constructivos y de equipamiento. A cada uno de estos elementos se le asignó un valor (de construcción o adquisición) a precios de 
febrero de 2013. Luego se determinó el daño económico que sufren los distintos elementos (en términos de porcentajes de su valor 
original), de acuerdo a la altura alcanzada por el agua. 
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principal factor físico de vulnerabilidad. Los 
códigos urbanos y la legislación están desac-
tualizados; existe poca articulación entre áreas 
de gobierno para abordar riesgo de desastres y 
el CC y priman los enfoques sectoriales. 

En cuanto a la gobernanza, en ambos mu-
nicipios existe poca articulación y trabajo 
colaborativo, sostenido en el tiempo, en-
tre el gobierno y la sociedad civil. En Tigre se 
detectó interés del gobierno municipal de co-
menzar a revertir esto y reconocer el rol que 
juegan los actores comunitarios. Es un proceso 
que va a demandar tiempo y trabajo.

Se realizaron grupos focales y talleres a ni-
vel barrial en las áreas más vulnerables43 y se 
constituyó un diagnóstico y mapeo de riesgos 
comunitario para el análisis de la percepción 
del riesgo a partir de cuatro dimensiones: 

 Nivel de información de la población 
sobre los eventos de inundación (sus 
impactos, las emergencias, variabilidad/
cambio climático, la memoria histórica)

 Prácticas de prevención y adaptación 
a nivel familiar, barrial, institucional y 
municipal.

 Participación a nivel comunitario (par-
ticipación en la toma de decisiones vin-
culada a las emergencias, trabajo en red 
sobre CC, canales de comunicación ba-
rrial, articulación con otros actores).

 Gobernanza local (capacidad institucio-
nal de desarrollar procesos multi-acto-
rales; capacidad de articulación con sec-
tores vulnerables; planeamiento local y 
marcos legales).

El análisis socio – institucional y el análisis 
de percepción de riesgo permitió por un lado 
armar un mapa de actores, identificar roles  

y entender cómo operan en el territorio, por 
el otro permitió comprender cuáles son los 
problemas, prioridades y capacidades de los 
vecinos, para juntos pensar algunas líneas de 
acción adecuadas a cada contexto.

d. Lineamientos de acción

Se adaptó una agenda de trabajo particular, en 
cada localidad, con el fin de incorporar acciones, 
a partir de demandas y problemas preexistentes, 
que fuesen complementarias a las políticas de 
gobierno y las estrategias de la comunidad. En 
San Fernando y Tigre específicamente se trabajo 
sobre los siguientes lineamientos:

 Desarrollo de capacidades institucionales 
para la integración de la RRD y la adapta-
ción al CC en la planificación de las polí-
ticas locales.

 Sensibilización y participación de la comu-
nidad en la gestión de riesgos y en la adap-
tación a partir de acciones concretas como 
la creación de un fondo de micro-créditos 
barrial para la adaptación de viviendas en 
áreas inundables. 

 Generación de información accesible y 
útil para que las comunidades y las or-
ganizaciones barriales puedan actuar y 
adaptarse al CC. 

En las dos localidades, se trabajó sobre la ne-
cesidad de generar sistemas de alerta tem-
prana local que sean entendidos y utilizados 
por la comunidad y en fortalecer la preven-
ción. Se realizaron talleres con las áreas de 
Defensa Civil y/o Coordinación de emergen-
cias y con especialistas del Centro de Clima de 
la Federación de Cruz Roja/Media Luna Roja; 
se diseñó material específico sobre cómo res-
ponder ante situaciones de inundación por 
lluvia y/o sudestada.44

43.  En San Fernando se trabajó en el barrio San José y en Tigre se trabajó en la zona de Rincón de Milberg, en el barrio Parque Alegre y en las Tunas.

44. En el barrio San José (San Fernando), se determinó contar con un kit de de respuesta (propaladora, canoa, salvavidas, silbatos, equipo 
de iluminación y botiquín de primeros auxilios), como complemento al sistema de alerta.



LECCIONES APRENDIDAS74

En el caso del barrio San José en San Fer-
nando, el diagnóstico comunitario y la en-
cuesta de daños pusieron de relieve el im-
pacto de las inundaciones sobre las fami-
lias y sus hogares, justificando la inversión 
en adaptación destinada al mejoramiento 
y adaptación de las viviendas como una 
herramienta para reducir los gastos recu-
rrentes que demanda cada sudestada. Así, 
se implementó el Fondo de micro-créditos 
para la adaptación de viviendas con dos 
operatorias crediticias: 

 Micro-créditos en materiales. Es un mi-
cro-crédito familiar de bajo monto (hasta 
$ 5.000), no se entrega dinero, las familias 
eligen un proveedor de materiales donde 
se abre una cuenta corriente y retiran los 
materiales por el monto acordado. 

 Programa Mejor Vivir. Es un crédito con 
un 50% de subsidio que brinda el Minis-
terio de Planificación Federal de la Nación. 
Los montos son de un valor promedio de $ 
70.000. Si bien este programa se enfoca a 
mejoramientos de vivienda en general, en 
el caso del Barrio San José las intervencio-
nes se enfocaron en medidas que contribu-
yen a reducir el impacto de las inundaciones 
y mejorar las condiciones de adaptación de 
las viviendas: se promovió la construcción y 
consolidación de segundos pisos incluyendo 
núcleos  húmedos para evitar el uso de la 
planta baja durante situaciones de riesgo, 
se mejoraron techos, aislaciones, drenajes 
pluviales, tendido eléctrico, etc.

En el caso del barrio Parque Alegre del mu-
nicipio de Tigre se trabajó con los agentes 

Box n° 3.5.c.: PrinciPales resultados 

   Los actores locales (comunidad y gobierno) fueron sensibilizados sobre gestión de riesgos,
     impacto del cambio climático y adaptación. 
   Se promovieron y fortalecieron los sistemas de alerta temprana a nivel comunitario. 
   En San Fernando, se consolidó un grupo de vecinos y referentes de organizaciones que venían tr
     bajando en red en el barrio. 
   Se generó una metodología para la aplicación de fondos de adaptación de viviendas, gestionados
    por la comunidad.
   Se aplicó un programa de micro-créditos para adaptación.
   El proceso y las metodologías utilizadas promovieron la participación y el trabajo articulado entre
    sociedad civil y gobiernos locales, para encarar temas de GR y adaptación al CC. 
   Se generaron herramientas de comunicación en la temática y se elaboró un video con las
    actividades del proyecto. 
   Se presentó el proyecto en diferentes espacios académicos, de divulgación y promoción.
   Se publicaron diversos artículos.

Fuente: Reunión con actores locales, Barrio San José. IIED-AL.
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de salud de la unidad sanitaria de la zona, 
en la articulación de los temas de salud 
y gestión de riesgo. En las encuestas pe-
riódicas que la unidad sanitaria realiza se 
incorporaron indicadores de riesgo aso-
ciados a inundaciones de distinto origen. 
También en Tigre, se colaboró en la ca-
pacitación de los agentes territoriales del 
municipio y a voluntarios de defensa civil 
para que, en el marco de una emergencia 
puedan brindar un diagnóstico de situa-
ción y realizar las primeras actividades de 
respuesta.

Además se trabajó en el estudio de los pro-
cesos normativos-institucionales45 de or-
denamiento territorial y gestión de riesgos 
con el objetivo de identificar y proponer 
estrategias de integración de la adaptación 
al CC en la planificación territorial. 

3.5.3. sosteniBilidad

Se trabajó con metodologías participativas, 
incorporando saberes y habilidades de los 
actores locales y comunitarios, a la vez que 
promoviendo una actitud pro activa entre 
éstos. En el caso de San Fernando (barrio 
San José) se consolidó un grupo de vecinos 
y referentes de organizaciones que siguen 
trabajando en la problemática. 

En San Fernando cambió la gestión de go-
bierno al inicio de la ejecución del proyec-
to. Los nuevos actores gubernamentales, 
de mayor jerarquía, no participaron en 
el proyecto. Se logró trabajar con la Di-
rección de Defensa Civil y el área de Re-
ordenamiento Urbano y Tierras pero sólo 
inicialmente. En este sentido, no se encon-
tró receptividad en el gobierno local para 
aprovechar la oportunidad de trabajar con 
una comunidad que estaba comprometida.

En Tigre ocurrió lo opuesto, inicialmente 
hubo un compromiso débil por parte de 
las autoridades locales. Se trabajó con la 
Secretaría de Control Urbano y Ambien-
tal, pero el compromiso fue bajo. El equipo 
del proyecto decidió cambiar la estrategia 
y comenzó a articular con la Secretarías 
de Política Sanitaria y Desarrollo Huma-
no y de Protección Ciudadana (atienden 
a la población vulnerable cuando ocurren 
emergencias), apoyados por la Dirección 
de Unidades de Gestión Descentralizadas. 
Este cambio permitió fortalecer lazos con 
los técnicos municipales y proyectar tra-
bajos a futuro en la temática. Sin embar-
go, existieron dificultades para integrar las 
distintas áreas del gobierno municipal y a 
otros niveles de gobierno en la propuesta, 
y articulan de manera sostenida con la co-
munidad más allá de demandas puntuales.

45. El estudio institucional de Argentina fue realizado por la Dra. Ana Di Pangracio de la FARN.  

Fuente: Reunión con actores locales, Barrio Parque Alegre. IIED-AL.
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Capacidad de ser flexible para encontrar socios alternativos e información com-
plementaria con los que se pueda trabajar, más allá de la propuesta origi-
nal planteada. El enfoque y la metodología de la iniciativa, a través de un 
proceso multi-actoral favoreció la flexibilidad que se movió entre la inves-
tigación, la generación de información, la yuxtaposición de información 
proveniente de distintas disciplinas, su validación y la acción local.

El aporte de un enfoque interdisciplinario e integrador de los riesgos asociados 
al cambio climático en el nivel local y con una visión explícita en la gestión 
prospectiva del territorio. El análisis de escenarios de desarrollo urbano lo-
cal con una concepción que integra variables socioeconómicas, territoria-
les, ambientales e institucionales, como punto de partida para identificar 
procesos creadores de riesgos y orientar la planificación futura. 

La importancia de poner en valor y sensibilizar a partir de la acción local-co-
munitaria la integración de estrategias de RRD y adaptación en la plani-
ficación territorial, frente a los desfasajes y obsolescencia de los procesos 
normativos e institucionales de ordenamiento territorial y gestión de ries-
gos existente. 

 
La vinculación de las condiciones del hábitat con el riesgo. La incorporación 

de una herramienta comunitaria existente en la reducción concreta de 
las condiciones de riesgo cotidiano, en la mejora de viviendas a través de 
micro créditos. Esto permitió dar continuidad al trabajo en el barrio, sos-
tener la problemática en la comunidad, sensibilizando, ajustando prácti-
cas y generando empoderamiento y resiliencia. 

1.

2.

3.

4.

3.4.5.  Prácticas signiFicativas y lecciones aPrendidas



4. Principales dificultades 
para la gestión

de riesgo de desastres

En base al relevamiento de los casos, en el taller realizado en el BID el día 1 de septiembre de 2015 
(en el marco de la mesa de GRD organizado por el CONSOC y convocado por el BID) se trabajó 
sobre la identificación de dificultades y propuestas, buscando propiciar que la GRD sea un eje 
transversal en todas las políticas y programas de desarrollo, tanto a nivel local como regional y 
nacional, y que sea promovido por todos los actores. 

A continuación se sintetizan las principales dificultades que presenta la actual GRD en el país, para 
luego poder trabajar propuestas.

Fuente: Inundaciones en la ciudad de Santa Fe - abril 2016. Gobierno de la ciudad de Santa Fe.
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4.1  diFicultades Para una gestión
 de riesgo eFectiva  
en cuánto a:

 El Enfoque: 

 Prevalece un enfoque tecnocrático cen-
trado en las obras duras, hidráulicas o de 
infraestructura, en detrimento del cono-
cimiento, los saberes y las capacidades de 
los actores comunitarios.

 La GRD y la prevención no son una prio-
ridad en la agenda política. Predomina 
un enfoque reactivo, puntual y poco ar-
ticulado o integrado. No se trabaja para 
crear una cultura de prevención.

 La normativa: 

 No existe un marco normativo general 
que contemple la GRD. 

 Existe ausencia de código de aguas en 
muchas provincias y por el contrario el 
nuevo código civil debilita la preven-
ción de riesgos al reducir el camino de 
sirga, beneficiando a los intereses pri-
vados.

 Los factores que incrementan 
 la vulnerabilidad: 

 Suelos contaminados y la gestión inefi-
ciente o inadecuada de los residuos. 

 Altos niveles de contaminación por par-
te de las empresas privadas que no están 
regulados y hay ausencia de organismos 
efectivos de control territorial.

 Existen cuestiones estructurales como: 
empleo, desarrollo, procesos migrato-
rios internos y hábitat necesarios de 
abordar.

 Existe poca regulación del uso del suelo 
y escasos planes de ordenamiento terri-
torial, los que hay muchas veces no se 
hacen efectivos.

 Las capacidades institucionales e intere-
ses en conflicto: 

 Hay poca articulación y coordinación y 
una dispersión en múltiples organismos 
con superposición de funciones. 

 Falta una transferencia de conocimien-
tos y metodologías desde el nivel nacio-
nal hacia lo local.

 La lógica del mercado y el poder de los 
grupos económicos prevalecen en temas 
de disponibilidad de suelo. Las capacida-
des de los gobiernos locales son débiles 
para confrontar estos intereses. Gran 
parte de la población está habitando te-
rrenos informales en riesgo. 

 Hay dificultad para articular entre los 
niveles territoriales (nación, provincias y 
municipios), entre instituciones y entre 
actores gubernamentales del mismo ni-
vel territorial. 

 También dificultades para coordinar 
dentro de las instituciones y entre los 
distintos sectores, por falta de continui-
dad en los proyectos, iniciativas y espa-
cios que se abren.

 Falta una articulación entre institucio-
nes y actores, horizontal, a nivel local. 
Esto se refleja en las políticas o iniciativas 
vinculadas con la reducción de riegos.

 La coyuntura política y los intereses par-
tidarios obstaculizan o limitan las posi-
bilidades de articular entre las jurisdic-
ciones.
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 Los actores locales y la participación: 

 Falta voluntad política para incorporar a 
los actores sociales y trabajar con la co-
munidad.

 Existen dificultades para trabajar con los 
actores comunitarios debido a enfren-
tamientos políticos en los territorios y/o 
actores que se apropian de espacios para 
intereses propios o políticos.

 En general, no existen instancias de diag-
nóstico y elaboración conjunta de pro-
puestas. Esto sumado a una ausencia de 
resultados desanima la participación en 
redes.

 La información, capacitación
 y educación: 

 No hay una adecuada o suficiente com-
prensión sobre la gestión de riesgos y lo 
que involucra.

 
 No existe un adecuado acceso a la informa-

ción y de los datos relevantes para la GRD 
para gran parte de los actores que trabajan 
en el tema. Cuando hay información ésta 
se concentra en los niveles centralizados 
pero no está disponible para el resto de 
los actores e instituciones. 

 La información existente sobre amenazas, 
vulnerabilidad y riesgos, no se encuentra 
sistematizada y no se comparte.

 Falta conocimiento y conciencia sobre el 
impacto de las acciones antrópicas que 
construyen riesgo en el territorio. 

 Se definen acciones más por oportuni-
dades y percepciones subjetivas que por 
información, conocimiento y necesida-
des. 

 El inicio de la GRD ocurre en momentos 
traumáticos, de pérdidas y daños en el 
contexto de un desastre. Es fundamen-
tal que el gobierno no oculte informa-
ción. 

 El enfoque de GRD está ausente en todos 
los niveles de formación. No hay forma-
ción en esta temática para los emplea-
dos públicos, tampoco en los colegios. El 
tema está presente en muy pocas Uni-
versidades, hay escasos posgrados en el 
tema de GRD.

 Las metodologías y herramientas: 

 Se percibe una ausencia de metodologías 
y herramientas disponibles para llevar a 
cabo una efectiva GRD a nivel local. 

 Por ejemplo, los sistemas de alerta tempra-
na son incompletos ya que no incluyen a 
la comunidad y no están legitimados por 
ella. No hay suficientes estaciones me-
teorológicas y/o éstas no cubren todo el 
territorio nacional, de manera de poder 
tener buena información para generar 
pronósticos.

 Las obras de infraestructura:

 Las obras de infraestructura que se rea-
lizan en los territorios son segmentadas 
y no responden a una planificación inte-
gral. A menudo, terminan creando nue-
vos riesgos a pesar de que se diseñaron 
para reducir el riesgo. Es necesario que 
las obras cumplan con su propósito. Tam-
bién es necesario contemplar su manteni-
miento.

 Los recursos: 

 Faltan recursos económicos y técnicos 
para enfrentar el problema.



 La escasa financiación se destina a aque-
llas acciones más visibles o las que brin-
dan mayor rédito político pero no a las 
más efectivas para reducir el riesgo y sus 
causas.

 Los recursos económicos y técnicos a nivel 
local son particularmente escasos. 

 No existe transparencia ni una rendición 
de cuentas.



5. líneas de acción a partir 
de la experiencia en el país 

A partir de los casos de estudio y las opiniones
de actores locales referentes en el tema de GRD, 
quienes participaron del Taller sobre la temática 

realizado en el marco del CONSOC,
se presentan algunas reflexiones que sirven

para guia r la GRD en Argentina. 

Fuente: Mural Barrial San Fernando. IIED-AL.
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5.a. Promover la gestión de riesgo
 de desastres como una Política 

de estado. 

La RRD debiera estar presente como política 
de Estado y como tema transversal en las 
diferentes políticas públicas que se aplican 
en un territorio; para ello, es necesario in-
cluirla (de forma coordinada y articulada) 
en el diseño de las políticas sectoriales. La 
GRD debe surgir de la máxima autoridad 
política para poder tomar decisiones, soste-
ner y transversalizar el proceso (por ejem-
plo la experiencia de la ciudad de Santa Fe). 

Con el fin de promover:

 políticas públicas de largo plazo con en-
foque en GRD.

 planes de ordenamiento territorial con 
mecanismos de aplicabilidad y de mo-
nitoreo, junto a planes urbanos con un 
enfoque sustentable.

 planes y programas específicos que apun-
ten a la reducción de riesgos en situacio-
nes existentes y futuras, con una visión de 
largo plazo.

 la modificación de políticas sectoriales 
para incluir la gestión de riesgos a los fines 
de reducir la posibilidad de que se incre-
mente el riesgo y potenciar las capacidades 
para prevenir y reducir posibles riesgos. En 
otras palabras, incluir la RRD dentro de los 
procesos, las estructuras y los mecanismos 
existentes.

5.B. garantizar una sólida Base
 institucional Para la reducción 

de riesgo de desastres. 

La GRD no es un proceso lineal, es complejo 
e involucra a múltiples actores con lógicas 
y competencias bien diferentes; es funda-
mental promover la gobernanza en la ges-
tión de riesgo. 

En el país, actualmente predomina un en-
foque de preparación para la respuesta y 
la planificación de la recuperación. La go-
bernanza del riesgo (políticas, legislación 
y arreglos institucionales) es muy limitada, 
por el enfoque y los actores involucrados.
 
Los planes y acciones de preparación para la 
emergencia se enmarcan en lo se denomina 
gestión del desastre y deja ampliamente des-
atendido el componente de vulnerabilidad y el 
trabajo para reducir los factores de riesgo sub-
yacentes o causales. Si bien las instituciones 
de manejo de emergencias son de enorme im-
portancia, no pueden asegurar la inclusión de 
enfoques de RRD en todos los sectores debido 
a que su énfasis está en la rápida respuesta a la 
crisis y no en las soluciones a largo plazo de los 
problemas fundamentales (Briceño, 2015). 

Existen experiencias donde se ha moderni-
zado y mejorado sustancialmente la prepa-
ración local para la emergencia (por ej en el 
caso de Tigre y San Martin), pero está claro 
que no es suficiente. 

Fuente: Localidad de Huinganco. Gobierno de la Provincia de Neuquén.
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Un principio que deriva de la integración 
de la GRD con la gestión del desarrollo es 
que no hay necesidad de crear una nueva 
institucionalidad que responda a todas las 
necesidades particulares de la GRD, dado 
que ésta puede lograrse a través de la in-
corporación de la problemática del ries-
go en las instituciones de promoción del 
desarrollo sectorial, territorial, ambiental, 
etc. Si es imprescindible contar con una 
instancia de mando y coordinación global 
de la gestión ubicada en los más altos ni-
veles de autoridad en el gobierno y realizar 
su trabajo a través de organismos ya exis-
tentes y dotados de funciones y roles en la 
promoción y planificación del desarrollo. 
En la mayoría de los países, aún es necesa-
rio un esfuerzo mayor para crear estas ins-
tancias (Jackson, 2011; Kellet and Sparks, 
2012; OECD,  2012; ODI y GFDRR , 2013, en 
Briceño, 2015). 

En nuestro país, contamos con la práctica 
significativa y exitosa del caso de la ciudad 
de Santa Fe, en la cual la Dirección de Ges-
tión de Riesgos tiene rango de Secretaría 
y ha sido capaz de coordinar de manera 
efectiva la adopción de la RRD en el resto 
de las áreas municipales -obras públicas, 
planeamiento urbano, desarrollo social, 
ambiente, educación, cultura y comuni-
cación-. Del presupuesto anual municipal 
asignado a la GRD, la menor proporción 
es percibida por la Dirección de Gestión 
de Riesgos ya que éste se distribuye en-
tre las restantes secretarías. Sería deseable 
replicar este modelo en otros municipios 
y también en las instancias provinciales y 
nacionales.

Como parte de la gobernanza del riesgo de 
desastres es necesario promover la coor-

dinación horizontal entre actores, áreas 
y sectores de un mismo nivel (municipio, 
provincia o nación) y coordinación verti-
cal entre niveles. Por ejemplo es necesario 
promover la incorporación del análisis del 
riesgo de desastre en el proceso de  for-
mulación y evaluación de los proyectos de 
inversión pública a todos los niveles terri-
toriales, en particular, los de infraestructu-
ra. Las asimetrías entre Nación, provincias 
y municipios determinan que los gobiernos 
locales no tengan peso en las decisiones del 
gobierno nacional en lo vinculado con pro-
yectos de inversión pública que luego los 
afectan. La ausencia de la variable riesgo en 
las evaluaciones de pre-inversión implica 
que muchos de ellos pueden estar aumen-
tando o construyendo nuevos riesgos46 sin 
siquiera saberlo. 

5.c. Promover una normativa
 adecuada

Salvo excepciones (caso Provincia de Neu-
quén y Ciudad de Santa Fe), en el país no ha 
habido debate y modernización de las viejas 

46. A lo largo del tiempo, esto se ha constatado en innumerables casos en nuestro país. Sólo a modo de ejemplo, hay muchas rutas 
nacionales y provinciales que funcionan como diques para el agua, impidiendo o retardando su escurrimiento.

Fuente: Fortalecimiento de equipos municipales. 
Gobierno del municipio de General San Martín (MSM).
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leyes de defensa civil, y cuando lo hay se con-
tinúa un enfoque de protección ciudadana 
apostando a la preparación de la emergencia 
y la recuperación. Tampoco se plantea como 
una construcción colectiva que requiere de la 
necesaria participación de una multiplicidad 
de actores sociales. La inexistencia de una ley 
marco a nivel nacional y/o provincial de GRD 
deja muy desamparados a los gobiernos lo-
cales y sub-nacionales en este tema. La ex-
cepción como se ha mencionado es el caso 
de Neuquén que cuenta con una ley Provin-
cial de gestión de riesgos y el caso de Santa 
Fe donde existe una ordenanza que crea un 
Sistema Municipal de Gestión de Riesgos. La 
existencia de normativa de un fuerte respaldo 
para trabajar el tema de manera sostenible. 

La falta de normativa nacional y sub-na-
cional es una barrera para avanzar en la 
gestión de riesgos y asegurar una asigna-
ción correcta de recursos. Se puede utili-
zar como inspiración el proceso de gene-
ración de la Ley 14.449, de acceso justo al 
hábitat de la provincia de Buenos Aires, 
para armar una ley en GRD, que se cons-
truya con el aporte de una diversidad de 
instituciones y organizaciones. 

5.d. Fortalecer el nivel local:
 desarrollar caPacidades
 y recursos

Frecuentemente, las capacidades y recursos 
con que cuentan los gobiernos locales son 
insuficientes para gestionar riesgos, siendo 
habitual la falta de equipos técnicos pre-
parados en el tema, recursos financieros y 
equipamiento. 

Es necesario fortalecer el nivel local y pro-
vincial para desarrollar metodologías, he-
rramientas e instrumentos que le permitan 
gestionar sus riesgos. El caso de Neuquén 

muestra que aún con el respaldo de un 
marco legal e institucional sólidos, persis-
ten grandes falencias en la información 
necesaria para evaluar el riesgo y faltan 
metodologías e instrumentos que les per-
mitan incorporar el enfoque de riesgo en 
los programas de desarrollo y proyectos de 
inversión pública.

Para gestionar los riesgos y poder incluir 
la RRD en la planificación territorial es im-
prescindible mejorar el conocimiento sobre 
los factores de riesgo. Esto requiere: iden-
tificar y conocer las amenazas, las vulnera-
bilidades y la exposición. También requiere 
comprender las sinergias entre procesos que 
afectan el riesgo de desastre (por ejemplo, 
patrones de crecimiento urbano, ejecución 
de nuevos proyectos sin tomar en cuenta el 
riesgo, gestión de residuos, transformación 
de áreas naturales de amortiguación, etc.). 
Es a partir de este entendimiento de los fac-
tores de riesgo de desastre que un gobierno 
local podrá tener una política fuerte sobre 
desarrollo urbano y de suelo que busque el 
bien común por sobre los intereses indivi-
duales y de mercado. 

La post-emergencia por ejemplo es un 
momento importante para extraer con-
clusiones y aprendizajes que sirvan para 
cambiar, mejorar la gestión o incluir pre-
supuesto.

Fuente: Lancha almacén, ciudad de Tigre. IIED-AL.
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Resulta clave poder desarrollar una buena 
comunicación y ser transparentes en el ma-
nejo de la información. Si bien el Estado es 
el actor que tiene la mayor responsabilidad, 
no es el más importante; deben incluirse a 
todos los actores en el proceso. Es impor-
tante expresar las dificultades y las limita-
ciones de manera de sostener y mejorar la 
credibilidad de la autoridad política y lograr 
el involucramiento responsable y compro-
metido de la ciudadanía. Sin Estado + co-
munidad, no hay cambio posible. 

5.e.  Promover Procesos de
 desarrollo sosteniBle 

Una falencia marcada en el país es la au-
sencia de procesos de planificación integra-
les que apuntan a un desarrollo sostenible. 

No es posible incorporar la RRD en la pla-
nificación territorial, ambiental o de desa-
rrollo local, si no existe una planificación 
a largo plazo y la implementación de lo 
planificado. Los casos presentados y lo 
trabajado durante el taller dan cuenta de 
esta problemática, desde diversos ángulos. 
El caso de Tigre y San Fernando explicita 
como el crecimiento no planificado de las 
ciudades y la ausencia de marcos regula-
torios se convierten en elementos centrales 
que alimentan la construcción de vulnera-

bilidades. En el caso de San Martín, el pro-
ceso iniciado busca comenzar a abordar la 
GRD como componente del desarrollo local 
que permite trabajar otros temas percibidos 
como prioritarios en la comunidad, como la 
gestión ambiental, la gestión de residuos, 
o el acceso a espacios públicos seguros. En 
Neuquén, se propone como objetivo prin-
cipal, incorporar la RRD en los procesos 
de planificación territorial, sin embrago el 
caso muestra como aún no se ha logrado 
avanzar en su implementación, y si bien la 
mayoría de los municipios poseen planes de 
ordenamiento territorial o planes urbanos, 
estos no han bajado a terreno. 

El caso de la ciudad de Santa Fe, muestra como 
el proceso de gestión iniciado hace 8 años ha 
logrado establecer la relación entre riesgo y 
desarrollo y plasmarla en programas, planes 
y acciones en el territorio, planificando con 
un enfoque preventivo -además del correc-
tivo y la respuesta. La base para ello ha sido 
un conocimiento detallado del territorio y su 
población; de las amenazas predominantes y 
de la amplia diversidad de factores de vulne-
rabilidad que se combinan creando riesgo, por Fuente: Expo Feria. Gobierno de la ciudad de Santa Fé.

En una concepción integral, la re-
ducción y el control del riesgo de 
desastres se consideran como parte 
constituyente del desarrollo sos-
tenible y no como un adicional a 
agregar y del que se informa por 
separado. Esto quiere decir que no 
existe una verdadera manera de 
definir desarrollo, a menos que esta 
considere e incorpore naturalmente 
las concepciones de la reducción y 
el control del riesgo (Lavell, 2009).



Una mirada de la gestión de riesgo de desastres desde el nivel local en Argentina 87

un lado y por otro, la decisión de incorporar 
estas variables como parte de la planificación, 
en todas las áreas municipales.

5.F.  sensiBilizar y caPacitar en
 gestión de riesgo a todos
 los actores y Promover
 instancias de intercamBio 

El rol de Estado es clave en cuanto a res-
ponsabilidades y su capacidad de liderar los 
procesos de GRD. En este aspecto la deci-
sión y la voluntad políticas son claves. Sin 
embargo, éstas no son posibles si no existe 
un profundo entendimiento sobre qué es el 
riesgo, cuáles son sus componentes y cómo 
se gestiona.

Aún no existe un marco conceptual claro y 
unificado en la temática de RRD en el país. 
Es común que diferentes actores utilicen 
términos idénticos para referirse a cosas 
distintas. A menudo, persiste un enfoque 
fisicalista, donde la explicación de daños y 
pérdidas se atribuye casi por completo a la 
amenaza físicas. Esto trae consecuencias en 
la forma de gestionar el riesgo, los esque-
mas de gobernanza que se promueven y las 
acciones que se encaran.

En todos los casos presentados en este do-
cumento, el proceso de gestión se inició 
invirtiendo recursos y tiempo en la sensi-
bilización y la capacitación de los actores 
relevantes, tanto gubernamentales como 
de la sociedad civil. Queda claro que la ca-
pacitación y sensibilización es esencial para 
lograr el compromiso de los actores y ca-
sos como el de Neuquén y San Fernando 
muestran las debilidades del proceso cuan-
do no se logra el compromiso real de los 
actores de gobierno. En Neuquén es expli-
cita la escasa percepción del riesgo como 
un elemento condicionante del desarrollo y 
la ausencia de una cultura de prevención. 
Es claro el rol preponderante que tiene el 
Estado en la RRD pero debe reconocerse el 
rol de otros actores en el proceso, por lo 
que es deseable generar alianzas entre ins-
tituciones, conformar redes y espacios de 
participación real en el proceso de gestión 
del riesgo. 

Existen diversas iniciativas en las que los 
actores comunitarios participan buscando 
resolver problemas locales relacionados con 
tema de inundación, la gestión de cuencas 
o el acceso a servicios (agua, saneamiento). 
En algunos casos, los grupos han realizado 
diagnósticos, mapas de amenazas y riesgos, 
han generado información local y/o han di-

Fuente: Ganadería de trashumancia.
Gobierno de la Provincia de Neuquén.

Para lograr avanzar en una adecuada 
gestión local del riesgo se requiere de 
la integración, coordinación y con-
certación de actores sociales operan-
do en distintos niveles territoriales 
por lo que el proceso de capacitación 
requiere ser hecho con actores de to-
dos los niveles territoriales.
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señado, gestionado y monitoreado acciones 
de manera articulada con actores académi-
cos y de distintas instancias de gobierno, en 
un proceso colectivo. La Red Intercomunal 
de la Cuenca del Arroyo Cildañez (RICC), la 
Asamblea de Inundados del Barrio Saave-
dra, los Foros Hídricos de Lomas de Zamora 
y Lanús y la experiencia de los Foros Barria-
les en el municipio de General San Martín, 
constituyen buenos ejemplos. Se podría ge-
nerar un sistema por el cual aquellos ac-
tores con experiencias en la temática pu-
diesen guiar o acompañar procesos que se 
inician, aportando las lecciones aprendidas.

Tambien es posible aprovechar programas 
que están trabajando el tema de manera in-
directa e ir incorporando y profundizando 
la GRD.  

Asimismo, poder compartir experiencias y 
generar instancias de intercambio y capacita-
ción entre ciudades, puede ayudar a acelerar 
el proceso de diseño y puesta en marcha de 
planes de gestión local de riesgos a la par que 
retroalimente acciones ya en curso. Es desea-
ble que sean intercambios multi-actorales. 

En este sentido la recopilación y sistema-
tización de procesos que se han utilizado 
a distintos niveles y por distitntos actores 
puede facilitar la toma de decisiones. La sis-
tematización de metodologías, herramien-
tas y las capacitaciones pueden resultar 
muy útiles.

5.g. asegurar una ParticiPación real 
y eFectiva de los actores sociales 
y Promover la articulación y 
coordinación 

Como se mencionó, la importancia de las 
dimensiones subjetivas del riesgo en su eva-
luación y análisis significa que el proceso 

de la gestión tiene que ser necesariamente 
participativo. Cumplen un importante pa-
pel en los análisis de las situaciones pero 
también en la formulación de acciones y la 
toma de decisiones. Su involucramiento es 
imprescindible para crear conciencia y una 
cultura de prevención, y dar legitimidad a 
la gestión local del riesgo de desastres. 

En este sentido, es crucial el respeto por los 
saberes locales, poder establecer espacios 
de diálogo e invertir recursos en promover y 
sostener una participación efectiva. Esto se 
contrapone a instancias de consulta, muy 
habituales, donde los actores son meramen-
te consultados en alguna etapa del proceso 
pero influyen en la toma de decisiones.

En todos los estudio de caso planteados -a 
excepción del caso de Neuquén donde aún 
no se ha comenzado la etapa de trabajo 
con los actores comunitarios- se invirtió 
una gran parte de los esfuerzos y recursos 

Fuente: Talleres con jóvenes.
Gobierno del municipio de General San Martín (MSM).

Los actores sociales locales son pro-
tagonistas de la gestión de riesgo de 
desastres tanto porque son sujetos 
del riesgo como por el conocimiento 
sobre el territorio y las capacidades 
comunitarias.
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en asegurar esta participación, desde el ini-
cio y en las etapas de toma de decisiones 
y aún durante la ejecución. Este es uno de 
los puntos que han dado gran fortaleza y 
significancia a los casos presentados.

Asimismo, es importante pensar estrategias 
para incorporar a los actores sociales en con-
textos de elevada vulnerabilidad social en la 
GRD, y saber buscar equilibrios en situaciones 
donde existen distintas prioridades. En este 
sentido la RRD no se debe trabajar de mane-
ra aislada sino vinculada a otros temas tales 
como la gestión ciudadana, el derecho a la 
ciudad y a otras prioridades comunitarias (por 
ejemplo, seguridad, empleo, acceso a servicios 
e infraestructura, vivienda y suelo, etc.).

Al mismo tiempo es necesario activar au-
ditorías sociales vinculadas a las acciones e 
intervenciones en obras públicas y privadas 
para RRD. Asegurar que los organismos de 
control sean efectivos y eficientes y cuenten 
con capacidades y recursos que les permitan 
llevar adelante una tarea en RRD y evitar 
que se generen nuevas situaciones de mayor 
riesgo.

Aunque las dificultades de articulación y 
coordinación entre los diversos actores (en-

tre actores gubernamentales de diferentes 
niveles territoriales y del mismo nivel; entre 
actores gubernamentales y no guberna-
mentales) no son exclusivas del ámbito de 
la GRD, cobran en esta problemática una 
importancia clave.

Todos los casos presentados, sin excepción, 
basan su avance en la inclusión de todos los 
actores relevantes y la generación de espa-
cios para el intercambio, lograr consensos 
y acuerdos y para coordinar y articular es-
fuerzos. En cuanto a la coordinación entre 
niveles territoriales, es ilustrativa la ini-
ciativa llevada adelante por CRA-CRF que, 
aunque restringidas al ámbito de la prepa-
ración, fue muy exitosa.

La GRD requiere de la intervención de un 
amplio abanico de áreas de gobierno, ac-
tores sociales e institucionales, a menudo 
con lógicas e intereses contrapuestos. Re-
quiere recursos humanos, económicos y 
tiempo para lograr acuerdos y consensos 
que permitan avanzar. Todas las experien-
cias presentadas muestran las dificultades 
para plasmar en los territorios aquellos que 
se plantea desde las propuestas y los mar-
cos teóricos vigentes. OSC pueden facilitar 
acuerdos y procesos participativos y mediar 
cuando las relaciones entre actores son 
conflictivas. 

Fuente: Mapeo barrial con vecinos. IIED-AL.

Fuente: Taller con vecinos.
Gobierno de la ciudad de Santa Fé.
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Es aconsejable invertir en la promoción de 
redes y consolidar las relaciones entre acto-
res gubernamentales y no gubernamentales, 
generando espacios de dialogo que permitan 
identificar los problemas y las necesidades 
locales y plantear posibles caminos para su 
solución, de manera de reducir los niveles de 
riesgo Por ejemplo, la consulta pública con el 
ámbito académico, las organizaciones vecina-
les y ONGs ha dado buenos resultados para 
evitar que la especulación inmobiliaria se 
apropie de terrenos con altos niveles de riesgo 
de desastres; una experiencia es por ejemplo 
el parque Federal en la ciudad de Santa Fe. 

5.h.  organismos internacionales 
como Promotores de camBio 

Los propios organismos internacionales debe-
rían incorporar la GRD como un tema trans-
versal en sus distintas áreas de trabajo, 
plasmándola en las iniciativas y proyectos 
que financian y supervisan. Es clave su rol 
por un lado en asegurar que las diferentes 
iniciativas no generen nuevos riesgo de 
desastres y por el otro promocionar direc-
tamente la RRD. Inclusive otorgarle mayor 
peso y promover el rol de los gobiernos lo-
cales y la sociedad civil en los proyectos y 
programas que se ejecutan a nivel local. 

Asimismo, cumplen un rol clave por su ca-
pacidad para guiar a gobiernos de los dis-
tintos niveles (nacional, provincial, munici-
pal) en la generación de proyectos con un 
enfoque más integrado de GRD, de manera 
de ir impulsando un cambio desde el lugar 
estratégico que ocupan. También podrían 
incorporar, en el monitoreo y seguimiento 
de proyectos, una evaluación sobre cómo se 
está trabajando la RRD.

Se puede y es aconsejable aprove-
char las experiencias y los diversos 
espacios y redes existentes en los 
que participan los actores comuni-
tarios -vinculados a la temática de 
riesgos u otras- para incluir en ellos 
temas de RRD.

Fuente: Taller de Riesgo. Gobierno del municipio de General San Martín (MSM).
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7. anexo
relatoría taller 

Reducción de riesgo de desastres 
a nivel local, en Argentina: 

¿Hacia dónde queremos ir?”, 

Taller realizado en el BID
el día 1 de septiembre de 2015, 
en el marco de la mesa de GRD 

organizado por el CONSOC
y convocado por el BID

Fuente: Taller RRD a nivel local en Argentina - septiembre 2015. Representación del BID en Argentina.
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introducción

En 2014, la Representación del BID en la 
Argentina, convocó a una Mesa Temática 
dedicada a la GDR. Se trata de un Grupo 
Consultivo conformado por organizaciones 
de la Sociedad Civil (ConSoc), concordante 
con la “estrategia para promover la parti-
cipación ciudadana en las actividades del 
Banco” y es un espacio de diálogo entre los 
especialistas del BID y OSC.

Esta mesa temática se planteó el objetivo de 
contribuir con un documento, capaz de ilumi-
nar experiencias relevantes, tanto por su carác-
ter efectivo e innovador, como así también por 
las lecciones aprendidas, en materia de gestión 
de riesgos de desastre a nivel local en Argen-
tina. Para ello en primer lugar se recopilaron 
experiencias significativas, y luego se diseñó un 
taller con el fin de abrir un espacio de debate y 
reflexión sobre la temática de la GDR. 

En el taller llevado a cabo en el BID el 1 de 
septiembre de 2015, se presentaron a modo 
de disparador las experiencias significativas 
en materia de RRD a nivel local. Se buscó 
mostrar aspectos innovadores y/o efectivos 
y las lecciones aprendidas en las mismas, con 
el fin de abrir un espacio de trabajo y re-
flexión sobre la problemática. Se presenta-
ron cinco experiencias, de las cuales dos se 
encuentran en curso (Ciudad de Santa Fe y 
Provincia de Neuquén), dos están finalizadas 
(Salta y Jujuy; San Fernando y Tigre) y una 
que, aunque se finalizó, presenta continui-
dad en la actualidad (Municipio de General 
San Martín, provincia de Buenos Aires).

Asimismo, se conformaron cuatro mesas de 
trabajo con el fin de delinear y debatir los 
principales ejes y desafíos que enfrenta el 
país para lograr una efectiva GRD a nivel 
local, fortaleciendo particularmente la ges-
tión correctiva y prospectiva. 

En un primer momento, se les pidió a los parti-
cipantes que imaginaran una situación utópica 
-una Argentina en la cual la gestión de riesgo 
de desastres es la ideal y está particularmente 
enfocada en la escala local- y que definieran 
las características de esa gestión ideal. 

Luego se les pidió que volvieran a la situa-
ción real, identificando y describiendo las 
principales dificultades que presenta la ac-
tual gestión de riesgo de desastres en el país. 

Por último, se les pidió que a partir de sus 
experiencias de trabajo en la temática, ela-
boraran propuestas para superar las dificul-
tades señaladas o para avanzar hacia una 
buena GRD. 

El 1° momento, pensar en la gestión ideal, 
constituye una propuesta hacia dónde enca-
minar la GRD; el 3° momento aporta ideas, 
estrategias y/o herramientas para avanzar ha-
cia esa gestión surgidas de las experiencias de 
los participantes para sortear algunas de las 
dificultades identificadas en el 2° momento. 
Se presentan a continuación los resultados de 
las 4 mesas de trabajo unificadas.

momento inicial: la gestión ideal

En este país ideal, la gestión de riesgo de de-
sastres es asumida como política de Estado 
en todos los niveles territoriales. Además, los 
desastres están desnaturalizados, recono-
ciéndose sus causalidades de origen antrópi-
co. En este sentido, cuando ocurre un desas-
tre, tanto el Estado como los grupos sociales 
asumen, cada uno en la medida en que le 
corresponde, sus responsabilidades.

1.1. Enfoque y condiciones de base

 El modelo de desarrollo local busca la 
sustentabilidad -ambiental, económica, 
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social- e incluye la reducción de riesgos. 
En consecuencia, la gestión del riesgo se 
retroalimenta de este modelo de desa-
rrollo y está centrada en la prevención y 
mitigación.

 Se lleva adelante, de manera efectiva, la 
planificación de los territorios. El ordena-
miento territorial considera la prevención 
de riesgo de desastres y el modelo de de-
sarrollo, tanto urbano como rural, busca 
la equidad social. También, existe un en-
foque de derechos humanos.

 La gestión del riesgo tiene un enfoque 
transversal y está incluida en todas las 
áreas de gobierno. Se trabaja en el te-
rritorio, integrando la problemática y las 
áreas en pos de resolver los problemas, 
en vez de trabajar sectorialmente. 

 Se tiene un enfoque de proceso, complejo 
y dinámico, en contraposición con un en-
foque de producto. En este proceso, par-
ticipan de manera activa y efectiva, una 
amplia variedad de actores gubernamen-
tales y no gubernamentales (ver más ade-
lante).

 Dadas las grandes asimetrías en el país y 
entre los municipios, no existe un modelo 
único de gestión de riesgos. Es decir, “no 
hay recetas”, sino que, desde el inicio, se 

convocan a los actores locales para poder 
definir el diseño de políticas de RRD.

 Existen políticas y estrategias específi-
cas para disminuir los riesgos, centra-
das en cada una de las dimensiones de 
la vulnerabilidad (por ejemplo, en temas 
ambientales, se trabaja evitando la con-
taminación, buscando una gestión ade-
cuada de los residuos, etc.).

 Los distintos programas, planes y proyec-
tos que inciden en la reducción de riesgos 
están fuertemente articulados entre si.

 La GRD se trabaja en relación a otros 
temas que son prioritarios, vinculados a 
la gestión ciudadana y el derecho a la 
ciudad. A través de la provisión de tierra 
urbana y segura, no hay población habi-
tando en zonas de riesgo.

1.2. normativa

 Existe una ley nacional “paraguas” o 
marco, referida a la planificación y de-
sarrollo territorial, con una mirada uni-
ficada, donde está incorporada la reduc-
ción de riesgo de desastres.

 El marco legal garantiza la sustentabili-
dad y tiene prioridad por sobre los inte-
reses políticos.

Fuente: Taller RRD a nivel local en Argentina - septiembre 2015. Representación del BID en Argentina.
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 La legislación es clara y presenta, entre 
otros temas, instrumentos de desarrollo 
urbano y mecanismos que permiten re-
gular el mercado de tierras. 

1.3. Rol del Estado, aspectos
     institucionales

 El Estado asegura la reproducción de 
vida y no sólo de capital; garantiza un 
desarrollo sustentable en todas sus di-
mensiones. 

 El Estado tiene capacidades para planifi-
car, puede intervenir con el fin de generar 
situaciones seguras y es capaz de regular 
los intereses privados de manera tal que 
éstos no generen situaciones de riesgo y 
vulnerabilidad para la población. 

 El Estado está presente como el actor 
que tiene la mayor responsabilidad en la 
problemática pero no el más importante. 
Todos los actores relevantes están inclui-
dos en el proceso. 

 Existe una clara delimitación de funcio-
nes y misiones de los organismos guber-
namentales, en todos los niveles territo-
riales. No hay organismos cuyas funcio-
nes se superpongan. 

1.4. Participación

 La gestión del riesgo es un proceso mul-
tiactoral con elevados niveles de partici-
pación en todas sus fases. Existe decisión 
y voluntad política para incluir a todos los 
actores relevantes, a lo largo de los dife-
rentes procesos de la GDR. La participación 
de los actores comunitarios es considerada 
como fundamental; se valoran sus conoci-
mientos y saberes. También participan en 
el proceso, ONGs con incidencia en el tema 
y actores del ámbito académico. 

 Los actores locales, no gubernamentales 
inciden de manera efectiva en la toma 
de decisiones políticas que afectan los 
niveles de riesgo local y fortalecen la 
gobernabilidad para la RRD. 

 Se logra incorporar a la GRD, actores 
sociales expuestos a elevados niveles de 
riesgo de desastre, en un contexto de 
altísima vulnerabilidad, con altos nive-
les de NBI y otras prioridades (temas de 
empleo, drogas, etc.).

1.5. Articulación y coordinación

 Hay una buena coordinación intersectorial 
entre las instituciones gubernamentales y 
los diferentes niveles de gobierno trabajan 
de manera articulada. Los enfoques y las 
normativas existentes en los distintos ni-
veles de gobierno están armonizados. 

 La reducción de riesgos involucra temas 
inter-jurisdiccionales. Las jurisdicciones 
trabajan de manera conjunta y articula-
da. Asimismo, existe una buena articula-
ción entre los actores gubernamentales 
y no gubernamentales que trabajan la 
problemática. 

 Todos los actores que participan en la GDR 
comparten criterios de acción comunes, 
no atados a las políticas partidarias. 

1.6. El nivel local y comunitario

 El nivel local se encuentra fortalecido 
desde el marco normativo e institucional 
lo que le permite contar con capacida-
des y apoyo para implementar políticas 
de RRD. La Ley nacional en la temática y 
las estrategias federales garantizan que 
los niveles locales y regionales cuenten 
con las capacidades para llevar adelan-
te la RRD. En este sentido, se transfieren 
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recursos al nivel local y comunitario y se 
los asesora técnicamente para que pue-
dan gestionar el riesgo.

 Existen herramientas que permiten re-
conocer las capacidades sociales, comu-
nitarias y de recursos del nivel local para 
el cuidado y la reducción de riesgos. Asi-
mismo, se reconocen y valoran las redes 
sociales y su aporte en el tejido social, de 
manera de tal que apoyan la RRD en los 
territorios.

 A nivel local, se promueve la recupera-
ción de la memoria histórica y las iden-
tidades locales. Además se trabaja para 
fortalecer la cohesión social y la soli-
daridad de manera que fortalezcan la 
RRD.

 En la gestión de riesgos ideal, se trabaja 
a través de procesos participativos, con 
el conocimiento local y comunitario, 
realizando diagnósticos -por ejemplo, se 
realizan mapeos comunitarios de ries-
gos-, análisis -se trabaja la percepción 
social de riesgos- y propuestas de acción 
para reducir los riesgos.

 Los actores locales, tanto gubernamenta-
les como no gubernamentales, están in-
formados sobre cualquier tipo de proyec-
to de intervención en la infraestructura 
de la comunidad, previo a su ejecución 
y tienen injerencia en el mismo. Existen 
además, procesos de auditoría social en 
relación a las obras que se realizan.

1.7. Prácticas, metodologías
     y herramientas

 Existen metodologías en práctica que 
permiten involucrar en la GRD, a una 
amplia gama de actores locales, repre-
sentados de manera legítima. 

 El diseño de políticas de RRD se realiza, 
desde el inicio, con la participación de 
los actores sociales locales.

 La gestión de riesgos tiene metodologías 
de evaluación claras: indicadores y ren-
dición de cuentas. 

 Existen metodologías que permiten ma-
nejar la incertidumbre.

 Existen y protocolos de actuación con-
junta de los organismos y la comunidad 
para actuar en casos de emergencias. Los 
sistemas de alerta temprana incluyen a 
los actores comunitarios y se trabaja con 
ellos en este tema.

 Hay suficientes estaciones meteoroló-
gicas lo que permite monitorear las si-
tuaciones climáticas de manera de poder 
generar alertas con buena información.

1.8. Conocimiento e información

 Se identifican y conocen las amenazas, 
las vulnerabilidades y la exposición; se 
actualiza esta información de manera 
sistemática, continua y socializada, para 
determinar las líneas de trabajo en gestión 
del riesgo. Para ello, se realizan estudios, 
diagnósticos, mapeos de riesgos tanto téc-
nicos como comunitarios y se trabaja con 
el conocimiento local y comunitario. 

 El análisis incluye todas las dimensiones 
del riesgo y se identifican tanto los ries-
gos actuales como futuros. Se trabaja 
en integrar la información del territo-
rio (sociocultural, económica, ambien-
tal, institucional, etc.) para poder tener 
una mirada integral sobre los riesgos a 
los que están expuestos los diferentes 
grupos sociales. Además se identifican y 
conocen sus fortalezas y capacidades.
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 Los censos están actualizados y la informa-
ción de éstos está disponible para todos los 
actores. Existen bases de datos sobre desas-
tres y una base de información científica 
que permite identificar riesgos y que está 
disponible para todos los actores con inte-
rés y relevancia en la problemática. Existe 
articulación entre las distintas áreas de co-
nocimiento y producción de información.

 Se estudian y conocen los impactos de las 
acciones antrópicas que generan mayores 
riesgos en el nivel local. Esto incluye, en-
tre muchos otros aspectos, aquellas obras 
que se realizan por iniciativa del nivel na-
cional o provincial y que tienen financia-
miento de los organismos internacionales, 
que a menudo generan nuevos riesgos.

 Se conocen cuáles son las áreas de mayor 
riesgo, los tipos de riesgos a los que está ex-
puesta la población y sus principales causas.

 A partir de los diagnósticos, se generan 
acciones que responden a necesidades 
concretas y es posible incidir sobre el te-
rritorio, reduciendo el riesgo. 

 Después de cada desastre, los datos pier-
den validez por lo que actualizan y se so-
ciabilizan con el fin de que sean una herra-
mienta útil en el momento post- desastre.

1.9. Comunicación

 En la gestión ideal, se generan herra-
mientas de difusión y comunicación 
tanto sobre los problemas asociados al 
riesgo y su construcción como a las ac-
ciones que permiten reducirlo.

1.10. Educación y capacitación

 Los actores gubernamentales se capaci-
tan en temáticas vinculadas a la GRD. 

 Se propicia el conocimiento y una edu-
cación en gestión de riesgo en todos los 
niveles escolares.

 Existen capacitaciones en los barrios y pro-
gramas de educación sobre la temática que 
fomentan una cultura de prevención e inclu-
yen, entre otros aspectos, recomendaciones 
sobre cómo actuar en las emergencias.

1.11. Obras de infraestructura

 La infraestructura se diseña considerando 
los riesgos de desastres. En este sentido, 
se realizan obras de infraestructura inte-
grales y no de manera segmentada.

 Los organismos internacionales aplican 
políticas efectivas que aseguran esto y, 
especialmente, garantizan que las obras 
no generen nuevos riesgos. 

 Existen reglamentaciones estrictas relaciona-
das con los emprendimientos de arquitectos 
o ingenieros, tanto públicos como privados y 
se garantiza su cumplimiento de manera que 
la nueva infraestructura no genere nuevos 
riesgos ni perjudique a otras zonas. 

 Se realizan evaluaciones de impacto am-
biental para todas las obras de infraes-
tructura.

1.12. Control y monitoreo

 Los organismos de control cuentan con 
recursos y competencias claras. Se realiza 
un control y monitoreo permanente para 
que se cumpla con la normativa vigente y 
no se generen nuevos riesgos. 

 Existen instancias de auditoria social en 
relación a los proyectos de infraestruc-
tura que pueden afectar los niveles de 
riesgo a escala local.
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1.13. Recursos

 El financiamiento para la RRD proviene 
del presupuesto. Hay recursos económi-
cos suficientes para gestionar el riesgo, 
en todos los procesos y, especialmente 
para la prevención y mitigación.

2.  segundo momento: diFicultades 
Para una gestión de riesgos

 eFectiva 

2.1. Enfoque

 Prevalece un enfoque tecnocrático para 
intentar resolver los problemas vincula-
dos al riesgo de desastre en cual se cree 
que las obras duras, hidráulicas o de in-
fraestructura, resolverán el problema. En 
consecuencia, se ignora el conocimiento, 
los saberes y las capacidades de los acto-
res comunitarios, no se los incluye en la 
gestión y se minimiza su rol.

 En el Estado, las tareas de planificación 
no son priorizadas frente a los temas co-
tidianos. La GRD y la prevención no son 
una prioridad en la agenda política. Si 
bien la gestión se centra en las emer-
gencias (y no en la prevención) aún en 
este aspecto, la respuesta ante las situa-
ciones de desastre es a menudo, impro-
visada sobre la marcha. En este sentido, 
predomina un enfoque reactivo, puntual 
y poco articulado o integrado. 

 La consideración del riesgo está ausente en 
los programas y planes gubernamentales 
que se implementan y falta decisión políti-
ca para incluirlo. No existe una política de 
gestión de riesgos continua e integral. 

 No existe ni se trabaja para crear una 
cultura de prevención.

2.2. normativa

 No existe un marco normativo general 
que contemple la gestión de riesgo de 
desastres.

 El nuevo código civil debilita la pre-
vención de riesgos al reducir el camino 
de sirga: éste modifica el camino de 
sirga de 35 a 15 metros, beneficiando 
a los intereses privados y no contribu-
yendo a la reducción de riesgos (nota: 
el camino de sirga es el espacio pú-
blico que los propietarios deben dejar 
libre, a la vera de los cursos de agua y 
está destinado a actividades sociales; 
funciona como reservorio de diversi-
dad y como aliviador en caso de des-
bordes).

 No hay código de aguas en muchas pro-
vincias (por ejemplo, en Santa Fe).

2.3. Factores que incrementan
   la vulnerabilidad

 Los suelos contaminados y la gestión 
ineficiente o inadecuada de los resi-
duos representan un problema, incre-
mentando los riesgos para la pobla-
ción. 

 Los niveles de contaminación por parte 
de las empresas privadas no están regu-
lados.

 Falta resolver cuestiones estructurales 
que afectan directamente los niveles de 
vulnerabilidad de la población (empleo, 
desarrollo, procesos de migraciones in-
ternas, hábitat).

 Existe poca regulación del uso del suelo 
y escasos planes de ordenamiento terri-
torial que se hacen efectivos.
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 No está definida la línea de ribera47 que 
determine el límite entre lo público y lo 
privado. 

 Falta una conciencia ciudadana y los 
malos hábitos que generan riesgos son 
comunes, tanto en la comunidad como 
en las esferas de gobierno.

 Hay una ausencia de organismos efecti-
vos de control. 

2.4. Capacidades institucionales
    e intereses en conflicto

 Existe una dispersión de múltiples orga-
nismos que se superponen en sus funcio-
nes y que están trabajando en una mis-
ma línea temática de manera indepen-
diente entre si. Las responsabilidades de 
cada uno no están claras; existen límites 
difusos entre las diferentes instancias. 

 Falta una transferencia de conocimien-
tos y metodologías desde el nivel nacio-
nal hacia lo local.

 La lógica del mercado y el poder de los 
grupos económicos prevalecen sobre el 
interés común en temas de disponibi-
lidad de suelo. El lobby empresarial re-
sulta efectivo. El Estado no se atreve a 
tocar los intereses de los privados. Ac-
tualmente hay un déficit de un millón de 
lotes (suelo) en el país. Aunque existe un 
marco político más favorable hacia los 
derechos -y el acceso al suelo seguro es 
un derecho-, gran parte de la población 
está habitando terrenos informales. Es 
necesario desinflar el mercado del suelo 
y la especulación inmobiliaria. En otras 
palabras, la lógica de los mercados pre-
valece por sobre los derechos de los ciu-

dadanos; se aplican políticas selectivas 
que responden a grupos de interés. 

 Las capacidades de los gobiernos locales 
son débiles para gestionar riesgos y para 
confrontar los intereses de los privados. 
Además, los gobiernos locales no tie-
nen peso en las decisiones del gobierno 
nacional en lo referido a proyectos que 
afectan y/o incrementan los niveles de 
riesgo en los territorios. 

 Los funcionarios que participan en la GRD 
habitualmente lo hacen a nivel personal 
por interés pero falta un compromiso ins-
titucional. Se hace necesario encontrar es-
trategias para sumar al Estado en la RRD. 

 Conflictos políticos que obstaculizan la 
gestión. 

2.5. Actores locales y participación

 El nivel nacional muestra, en general, 
desinterés por lo local.

 Falta voluntad política para incorporar a 
los actores sociales y trabajar con la comu-
nidad. En consecuencia, no se han gene-
rado espacios comunes, participativos, en 
los cuales los diferentes actores -guberna-
mentales y no gubernamentales- puedan 
dialogar, intercambiar sus ideas y conoci-
mientos y proponer acciones de RRD.

 También, existen dificultades para traba-
jar con los actores comunitarios debido a 
enfrentamientos políticos en los territo-
rios y/o actores que se apropian de espa-
cios para intereses propios o políticos. 

 En general, predomina la mirada indivi-
dual versus la cultura comunitaria.

47. La excepción es la provincia de Chaco que tiene definida la línea de ribera.
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 A veces, los actores comunitarios y la 
sociedad civil son convocados por el Es-
tado pero no se les permite tener una 
verdadera participación e incidir en las 
decisiones. En general, no existen ins-
tancias de diagnóstico y elaboración 
conjunta de propuestas. Esto sumado a 
una ausencia de resultados desanima la 
participación en redes. 

 Existe una ruptura del contrato social 
debido a la poca confianza que la socie-
dad tiene en las instituciones; es impor-
tante construir relaciones de confianza 
mutua.

2.6. Articulación y coordinación

 Existe una dificultad para articular entre 
los niveles territoriales (nación, provincias 
y municipios), entre instituciones y entre 
actores gubernamentales del mismo nivel 
territorial. También, existen dificultades 
para coordinar dentro de las instituciones 
y entre los distintos sectores. 

 Falta una articulación entre institucio-
nes y actores, horizontal, a nivel local. 
Esto se refleja en las políticas o iniciati-
vas vinculadas con la reducción de rie-
gos, que están desarticuladas entre si. 

 La coyuntura política y los intereses par-
tidarios obstaculizan o limitan las posi-
bilidades de articular entre las jurisdic-
ciones.

 La coordinación es deficiente por una 
falta de continuidad en los proyectos, 
iniciativas y espacios que se abren. 

2.7. Conocimiento e información 

 Aún no existe un marco conceptual cla-
ro y unificado en la temática de riesgo 

de desastres. A pesar de los avances y 
la disponibilidad de información sobre 
esto, a menudo, diferentes actores uti-
lizan términos idénticos para referirse a 
cosas distintas. No hay una adecuada o 
suficiente comprensión sobre la gestión 
de riesgos y lo que involucra.

 No existe un adecuado acceso a la in-
formación y los datos relevantes para la 
GRD, para gran parte de los actores que 
trabajan en el tema. Hay información 
que se concentra en los niveles centra-
lizados pero no está disponible para el 
resto de los actores e instituciones.

 En general, la información existente so-
bre amenazas, vulnerabilidad y riesgos, 
no se encuentra sistematizada y no se 
comparte.

 Falta conocimiento y conciencia sobre el 
impacto de las acciones antrópicas que 
construyen riesgo, en el territorio. 

 En general, hay una ausencia de infor-
mación comunitaria.

 Los trabajos científicos sobre el tema son 
segmentados (similar a lo que ocurre con 
la gestión).

 Las evaluaciones que se hacen de los 
proyectos son miopes debido a que no 
incluyen un análisis del contexto.

 A menudo, se definen acciones más por 
oportunidades y percepciones subjetivas 
que por información, conocimiento y 
necesidades.

2.8. metodologías y herramientas

 Se percibe una ausencia de metodologías 
y herramientas disponibles para llevar a 
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cabo una efectiva gestión de riesgos a 
nivel local. 

 Los sistemas de alerta temprana son in-
completos ya que no incluyen a la co-
munidad y no están legitimados por ella.

 No hay suficientes estaciones meteoro-
lógicas y/o éstas no cubren todo el te-
rritorio nacional, de manera de poder 
tener buena información para generar 
pronósticos.

2.9. Capacitación y educación

 El enfoque de gestión de riesgo de de-
sastres está ausente en todos los niveles 
de formación. No hay formación en esta 
temática para los empleados públicos, 
tampoco se imparte el tema en los cole-
gios. El tema está presente en muy pocas 
universidades/facultades. 

2.10. Obras de infraestructura

 Las obras de infraestructura que se rea-
lizan en los territorios son segmentadas 
y no responden a una planificación inte-
gral. A menudo, terminan creando nue-
vos riesgos a pesar de que se diseñaron 
para reducir el riesgo. Es necesario que 
las obras cumplan con su propósito.

2.11. Recursos 

 Faltan recursos económicos y técnicos. La 
escasa financiación se destina a aquellas 
acciones más visibles o las que brindan 
mayor rédito político pero no las más efec-
tivas para reducir el riesgo y sus causas. 

 Los recursos económicos y técnicos a ni-
vel local son particularmente escasos.

 No existe transparencia ni una rendición 
de cuentas.

3.  tercer momento: ProPuestas Para 
sortear diFicultades y avanzar ha-
cia una grd49

3.1. Enfoques y estrategias para
    incorporar la temática

 La reducción de riesgo de desastres debie-
ra estar presente como política de Estado 
y como tema transversal en las diferentes 
políticas públicas que se aplican en un 
territorio; para ello, es necesario incluirla 
(de forma coordinada y articulada) en el 
diseño de las políticas sectoriales.

 Una buena gestión de riesgo de desas-
tres es fundamental promover:

 -  políticas a largo plazo,
 -  políticas públicas con enfoque
 en GRD,
 - planes de ordenamiento territorial 

con mecanismos de aplicabilidad y de 
monitoreo, junto a planes urbanos con 
un enfoque sustentable,

 - planes y programas específicos que 
apunten a la RR en situaciones existentes 
y futuras, con una visión de largo plazo,

 - la modificación de políticas secto-
riales para incluir la GR a los fines de 
reducir la posibilidad de que se incre-
mente el riesgo (por impactos indirec-
tos de las políticas o programas actua-
les) y potenciar las capacidades para 
prevenir y reducir posibles riesgos. 

 Incorporar el enfoque de riesgo en la 
planificación (como lo está haciendo la 
provincia de Neuquén, actualmente).

49. Se rescatan en esta relatoría sólo aquellas ideas formuladas como propuestas.
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 Pensar estrategias para incorporar a los 
actores sociales en la GRD, en contextos 
de elevada vulnerabilidad social y en los 
cuáles existen otras prioridades acucian-
tes. En estos casos, es importante no traba-
jar la RRD de manera aislada sino instalar 
el tema en relación a otros temas, vincula-
dos a la gestión ciudadana, el derecho a la 
ciudad y a otras prioridades comunitarias 
(por ejemplo, seguridad, empleo, derecho 
a una vivienda digna, etc.).

 La GRD no es un proceso lineal, es com-
plejo e involucra a múltiples actores con 
lógicas diferentes; el caos es parte de ese 
proceso y es necesario aceptarlo y disfru-
tarlo, si se desea avanzar, como muestra 
la experiencia en la ciudad de Santa Fe. 

 Aunque el tema de RRD no esté en agen-
da, es posible adaptarse a lo que existe y 
trabajarlo de manera indirecta. 

 Es necesario rescatar las experiencias 
previas que existen en RRD ya que pue-
den servir como fuente de inspiración y 
apoyo en trabajos futuros. Para ello es 
importante poner a disposición y com-
partir experiencias entre diferentes or-
ganismos, organizaciones y actores.

 La post-emergencia es un momento muy 
importante para extraer conclusiones y 
aprendizajes que sirvan para cambiar o 
mejorar la gestión. Las dificultades que 
se presentaron brindan pautas para en-
tender como se debe actuar, teniendo en 
cuenta las diferentes problemáticas y las 
características de la población. 

 Existe la posibilidad de usar la vía judi-
cial pero debiera considerarse como el 
último recurso ya que presenta diversas 
complicaciones, entre ellas, los actores 
se colocan en situaciones antagónicas 
y, luego, es difícil lograr consensos. Sin 
embargo, en muchos casos, significa una 
última opción para hacerse escuchar.48

3.2. normativa

 Una ley que incluya la gestión de riesgos 
de desastre brinda un fuerte respaldo 
para trabajar el tema de manera soste-
nible (experiencia de Neuquén).

 Se puede replicar o tomar como inspi-
ración el proceso de generación de la Ley 
14.449, de Acceso Justo al Hábitat de la 
provincia de Buenos Aires, para armar 
una ley en GRD, que se construya con el 
aporte de una diversidad de instituciones 
y organizaciones. La ley 14.449 cuenta 
con herramientas para fortalecer la capa-
cidad e intervención pública en el merca-
do de suelo. Reconoce la heterogeneidad 
de las realidades locales y propone que 
cada municipio arme la combinación que 
mejor atienda su realidad local.49 

 Considerando que la gestión de riesgos 
es un tema transversal y requiere de la 
participación de todos los actores, se 
podría iniciar un proceso colectivo de 
construcción de normativa, aprovechan-
do la cantidad y diversidad de organiza-
ciones que trabajan en distintos aspec-
tos de la reducción de riesgos. Por otra 
parte, sería deseable que los planes de 

48. A modo de ejemplo, se requirió intervención judicial  para que la ley 14.449 (ley del Hábitat de la Provincia de Buenos Aires) fuera 
publicada en el boletín oficial.

49. Los antecedentes de la ley 14.449 se remontan unos 8 años atrás, cuando el Foro de Organizaciones de Tierra, Infraestructura y 
Vivienda de la Provincia de Buenos Aires (FOTIVBA) comenzó a reunirse con diputados nacionales y provinciales para trabajar, 
colectivamente, en diversas propuestas de normativas. En 2012, FOTIVBA junto a un grupo de movimientos sociales, organizaciones 
y universidades, diseñaron e impulsaron el proyecto de la ley 14.449, que fue promulgada en 2013 y publicada en el Boletín Oficial en 
octubre del mismo año. Actualmente, los municipios la están comenzando a implementar. 
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emergencia municipal y los comités de 
crisis cuenten con un respaldo legal que 
les asegure asignación de recursos.

3.3. Rol del Estado

 La gestión del riesgo debe surgir de la 
máxima autoridad política para poder 
tomar decisiones, sostener y transversa-
lizar el proceso, como lo muestra la ex-
periencia de la ciudad de Santa Fe. 

 El Estado debe estar presente como el 
actor que tiene la mayor responsabilidad 
pero no el más importante. Deben in-
cluirse a todos los actores en el proceso. 

 Es responsabilidad del Estado hacer que 
los actores participen e interactúen en el 
marco de las diferencias entre ellos.

 Las acciones de intervención de las ins-
tituciones públicas deben ser concretas 
y trasmitir acompañamiento, cuidado y 
preocupación.

 En general, el inicio de la gestión ocurre 
en momentos traumáticos, de pérdidas y 
daños en el contexto de un desastre. Es 
fundamental que el gobierno no oculte 
información ni mienta ya que hace caer 
la gestión y se pierde la confianza de los 
ciudadanos que luego, lleva años volver a 
recuperar. En este sentido, es importante 
expresar las dificultades y las limitaciones 
de manera de sostener y mejorar la cre-
dibilidad de la autoridad política. A modo 
de ejemplo: Después de los desastres de 
2003 y 2007 el gobierno de la ciudad de 
Santa Fe gozaba de muy poca credibili-
dad. Como producto de las acciones de 
gobierno durante la inundación de 2003, 
se había quebrado el pacto social. El nue-
vo gobierno, creó un Sistema de Aten-
ción Ciudadana que inicialmente recibía 

10 llamados/mes. La re-construcción de 
confianza y credibilidad llevó años y ac-
tualmente, reciben 3000 llamados/mes.

 Es importante que el Estado asuma su 
responsabilidad y esté presente. En el 
caso de General San Martín, por ejemplo, 
frente a un alerta, el municipio, sale a 
recorrer los barrios para levantar basura 
y destapar los sumideros. Esto transmi-
te una idea de cuidado a la población y 
genera mejores relaciones con ella. En el 
día después del desastre, no es lo mismo 
si el gobierno trabajó antes para prevenir 
situaciones que si no lo hizo, aún cuando 
no puedan evitarse todos los daños. 

 En el caso de la inundación de Villa Mai-
pú, la clase media se vio muy afectada. 
El municipio no podía reponer las pér-
didas que eran cuantiosas y superaban 
su capacidad de respuesta. Sin embargo, 
trabajó para reponer medicamentos para 
los adultos mayores. Hubo mucho ma-
lestar en el momento pero a largo plazo, 
se ganó la confianza de la población. La 
experiencia muestra que la presencia del 
Estado en el lugar y la contención a los 
afectados es muy importante para gene-
rar credibilidad y relaciones de confianza. 

3.4. Actores sociales y participación

 Para una GRD efectiva es necesaria la 
participación de un Estado que se inte-
rese por el tema y una comunidad com-
prometida. Sin Estado + comunidad, no 
hay cambio posible. 

 La participación comunitaria es funda-
mental por lo que es importante pro-
mover metodologías experimentadas de 
participación comunitaria que permitan 
construir de manera colectiva. Existen 
numerosas experiencias en el tema.
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 Se puede y es aconsejable aprovechar 
las experiencias y los diversos espacios 
existentes en los que participan los ac-
tores comunitarios -vinculados a esta 
temática o a otras- para incluir en ellos 
temas de RRD. Existen diversas iniciati-
vas en las que los actores comunitarios 
participan buscando resolver problemas 
locales relacionados con tema de inun-
dación, la gestión de cuencas o el acceso 
a servicios (agua, saneamiento). En algu-
nos casos, los grupos han realizado diag-
nósticos, mapas de riesgo, han generado 
información local y/o han diseñado, ges-
tionado y monitoreado acciones de ma-
nera articulada con actores académicos y 
de distintas instancias de gobierno, en un 
proceso colectivo. La Red Intercomunal 
de la Cuenca del Arroyo Cildañez (RICC), 
la Asamblea de Inundados del Barrio Saa-
vedra, los Foros Hídricos de Lomas de Za-
mora y Lanús y la experiencia de los Foros 
Barriales en el municipio de General San 
Martín, constituyen buenos ejemplos.

 Los actores sociales cumplen un rol fuerte 
para sostener el tema y darle visibilidad. Son 
esenciales si se desea construir una cultura 
de prevención y generar conciencia. 

 La participación se puede promover a 
través de metodologías que permitan 
una identificación de riesgos por parte de 
los actores comunitarios (por ejemplo, la 
elaboración de mapas riesgo), rescatando 
sus conocimientos y propuestas de acción 
para prevenir y/o mitigar los riesgos.

 Como sociedad es importante no deslin-
dar responsabilidades y colocarlas en su 
totalidad en el Estado. Asumir las respon-
sabilidades en la construcción de riesgos 
abre espacios para generar acciones que 
permitan modificar las situaciones y re-
ducir el riesgo.

 Las ONGs tienen diversos roles que son 
importantes en la RRD. Entre ellos, pue-
den colaborar para protocolizar ciertos 
procesos, el sistema de intervención o 
trabajo. A menudo trabajan ante el vacío 
que deja el Estado. En estas experiencias 
han desarrollado y reproducido un mo-
delo de trabajo en el cual buscan diver-
sos aliados y se apoyan fuertemente en 
la participación comunitaria.

 Es importante despertar el interés de los 
vecinos en la problemática para gene-
rar luego una demanda al gobierno. Por 
ejemplo, en Recreo se comenzó trabajan-
do con los vecinos sobre los riesgos de su 
hábitat. Los vecinos tomaron la temática 
como propia y actualmente la sostienen. 
En Saavedra se logró una asamblea co-
mún y la integración de trabajo entre 
diferentes barrios. Esto, por un lado, im-
plicó un aprendizaje de los ciudadanos en 
temas transversales y, por otro, su perse-
verancia logró movilizar a los funciona-
rios de gobierno para ocuparse de la GDR. 

3.5. Actores y sectores no tradicionales

 El ámbito de la cultura es un gran esti-
mulador del proceso, como se vio en va-
rios ejemplos (Santa Fe, San Martín, Salta, 
etc.). También lo es el ámbito del deporte. 

 Es bueno incluir a los jóvenes como mo-
tores de procesos locales, donde se in-
corporen prácticas culturales, educativas 
y de sensibilización. Es posible incorporar 
a actores no tradicionales para traba-
jar en RRD a nivel local, por ejemplo, del 
ámbito de la tecnología (experiencias de 
Cruz Roja Argentina) o adultos mayores 
(experiencia en la ciudad de Santa Fe).

 Descontracturar y abrir la GDR, asociándo-
la a diversos ámbitos o sectores no tradi-
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cionales ha dado muy buenos resultados 
para incentivar el tema y crear conciencia. 

 Cuando el gobierno local es conflictivo, 
se puede trabajar la RRD a través de las 
escuelas.

3.6. Vínculos y articulación

 Generar el mayor número de alianzas en-
tre instituciones e incorporar una diver-
sidad de actores es una estrategia para 
proteger el proceso de gestión del riesgo. 

 La vinculación entre el gobierno local y 
la comunidad es fundamental para tra-
bajar en GDR. En estos casos y, especial-
mente cuando las relaciones entre estos 
actores son conflictivas, las ONG pueden 
facilitar acuerdos y procesos participati-
vos. 

 Es aconsejable invertir en la promoción 
de redes y consolidar las relaciones entre 
actores gubernamentales y no guberna-
mentales, generando espacios de dialogo 
que permitan identificar los problemas y 
las necesidades locales y plantear posi-
bles caminos para su solución, de mane-
ra de reducir los niveles de riesgo.

 En este sentido, en Salta, por ejemplo, se 
realizaron talleres para funcionarios pú-
blicos y técnicos de distintos sectores de 
la provincia con el objetivo de implemen-
tar normas para planes y protocolos pro-
vinciales. Los talleres abrieron espacios 
de reflexión que sirvieron como punto de 
partida para luego poder articular.

 Se puede propiciar la formación de Co-
mités de emergencia en los municipios, 
con la participación del Estado, las ONGs, 
las organizaciones sociales y la comuni-
dad con el fin de establecer mecanismos 
conjuntos de prevención.

 La Plataforma Nacional es un espacio de 
participación que incluye a representan-
tes de organismos nacionales, municipales, 
ONG, sector privado y universidades. Per-
mite únicamente  participación institucio-
nal. Sin embargo, no ha logrado incidir en 
las tomas de decisiones. Se podría ampliar 
la participación y fortalecer este espacio.

3.7. metodologías y herramientas

 Un enfoque que ha dado buenos resulta-
dos es trabajar desde lo local hacia arri-
ba (bottom-top). 

 Es bueno aprovechar los espacios existen-
tes, facilitados por el Estado u otras orga-
nizaciones para trabajar en RRD con los ac-
tores locales. Es importante buscar espacios 
legítimos de trabajo con la comunidad. 

 La consulta pública con el ámbito acadé-
mico, las organizaciones vecinales y ONGs 
ha dado buenos resultados para evitar que 
la especulación inmobiliaria se apropie de 
terrenos con altos niveles de riesgo. Hay 
varios ejemplos, uno es el caso del parque 
Federal en la ciudad de Santa Fe. 

 Se pueden definir hitos en función de 
productos útiles para el gobierno. Es im-
portante poder tener pequeños avances 
concretos en el tema que permitan man-
tenerlo vigente. 

 Es importante promover los protocolos 
de actuación e intervención. Estos deben 
ser específicos a determinados contextos 
(barrios, localidades). Deben estipular 
claramente roles y recursos de los acto-
res (con nombre).

 Se pueden recopilar y sistematizar me-
todologías que se han utilizado en dife-
rentes casos de investigación y/o gestión 
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y que han sido útiles para la toma de de-
cisiones en GRD.

 Los mapas de riesgo son útiles siempre y 
cuando se actualicen de manera periódica.

 Se propone apoyar el desarrollo de guías 
metodológicas, herramientas y capaci-
taciones, a distintos niveles y para dis-
tintos actores, buscando un lenguaje co-
mún entre todos los actores.

3.8. Conocimiento e información

 Para gestionar los riesgos y poder in-
cluir la RRD en la planificación terri-
torial es imprescindible identificar y 
conocer las amenazas, las vulnerabili-
dades y la exposición; asimismo, com-
prender las sinergias entre procesos 
que afectan el riesgo (por ejemplo, 
patrones de crecimiento, ejecución de 
nuevos proyectos sin consideración del 
riesgo, gestión de residuos, diversas 
prácticas, etc.).

3.9. Comunicación

 Lograr que la problemática de los riesgos 
de desastre se vuelva visible en la agenda 
pública constituye un desafío. Para ello, 
la comunicación es clave (ver situación 
ideal). En consecuencia es fundamental 
invertir en herramientas de difusión y 
comunicación en la temática.

 Es importante darle visibilidad a los ries-
gos para generar conciencia y cultura de 
prevención; dejar de ocultarlos porque, 
por ejemplo, deprimen los precios inmo-
biliarios en zonas inundables. Sería bue-

no realizar campañas a nivel nacional en 
temas de prevención de riesgos.

 Es importante publicar las diversas expe-
riencias de GDR (dar a conocer). 

3.10. ámbito académico

 Es deseable involucrar a las universidades 
en las acciones GRD. La academia puede 
apoyar los procesos a través de la inves-
tigación, la evaluaciones y el monitoreo. 
Sin embargo, para tener un rol activo y 
preponderante debe estar muy ligado a las 
necesidades locales y de la comunidad.50

 Instalar en las universidades posgrados 
orientados a formar especialistas en gestión 
de riesgo de desastre, para poder contar con 
mayor número de profesionales formados en 
el país, para atender la problemática. Actual-
mente, hay escasos posgrados en el tema.

 Transferencia de conocimiento de un 
caso a otro.

3.11. Educación y capacitación

 La gestión de riesgos es muy importante 
pero poco comprendida. No existe aún 
coherencia entre diferentes actores res-
pecto a qué significa e implica (a me-
nudo, se utilizan términos idénticos para 
referirse a cosas diferentes, en otros ca-
sos el desconocimiento es profundo). 

 Es fundamental sensibilizar y formar a 
los actores en el tema (decisores políti-
cos, funcionarios, técnicos, sector priva-
do, sociedad civil).

50. Nota de la consultora: en relación a este tema, existe una publicación de 2013 que da cuenta de las experiencias de trabajo aplicado 
de la universidad y el sector científico (Universidad Nacional de Cuyo) en RRD y políticas públicas y que puede servir de inspiración 
para ampliar acciones.
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 Se propone:
 - sensibilizar y formar a decisores políti-

cos, funcionarios, técnicos, sector priva-
do de los diversos niveles territoriales. 

 - generar compromiso por parte de los 
municipios para capacitar a sus funcio-
narios en temas de GDR (incluyendo el 
cambio climático).

 - incluir elementos básicos de la RRD en 
la currícula de las escuelas y en los ám-
bitos de educación no formal.

 - capacitar a la comunidad y a los voluntarios.

3.12. Control

 Activar auditorias sociales vinculadas a 
las acciones e intervenciones para redu-
cir los riesgo de desastres. 

 Asegurar que los organismos de control 
sean efectivos y eficientes y cuenten con 
capacidades y recursos que les permitan 
llevar adelante una tarea en RRD (o al 
menos, evitar que se generen nuevas si-
tuaciones de mayor riesgo).

3.13. Obras de infraestructura
       y vivienda

 Realizar obras de infraestructura ase-
gurando la participación de los actores 
locales.

 Garantizar que las obras de infraestruc-
tura no generen nuevos riesgos.

 Es importante construir viviendas pero 
evitando que se siga invirtiendo en lu-
gares no seguros o adecuados. 

3.14. Recursos

 Asegurar que los presupuestos –munici-
pales, provinciales y nacional- cada año 
incluyan recursos para la RRD.

 Aprovechar que existen pequeños fondos 
que se pueden utilizar para promover la 
GRD. En este sentido, aunque no se men-
cionó en el trabajo en las mesas, se res-
catan las experiencias de micro créditos 
para la mejora de viviendas en temas de 
RRD: la experiencia de General San Mar-
tín con el fondo que se destina al mejora-
miento del tendido eléctrico domiciliario 
para evitar los incendios por corto circui-
tos que son habituales en el municipio y 
la experiencia de IIED-AL con los fondos 
de crédito para la adaptación de vivien-
da frente a las inundaciones, en el barrio 
San José, partido de San Fernando (aquí 
se incluyen micro créditos en materiales 
y créditos del Programa “Mejor Vivir” del 
Ministerio de Planificación Federal, In-
versión Pública y Servicios de la Nación).

4.  comentarios y reFlexiones Finales 
con aPortes del consoc

Se presenta a continuación las ideas que se tra-
bajaron con mayor énfasis durante el taller y 
están presentes a lo largo de los 3 momentos 
planteados y en los distintos grupos de trabajo:

a.  El rol del Estado en cuanto a
 responsabilidades y capacidad ideal 

o potencial para liderar los procesos 
de GRd.  La importancia de su

 presencia.

En este punto, la decisión y la voluntad po-
lítica son claves, sin embargo las estrategias 
para lograrla están más desdibujadas. Se res-
cata aquí, por un lado, la experiencia de la 
ciudad de Santa Fe en la cual desastres de 
gran magnitud sumados a una gestión mar-
cadamente deficiente redundaron en la rup-
tura del contrato social y en pérdidas y da-
ños millonarios que aún hoy persisten en la 
memoria de los ciudadanos. Este fue el con-
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texto sobre el cual el nuevo gobierno muni-
cipal tomó la decisión política de comenzar 
un proceso de gestión comprometido con la 
reducción de riesgos (no sin dificultades). 

Por otro lado, se rescata el rol activo de 
los actores sociales para dar visibilidad a 
la problemática, sostener el tema y gene-
rar demanda a los actores gubernamentales 
para que gestionen los riesgos. No quiere 
decir necesariamente que esto redunde en 
provocar la decisión y voluntad política del 
gobierno pero sin duda contribuye a ello y 
a mantener el tema vigente.

b. El nivel local como escala
 preponderante para llevar adelante
 la GdR.

Se remarcó que es en este nivel donde se ex-
presa el riesgo, a través de daños y pérdidas, 
y donde es posible la participación de los 
actores locales y comunitarios por su cono-
cimiento del territorio. Se resaltaron como 
obstáculos y las debilidades para lograr una 
GDR local los siguientes factores:

- Las asimetrías en la relación entre Na-
ción y municipios que constituyen un 
obstáculo para fortalecer la GDR local 
(por ejemplo, los gobiernos locales no 
tienen peso en las decisiones del gobier-
no nacional en lo referido a proyectos 
que los afectan). En este punto, los orga-
nismos internacionales podrían tener un 
rol para poder brindarle un mayor peso 
en las decisiones a los gobiernos locales. 

-  La falta de transferencia de capacidades 
y recursos desde el nivel nacional hacia 
lo municipal. 

-  La debilidad de los municipios para con-
frontar intereses privados que generan 
riesgos. 

-  La falta de capacidades técnicas, metodo-
logías y recursos económicos y humanos. 

c.  La participación de los actores
 sociales locales a lo largo de todos 

los procesos de GdR. 

El debate en torno a este tema se centró en 
la importancia de los actores locales como 
protagonistas de la GRD, tanto porque son 
los sujetos expuestos al riesgo como por el 
rol preponderante que debieran tener en 
el análisis de las situaciones de riesgo, las 
capacidades comunitarias y las fortalezas 
del territorio. En consecuencia se consideró 
que su involucramiento es imprescindible si 
se desea crear conciencia y construir una 
cultura de prevención; ya que cumplen un 
rol fuerte para sostener la temática, darle 
visibilidad y fortalecer. Sus conocimien-
tos, saberes y percepciones son importan-
tes tanto en la elaboración de diagnósticos 
como de propuestas de acción.

Se discutió sobre la complejidad de la par-
ticipación, qué se entiende por partici-
pación real, cómo lograrla y sostenerla. 
También se debatió sobre las metodologías 
de trabajo que proponen las políticas pú-
blicas, que a menudo, bajo una fachada 
participativa, no garantizan ni promueven 
una verdadera participación o lo hacen en 
las fases de diagnóstico pero no en la toma 
de decisiones. 

Para avanzar en una GRD efectiva, es fun-
damental que las políticas públicas ga-
ranticen metodologías que aseguren una 
participación nivelada de los actores so-
ciales locales (donde todos participan en 
un marco de conocimientos e información 
compartida) y permitan la construcción de 
consensos y la toma de decisiones en la 
cual se integren los saberes y las capaci-
dades locales y populares. En este tema, se 
rescataron las redes socio-gubernamenta-
les como instrumentos de participación a 
nivel local. 
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d. La ausencia de procesos de planifi-
cación, ordenamiento territorial y 
modelos de desarrollo sustentable y 
la ausencia de una normativa (tanto 
a nivel nacional, como provincial y 
local, salvo excepciones puntuales). 

En este punto, es importante aclarar que, a 
lo largo del tiempo, han existido propuestas 
de leyes sobre la gestión de riesgos, en el 
nivel nacional, aunque la mayoría han sido 
parciales o sesgadas y no contemplaban una 
gestión integral con todos los procesos que 
implica. En este sentido, el trabajo de una 
mesa rescató la experiencia de la formula-
ción de la Ley de Acceso Justo al hábitat 
que fue propuesta, debatida y promovida 
por un conjunto de organizaciones sociales, 
instituciones y universidades, a través de un 
proceso colectivo de trabajo.

e.  Las dificultades en la articulación
 y coordinación entre los mismos 

actores gubernamentales y entre 
actores gubernamentales

 y no gubernamentales. 

Una consecuencia de la falta de articula-
ción y relación entre las jurisdicciones es la 
ausencia de una mirada y una gestión inte-
grada del territorio. En este punto, podemos 
rescatar la idea de los territorios de impacto 
(de los desastres) diferenciados y a menudo 
alejados de los de causalidad51. Para modi-
ficar esta situación es necesario trabajar de 
manera articulada entre las jurisdicciones y 
los diferentes niveles de gobierno con una 
mirada multi-escalar del territorio.

f.  Capacitación, conocimiento
 y disponibilidad de información. 

Se resalta la idea de que aún no existe un 
marco conceptual claro y unificado en la 
temática de riesgo de desastres. A pesar de 
los avances y la disponibilidad de informa-
ción, a menudo, diferentes actores utilizan 
términos idénticos para referirse a cosas 
distintas. No hay una adecuada o suficien-
te comprensión sobre la gestión de riesgos 
y lo que involucra y, en numerosos casos, 
persiste un gran desconocimiento. 

Para ello, es importante mejorar y actuali-
zar las bases de datos sobre desastres y la 
base de información científica que permite 
identificar riesgos. Además, parte de la in-
formación existente sobre amenazas y vul-
nerabilidades no está sistematizada o no se 
comparte (a menudo, se concentra en los 
organismos públicos del nivel nacional). Por 
otra parte, es necesario mejorar el conoci-
miento y la comprensión sobre los patrones 
y procesos que generan riesgo en los territo-
rios y sus sinergias.

En este punto es imprescindible sensibili-
zar, capacitar y formar a la diversidad de 
actores relevantes de los distintos ámbitos y 
niveles territoriales (políticos, funcionarios, 
técnicos, sociedad civil, sector privado, aca-
démicos) 

f.  El rol de los organismos interna-
cionales en relación a garantizar 
acciones de reducción de riesgo de 
desastres y asegurar que las dife-

51. Nota de la consultora: un ejemplo de ello son las innumerables canalizaciones realizadas en los campos agro productivos de la 
provincia de Buenos Aires que modifican el escurrimiento del agua -en general acelerándolo- perjudicando a localidades que se 
encuentran aguas abajo, aún en otros municipios (se puede ver en los desastres por inundación de San Antonio de Areco en 2009 o 
2012 o los de Pergamino, entre muchos otros casos).
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rentes iniciativas, aún aquellas no 
vinculadas con la RRd, no generen 
nuevos riesgos. 

Esto implicaría que los propios organismos 
internacionales pudiesen incorporar la GRD 
como un tema transversal en sus distintas 
áreas, plasmándola en las iniciativas y pro-
yectos que financian y supervisan.

Asimismo, podrían guiar a los gobiernos de 
los distintos niveles (nación, provincias) en la 
generación de proyectos con un enfoque más 
integrado de GRD, de manera de ir impulsan-
do un cambio, desde un lugar estratégico. 
También podrían incorporar, en el monitoreo 
y seguimiento de proyectos, una evaluación 
sobre cómo se está trabajando la RRD.

Otros aspectos en los cuales los organis-
mos internacionales podrían tener un rol 
importante se vinculan con su incidencia 
para brindarle mayor peso a los gobiernos 
locales y la sociedad civil en los proyectos 
y programas que se ejecutan a nivel local y 
para asegurar la participación de todos los 
actores relevantes. 

g.  Algunos aspectos que se rescatan 
como propuestas

-  Hay numerosos y diversas experiencias que 
pueden y debieran servir de base y aprendizaje 
para seguir avanzando. Sería bueno buscar la 
forma de sistematizarlas y compartirlas.

-  Trabajar la GDR no de manera aislada 
sino asociada a otros temas prioritarios 
de las comunidades (hábitat, seguridad, 
drogas) y buscar resolver cuestiones es-
tructurales que inciden en los niveles de 
vulnerabilidad de la población (empleo, 
hábitat, desarrollo, etc.). 

-  Apoyar el desarrollo de guías metodológicas, 
herramientas y capacitaciones, a distintos ni-
veles y para distintos actores, buscando un 
lenguaje común entre todos los actores.

-  Aprovechar las instancias o espacios 
existentes y legítimos de diálogo e inte-
racción entre los distintos actores para 
incluir y trabajar temas de RRD (foros, 
mesas barriales, talleres, etc.) en vez de 
abrir nuevos espacios que impliquen un 
mayor esfuerzo y carga para los actores.

- Incorporar actores no tradicionales en 
acciones de GDR y formas y sectores 
no tradicionales para trabajar el tema y 
crear conciencia. Las áreas de cultura y 
comunicación debieran tener un rol pre-
ponderante en el tema. El ámbito edu-
cativo debiera incorporar la temática en 
las currículas de los distintos niveles.
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5. lista de ParticiPantes

nomBre cargo

Director Gestión de Riesgos 
Directora - COPADE

Investigadora en GRD 
PRODEGO
Director Gestión de Riesgos 
Secretario de Desarrollo Social
Dir. Acción Social Directa 
Dir. Promoción y Participación Popular 
Coordinadora Operativa para Améri-
ca Latina y el Caribe 
Experta en Ordenamiento Territorial

Experto en Gestión de Riesgos de 
Desastres
Proyectos DIPECHO PNUD
Directora CEDET 
Directora Proyectos Dipecho 
Investigadora
Investigador, Consultor
Coord. Nacional de Emergencia
Investigadora
Presidente y director 

Dirección de Cambio Climático 
Consejo de Planificación Urbano 
Ambiental de Villa Carlos Paz
Consultora ambiental 
Evaluadora 
UPE Acumar
Subsecretario 

Integrante
Integrante
Integrante
Integrante 
Integrante
Asesora 

Coordinador 

Director académico 
Departamento de Geografía 
Profesor

Eduardo Madariaga
Silvia García Garaygorta

Lucila Grand
Iris Muscio
Pablo Bruno
Oscar Minteguía
Patricia Mansilla
Marcelo Claccia
Claudia Gatti

Lucrecia Panizoni

Maximo Lanzetta

Celeste Clarembaux
María Pia Villarino
Adriana Enrico
Ana Murgida
Artemio Pedro Abba
Elian Giaccarini
Jesica Viand
Orlando Costa

Eduardo Fenoglio
Mónica Martinez

Nora Prudkin
Cecilia Lascano
Regina Ruete
Lautaro Lorenzo 

Favio Oliva
Vivian Balanovski 
Daniel Casabella
Carlos Zaballa
Marian Pais
Adriana Berra 

Jorge Javier Fernández

Raúl Fernández Wagner
Ignacio Gatti
Julio Bardi

institución

Municipio de Santa Fe
Secretaría de Planificación y Acción para el Desa-
rrollo, Neuquén
Universidad Nacional de Litoral
Municipio de Goya, Corrientes
Cruz Roja Argentina
Municipio Gral. San Martín
Municipio Gral. San Martín
Municipio Gral. San Martín
CISP

DINAPRED, Sec. de Asuntos Municipales, Ministerio 
del Interior de la Nación
Municipio de Almte. Brown, Buenos Aires 

UNTREF-ex PNUD
UNSAM, Sec.de Extensión Universitaria
Cruz Roja Argentina
UBA
FADU, UBA
ADRA 
PIRNA, UBA
Instituto de Desarrollo Territorial y Cátedra
Municipios Sustentables. UNLP
Sec. Ambiente de la Nación
Universidad Nacional de Río Cuarto, Córdoba

PROMEBA
PROMEBA
IVC de la CABA
Agencia para el Desarrollo Sostenible. Esteban 
Echeverría
Red Cildañez
Red Cildañez
Asamblea de Inundados de Saavedra
Comisión Cascos Blancos
Comisión Cascos Blancos
Secretaría de Ciencia, Tecnología y Políticas Educa-
tivas. La Matanza
Programa de Refugiados y Solicitantes de Refugio. 
Fundación Comisión Católica Argentina
Espec. Desarrollo Local en regiones Urbanas . UNGS
UBA
USAL
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5. lista de ParticiPantes

nomBre cargo

Integrante
Líder Comunitaria
Líder Comunitaria
Director 

Directora 
Coordinador 
Especialista Senior
Analista de operaciones
Consultora
Investigadora en GRD
Investigadora en Planificación 
Urbana
Investigador
Investigadora en Evaluación Social 
Investigadora
Directora 
Coordinador del área
de comunicaciones 
Miembro

Graciela Platt 
Rosa Jazmín
Rita Jiménez
Patricio La Vernicocca

Silvina Montoya
Enrique Maúrtua
Viviana Alva Hart
Vanina Di Paola
Alejandra Celis
Jorgelina Hardoy
Florencia Almansi

Gustavo Pandiella
Julieta del Valle
Alejandra Ramírez Cuesta
Ana Cuts
Carlos Amanquez

Ariel Sosa

institución

EISAR
HPHA - Villa del Parque, Santa Fe
HPHA - Un Techo Para Todos, La Matanza
Dirección General de Defensa Civil, Secretaría de 
Protección Ciudadana
Abordaje Territorial. ACUMAR
Proyecto Agendas Climáticas Nacionales
BID
BID
BID
IIED-AL /CONSOC
IIED-AL /CONSOC

IIED-AL /CONSOC
IIED-AL /CONSOC
FARN /CONSOC
HPLA /CONSOC
RAMCC /CONSOC

HPLA /CONSOC








