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1. PRESENTACIÓN 
 
En este informe se incluye un panorama sobre la VSD de Argentina y Brasil en 
relación al riesgo por extremos hidroclimáticos, el análisis de los marcos 
normativos relativos a la gestión de riesgo de desastres y las instituciones 
públicas nacionales /federales encargadas de su aplicación, focalizando los 
aspectos referidos a la vulnerabilidad social y a la prevención relativas a 
peligrosidades hidroclimáticas (inundaciones y sequías). Como resultado de 
estos análisis se realiza una serie de propuestas de capacitaciones vinculadas 
al perfil institucional de la Fundación Joaquim Nabuco, usuario final de este 
trabajo.  
 
La revisión de los marcos normativos e institucionales apunta a identificar la 
presencia y el tratamiento de estos ejes de análisis (vulnerabilidad social y 
prevención) indagando sobre los siguientes aspectos: 
 
1. Características de la Institución de la que forma parte: 

- ¿Qué tipo de institución es?, 
- ¿En qué escala geográfica-administrativa opera?, 
- ¿Qué misiones y funciones deben cubrirse (si procede), 
- ¿Cómo se relaciona con el caso escogido y sus peligrosidades 

(inundaciones, sequías). 
 
2. Indicar la importancia del tema en la agenda pública: 

- Lugar de la institución en el organigrama, 
- Cantidad y formación de personal, 
- Recursos económicos y otros que la institución administra. 

 
3. Indicar los aspectos que hacen el eje de prevención: 

- ¿Qué se hace en términos de prevención? ¿Se refieren a la prevención 
o la mitigación?, 

- ¿Qué instituciones son responsables y qué acciones realizan?, 
- ¿Cómo se implementan estas acciones? 

 
4. Indicar los aspectos que componen el eje de la vulnerabilidad social: 

- La vulnerabilidad social ¿es considerada? Al hacer esta consideración, 
¿se incluye la vulnerabilidad social estructural?, 

- ¿Cómo abordar la vulnerabilidad, particularmente el VS?, 
- La VS estructural ¿es tenida en cuenta o sólo la peligrosidad como 

promotora de vulnerabilidades específicas?, 
- La VS ¿es tenida en cuenta o sólo  es enfocada desde la exposición?, 
- ¿Qué actividades y/o planes y/o proyectos concretos se desarrollan en 

relación al VS? 
 
5. Ámbito y limitaciones de este esquema institucional para abordar y resolver 

la peligrosidad por inundaciones y/o sequías: 
- ¿Es capaz de cumplir sus misiones y funciones designadas?¿En qué 

medida?, 
- ¿Usted cree que existen lagunas y superposiciones en sus acciones?¿A 

qué causas asigna estos problemas?¿Cómo podrían solucionarse? 
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Estos interrogantes se dirigirán al análisis del campo de la gestión del riesgo en 
general, poniendo el énfasis en la mención de aquellas peligrosidades que en 
la actualidad se consideran más relevantes para ambos países, las emergentes 
de extremos hidroclimáticos, por sus impactos negativos en la población, la 
economía y los bienes de significación, peligrosidades directamente vinculadas 
con los desafíos que hoy implica el cambio climático. 
 
Se han abordado varias escalas geográficas de análisis: la nacional tomando 
Argentina y Brasil, la estatal tomando Pernambuco y Santa Fe, y la municipal, 
considerando casos en los que los extremos hidroclimáticos, particularmente 
las inundaciones, tienen importantes impactos. En el cuadro que sigue se 
muestra el perfil poblacional de las unidades político administrativas elegidas: 
 

Tabla 1 - TOTAL DE POBLACIÓN  
Datos comparativos Argentina y Brasil para este Proyecto 

En base a datos censales del año 2010, número de habitantes 
PAIS Argentina 40 117 096 Brasil 196.800.000 

ESTADO Santa Fe 3.194.537 Pernambuco 8.796.032 

CAPITAL  Ciudad de Santa Fe 391.231 Recife 1.537.704 

MUNICIPIOS San José del Rincón 10.178 Ipojuca 80.542 

Arroyo Leyes* 3.012 Barreiro 40.720 

* Arroyo Leyes es una comuna, categoría de Santa Fe menor a la de municipio. 
FUENTE: INDEC. Censo Nacional de Población, Familias y Viviendas 2010 e IBGE. Censo 
2010; https://censo2010.ibge.gov.br/sinopse/index.php?dados=1&uf=26 
 
Los presupuestos que se toman en este trabajo consideran que la 
vulnerabilidad social como componente del riesgo se enuncia pero no se pone 
en práctica en las acciones concretas tendientes a la reducción de riesgo de 
desastres - RRD.  
 
La vulnerabilidad social frente a desastres ha sido definida como el estado 
comprobable de los distintos grupos sociales en relación a factores socio 
económicos, habitacionales, sanitarios, nutricionales, psicosociales y 
ambientales, que predisponen a cada uno de ellos para afrontar y superar (o 
no) las catástrofes, determinando su nivel de dificultad o sus capacidades para 
recuperarse autónomamente luego del impacto y estar preparados para el 
próximo evento (H. Herzer, 1990). 
 
Frecuentemente esta vulnerabilidad social queda enmascarada al confundirla 
con la exposición, llevando a poner de relieve la cuestión físico-natural (en el 
caso de este proyecto, inundaciones y sequias), a que se desdibuje la 
vulnerabilidad social estructural que está en el origen de las catástrofes y a que 
no se ataquen los problemas de base originados tanto en el modelo de 
desarrollo histórico y actual de cada sociedad como por la influencia de los 
procesos originados a escala global. 
 
Un esquema de análisis que puede modificar sustantivamente ese origen, se 
muestra a continuación en el Gráfico 1: 



 
Figura 1 – Lógica de

 

FUENTE: En base a 
 
En él, se comienza por identificar la vulnerabilidad social de base o estructural 
que condiciona día a día las capacidades de la población en el cotidiano, 
escenario sobre el cual 
población está expuesta
generan nuevas vulnerabilidades específicas, que a su vez 
configuran la vulnerabilidad de base. 
 
En este esquema, la prevención
también queda planteada pero no actuada. Se considera a la prevención como 
un conjunto de medidas estructurales (aquellas que tienen incidencia a largo 
plazo y tienen un efecto duradero co
marcos legales) y no estructurales (aquellas que se relacionan con aspectos 
intangibles de la sociedad tales como cultura, institucionalidad, usos y 
costumbres, modalidades de comunicación, imaginarios sociales, etc.) 
disminuyen o directamente impiden la ocurrencia de catástrofes. En ese 
sentido, lo que sigue ocurriendo usualmente es que las medidas tomadas se 
refieran a situaciones de mitigación de eventos en producción o ya producidos. 
Cuando se habla de prevenció
respuesta.  
 
La prevención está directamente vinculada con la posibilidad de incidir en la 
vulnerabilidad social como componente del riesgo. Disminuir los factores que 
hacen a la vulnerabilidad social estruct
medida de prevención: si la población tiene mejor nivel y calidad de vida estará 
en condiciones de evaluar el riesgo y anticipar los impactos de cada tipo de 

Lógica de  análisis para la evaluación de riesgo

En base a C.Natenzon y R.Castro Díaz, 2017.

En él, se comienza por identificar la vulnerabilidad social de base o estructural 
que condiciona día a día las capacidades de la población en el cotidiano, 

 se montan las diversas peligrosidades a las que esta 
población está expuesta. Así se configuran riesgos específicos
generan nuevas vulnerabilidades específicas, que a su vez retroalimentan y 
configuran la vulnerabilidad de base.  

prevención de riesgo de desastre juega un rol central. Ella 
también queda planteada pero no actuada. Se considera a la prevención como 
un conjunto de medidas estructurales (aquellas que tienen incidencia a largo 
plazo y tienen un efecto duradero como las obras de infraestructura y los 
marcos legales) y no estructurales (aquellas que se relacionan con aspectos 
intangibles de la sociedad tales como cultura, institucionalidad, usos y 
costumbres, modalidades de comunicación, imaginarios sociales, etc.) 
disminuyen o directamente impiden la ocurrencia de catástrofes. En ese 
sentido, lo que sigue ocurriendo usualmente es que las medidas tomadas se 
refieran a situaciones de mitigación de eventos en producción o ya producidos. 
Cuando se habla de prevención las acciones apuntan a la preparación para la 

La prevención está directamente vinculada con la posibilidad de incidir en la 
vulnerabilidad social como componente del riesgo. Disminuir los factores que 
hacen a la vulnerabilidad social estructural también puede ser considerada una 
medida de prevención: si la población tiene mejor nivel y calidad de vida estará 
en condiciones de evaluar el riesgo y anticipar los impactos de cada tipo de 
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peligrosidad en lo que hace a sus activos personales o familiares en el marco 
de determinada estructura de oportunidad que le brinda el contexto socio 
económico (Filgueiras, 2006). Justamente es en ese contexto socioeconómico 
donde las políticas públicas, la normativa y las instituciones adquieren una 
relevancia central, ya que ellas pueden jugar a favor disminuyendo la 
vulnerabilidad social, pero también en contra, amplificándola.  
 

Este informe incluye: 

- un apartado dedicado a la vulnerabilidad social como componente del riesgo 
relativo a extremos hidroclimáticos en Brasil y Argentina;  

- una primera aproximación al análisis de las instituciones que en ambos países 
se dedican o están involucradas en la gestión del riesgo de desastres con 
particular referencia a la atención de riesgo por sequías e inundaciones 
(particularizando en municipios ubicados en el estado de Pernambuco y la 
provincia de Santa Fe); y 

 - una serie de recomendaciones relativas a capacitación para distintos actores 
de la gestión de riesgo de desastres, a la enseñanza superior, y a la 
publicación y difusión de resultados.  

Al informe escrito se agregaron: las bases de datos sobre el VSD de Argentina 
y Brasil que sustenta el informe (en Excel y shapes de SIG), las salidas gráficas 
del SIG en formato .jpg, y una selección de bibliografía en formato digital 
relativa a los procesos de capacitación propuestos.  
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2. VULNERABILIDAD SOCIAL Y EXTREMOS 
HIDROCLIMÁTICOS 

 
En Brasil y Argentina los extremos hidroclimáticos tienen una alta incidencia en 
la generación de escenarios de riesgo.  
 
Esto se pone en evidencia tanto en los estudios y emprendimientos que cada 
uno de los países viene desarrollando individualmente como en las directivas 
que llevan a los foros internacionales. Tal es el caso de la del Comité 
Intergubernamental Coordinador de los Países de la Cuenca del Plata - CIC 
(www.cicplata.org)1 
 
Eventos extremos es uno de los temas críticos trans fronterizos 
identificados por los cinco países  que conforman la Cuenca del Plata (CIC 
Plata, 165, 171, 173), tomando en cuenta que la variabilidad y el cambio del 
clima actuales inciden en más prolongadas, recurrentes e intensas 
inundaciones y amplios períodos de sequías que cíclicamente afectan partes 
de la Cuenca, con efectos sociales, económicos y ambientales devastadores2. 
 
Estas apreciaciones pueden extenderse a las demás cuencas que conforman 
los países latinoamericanos, incluyendo Argentina y Brasil. Realizaremos a 
continuación algunas apreciaciones sobre la incidencia de los extremos 
hidroclimáticos en ambos países. 
 

2.1. Extremos hidroclimáticos en Argentina y Brasil  
 
En el análisis de los eventos climáticos extremos las inundaciones y las 
sequías son los procesos más relevantes. Las inundaciones catastróficas como 
proceso natural desencadenante (peligrosidad) representan una problemática 
muy frecuente en Argentina y Brasil, con impactos de gran significatividad por 
la cantidad de población involucrada y las consecuencias económicas, sociales 
y políticas que ellas producen. En el caso de las sequías, aunque son menos 
visibles y de lenta instalación, sus impactos han causado importantes pérdidas 
económicas en las actividades agropecuarias, directamente vinculadas tanto 
con la seguridad alimentaria como con la balanza comercial de ambos países. 
 

2.1.1. Argentina 
 
Con altibajos y al impulso de los lineamientos internacionales, Argentina ha ido 
produciendo algunos documentos que reflejan un interés creciente sobre la 
problemática de los desastres, incorporando la perspectiva de gestión de 
riesgos, entre los cuales destacan dos informes denominados “Documento 
País” (2009 y 2012), propiciados por Cruz Roja Internacional  y financiados por 
el PNUD. De igual forma, la cuestión del cambio climático ha llevado a que las 
Comunicaciones Nacionales a la Convención Marco tomaran en cuenta el tema 

                                            
1 Ver descripción de esta institución internacional en: http://cicplata.org/es/sobre-el-cic/ 
2 Información proporcionada por la Ing. Silvia Rafaelli, Coordinadora Técnica Internacional del 
CIC Plata entre 2011 y 2016. 
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de los desastres influenciados por los cambios en el clima. La peligrosidad más 
estudiada ha sido tradicionalmente la que emerge de las inundaciones; 
mientras que las sequías han quedado bajo la órbita de organismos científico-
técnicos vinculados con la producción agropecuaria, como el INTA.  
 
Finalmente, organismos internacionales como Banco Mundial, Banco 
Interamericano de Desarrollo, OEA y FAO, han producido informes relativos a 
esta problemática, a nivel nacional, de gran utilidad para obtener una idea de 
conjunto. 
 
De acuerdo con el informe del Documento País donde se analizan los registros 
de desastres ocurridos en Argentina entre 1970 y 2007, “…el riesgo de 
inundación, es aquel que muestra mayor recurrencia y potencialidad de daños 
acumulados a escala nacional” (Argentina, 2012, 197). En esta misma línea, 
con información más actualizada, los gráficos publicados en el informe del 
Banco Mundial (2016), para el período 1950-2015, corroboran la afirmación 
anterior. En el primero se observa que la ocurrencia de inundaciones, ribereñas 
y no ribereñas, representan el 48% del total de desastres. En el segundo 
gráfico, del total de la población afectada por catástrofes, el 97 % corresponde 
a las inundaciones. 
 

Figura 2 – Desastres naturales en Argentina 1950 - 2015 

 
Fuente: Banco Mundial, 2016, p.29. 

 
Finalmente, según la Oficina de las Naciones Unidas para la Reducción del 
Riesgo de Desastres-UNIDSR, en su página web señala que en Argentina las 
pérdidas económicas reportadas frente a inundaciones entre 1990 y 2014, 
representan el 52% del total, seguido por las sequías con el 21,6%. 
 
En el caso de las sequías, cuando ellas son más extremas, su impacto 
condiciona las actividades productivas al disminuir el suministro de agua tanto 
para las actividades agropecuarias en las zonas rurales como en la provisión 
de agua potable los pueblos y ciudades. Una de las causas principales de esta 
peligrosidad es el aumento de la temperatura en diferentes zonas del país: 
NEA, NOA, Centro y AMBA, Cuyo (Argentina, 2012). Sus consecuencias son 
más graves en los sectores sociales de menores recursos: las pérdidas en la 
producción provocan inseguridad alimentaria, la falta de agua potable genera 
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impactos severos en la salud de las ciudades y desplazamientos de 
poblaciones hacia otras zonas.  
 
La Tercera Comunicación Nacional a la Convención Marco de Cambio 
Climático - TCN, realizada en 2015, ha confirmado estos impactos y puesto en 
evidencia el incremento de los fenómenos meteorológicos extremos tanto en 
intensidad como en frecuencia. Las olas de calor con efecto principalmente en 
ciudades; y las precipitaciones intensas con sus secuelas de inundaciones más 
frecuentes y vientos destructivos que dañan las viviendas y la infraestructura, 
produciendo daños a la salud y pérdidas de vidas, son las peligrosidades 
identificadas por los estudios para todo país (Argentina, 2015¸p.99 y 
subsiguientes; en particular 4.1.2. Extremos climáticos e impactos sociales, p. 
140).  
 
A fin de combinar algunas peligrosidades climáticas más significativas del país 
con la distribución de la vulnerabilidad social por departamentos (municipios) 
para obtener una aproximación al riesgo que puede originarse en el cambio 
climático, se consideraron tres de los índices climáticos producidos por el CIMA 
para bases de datos correspondientes al período 1960-2010 (TCN, Cap. 2, 
pág. 8), según puede verse en la Figura 3:  
 
- “CDD: Máxima longitud de racha seca definida como el número máximo 
de días consecutivos con precipitación menor a 1mm en cada año. Indicador de 
condiciones climáticas de sequía. Tiene muchas implicancias para la actividad 
agropecuaria y los múltiples usos del agua, incluyendo el energético. Tiene 
implicancias distintas para cada región ya que en el centro y oeste del país es 
una medida de la duración de la estación seca”.  
- “WSDI: Duración de olas de calor definido como el número de días con 
al menos 6 días consecutivos en que la temperatura máxima supera el 
respectivo valor del percentil 90. De relevancia por el estrés en la salud, 
algunos ecosistemas, la agricultura y la ganadería y en potenciales colapsos 
del sistema eléctrico”. 
- “R95pT: Precipitación anual total de los casos en que la precipitación 
diaria es mayor al percentil 95 (R95pT). Otro indicador de la torrencialidad de 
las lluvias y por consiguiente de relevancia por los daños asociados a la misma. 
A diferencia de los Rx1 o Rx5 no depende de un solo caso siendo entonces un 
índice más robusto que ellos y a la vez complementario”. 
 
En lo que hace a CDD los mayores cambios en la máxima longitud de la racha 
seca identificados se dan en el Noroeste del país: zona cordillerana de Jujuy y 
Salta, y noreste de Catamarca. Le sigue un semicírculo de valor intermedio en 
el este de Jujuy y Salta, centro y sur de Catamarca, Tucumán, La Rioja, San 
Juan, Santiago del Estero, Formosa, noroeste de Chaco y norte de Mendoza, 
San Luis y Córdoba. En tercer lugar un grupo de provincias ubicadas en el este 
y centro-sur del país, que presentan los menores valores en los cambios de la 
racha seca. Esta información no está disponible para las unidades 
administrativas ubicadas al sur del país (Santa Cruz y Tierra del Fuego). 
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Figura 3 – Mapas de peligrosidad por cambio climáti co en Argentina 

 
Fuente: Tercera Comunicación Nacional a la Convención Marco, 2015. 

 
El mapa con los cambios calculados para el índice WSDI muestra valores muy 
altos para dos departamentos del sur de Chubut, mientras que valores medios 
se ubican en el noroeste del país, en el sur (Provincia de Santa Cruz) y en el 
litoral fluvial del este, área en la cual se ubican las mayores conurbaciones del 
país, entre las cuales se encuentra el Gran Buenos Aires.  
 
No ha sido posible calcular el índice R95pT para todos los departamentos del 
país por falta de datos de base. Sin embargo, las áreas cubiertas permiten 
observar que pueden esperarse mayores montos anuales en zonas que ya se 
inundan: el litoral centro y sur, el pedemonte de la puna y la zona cordillerana 
de Neuquén y Río Negro. Es significativa la localización de más precipitaciones 
en áreas áridas y semiáridas: centro de Córdoba, norte de San Luis y también 
de Mendoza. 
 

2.1.2. Brasil 
 
Al impulso de las grandes catástrofes ocurridas en la última década en Brasil, 
el país ha ido construyendo líneas de trabajo y bases de información muy útiles 
para la toma de decisiones en materia de gestión de riesgo de desastres, 
acompañando desde la ciencia y la técnica los avances logrados en la 
legislación y la institucionalidad. 
 
Así, el país cuenta con varios informes que dan un panorama general pero 
detallado de los procesos físico naturales peligrosos que generan impactos 
negativos en distintas regiones de su territorio. Entre ellos cabe destacar: 
 

- El “Atlas Brasileiro de Desastres Naturais”, producido por el CEPED 
UFSC en 2013, basado en registros de desastres ocurridos en el 
territorio nacional en un período de 22 años, 1991 a 2012 y que consta 
de 26 volúmenes estatales y un volumen para todo Brasil. Este Atlas ha 
sido pionero en el rescate histórico de los registros de desastres, 
almacenando de forma precisa, integrada y sistemática los eventos 
adversos ocurridos en ese período de tiempo, registros tomados como 



12 

base de los mapas temáticos que representan la ocurrencia de los 
eventos. 
 

- El “Atlas de Vulnerabilidade a Inundações”, elaborado por el ANA-
Agência Nacional de Aguas en 2014, como herramienta de diagnóstico 
de la ocurrencia y de los impactos de las inundaciones graduales en los 
principales ríos de las cuencas hidrográficas brasileñas, para cada 
Estado y para cada región geográfica de Brasil. El Atlas identifico 13.948 
tramos de ríos inundables en 2.880 cursos de agua del país, de los 
cuales 4.111 tramos (30%) fueron considerados de alta vulnerabilidad a 
las inundaciones graduales, 6.051 tramos (43%) de media 
vulnerabilidad, y 3.786 (27% de baja propensión a esas ocurrencias. 
 

- El informe financiado por el Banco Mundial sobre daños materiales y 
daños derivados de los desastres naturales en Brasil entre 1995 y 2014 
(CEPED UFSC, 2016), para cada una de las cinco regiones geográficas 
del país, a partir de las informaciones provistas por los municipios a los 
estados de la Unión.  
 

- El Atlas producido por el Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos 
Recursos Naturais Renováveis en 2007, sobre áreas susceptibles a la 
desertificación en Brasil, en el cual resulta muy interesante la 
importancia dada no sólo a la caracterización del fenómeno físico-natural 
sino a aspectos que están directamente vinculados con la vulnerabilidad 
social de la población: aspectos demográficos, desarrollo humano, 
producción agrícola y pecuaria, y extractivismo vegetal. 
 

- Informe sobre la desertificación, degradación de la tierra y sequías en 
Brasil de 2016, elaborado por el Centro de Gestión y Estudios 
Estratégicos - CGEE, que focaliza en la Región Semiárida y recorre 
aspectos ambientales, vulnerabilidad y cambios globales, y tecnologías 
disponibles y potencialmente aplicables para el manejo sustentable del 
agua. 

 
En estos informes se destaca que sequías e inundaciones son dos de las 
amenazas que más impactos tienen en lo que hace a personas afectadas, 
como muestran las siguientes figuras: 
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Figura 4 – Desastres naturales en Brasil: frecuenci a y afectados 

 
Fuente: Braum, 2014 

 
FUENTE: CEPED UFSC, 2013; p. 35 

 
Fuente: Braum, 2014 

 
Freitas et. al (2014) sistematizaron la información del Atlas Brasileño de 
Desastres Naturales tomando en consideración la salud colectiva y obtuvieron 
los resultados que muestra la tabla siguiente. En ella resulta significativa la 
importancia de los desastres hidrológicos por sobre los demás en lo que hace a 
mortalidad, morbilidad y personas directamente expuestas, aun cuando el 
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número de eventos es menor que en el caso de los desastres climatológicos. 
Estos últimos (vinculados a sequías y bajantes) registran el mayor número de 
eventos en el período considerado (1991-2010) y también mayor número de 
personas afectadas.  
 

Tabla 2 – Desastres Naturales e impactos en la salu d. Brasil, 1991-2010 

 
FUENTE: Freitas et. al, 2014; p. 3652 

 
En cuanto a los daños y costos, ellos han sido caracterizados según el 
fenómeno natural desencadenante, de la siguiente manera (CEPED UFSC 
2016p. 229):  
 

“Os desastres Climatológicos são os de maior representatividade quanto aos 
danos e prejuízos no país, responsáveis por 54% dos valores e 48% dos 
registros informados. Esses números têm relação direta com os prejuízos 
vinculados às estiagens e secas que constantemente afetam a Região 
Nordeste, eles representam 75% do total, assim como esses dados têm 
relação com números significativos observados nas Regiões Sul e Centro 
Oeste. Nesta última, cabe ressaltar os prejuízos reportados na pecuária em 
2005, no Estado de Mato Grosso do Sul, esse se tornou um ano ímpar na 
Região, quando se observou grande parte das perdas. 
 
O valor dos danos e prejuízos relacionado a desastres Hidrológicos 
representa 40% do total, informados por meio de 39% do número de 
registros. É a tipologia mais comum a todas as Regiões, com destaque para 
a Região Norte, onde representam 93% do valor, e Sudeste, com 62%. 
 
Os desastres Meteorológicos estão relacionados a 5% dos valores 
informados pelos municípios, por meio de 12% dos registros. Esses eventos 
são mais comumente verificados na Região Sul, onde se relacionam com 
27% dos registros e 12% do valor de danos e prejuízos. (...) 
 
Os resultados aqui apresentados demonstram que a ideia de que o Brasil 
não sofre com desastres naturais, por muito tempo aceita, não condiz 
com a realidade . Mesmo que desastres de grande magnitude não ocorram 
com a mesma frequência que em outros países, a recorrência dos eventos 
resulta em uma soma de danos e prejuízos relevante. Considerando o 
período desta pesquisa, anualmente são reportadas perdas superiores a 
R$ 9 bilhões , o que significa que o país perde algo próximo a R$ 800 
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milhões mensalmente  com desastres naturais. Mesmo considerando que 
os valores são baseados nas estimativas dos municípios, que, em muitos 
casos, não são precisas e que, por outro lado, há lacunas de informações 
nos registros, esses valores são indicadores concretos da relevânc ia 
dos impactos econômicos relacionados a desastres no  país ”. 

 
El Atlas de desastres naturales del 2013 da precisiones sobre los diferentes 
tipos de impactos según distintos procesos relativos a los extremos hídricos 
(Pessoa, 2014): 
 

- Torrentes o crecidas pluviales (enxurradas): volumen de agua que 
escurre en la superficie del terreno con gran velocidad, como resultado 
de lluvias fuertes. Se produce una descarga acumulada relativamente 
alta en un período de pequeña duración. 

- Inundaciones ribereñas graduales (enchentes): elevación del nivel del 
agua de un río por encima de su caudal normal. 

- Anegamientos (alagamentos): Agua acumulada en las calles y en el 
perímetro urbano por fuertes precipitaciones pluviométricas, en ciudades 
con sistemas de drenaje deficientes. 

 
La suma de los tres implica un 34% de las personas afectadas en Brasil.  
 
El Atlas de la Agencia Nacional del Agua 2014 realiza un análisis de las 
vulnerabilidades relativas a las inundaciones ribereñas graduales en relación al 
grado de exposición que ellas implican para las construcciones de todo tipo, 
desarrollando un detallado y útil aparato cartográfico para tomar decisiones a 
nivel país y también, a nivel estatal.  
 
Para clasificar la recurrencia de las inundaciones ribereñas graduales se 
establecieron tres intervalos: Alta, para eventos de inundaciones observados 
en un período inferior a cinco años. Media para eventos de inundaciones 
graduales observados en el intervalo de cinco a diez años. Y baja cuando en 
más de diez años no se observan eventos de inundación.  
 
Esta categorización se cruzó con otras tres categorías establecida para los 
impactos asociados a las inundaciones: ALTA - Alto riesgo de daño a la vida 
humana y daños significativos a los servicios esenciales, las instalaciones y 
obras de infraestructura pública, y las viviendas. MEDIA – Daños razonables a 
los servicios esenciales, las instalaciones y obras de infraestructura pública y 
las viviendas. BAJA – Daños localizados. El resultado de cruzar estas dos 
variables permitió identificar tres categorías de vulnerabilidad a las 
inundaciones, según se muestra en la siguiente figura: 
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Figura 5 – Categorías de vulnerabilidad frente a  
inundaciones ribereñas graduales 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

FUENTE: Gondim, 2013; p.17 
 
Sin embargo, son las sequías y las bajantes de los ríos los procesos que más 
impactos tienen en las personas, la seguridad alimentaria y el derecho al agua 
potable en el país. Tal como señalan Sena y otros, 2014:  
 

“A menudo la sequía es un riesgo oculto, con el potencial de convertirse en 
un desastre silencioso de salud pública. Es difícil definir con precisión 
cuándo comienza o cuándo termina, y aunque es un evento climatológico, 
sus impactos dependen de otras actividades humanas y se ven 
intensificados por la vulnerabilidad social. En Brasil, la mitad de los 
desastres naturales están relacionados con la sequía y causan la mitad de 
los impactos en el número de personas afectadas. Una gran área dañada es 
la región semiárida del noreste de Brasil, históricamente afectada por la 
sequía. Muchos indicadores de salud y bienestar en esta región son peores 
que en el resto del país, sobre la base de un análisis de 5565 
municipalidades utilizando los datos censales disponibles para 1991, 2000 y 
2010, que permitieron separar 1133 municipios afectados por la sequía para 
compararlos con el resto del país. Aunque se han logrado grandes avances 
en la reducción de la vulnerabilidad social y económica, el cambio climático y 
los cambios esperados en la región semiárida en las próximas décadas 
requieren una revisión de los programas actuales, particularmente en salud 
pública, y la planificación de nuevas intervenciones con las comunidades 
locales”. (p.10737, la traducción es nuestra). 

 
Todos los estudios mencionados van poniendo cada vez más de relieve la 
importancia de la vulnerabilidad social en la determinación del riesgo, siendo 
los estudios sobre sequías anticipatorios en este sentido. Pero en general, la 
lógica de análisis ha priorizado el estudio de los fenómenos físico – naturales 
desencadenantes, lo que quita peso y a veces también enmascara a la VS. Por 
ello, proponemos una lógica de análisis que invierta la lógica usual, iniciando 
con la caracterización de la vulnerabilidad social de base o estructural. 
 

Vulnerabili-
dade

Alta
Alto impacto e 

qualquer frequência
de inundações; ou

Médio impacto e alta 
frequênciade 
inundações.

Média

Médio impacto e 
frequênciasmédia e 
baixa de inundações; 

ou

Baixo impacto e alta 
frequênciade 
inundações.

Baixa Baixo impacto e 
frequênciasmédia e 
baixa de inundações.



17 

2.2. Vulnerabilidad social como componente del ries go 
 
El riesgo es un resultado imprevisto que surge como consecuencia de nuestras 
propias actividades o decisiones, y no por obra divina, la fortuna o la fatalidad. 
En la modernidad, que implica el riesgo, se es consciente de los propios actos 
y, en consecuencia, ellos pueden modificarse. Esta postura desplaza el centro 
de la atención desde la fatalidad hacia la responsabilidad propia, hacia la 
reflexión que puede desarrollarse sobre lo que acontece alrededor y a las 
decisiones que pueden tomarse respecto a ello. 
 
Elegir como marco una Teoría Social del Riesgo para el estudio de las 
catástrofes, amplía necesariamente el campo tradicional de análisis, en el que 
habitualmente sólo se pone el énfasis en los aspectos físico-naturales 
desencadenantes y, a lo sumo, en la magnitud del daño producido en cada 
caso. El hecho de conceptualizar al riesgo en los términos mencionados, 
permite dar cuenta de otras dimensiones o componentes, que hacen a la 
complejidad del problema en cuestión y cuya consideración permitiría lograr 
una disminución en las consecuencias catastróficas.  
 
La bibliografía relativa a este tema señala que para evaluar el riesgo es 
necesario contar con datos y poner en relación dos componentes: la 
peligrosidad o cualidad peligrosa (que usualmente se denomina por el 
sustantivo “amenaza”) y la vulnerabilidad. Corresponde aquí avanzar en el 
análisis de ésta última desde una perspectiva social. 
 
La vulnerabilidad social es una componente clave para comprender 
configuración del riesgo de desastre. En un contexto de cambio en las variables 
climáticas, hidrológicas, biológicas y geofísicas, analizar y entender los 
diferentes grados de vulnerabilidad de un grupo social determinado, permite 
evaluar con qué recursos materiales y no materiales cuentan las personas para 
enfrentar los desafíos que imponen los riesgos de desastre cada vez más 
severos. 
 
Al pensar el riesgo como un proceso (y no como un momento), es posible 
identificar al menos dos tipos de vulnerabilidades de índole social: aquella de 
base o estructural, referida a las condiciones cotidianas y a la vez, históricas de 
la población, que la predisponen a ser herida o dañada, y la vulnerabilidad 
social específica emergente de cada peligrosidad y cuya identificación permite 
tomar medidas también específicas en los momentos previos a la ocurrencia de 
desastre, a la ocurrencia del mismo (cuando el riesgo se concreta) y su 
posterior recuperación. En esta oportunidad se detalla cómo identificar y 
evaluar la vulnerabilidad social de base. 
 
Para evaluar la vulnerabilidad social de base y su distribución territorial hemos 
desarrollado una metodología basada en indicadores, sub-índices y un IVSD-
Indice de Vulnerabilidad Social frente a Desastres, que fue aplicada en la 
Tercera Comunicación Nacional de Cambio Climático de Argentina 2015 
(Natenzon, 2015) utilizando información proporcionada por el Censo Nacional 
de Población 2010 de Argentina. Las bases metodológicas y técnicas para el 
armado del índice y sus componentes se encuentran detalladas en seis 
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documentos que pueden descargarse de la siguiente página web: 
http://pirna.com.ar/node/305. 
 
La construcción del IVSD puede entenderse como un proceso en el que se 
revisitan y rediscuten las variables e indicadores que lo integran, teniendo 
siempre presente algunas premisas clave: 
 
a. La información debe ser pertinente para identificar y evaluar las 
características de la población que la vuelven vulnerable frente a 
peligrosidades amplificadas en el contexto del cambio climático; 
b. La información debe estar disponible (ser libre y gratuita); 
c. La información debe cubrir la universalidad de los casos considerados 
(en este caso, las provincias argentinas y los estados de Brasil); 
d. La información debe permitir la realización de análisis diacrónicos 
consistentes. 
 
A partir de lo anterior, se decidió trabajar con los datos publicados de los 
Censos Nacionales de Población, Hogares y Vivienda 2010 de Argentina, en 
sus versiones en línea. Para el caso particular del indicador que da cuenta de 
las condiciones de salud, se consultaron datos elaborados por los Ministerios 
de Salud de ambos países. 
 
Es necesario mencionar que este tipo de metodologías tienen algunas 
limitaciones.  
 

- En primer lugar, los resultados deben considerarse un punto de partida 
para visualizar la distribución geográfica de las condiciones sociales 
vulnerables y no un producto en sí mismo; sobre esa base deberán 
realizarse estudios en profundidad para conocer con precisión en qué 
consiste y cómo surge dicha vulnerabilidad social.  

 
- Además, hay que tener en cuenta que bajo un valor único 

(homogeneidad) se esconden las diferencias sociales (heterogeneidad) 
existentes dentro de cada unidad político administrativa considerada.  

 
- En tercer lugar, estos índices no tienen carácter universal, puede 

construirse un esquema de indicadores diferentes para cada caso, 
según el marco conceptual de partida, la información y los fondos 
disponibles, los objetivos del estudio o su alcance, entre otros aspectos.  

 
- Finalmente, su elaboración se basa en información censal y esto 

presenta una serie de limitaciones, entre las que se destacan las 
dificultades para realizar análisis sincrónicos y diacrónicos simultáneos. 
Por los objetivos y la estructura que tienen los censos y su 
implementación cada diez años, se trata de cortes sincrónicos que 
difícilmente puedan compararse entre sí para realizar un análisis 
diacrónico consistente. 

 
Los datos a utilizar corresponden a una selección relativa a la estructura 
socioeconómica básica o estructural de la población en estudio que expresan 
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algún rasgo específico de la vulnerabilidad social. La información utilizada se 
organiza en tres dimensiones de la vulnerabilidad social: condiciones sociales, 
condiciones habitacionales y condiciones económicas. Estas tres dimensiones 
están representadas por un total de siete variables: educación, salud, 
demografía, vivienda, servicios básicos, trabajo y familia. A su vez, estas 
variables son evaluadas a través de diez indicadores. La Tabla siguiente 
sintetiza lo dicho. 
 

Tabla 3 – Dimensiones, variables e indicadores del IVSD 
DIMENSIONES VARIABLES INDICADORES 

Condiciones 

Sociales 

Educación 1. Analfabetismo 

Salud 2. Mortalidad infantil. 

Demografía 
3. Población de 0 a 14 años 

4. Población de 65 y más años 

Condiciones 

Habitacionales 

Vivienda  5. Hacinamiento crítico 

Servicios básicos 
6. Falta de acceso a red pública de agua potable 

7. Falta de acceso a desagües cloacales 

Condiciones 

Económicas 

Trabajo  8. Desocupados 

Educación 9. Educación incompleta de Jefes de Hogar 

Familia 10. Hogares sin cónyuge 
FUENTE: Elaborado por Silvia G. González, en base a S. G. González, A. Calvo y C. E. 

Natenzon. Proyecto UBACYT - PDTS-PF01, 2013-2015. 
 
Las bases de datos fueron procesadas mediante Sistemas de Información 
Geográfica, utilizando el programa ArcGIS 10.3 (proyección WGS 84 para 
Argentina) lo que permitió obtener mapas para los diez indicadores, tres sub 
índices de vulnerabilidad social correspondientes a cada dimensión y tres IVSD 
(absolutos, relativos y de síntesis). Ello significó la construcción de mapas para 
valores absolutos (cantidad de habitantes/ hogares que tienen el rasgo 
vulnerable) y para valores relativos (cantidad de habitantes/ hogares que tienen 
el rasgo vulnerable en relación al total de población/hogares de cada unidad 
administrativa considerada). 
 
Para el caso del IVSD en valores relativos , se establecieron cinco categorías 
a partir de la aplicación del sistema de cortes o intervalos iguales. A cada 
categoría se le asignó un peso del 1 (uno) al 5 (cinco), correspondientes a 
niveles crecientes de criticidad respecto al indicador analizado. 
 
Para el caso del IVSD en valores absolutos , también se establecieron cinco 
categorías, pero esta vez se aplicó el sistema de cortes naturales (jenks). Aquí 
también se asignaron pesos del 1 (uno) al 5 (cinco), correspondientes a niveles 
crecientes de vulnerabilidad. 
 
Tanto en valores absolutos como en relativos, los subíndices se obtienen por 
sumatoria simple de los pesos asignados a los indicadores agrupados en cada 
dimensión. El IVSD final (absoluto y relativo) se obtiene por sumatoria simple 
de los pesos asignados a cada indicador. 
 
Complementariamente, se calculó el IVSD síntesis, que combina las categorías 
del IVSD absoluto y el IVSD relativo, tal como lo muestra la Tabla 4. 
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Tabla 4 – Síntesis de valores absolutos y relativos  

 IVSD valores absolutos 

IVSD 
valores 
relativos 

 MB B M A MA 

MB MB, MB MB, B MB, M MB, A MB, MA 

B B, MB B, B B, M B, A B, MA 

M M, MB M, B M, M M, A M, MA 

A A, MB A, B A, M A, A A, MA 

MA MA, MB MA, B MA, M MA, A MA, MA 
FUENTE: Elaboración propia. 
REFERENCIAS: 

1 VS muy baja 
2 VS baja 
3 VS media 
4 VS alta 
5 VS muy alta 

 
El resultado final constituye un Atlas de la Vulnerabilidad Social Frente a 
Desastres para la unidad administrativa en estudio, formado por 20 mapas de 
indicadores, 6 mapas de sub índices y 3 mapas del IVSD: en valores absolutos, 
en valores relativos y de síntesis. 
 
A continuación se incluyen los mapas correspondientes al IVSD para ambos 
países. Los mapas correspondientes a los diez indicadores y los tres 
subíndices podrán encontrarse en el Anexo 1. Los archivos excel con los datos 
de base y la metodología de cortes establecidos por el SIG también se envían 
por separado, adjuntos a este informe. 
 

2.3. Argentina y Brasil 
 
Se presentan aquí  
 

- Las tablas con la información de base tomada de los Censos Nacionales 
2010 compuesta por los diez indicadores seleccionados para identificar 
la vulnerabilidad social de base o estructural. 

- Las tablas con los cinco niveles de VS establecidos para cada uno de 
los indicadores, los sub índices y los IVSD, en valores absolutos, 
relativos y de síntesis. 

- Las salidas gráficas con los tres mapas del IVSD. 
 
Los resultados obtenidos podrán ser analizados, comentados e interpretados 
mediante la consulta a expertos realizando talleres específicos de ambos 
países. 
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2.3.1. Argentina 
 
La Tabla 5 incluye el nombre de los datos censales que expresan 
cuantitativamente cada uno de los indicadores adoptados, detallando el 
alcance del indicador en el Censo Nacional de Población 2010. 

 

Tabla 5 – Indicadores de Argentina: Datos del Censo  2010 

INDICADORES DATOS DEL CENSO 2010 

1. Analfabetismo “Saber leer y escribir”=“no”. En número de habitantes. 

2. Mortalidad infantil. * “Subtotal” (de niños menores a un año) y “Nacidos vivos”.  Tasa expresada 
en miles. 

3. Población de 0 a 14 años “Edades en grandes grupos”= “0 -14”. En número de habitantes. 

4. Población de 65 y + años “Edades en grandes grupos”=“65 y más”. En número de habitantes. 

5. Hacinamiento crítico “Hacinamiento”= “más de 3 personas por cuarto”. Razón entre número de 
personas y el número de cuartos del hogar. 

6. Falta de acceso a red 
pública de agua potable 

“Procedencia del agua  para beber y cocinar” = sumatoria de todas las 
categorías excepto "Red pública". En número de hogares 

7. Falta de acceso a 
desagües cloacales 

“Desagüe del inodoro” = Sumatoria de todas las categorías excepto 
“Desagüe a red cloacal con descarga de agua”. En número de hogares 

8. Desocupados “Condición de actividad”= “Desocupado” y “Edad en grandes grupos”= “15-
64 años”. En número de habitantes.  

9. Nivel Educativo de los 
Jefes de Hogar 

 “Relación de parentesco”, “Nivel educativo que cursa y cursó”, “Completó el 
nivel”= Sumatoria de “primario incompleto”, “primario completo”, “EGB 
incompleto”, “EGB completo”, “Secundario incompleto” y “Polimodal 
incompleto” para “Jefe (a)”. En número de habitantes 

10. Hogares sin cónyuge "Tipo de familia"= "Familia nuclear incompleto". En número de hogares. 

FUENTE: Elaborado en base a S. G. González, A. Calvo y C.E. Natenzon; 2015. 
Datos tomados de los Censos Nacionales de Población 2010, con excepción de * 
mortalidad infantil, tomada del INDEC. 
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Tabla 6 – Datos básicos para la elaboración del IVS D: Indicadores en valores absolutos  

PROVINCIAS 
TOTAL 

POBLAC. 

TOTAL 

HOGARES 

ARGENTINA: INDICADORES EN VALORES ABSOLUTOS* 

TOTAL 

POBLAC. 

TOTAL 

HOGARES 
1 Analfab. 2Mort. Inf. 

3 Pob. 0-

14 
4 Pobl.65 y 

+ 
5 Hacin. C. 6 Sin agua 7 Sin cloaca 8 Desem 

BUENOS AIRES 15.625.084 4.789.484 176.801 3.444 3.876.553 1.671.256 172.325 1.192.897 464.401 474.348 2.891.957 547.800 

CATAMARCA 367.828 96.001 6.036 103 107.452 28.972 4.991 6.588 8.804 11.450 56.956 13.931 

CHACO 1.055.259 288.422 46.732 321 320.407 73.446  20.664 67.674 76.398 22.383 191.360 39.619 

CHUBUT 509.108 157.166 8.314 95 135.575 37.751 6.189 5.719 6.474 14.154 91.146 19.452 

CABA* 2.890.151 1.150.134 12.403 320 472.511 474.071 17.639 4.651 3.400 70.531 324.256 117.709 

CORDOBA 3.308.876 1.031.843 40.785 647 805.512 369.518 32.982 84.069 48.704 93.302 569.173 116.506 

CORRIENTES 992.595 267.797 34.492 343 291.482 78.003 17.129 34.528 40.458 22.307 166.362 34.139 

ENTRE RIOS 1.235.994 375.121 21.904 258 324.299 126.953 14.405 36.162 20.361 25.964 236.063 43.354 

FORMOSA 530.162 140.303 17.396 205 166.980 37.062 13.381 32.524 39.933 9.172 92.103 20.213 

JUJUY 673.307 174.630 17.188 176 195.946 48.659 11.696 9.656 25.607 16.315 109.513 26.410 

LA PAMPA 318.951 107.674 5.032 38 79.236 35.793 1.837 13.902 1.880 8.001 68.322 12.882 

LA RIOJA 333.642 91.097 4.997 73 93.101 23.908 5.146 5.698 6.553 9.489 51.067 12.362 

MENDOZA 1.738.929 494.841 31.530 394 446.011 178.378 18.637 47.089 25.925 55.916 302.990 55.385 

MISIONES 1.101.593 302.953 35.772 322 358.271 69.340 13.198 85.095 74.374 21.864 205.859 36.345 

NEUQUEN 551.266 170.057 10.459 110 146.617 36.218 7.787 10.859 8.565 16.927 96.466 23.471 

RIO NEGRO 638.645 199.189 13.080 3.302 165.714 54.337 8.153 15.830 13.671 19.554 121.027 25.024 

SALTA 1.214.441 299.794 30.367 348 378.596 84.942 26.705 26.328 47.417 38.477 182.176 40.722 

SAN JUAN 681.055 177.155 11.493 154 195.588 59.202 9.306 11.981 15.036 22.824 113.291 22.343 

SAN LUIS 432.310 126.922 6.512 83 120.466 37.669 4.948 6.933 6.747 14.600 74.798 15.530 

SANTA CRUZ 273.964 81.796 2.504 57 77.004 14.560 2.977 2.305 1.551 7.343 45.971 10.561 

SANTA FE 3.194.537 1.023.777 48.095 538 746.051 376.321 32.842 159.571 80.491 92.532 592.451 114.650 

SANTIAGO DEL ESTERO 874.006 218.025 27.870 238 276.468 67.135 16.509 52.675 65.266 20.741 150.895 29.402 

TIERRA DEL FUEGO** 127.205 38.956 705 23 34.844 4.857 918 2.262 979 4.169 17.584 4.952 

TUCUMAN 1.448.188 368.538 29.154 421 407.633 116.297 20.550 41.093 45.687 48.442 232.517 44.965 

TOTALES 40.117.096 12.171.675 639.621 s.d. 10.222.317 4.104.648 480.914 1.956.089 1.128.682 1.140.805 6.984.303 1.427.727 

FUENTE: Elaborado por María Laura Contín, con asesoramiento de Ricardo Castro Díaz y Gabriela Ackermann. En base a datos CNPyV 2010.  
NOTA: *Indicadores 1, 2, 3, 4, 8 y 9: en número de habitantes. Indicadores 5, 6, 7 y 10: en número de hogares. 
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Tabla 7 – Datos básicos para la elaboración del IVS D: Indicadores en valores relativos (% y ‰) 

PROVINCIAS 
TOTAL 

POBLAC. 

TOTAL 

HOGARES 

ARGENTINA: INDICADORES EN VALORES RELATIVOS* 

1  

Analfab. 

2 

Mort. Inf. 

3 

Pob. 0-14 

4 

Pobl.65 y 

+ 

5 

Hacin. 

crítico 

6 

Sin agua 

7 

Sin cloaca 

8 

Desem 

9 

Jefe Hog: 

educ 

10 

Hog. 

Nucleo inc 

BUENOS AIRES 15.625.084 4.789.484 1,36 11,92 24,81 10,70 3,60 24,91 9,70 4,75 60,37 11,44 

CATAMARCA 367.828 96.001 2,02 15,14 29,21 7,88 5,20 6,86 9,17 5,04 59,31 14,51 

CHACO 1.055.259 288.422 5,48 14,74 30,36 6,96 7,16 23,46 26,49 3,41 66,33 13,74 

CHUBUT 509.108 157.166 1,98 9,58 26,63 7,42 3,94 3,64 4,12 4,32 57,98 12,38 

CABA* 2.890.151 1.150.134 0,48 7,04 16,35 16,40 1,53 0,40 0,30 3,70 28,18 10,23 

CORDOBA 3.308.876 1.031.843 1,47 11,07 24,34 11,17 3,20 8,15 4,72 4,44 55,15 11,29 

CORRIENTES 992.595 267.797 4,28 16,85 29,37 7,86 6,40 12,89 15,11 3,61 62,11 12,75 

ENTRE RIOS 1.235.994 375.121 2,13 11,57 26,24 10,27 3,84 9,64 5,43 3,35 62,92 11,56 

FORMOSA 530.162 140.303 4,09 17,51 31,50 6,99 9,54 23,18 28,46 2,83 65,63 14,41 

JUJUY 673.307 174.630 3,13 13,26 29,10 7,23 6,70 5,53 14,66 3,85 62,68 15,12 

LA PAMPA 318.951 107.674 1,89 7,04 24,84 11,22 1,71 12,91 1,75 3,97 63,45 11,96 

LA RIOJA 333.642 91.097 1,83 11,95 27,90 7,17 5,65 6,25 7,19 4,42 56,05 13,57 

MENDOZA 1.738.929 494.841 2,18 11,55 25,65 10,26 3,77 9,52 5,24 5,07 61,22 11,19 

MISIONES 1.101.593 302.953 4,10 13,09 32,52 6,29 4,36 28,09 24,55 3,28 67,93 12,00 

NEUQUEN 551.266 170.057 2,30 9,18 26,60 6,57 4,58 6,39 5,04 4,69 56,71 13,80 

RIO NEGRO 638.645 199.189 2,46 11,57 25,95 8,51 4,09 7,95 6,86 4,78 60,75 12,56 

SALTA 1.214.441 299.794 3,14 12,57 31,17 6,99 8,91 8,78 15,82 5,18 60,75 13,58 

SAN JUAN 681.055 177.155 2,09 10,86 28,72 8,69 5,25 6,76 8,49 5,44 63,94 12,61 

SAN LUIS 432.310 126.922 1,84 10,51 27,87 8,71 3,90 5,46 5,32 5,37 58,92 12,24 

SANTA CRUZ 273.964 81.796 1,13 9,41 28,11 5,31 3,64 2,82 1,90 4,21 56,20 12,91 

SANTA FE 3.194.537 1.023.777 1,78 10,14 23,35 11,78 3,21 15,59 7,86 4,50 57,86 11,20 

SANTIAGO DEL ESTERO 874.006 218.025 4,00 13,63 31,63 7,68 7,57 24,16 29,94 3,94 69,19 13,49 

TIERRA DEL FUEGO** 127.205 38.956 0,68 9,18 27,39 3,82 2,36 5,81 2,51 4,92 45,11 12,71 

TUCUMAN 1.448.188 368.538 2,46 13,88 28,15 8,03 5,58 11,15 12,40 5,27 63,08 12,20 

TOTALES 40.117.096 12.171.675 1,92 s.d. 25,48 10,23 3,95 16,07 9,27 4,47 57,37 11,73 

FUENTE: Elaborado por María Laura Contín, con asesoramiento de Ricardo Castro Díaz y Gabriela Ackermann. En base a datos CNPyV 2010.  
NOTA: s.d= sin datos * Todos los indicadores con excepción del 2., en porcentaje. Indicador 2: valores por mil. 
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Tabla 8 – Nivel de Vulnerabilidad Social frente a D esastres en Argentina – VALORES ABSOLUTOS – Censo 2 010 

PROVINCIAS 

ARGENTINA - INDICADORES VSD - VALORES ABSOLUTOS 

IVSD 

Abs. 

1 

Analf. 

2 

Mort. 

Inf. 

3 

Pob. 

0-14 

4 

Pobl. 

65 y + 

5 

Hacin. 

crítico 

6 

Sin 

agua 

7 

Sin 

cloaca 

8 

Des-

emp. 

9 

Jefe 

Hog: 

educ 

10 

Hog. 

Nucleo 

inc 

BUENOS AIRES 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 

CATAMARCA 1 3 1 1 1 2 2 2 1 1 1 

CHACO 5 2 3 3 4 4 5 3 4 4 4 

CHUBUT 2 3 2 2 2 1 1 2 2 2 2 

CABA* 2 2 5 5 4 1 1 5 5 5 3 

CORDOBA 5 5 5 5 5 5 4 5 5 5 5 

CORRIENTES 4 4 3 4 4 3 4 3 3 3 3 

ENTRE RIOS 3 3 4 4 3 4 3 4 4 4 3 

FORMOSA 3 3 2 2 3 3 3 1 2 2 2 

JUJUY 3 2 3 2 3 2 3 2 2 3 2 

LA PAMPA 1 1 1 1 1 3 1 1 1 1 1 

LA RIOJA 1 1 1 1 2 1 2 1 1 1 1 

MENDOZA 4 4 4 4 4 4 3 4 4 4 4 

MISIONES 4 4 4 3 3 5 5 3 4 3 4 

NEUQUEN 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 

RIO NEGRO 3 5 2 3 2 3 2 3 3 3 3 

SALTA 4 4 4 4 5 3 4 4 3 4 4 

SAN JUAN 2 2 3 3 2 2 3 4 3 2 3 

SAN LUIS 2 1 2 2 1 2 2 2 2 2 2 

SANTA CRUZ 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 

SANTA FE 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 

SANTIAGO DEL ESTERO 3 3 3 3 3 4 4 3 3 3 3 

TIERRA DEL FUEGO** 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 

TUCUMAN 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 5 

FUENTE: Elaborado por María Laura Contín, con asesoramiento de Ricardo Castro Díaz y Gabriela Ackermann. En base a datos CNPyV 2010. 
Referencias: 1: muy bajo, 2: bajo, 3: medio, 4: alto, 5: muy alto. 
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Tabla 9- Nivel de Vulnerabilidad Social frente a De sastres en Argentina – VALORES RELATIVOS  Y DE SINT ESIS– Censo 2010  

PROVINCIAS 

ARGENTINA - INDICADORES VSD - VALORES RELATIVOS 

IVSD 

Rel. 

    

1 

Analf. 

2 

Mort. 

Inf. 

3 

Pob. 

0-14 

4 

Pobl. 

65 y + 

5 

Hacin. 

crítico 

6 

Sin 

agua 

7 

Sin 

cloaca 

8 

Des-

emp. 

9 

Jefe 

Hog: 

educ 

10 

Hog. 

Nucleo 

inc 

 

IVSD 

Abs. 

IVSD 

Rel. 

IVSD 

Síntesis 

BUENOS AIRES 2 3 2 4 2 5 3 4 4 2 3  5 3 4 

CATAMARCA 3 4 4 3 4 2 3 4 3 5 4  1 4 2 

CHACO 5 4 4 2 4 5 5 1 5 4 4  4 4 4 

CHUBUT 3 2 3 2 3 1 2 3 3 3 2  2 2 4 

CABA* 1 1 1 5 1 1 1 2 1 1 1  3 1 4 

CORDOBA 2 3 2 4 2 3 2 3 3 1 2  5 2 4 

CORRIENTES 5 5 4 3 4 4 4 2 4 3 4  3 4 4 

ENTRE RIOS 3 3 3 4 3 3 2 1 4 2 3  3 3 3 

FORMOSA 5 5 5 2 5 5 5 1 5 5 5  2 5 4 

JUJUY 4 4 4 2 4 2 4 2 4 5 4  2 4 3 

LA PAMPA 2 1 2 4 1 4 1 2 4 2 2  1 2 1 

LA RIOJA 2 3 3 2 4 2 3 3 3 4 3  1 3 2 

MENDOZA 3 3 2 4 2 3 2 4 4 1 3  4 3 4 

MISIONES 5 4 5 2 3 5 5 1 5 2 4  4 4 4 

NEUQUEN 3 2 3 2 3 2 2 4 3 4 3  2 3 2 

RIO NEGRO 3 3 2 3 3 3 3 4 4 3 3  3 3 3 

SALTA 4 3 5 2 5 3 4 5 4 4 4  4 4 4 

SAN JUAN 3 3 4 3 4 2 3 5 4 3 4  3 4 4 

SAN LUIS 2 2 3 3 3 2 2 5 3 3 3  2 3 2 

SANTA CRUZ 1 2 3 1 2 1 1 3 3 3 1  1 1 1 

SANTA FE 2 2 2 4 2 4 3 3 3 1 2  5 2 4 

SANTIAGO DEL ESTERO 5 4 5 3 5 5 5 2 5 4 5  3 5 4 

TIERRA DEL FUEGO** 1 2 3 1 1 2 1 4 2 3 1  1 1 1 

TUCUMAN 3 4 3 3 4 3 4 5 4 3 4  5 4 5 

FUENTE: Elaborado por María Laura Contín, con asesoramiento de Ricardo Castro Díaz y Gabriela Ackermann. En base a datos CNPyV 2010.  
Referencias: 1: muy bajo, 2: bajo, 3: medio, 4: alto, 5: muy alto. 
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Figura 6 – IVSD EN VALORES ABSOLUTOS Y RELATIVOS 

……….  
Fuente: Elaborado por María Laura Contín, con asesoramiento de Ricardo Castro Díaz 
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Figura 7 – IVSD de SINTESIS 
 

 
FUENTE: Elaborado por María Laura Contín, con asesoramiento  

de Ricardo Castro Díaz 
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2.3.2. Brasil 
Tabla 10 - Datos básicos de Brasil para la elaborac ión del IVSD: Indicadores en valores absolutos  

ESTADOS 
TOTAL 

POBLAC. 

TOTAL 

HOGARES 

1  

Analfab. 
2 

Mort. Inf. 
3 

Pob. 0-14 
4 

Pobl.65 y + 
5 

Hacin. Cr. 
6 

Sin agua 
7 

Sin cloaca 
8 

Desem 
9 

Educ. J.H. 
10 

Hog. NI 

Acre 733.559 190.645 87.204 346 247.230 31706 16.460 61.900 144.095 23.656 155.828 33.807 
Alagoas 3.120.494 842.884 573.885 982 910.361 187.755 15.177 132.695 662.268 133.121 715.538 149.986 
Amapá 669.526 156.284 41.577 405 221.860 23.087 14.598 27.540 145.862 34.293 126.611 29.821 
Amazonas 3.483.985 799.629 262.015 1.520 1.156.013 140.678 88.324 162.000 589.054 138.539 655.094 133.834 
Bahia 14.016.906 4.094.405 1.811.194 4.435 3.590.093 1.014.478 48.087 495.715 2.235.407 699.281 3.359.709 745.857 
Ceará 8.452.381 2.365.276 1.222.657 2.088 2.188.250 641.556 31.765 323.868 1.590.397 276.150 1.997.774 409.955 
Distrito Federal 2.570.160 774.021 70.995 673 608.493 127.646 4.914 4.382 150.867 112.691 521.562 144.173 
Espírito Santo 3.514.952 1.101.394 226.015 614 811.642 249.617 4.961 10.294 357.858 130.416 870.283 169.479 
Goiás 6.003.788 1.886.264 372.764 1.225 1.441.549 375.788 6.410 52.150 1.206.917 192.170 1.486.466 284.316 
Maranhão 6.574.789 1.653.701 1.016.842 2.566 2.034.076 396.337 46.755 368.563 1.461.076 217.793 1.437.112 278.176 
Mato Grosso 3.035.122 915.089 198.439 957 779.635 156.201 10.230 42.960 737.400 95.346 715.140 123.989 
Mato Grosso do Sul 2.449.024 759.299 145.216 613 611.713 162.398 9.739 17.007 575.605 76.379 573.352 111.479 
Minas Gerais 19.597.330 6.028.223 1.294.060 4.122 4.394.021 1.595.187 20.773 94.817 1.484.787 661.968 4.749.228 1.005.558 
Pará 7.581.051 1.859.165 681.047 2.993 2.354.401 360.696 141.186 474.004 1.669.767 284.572 1.596.302 294.926 
Paraíba 3.766.528 1.080.672 638.826 1.049 952.881 321.618 9.494 166.919 649.013 137.510 896.261 180.294 
Paraná 10.444.526 3.298.578 517.692 1.824 2.391.500 788.828 14.419 28.918 1.539.572 274.828 2.567.878 458.258 
Pernambuco 8.796.448 2.546.872 1.234.432 2.350 2.256.769 649.334 29.924 375.477 1.435.147 416.833 2.095.539 464.551 
Piauí 3.118.360 848.263 549.300 1.076 830.036 232.721 8.882 147.926 788.917 102.505 723.031 138.396 
Rio de Janeiro 15.989.929 5.243.011 566.905 3.081 3.385.639 1.427.389 30.935 144.504 1.227.309 650.509 3.813.038 930.649 
Rio Grande do Norte 3.168.027 899.513 464.968 829 786.002 239.234 7.357 76.228 673.485 135.675 753.152 151.862 
Rio Grande do Sul 10.693.929 3.599.604 395.942 1.508 2.229.504 994.613 17.142 39.891 1.868.029 281.485 2.726.286 512.917 
Rondônia 1.562.409 455.599 102.589 489 424.320 73.516 7.167 57.728 427.962 41.683 376.252 63.528 
Roraima 450.479 115.844 34.280 175 148.881 15.595 10.384 13.915 98.184 14.588 82.749 18.747 
Santa Catarina 6.248.436 1.993.097 208.608 946 1.362.313 433.443 5.238 17.799 1.413.521 132.176 1.554.298 244.845 
São Paulo 41.262.199 12.827.153 1.460.346 7.229 8.860.918 3.234.427 98.695 79.024 1.702.249 1.609.309 9.653.854 2.005.306 
Sergipe 2.068.017 591.315 292.056 642 556.222 126.983 5.741 70.050 357.797 93.509 483.201 110.860 
Tocantins 1.383.445 398.367 134.301 500 397.972 80.646 6.656 36.297 344.756 45.693 312.572 58.367 

 190.755.799 57.324.167           
FUENTE: Elaboración propia en base a procesamiento realizado por Ricardo Castro Díaz. CNPyV 2010.  
NOTA: *Indicadores 1, 2, 3, 4, 8 y 9: en número de habitantes. Indicadores 5, 6, 7 y 10: en número de hogares.  
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Tabla 11- Datos básicos de Brasil para la elaboraci ón del IVSD: Indicadores en valores relativos (% y ‰) 

ESTADOS TOTAL 
POBLAC. 

TOTAL 
HOGARES 

1  
Analfab. 

2 
Mort. Inf. 

3 
Pob. 0-14  

4 
Pobl.65 y 

+ 

5 
Hacin. Cr.  

6 
Sin agua 

7 
Sin 

cloaca 

8 
Desem 

9 
Educ. 
J.H. 

10 
Hog. NI 

Acre 733.559 190.645 13,29 20,4 33,7 4,32 8,63 32,47 75,58 4,12 23,99 20,01 

Alagoas 3.120.494 842.884 20,15 18,6 29,17 6,02 1,8 15,75 78,57 5,23 25,46 19,7 

Amapá 669.526 156.284 6,93 25,4 33,14 3,45 9,35 17,64 93,33 6,51 22,18 21,17 

Amazonas 3.483.985 799.629 8,42 20,6 33,18 4,04 11,05 20,27 73,67 5,08 22,61 18,8 

Bahía 14.016.906 4.094.405 13,98 21 25,61 7,24 1,17 12,11 54,6 5,94 26,86 20,99 

Ceará 8.452.381 2.365.276 15,66 16,2 25,89 7,59 1,34 13,69 67,24 3,88 26,11 19,25 

Distrito Federal 2.570.160 774.021 2,98 12,2 23,68 4,97 0,63 0,57 19,49 5,17 22,8 21,57 

Espírito Santo 3.514.952 1.101.394 6,91 11,9 23,09 7,1 0,45 0,93 32,49 4,34 27,35 17,61 

Goiás 6.003.788 1.886.264 6,7 15,9 24,01 6,26 0,34 2,77 63,98 3,77 27,49 17,45 

Maranhão 6.574.789 1.653.701 17,12 21,9 30,94 6,03 2,83 22,29 88,35 4,14 24,46 18,44 

Mato Grosso 3.035.122 915.089 7,11 19,6 25,69 5,15 1,12 4,7 80,58 3,76 26,69 15,72 

Mato Grosso do Sul 2.449.024 759.299 6,43 15,4 24,98 6,63 1,28 2,24 75,81 3,71 26,89 17,33 

Minas Gerais 19.597.330 6.028.223 7,06 16,2 22,42 8,14 0,34 1,57 24,63 3,92 26,93 19,3 

Pará 7.581.051 1.859.165 9,95 21,5 31,06 4,76 7,6 25,5 89,81 4,69 24,05 17,46 

Paraíba 3.766.528 1.080.672 18,38 18,2 25,3 8,54 0,88 15,45 60,06 4,35 26,52 18,69 

Paraná 10.444.526 3.298.578 5,32 12 22,9 7,55 0,44 0,88 46,67 3,07 27,17 15,83 

Pernambuco 8.796.448 2.546.872 15,2 17 25,66 7,38 1,17 14,74 56,35 5,65 26,64 20,63 

Piauí 3.118.360 848.263 19,13 20,7 26,62 7,46 1,05 17,44 93,00 3,95 25,73 17,99 

Rio de Janeiro 15.989.929 5.243.011 3,78 14,3 21,17 8,93 0,59 2,76 23,41 4,68 26,92 21,15 

Rio Grande do Norte 3.168.027 899.513 15,86 17,2 24,81 7,55 0,82 8,47 74,87 5,07 26,54 18,7 

Rio Grande do Sul 10.693.929 3.599.604 3,94 11,3 20,85 9,3 0,48 1,11 51,9 3,02 28,69 16,92 

Rondônia 1.562.409 455.599 7,15 18,9 27,16 4,71 1,56 12,59 93,93 3,22 26,85 15,67 

Roraima 450.479 115.844 8,51 18 33,05 3,46 8,97 12,02 84,76 4,13 23,35 20,28 

Santa Catarina 6.248.436 1.993.097 3,57 11,2 21,8 6,94 0,26 0,89 70,92 2,45 27,6 13,99 

São Paulo 41.262.199 12.827.153 3,78 12 21,47 7,84 0,77 0,62 13,27 4,51 26,17 17,95 

Sergipe 2.068.017 591.315 15,38 18,2 26,9 6,14 0,97 11,85 60,51 5,44 25,98 21,27 

Tocantins 1.383.445 398.367 10,65 20,5 28,77 5,83 1,67 9,11 86,54 4,04 25,39 17,02 

 190.755.799 57.324.167           

FUENTE: Elaboración propia en base a procesamiento realizado por Ricardo Castro Díaz. CNPyV 2010.  
NOTA: s.d= sin datos * Todos los indicadores con excepción del 2., en porcentaje. Indicador 2: valores por mil. 
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Tabla 12 - Nivel de Vulnerabilidad Social frente a Desastres en Brasil – VALORES ABSOLUTOS – Censo 201 0 

ESTADOS 
1 

Analfab 

2 Mort. 

Inf. 

3 Pob. 

0-14 

4 

Pobl.65 

y + 

5 acin. 

Cr. 

6 Sin 

agua 

7 Sin 

cloaca 

8 

Desem 

9 Educ. 

J.H. 

10 Hog. 

NI 

IVSD 

Abs. 

Acre 1 1 1 1 3 3 1 1 1 1 1 

Alagoas 4 3 3 2 3 4 2 3 2 2 3 

Amapá 1 1 1 1 3 1 1 1 1 1 1 

Amazonas 2 4 3 2 5 4 2 3 2 2 3 

Bahía 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 

Ceará 5 4 4 4 4 5 5 4 4 4 4 

Distrito Federal 1 2 2 2 1 1 1 2 2 2 2 

Espírito Santo 2 2 2 3 1 1 2 2 3 3 2 

Goiás 3 3 3 3 1 2 3 3 3 4 3 

Maranhão 4 4 4 4 5 5 4 4 3 4 4 

Mato Grosso 2 2 2 2 2 2 3 2 2 2 2 

Mato Grosso do Sul 2 1 2 2 2 1 2 1 2 2 2 

Minas Gerais 5 5 5 5 4 3 4 5 5 5 5 

Pará 4 5 4 3 5 5 5 4 4 4 4 

Paraíba 4 3 3 3 2 4 2 3 3 3 3 

Paraná 3 4 5 4 3 2 4 4 4 4 4 

Pernambuco 5 4 4 4 4 5 4 5 4 4 4 

Piauí 3 3 2 2 2 4 3 2 2 2 2 

Rio de Janeiro 4 5 5 5 4 4 3 5 5 5 5 

Rio Grande do Norte 3 2 2 3 2 3 3 3 3 3 3 

Rio Grande do Sul 3 3 4 5 4 2 5 4 5 5 4 

Rondônia 1 1 1 1 2 2 2 1 1 1 1 

Roraima 1 1 1 1 3 1 1 1 1 1 1 

Santa Catarina 2 2 3 4 1 1 4 2 4 3 2 

São Paulo 5 5 5 5 5 3 5 5 5 5 5 

Sergipe 2 2 1 1 1 3 1 2 1 1 1 

Tocantins 1 1 1 1 1 2 1 1 1 1 1 

FUENTE: Elaboración propia en base a procesamiento realizado por Ricardo Castro Díaz. CNPyV 2010.   
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Tabla 13- Nivel de Vulnerabilidad Social frente a D esastres en Brasil – VALORES RELATIVOS  Y DE SINTES IS– Censo 2010 

ESTADOS 

INDICADORES VSD - VALORES RELATIVOS 

IVSD 

Rel. 

    

1  

Analfa

b. 

2 

Mort. 

Inf. 

3 

Pob. 

0-14 

4 

Pobl.6

5 y + 

5 

Hacin. 

Cr. 

6 

Sin 

agua 

7 

Sin 

cloaca 

8 

Dese

m 

9 

Educ. 

J.H. 

10 

Hog. NI 

 
IVSD 

Abs. 

IVSD 

Rel. 

IVSD 

Síntesis 

Acre 4 4 5 2 5 5 4 3 2 4 5  1 5 3 

Alagoas 5 3 4 3 3 4 4 4 3 4 5  3 5 4 

Amapá 2 5 5 1 5 4 5 5 1 5 5  1 5 3 

Amazonas 3 4 5 1 5 4 4 4 1 3 4  3 4 4 

Bahía 4 4 3 4 2 3 2 5 4 5 4  5 4 5 

Ceará 4 2 3 4 3 3 3 2 3 4 3  4 3 4 

2 2 1   1 1 1 4 1 5 1  2 1 1 

Espírito Santo 2 1 2 4 1 1 1 3 5 2 1  2 1 1 

Goiás 2 2 2 3 1 2 3 2 5 2 2  3 2 2 

Maranhão 5 4 4 3 4 4 5 3 2 3 4  4 4 4 

Mato Grosso 2 4 3 2 2 2 4 2 4 1 2  2 2 2 

Mato G. do Sul 2 2 3 3 2 2 4 2 4 2 2  2 2 2 

Minas Gerais 2 2 2 5 1 1 1 2 4 4 2  5 2 4 

Pará 3 4 4 2 5 5 5 3 2 2 4  4 4 4 

Paraíba 5 3 3 5 2 4 3 3 4 3 4  3 4 4 

Paraná 2 1 2 4 1 1 2 1 4 1 1  4 1 2 

Pernambuco 4 3 3 4 2 3 2 4 4 5 4  4 4 4 

Piauí 5 4 3 4 2 4 5 2 3 3 3  2 3 2 

Rio de Janeiro 1 2 1 5 1 2 1 3 4 5 2  5 2 4 

Rio Gde do Norte 4 3 3 4 2 3 4 4 4 3 4  3 4 4 

Rio Grande do Sul 1 1 1 5 1 1 2 1 5 2 1  4 1 2 

Rondônia 2 3 3 2 3 3 5 1 4 1 2  1 2 1 

Roraima 3 3 5 1 5 3 5 3 2 4 4  1 4 2 

Santa Catarina 1 1 1 4 1 1 4 1 5 1 1  2 1 1 

São Paulo 1 1 1 4 2 1 1 3 3 3 1  5 1 3 

Sergipe 4 3 3 3 2 3 3 4 3 5 3  1 3 2 

Tocantins 3 4 4 3 3 3 5 2 3 2 3  1 3 2 

FUENTE: Elaboración propia en base a procesamiento realizado por Ricardo Castro Díaz. CNPyV 2010.   
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Figura 8 – IVSD EN VALORES ABSOLUTOS Y RELATIVOS PA RA BRASIL 
 

           
FUENTE: Elaborado por Ricardo Castro Díaz en base a información recopilada por Débora Almeida. 
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Figura 9 – IVSD de SINTESIS 
 
 

 
FUENTE: Elaborado por Ricardo Castro Díaz en base a información recopilada por 

Débora Almeida. 
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3. ANALISIS INSTITUCIONAL 
 
En el contexto internacional del Marco de Sendai para la Reducción del Riesgo 
de Desastres propuesto para 2015-2030, como instrumento que continúa y 
actualiza el Marco de Acción de Hyogo (2005-2015), los Estados se 
comprometieron a incorporar la reducción del riesgo e incrementar la resiliencia 
frente al desastre en sus políticas públicas y sus presupuestos, incluyendo la 
erradicación de la pobreza.  
 
El objetivo de las acciones para el año 2030 es reducir la cantidad de 
damnificados y víctimas, y las pérdidas económicas en infraestructura y 
servicios básicos, ya que aunque los países han logrado avances en la 
reducción del riesgo las catástrofes, estas siguen teniendo un gran impacto 
negativo (UNISDR, 2015).  
 
Sendai plantea cuatro prioridades de acción que deberán llevar a cabo los 
Estados a través de medidas específicas y a distintas escalas jurisdiccionales: 
 

1. Entender el riesgo de desastres en sus diferentes dimensiones. 
2. Fortalecer las instituciones para lograr una gestión eficaz del riesgo de 

desastres. 
3. Invertir desde los ámbitos públicos y privados para la reducción del 

riesgo de desastres con el objetivo de aumentar la resiliencia. 
4. Mejorar la preparación en caso de desastre para dar respuesta eficaz en 

la recuperación, la rehabilitación y la reconstrucción. 
 
Si bien ni la vulnerabilidad social ni la prevención se mencionan explícitamente, 
se sobreentiende que la primera prioridad incluye a la vulnerabilidad social 
como una de las dimensiones de riesgo de desastres. En lo que hace a la 
prevención, ella no se menciona en la cuarta prioridad, que sería donde 
debería estar incluida por lógica, pero también se puede considerar que las 
acciones propuestas en la tercera prioridad (inversión para la RRD y el 
incremento de la resiliencia) están directamente vinculadas con las 
posibilidades de prevenir. 
 
Los países latinoamericanos vienen respondiendo a estos acuerdos 
internacionales, siguiendo un derrotero semejante, aunque con diferencias. A 
continuación veremos la situación legal e institucional de Argentina y Brasil en 
la actualidad3. 
  

                                            
3 Argentina y Brasil tienen una organización político-administrativa semejante. Ambos países 
corresponden a un conglomerado de estados federales que en el caso argentino se denominan 
“provincias” y en el caso brasileño, “estados”. En Argentina se utiliza el término “nación” para denominar el 
máximo nivel de decisiones; en Brasil, el término utilizado es “unión”. Dentro de cada unidad territorial de 
segundo orden (provincias/ estados) se reconoce un tercer orden o jerarquía político-administrativa, el 
municipal.  
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3.1. Escala nacional 
 

3.1.1. Argentina 
 
Se describirá a continuación la institucionalidad relativa a la protección civil y su 
relación con la gestión del riesgo en sus aspectos legales, de organización 
institucional y de financiamiento, así como los avances de los últimos tiempos 
en relación a instrumentos de GRD. De igual forma, se analiza la Red de 
Organismos Científico Técnicos para la Gestión Integral del Riesgo. Finalmente 
se brindan detalles de una normativa sectorial vinculada con la GRD de gran 
importancia para el país por la actividad productiva con la que se relaciona: la 
Ley de Emergencia Agropecuaria. 
 

a. La Protección Civil y la Gestión del Riesgo 
 
El Estado argentino (al igual que otras Naciones del mundo) implementó 
históricamente la Defensa Civil4, como sistema de respuesta para emergencias 
y desastres en el ámbito nacional, provincial y municipal. En la actualidad 
recibe el nombre de Protección Civil con un enfoque que, hasta hace muy poco 
tiempo, se centraba en la mitigación5 (Barrenechea y Natenzon, 1997; 
Dirección Nacional de Protección Civil, 2010). A pesar de estos cambios de 
perspectiva que se fueron produciendo, se han mantenido vigentes 
metodologías e ideas previas sólo relacionadas con la actuación en la 
emergencia. 
 
Considerando las recomendaciones internacionales, en 2016 se promulga la 
ley 27287/16 referida al Sistema Nacional para la Gestión Integral del Riesgo y 
la Protección Civil como normativa que incorpora en la agenda pública la 
gestión del riesgo estructurando el marco institucional del Estado para dar 
respuesta a esta normativa. 
 
Es relevante considerar los cambios que se vienen implementando en 
Argentina a partir de esta nueva política sobre GRD con el objetivo de 
reflexionar sobre los posibles alcances y limitaciones de su aplicación. 
 
Aunque en Argentina existe consenso para incorporar estas recomendaciones 
en las políticas públicas, no escapa del diagnóstico realizado en el Marco de 
Sendai: el país viene sufriendo el impacto de eventos peligrosos como las 
inundaciones y sequías, con resultados catastróficos en numerosas ocasiones 

                                            
4 En el contexto histórico en el que se legisló, esta definición consideraba a la Defensa Civil 
formando parte de la Defensa Nacional, cuyas acciones no sólo se planteaban frente a las 
consecuencias de la guerra sino también de las catástrofes naturales u otro origen, con el 
objetivo de retomar la “normalidad”, es decir volver a la situación previa a la ocurrencia del 
evento excepcional (Barrenechea y Natenzon, op. cit.).  
5 La Protección Civil “es el conjunto de acciones destinadas a mitigar y responder a las 
consecuencias de un desastre” (Dirección Nacional de Protección Civil, 2010, p.8).   
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debido a las dificultades para trabajar desde una perspectiva integral que 
incluya la prevención.  
 
En los últimos años, las propuestas del saber experto y de los organismos 
internacionales relacionados con la Gestión del Riesgo comenzaron a tener eco 
en diferentes instituciones del Estado argentino a nivel nacional, provincial y 
municipal, las que vienen incorporando en sus mensajes la necesidad de dejar 
de culpar a la naturaleza frente a situaciones catastróficas para asumir las 
responsabilidades desde lo institucional y abordar políticas públicas de 
prevención y mitigación del riesgo de desastres. 
 
En ese contexto pero -sobre todo- por los propios eventos catastróficos 
producidos en el país entre fines del 2015 y principios de 2016, se creó el 
Sistema Nacional para la Gestión Integral del Riesgo y la Protección Civil – 
SINAGIR, mediante la promulgación de la ley Nro. 27287/16 y su Decreto 
reglamentario 383/2017. Esta Ley retoma el concepto del Decreto 1250/99, a 
través del cual había sido creado el Sistema Federal de Emergencias – SIFEM 
a nivel nacional en el ámbito de la Jefatura de Gabinete de Ministros, para 
integrar las acciones e instituciones frente a situaciones de crisis. Esta iniciativa 
se mantuvo activa por muy breve plazo (1999 a 2002), volviendo a tener 
vigencia el esquema anterior en el cual la preeminencia estaba signada por la 
Defensa Civil. 
 
El dictado y la aprobación de una normativa que tiene en cuenta la gestión 
integral de riesgo como política de Estado  implican un cambio de 
paradigma6. La cuestión a develar es cómo se materializa el cambio propuesto, 
si se desarrolla un enfoque integral que contribuya a reducir las condiciones de 
riesgo –incluyendo la reducción de la vulnerabilidad social- o si se trata de una 
visión que continúa centrada en la atención de las emergencias. Resulta 
relevante entonces conocer cuál es el marco institucional que hace posible la 
aplicación plena de esta nueva normativa.  
 
- Aspectos legales 

La ley Nro. 27287/16 fue aprobada el 20 de octubre del 2016; consta de 27 
artículos. Fue reglamentada a través del Decreto 383 del 30 de mayo del 2017, 
con nueve capítulos y 35 artículos.  
 
A través de la Ley se crea el Sistema Nacional para la  Gestión Integral del 
Riesgo y la Protección Civil – SINAGIR , con el fin de diseñar e implementar 
políticas públicas para la gestión integral del riesgo y coordinar las acciones de 
las diferentes instituciones públicas nacionales, provinciales y locales, las 
organizaciones no gubernamentales y la sociedad civil para actuar tanto en la 
reducción de riesgos como en la atención de las emergencias y la recuperación 
(Ley 27287/16, art. 1).  
 
En el art. 3° se define el objetivo del SINAGIR:  

                                            
6 Esta perspectiva ya había tenido una implementación sectorial con la Ley de Emergencia Agropecuaria 
N° 26509 –LEA dictada en el 2009, normativa que ha anticipado la incorporación de la Gestión Integral del 
Riesgo. Se darán detalles más adelante. 
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“El Sistema Nacional para la Gestión Integral del Riesgo y la Protección 
Civil tiene como finalidad la protección integral de las personas, las 
comunidades y el ambiente ante la existencia de riesgos.” 

 
Se observa una plena identificación con el cambio de paradigma, que sigue los 
lineamientos globales de Sendai. En lo que hace a la vulnerabilidad social, ella 
subyace en la afirmación de proteger de manera integral a las personas y las 
comunidades, reconociendo ambas escalas de determinación, la de los 
individuos y la de los aglomerados sociales. 
 
A su vez, el Decreto Reglamentario-DR, en su art. 3° define los objetivos del 
SINAGIR con más detalle; aquellos relacionados con los temas centrales de la 
GRD y que son ejes de este proyecto: la vulnerabilidad social y la prevención: 
 

“a) Promover la preservación de la vida de las personas, sus bienes, el 
ambiente y la infraestructura productiva y de servicios ante la ocurrencia 
de eventos adversos de cualquier origen.” 
“c) Promover cambios en los valores y conductas sociales para fomentar 
una cultura de la prevención y la gestión integral de riesgos de desastre 
que posibiliten el desarrollo de la protección civil a través de las 
instituciones públicas y privadas del Sistema Educativo Nacional.”7 
“f) Desarrollar estructuras destinadas a prevenir el acaecimiento de 
desastres naturales y antrópicos, así como a reducir sus impactos 
negativos sobre los bienes tutelados en el artículo 1° de la presente 
reglamentación.” 

 
El deslinde entre GIR y la cultura de la prevención resulta una explicitación muy 
positiva en el sentido de abarcar no sólo aspectos técnicos sino también 
sociales. En cuanto a “desarrollar estructuras”, no está claro a qué se refiere, si 
solo a obras de ingeniería o también a otros elementos estructurales de la 
sociedad, que incluyen aspectos inmateriales de organización social tales como 
leyes, codificaciones, estructuras administrativas del Estado, etc. 
 
En el art. 2° de la Ley se incluye un glosario de términos relacionados con los 
riesgos de desastres; se reproducen aquí aquellos directamente vinculados a 
los ejes de análisis de este proyecto (en orden alfabético): 
 

“Gestión Integral del Riesgo: Es un proceso continuo, multidimensional, 
interministerial y sistémico de formulación, adopción e implementación de 
políticas, estrategias, planificación, organización, dirección, ejecución y 
control, prácticas y acciones orientadas a reducir el riesgo de desastres y 
sus efectos, así como también las consecuencias de las actividades 
relacionadas con el manejo de las emergencias y/o desastres. 
Comprende acciones de mitigación, gestión de la emergencia y 
recuperación”. 
 
“Mitigación: Conjunto de acciones dirigidas a reducir, atenuar o limitar los 
efectos generados por la ocurrencia de un evento”; 

                                            
7 Hablar de gestión integral del riesgo de desastres parecería una redundancia ya que la noción 
misma de GRD implica una mirada integral.  
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“Prevención: Acciones dirigidas a eliminar el riesgo, ya sea evitando la 
ocurrencia del evento o impidiendo los daños;” 
 
“Reducción del Riesgo de Desastres: Enfoque que incluye el concepto y 
la práctica de evitar y mitigar el riesgo de desastres mediante esfuerzos 
sistemáticos dirigidos al análisis y a la gestión de los factores causales de 
las emergencias y/o los desastres, lo que incluye la reducción del grado 
de exposición a las amenazas, la disminución de la vulnerabilidad de la 
población y la propiedad, una gestión sensata de los suelos y del 
ambiente, y el mejoramiento de la preparación ante los eventos adversos”.  
 
“Riesgo: Probabilidad que una amenaza produzca daños al actuar sobre 
una población vulnerable”. 
 
“Vulnerabilidad: Factor interno de una comunidad o sistema. 
Características de la sociedad acorde a su contexto que la hacen 
susceptibles de sufrir un daño o pérdida grave en caso de que se 
concrete una amenaza.” 

 
En la definición de GIR, faltan las palabras prevención y vulnerabilidad. El 
énfasis de la definición se coloca en la mitigación. Tiene como positivo la 
mirada procesual y multidimensional. Si bien la definición de GIR no toma el 
término “prevención” sí forma parte del glosario. En ese sentido, la definición 
implica operar en la “ocurrencia del evento”, es decir, en la peligrosidad, o 
“impidiendo los daños”, es decir, evitar los resultados negativos ex post. En 
este sentido, estas preocupaciones sí están explicitadas en la definición de 
RRD. Preocupa el término “gestión sensata” por su ambigüedad, relatividad e 
indeterminación. 
 
En cuanto a vulnerabilidad, la primer parte de la definición se podría interpretar 
que se refiere tanto a la sociedad (comunidad) como al ambiente (sistema), 
siguiendo de alguna forma la definición que da el IPCC-Panel 
Intergubernamental sobre el Cambio Climático: “Vulnerability is the degree to 
which a system is susceptible to, and unable to cope with, adverse effects of 
climate change, including climate variability and extremes. Vulnerability is a 
function of the character, magnitude, and rate of climate change and variation to 
which a system is exposed, its sensitivity, and its adaptive capacity”. (IPCC, 
2007) 
 
Pero la segunda parte de la definición se refiere específicamente a la 
vulnerabilidad social, siguiendo los trabajos de autores como Piers Blaikie 
(1998) e Hilda Herzer (1990). 
 
En el DR se incluye en el Anexo I la definición de Protección Civil  planteando 
un concepto más abarcativo que no solo tienen en cuenta la mitigación sino 
también la prevención, planificando acciones anticipadamente para 
evitar/reducir el desastre. Así en el art. 1 se define como: 
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“A aquella parte integrante de la seguridad pública que, mediante la Gestión 
Integral del Riesgo , se ocupa de prevenir o reducir  el impacto de 
amenazas de cualquier origen que puedan afectar a la población, sus 
bienes, el ambiente y la infraestructura productiva y de servicios. 
Comprende la planificación operativa de la asistencia federal a la jurisdicción 
nacional, las provincias, la CIUDAD AUTÓNOMA DE BUENOS AIRES y los 
municipios en caso de desastre , a través de planes de contingencia y 
protocolos operativos  que comprendan todas las etapas de la Gestión 
Integral del Riesgo, incluyendo el manejo de la cri sis y la recuperación”  
(Decreto383/17, art 1, p. 4). (el resaltado es propio). 

 
En esta misma línea, en el art. 4° del DR se indica que los diferentes planes, 
protocolos, instructivos, manuales y procedimientos elaborados en la órbita del 
SINAGIR deben considerar una serie de principios: de Prevención, de 
Coherencia, de Progresividad y de Subsidiariedad, de los cuales el Principio de 
Prevención plantea trabajar en las causas que originan el riesgo, lo que puede 
llevar a inferir que las acciones apunten a reducir la vulnerabilidad social. 
 

“b) Principio de prevención: La reparación de los efectos dañinos de los 
desastres que la Ley N° 27287 y la presente reglamentación contemplan, 
las causas y las fuentes de los riesgos sobre la po blación , el ambiente, 
bienes, infraestructura socio-productiva se atenderán en forma prioritaria e 
integrad a, con el objeto de prevenir los efectos negativos que se puedan 
producir” (Decreto 383/17, art 4, p. 5).  (el resaltado es propio). 

 
Es importante mencionar que en los artículos 13 a 21 del DR se desarrolla la 
organización de las acciones en el proceso de declaración de emergencia por 
desastre. 
 
- Aspectos de organización institucional 
 
Para cumplir estos objetivos la Ley propone un nuevo encuadre de las 
instituciones estatales, que asume los principios de SENDAI y apunta desde el 
discurso a gestionar el riesgo, acompañado de un andamiaje financiero 
explícito. 
 
De este modo, la Ley y los Decretos posteriores (Decreto 39/2017 y DR 
383/2017) definen la organización del Estado que tendrá a cargo ejecutar las 
acciones para la GIR y la Protección Civil. Así se conforman el Consejo 
Nacional y el Consejo Federal.  
 
El Jefe de Gabinete de Ministros tiene a su cargo el Consejo Nacional  para la 
GIR y la Protección Civil, instancia superior de decisión, articulación y 
coordinación de los recursos del Estado nacional que propone e implementa 
políticas públicas en la materia. La Jefatura de Gabinete de Ministros coordina 
y articula las actividades de los Ministerios y de las distintas áreas a su cargo. 
El Ministerio de Seguridad a través de la Secretaría de Protección Civil tiene a 
cargo la Secretaría Ejecutiva del SINAGIR. 
 
Entre las funciones del Consejo Nacional, la Ley define en su artículo 6: 
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“a) Determinar políticas y estrategias para la implementación del proceso de 
Gestión Integral del Riesgo dentro del Sistema Nacional para la Gestión 
Integral del Riesgo y la Protección Civil;b) Establecer los mecanismos de 
articulación y coordinación de acciones  de los organismos nacionales en 
materia de gestión integral del riesgo ;c) Promover y regular la 
participación de las organizaciones no gubernamentales, de la sociedad civil 
y del sector privado; d) Diseñar, determinar e implementar una política 
nacional de formación y capacitación en gestión int egral del riesgo, 
teniendo en cuenta cuestiones de equidad de género y respeto de las 
culturas originarias;  (…) l) Contribuir al fortalecimiento de los mecanismos 
adecuados para el empleo de los recursos humanos, materiales y 
financieros destinados a la atención y rehabilitación ante situaciones de 
emergencia y/o desastre ; m) Aprobar los planes de reducción de riesgo, 
manejo de crisis  y recuperación ; n) Declarar situación de emergencia 
por desastres”  (Ley 27287 art. 6, p.3).  (el resaltado es propio). 
 
El Consejo Federal  para la GIR y la Protección Civil tiene las siguientes 
funciones: “a) Entender en la elaboración, asesoramiento y articulación de 
políticas públicas regionales y provinciales  de Gestión Integral del 
Riesgo; b) Promover la integración regional  para la implementación de 
políticas públicas  de Gestión Integral del Riesgo; c) Desarrollar y mantener 
actualizado un mapa federal de Gestión Integral del Riesgo” (Ley 27287 art. 
11, p.5). (el resaltado es propio). 

 
Queda explicitado desde lo discursivo en las funciones de ambos Consejos, el 
enfoque de GRD que se viene desarrollando en los ámbitos internacionales, 
donde se propone la articulación de las políticas públicas entre diferentes 
instituciones nacionales, regionales, provinciales y municipales, como así 
también la planificación y aprobación de planes que apunten a la reducción del 
riesgo. Además se incorporan en la normativa otros actores sociales para la 
realización de las acciones, y la capacitación sobre el tema; además de incluir 
un enfoque novedoso de la perspectiva de género y las culturas originarias.  
 
No se detallan las actividades específicas que deberán cumplir las instituciones 
que conforman los Consejos. Tampoco hay una mención explícita a la 
vulnerabilidad social. 
 
El Ministerio de Seguridad a través de la Secretaria de Protección Civil es el 
representante del PEN en este Consejo. La conformación de los Consejos se 
sintetiza en la Tabla 14. 
 
Como se ha mencionado, las instituciones que se ocupan actualmente de la 
GRD en Argentina de manera directa es la Jefatura de Gabinete de Ministros, 
cumpliendo el Ministerio de Seguridad la función operativa. El SINAGIR es el 
eje de esta gestión, encontrándose desde el 2017 en proceso de organización 
y desarrollo. 
 
 

Tabla 14 – Conformación de los Consejos Nacionales del SINAGIR 
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CONSEJO NACIONAL  

Autoridad de 
Aplicación 

Jefatura Gabinete de Ministros. 

Presidencia del 
Consejo Nacional 

Jefatura Gabinete de Ministros 

Secretaría Ejecutiva  Secretaría de Protección Civil y Abordaje Integral de 
Emergencias y Catástrofes – Ministerio de Seguridad 

Conformación  Gabinete del Consejo Nacional (GADE) Ministerios de 
Seguridad – Interior – Defensa – Desarrollo Social – Salud – 
Ambiente 

CONSEJO FEDERAL  

Representante del 
PEN 

Ministerio de Seguridad 

Secretaría Ejecutiva  Secretaría de Protección Civil  y Abordaje Integral de 
Emergencias y Catástrofes – Ministerio de Seguridad 

Conformación  Representante por cada Provincia y CABA-Ciudad Autónoma 
de Buenos Aires. 

Organismos de Protección Civil de las Provincias y CABA 

FUENTE: Elaborado por Anabel Calvo. 
 
El Ministerio de Seguridad está integrado por seis secretarias, de las cuales la 
Secretaría de Protección Civil es la que se ocupa de los temas referidos a 
emergencias y catástrofes. En la Figura 11 se muestra un detalle del 
organigrama correspondiente. 
 
Esta Secretaría tiene un rol central en el desarrollo y articulación del SINAGIR, 
y se expresa en los objetivos que aparecen en el Decreto 862/2017 
(26/10/2017), teniendo a su cargo la Secretaría Ejecutiva del Sistema en el 
Consejo Nacional (que articula Ministerios) y en el Consejo Federal (que 
articula Provincias). Entre sus principales tareas referidas a la prevención se 
propone: 
 

“1. Asistir al Ministro de Seguridad en materia de Protección Civil y en la 
implementación de las acciones tendientes a preservar la vida, los bienes y 
el hábitat de la población ante desastres de origen natural o producidos por 
el hombre, coordinando el empleo de los recursos humanos y materiales del 
Estado Nacional en las etapas de mitigación, respuesta y reconstrucción . 
 
2. Entender en la formulación de las políticas y el planeamiento para la 
coordinación de las acciones de protección civil tendientes a prevenir, 
evitar, disminuir o mitigar  los efectos de los desastres  naturales o 
causados por el hombre, coordinando el apoyo federal e internacional en el 
marco de las directivas internacionales para la reducción de los riesgos.  
(…)  
6. Entender en la formulación y propuesta del Plan Nacional para la 

Reducción del Riesgo y la Protección Civil (PLANGIR) y sus 
correspondientes programas operativos anuales para la gestión integral 
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del riesgo y la protección civil (POAGIR). Decreto 862/2017 (el resaltado 
es propio). 

 
Figura 11 – Organigrama de la Secretaría de Protecc ión Civil  

 
FUENTE: Ministerio de Modernización (diciembre 2017) 

 http://mapadelestado.modernizacion.gob.ar/organigramas/seguridad.pdf 
(Atención, este link no está vigente a la fecha, mayo 2018) 

 
 
Según el organigrama, las dos subsecretarias a cargo de estas funciones son 
la de Reducción del Riesgo de Desastres y la de Operaciones de Protección 
Civil. 
 
De acuerdo al Decreto 862/2017, la Subsecretaria de Reducción del Riesgo de 
Desastres se plantea entre sus objetivos reducir el riesgo de desastres, es 
decir que las acciones a llevar adelante apuntan a la mitigación:  
 
“1. Asistir al Secretario en actividades propias de la Reducción del Riesgo de 
Emergencias y/o Desastres de origen natural o causados por el hombre. 
 
2. Asistir al Secretario en todo lo atinente al resarcimiento de las 
consecuencias  que producen las situaciones de emergencia o desastre y en 
la implementación de acciones preventivas  y de estímulo que propicien el 
desarrollo de infraestructuras  provinciales y regionales. 
 
(…) 
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4. Desarrollar acciones, en lo concerniente a la gestión del análisis de riesgo, 
tendientes a detectar situaciones extraordinarias o emergencias  que 
puedan producirse en el territorio nacional. 
 
(…) 
6. Ejecutar políticas y estrategias para la mitigación y recuperación  de las 
zonas afectadas por el impacto de emergencias y/o desastres. 
 
(…) 
8. Asistir al SECRETARIO DE PROTECCIÓN CIVIL en la coordinación de la 
Plataforma Nacional para la Reducción del Riesgo de Desastres. 
 
9. Intervenir en la elaboración del PLAN NACIONAL PARA LA REDUCCIÓN 
DEL RIESGO Y LA PROTECCIÓN CIVIL (PLANGIR ) y sus correspondientes 
programas operativos anuales para la gestión integral del riesgo y la protección 
civil (POAGIR)” (Decreto 862/2017). (el resaltado es propio). 
 
Los objetivos de la Subsecretaría de Operaciones de Protección Civil están 
dirigidos particularmente a dar respuesta en la emergencia a través de las 
fuerzas de seguridad, entre ellos se destacan: 
 
1. Asistir al Secretario de Protección Civil en la respuesta ante situaciones de 
emergencia y/o desastres  y en la coordinación del despliegue de las Fuerzas 
Federales, en las acciones de prevención y respuesta inmediata . 
 
2. Intervenir en materia de planificación operativa de la asistencia federal a la 
jurisdicción nacional, las provincias, la Ciudad Autónoma de Buenos Aires y los 
municipios en caso de desastre, a través de planes de contingencia y 
protocolos operativos basados en el principio de subsidiariedad. 
 
(…) 
4. Intervenir en la organización y conducción de ejercicios y simulacros para la 
implementación, comprobación y mantenimiento de los planes de preparación y 
atención de desastres a desarrollar por los organismos de Protección y 
Defensa Civil de las Provincias y de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires. 
 
5. Intervenir en la elaboración y ejecución de planes de capacitación, 
racionalización, difusión y optimización del uso y empleo de los medios y de los 
recursos humanos disponibles para la preparación y la respuesta frente a 
emergencias y/o desastres. 
 
(…) 
8. Asistir en la coordinación de las Fuerzas Operativas del Sistema Nacional 
para la Gestión Integral del Riesgo y la Protección Civil, entendiendo por tales a 
las Fuerzas Armadas, las Fuerzas Policiales y de Seguridad Federales, las 
Fuerzas Policiales Provinciales y de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires, los 
sistemas públicos de salud, el sistema nacional de bomberos (…). 
 
En los objetivos de la Secretaria de Protección Civil, a cargo de la organización 
de estas acciones que aparecen en la Ley, se menciona la planificación para 
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prevenir o mitigar los efectos de diferentes peligrosidades, es decir está a cargo 
de la prevención para responder anticipadamente frente a la 
emergencia/catástrofe. Pero estas funciones guardan distancia con la definición 
de GRD. En ese sentido se pone en evidencia que esta Secretaria no es la 
encargada de coordinar las políticas para mejorar las condiciones de la 
vulnerabilidad social con sus diferentes manifestaciones referidas a la 
desigualdad social y su expresión en el territorio. Ello se reafirma en los 
objetivos de las dos subsecretarías, particularmente en los objetivos de la 
primera.  
 
- Financiamiento 
 
En relación con los recursos económicos, cumpliendo con la 3ª prioridad 
establecida por SENDAI, este marco normativo crea fondos especiales para su 
cumplimiento, cuya constitución está todavía en proceso de consolidación. 
 
De acuerdo a la Ley, la Secretaría gestionará dos Fondos de diferentes 
características: el Fondo Nacional para la Gestión Integral del Riesgo-FONGIR 
y el Fondo Nacional de Emergencias- FONAE. En el primer caso, el objetivo es 
“financiar las acciones de prevención” (Ley 27287/16, art.16, p. 6), y contará 
con recursos del presupuesto nacional. Las jurisdicciones provinciales que 
hayan adherido al SINAGIR, podrán ser beneficiarias de financiamiento 
proveniente del FONGIR.  
 
En el segundo caso el fondo tendrá como propósito “financiar y ejecutar las 
acciones de respuesta” (Ley 27287, art.17, p. 6) en situaciones de emergencia 
o catástrofe, en la modalidad de fideicomiso que no tiene caducidad y se 
conformará con recursos económicos de diferentes fuentes como aportes de la 
Nación, de las provincias y de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires; 
préstamos nacionales e internacionales entre otros. Los recursos económicos 
destinados a acciones de respuesta, se conformará por: 

 
“a) Aportes realizados por la Nación, las provincias y la Ciudad Autónoma de 
Buenos Aires; 
b) Donaciones y legados; 
c) Rentas de activos financieros; 
d) Préstamos nacionales e internacionales y otros que disponga el Estado 
nacional al momento de atender situaciones de emergencia y/o catástrofes; 
e) Los impuestos o cargos que se creen con afectación específica a este 
fideicomiso; 
f) Cualquier otro recurso que se le asigne”. 

 
En su Art. 8, el DR indica que las erogaciones que demande la constitución 
inicial del FONAE serán atendidas con recursos adicionales del Tesoro 
Nacional. A su vez, el DR, en el Art. 25 señala que el FONAE: 
 

“…tendrá por objeto financiar y, cuando le fuera mandado con carácter 
excepcional, realizar las contrataciones y/o adquisiciones requeridas para 
desarrollar las acciones de respuesta gestionadas por la SECRETARÍA 
EJECUTIVA ante la declaración de emergencia por parte del CONSEJO 
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NACIONAL PARA LA GESTIÓN INTEGRAL DEL RIESGO Y LA 
PROTECCIÓN CIVIL”. 

 
El Art. 28 del DR indica que “No podrán otorgarse subsidios o aportes no 
reembolsables al sector privado a través del FONAE”, mientras que en el Art. 
29 del DR se constituye al Tesoro Nacional como fideicomisario y en el Art. 31 
se indica que el fideicomiso tendrá una duración de veinte (20) años, 
renovables, a partir de la integración de los bienes fideicomitidos.  
 
Debido a las características del financiamiento, la constitución de ambos 
Fondos están todavía en proceso de consolidación. No está claro cómo se 
organizará la distribución de estos recursos en las diferentes instancias 
jurisdiccionales. Sumado al contexto actual de recesión económica que deja en 
duda la importancia del FONGIR en el presupuesto nacional frente a otras 
áreas que se consideren prioritarias. 
 
- Avances en la implementación de la ley 
 
En este proceso de conformación del SINAGIR se vienen desarrollando 
acciones como las que se describen a continuación: 
 
A fin de elaborar el Plan Nacional para la Reducción del Riesgo y la Protección 
Civil-PLANGIR, para cumplir con las metas del SINAGIR, desde el año 2017 se 
vienen realizando encuentros de Mesas de Trabajo Sectoriales8 coordinadas 
por la Secretaría de Protección Civil, en las que se realizan reuniones técnicas 
con representantes de distintos organismos públicos, con el objetivo de 
establecer las prioridades en las “acciones de reducción de riesgo de desastres 
(RRD) a efectos de mitigar y/o prevenir los efectos adversos de las amenazas 
identificadas, así como de los indicadores y recursos sectoriales que podrán 
ser orientados a la reducción del riesgo de desastres en el Territorio Nacional” 
(Secretaría de Protección Civil y Abordaje Integral de Emergencias y 
Catástrofes, 2017a, p.3).  
 
Además desde la Secretaría de Gestión del Riesgo, se están desarrollando 
capacitaciones a agentes del Estado en las provincias y sus municipios para la 
elaboración de sus propios mapas de riesgo a escala local como una 
herramienta que permita identificar las peligrosidades y la vulnerabilidad para 
prevenir y mitigar situaciones de emergencia y desastres. Para tal fin la 
Secretaría de Protección Civil confeccionó un “Manual para la elaboración de 
mapas de riesgo” (Secretaría de Protección Civil y Abordaje Integral de 
Emergencias y Catástrofes, 2017b) donde se propone una metodología 

                                            
8Las mesas sectoriales para elaborar el Plan Nacional están divididas teniendo en cuenta por 
un lado las amenazas hidrometeorológicas, volcánicas y tecnológicas entre otras. Por otro, la 
dimensión social, a través de Información, educación y participación social; Riesgos 
subyacentes ambientales, cambio climático y ordenamiento territorial; Salud y saneamiento y. 
Grupos vulnerables. Finalmente una de las mesas trabaja sobre el Financiamiento. En el caso 
de la mesa de Grupos Vulnerables, la convocatoria a las instituciones apuntó a 
vulnerabilidades específicas como la participación del Instituto Nacional de Asuntos Indígenas-
INAI.   
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concreta para que la instituciones gubernamentales a nivel local puedan 
elaborar mapas para planificar e intervenir en situaciones de riesgo.  
 
La representación cartográfica de indicadores que reflejan diferentes aspectos 
de la vulnerabilidad social brinda elementos para dar una imagen sincrónica de 
la situación, aunque no explica sus causas o los procesos de conformación de 
esa vulnerabilidad. Es una herramienta que puede ser utilizada para hacer un 
diagnóstico de situación y comenzar a intervenir en los diferentes aspectos del 
riesgo con acciones concretas. Surge el interrogante si trasladar a escala local 
la planificación de estas acciones no será una nueva forma de descentralizar 
las responsabilidades en este caso frente a desastres y sobre todo sus costos 
asociados. 
 
En síntesis: En el marco de la Ley, la Red9 de Organismos Científico-Técnicos 
para la Gestión Integral del Riesgo- GIRCYT adquiere estatus institucional, 
asesorando desde los ámbitos científico-técnico a los Consejos Nacional y 
Federal. De esta manera, se está llevando adelante la preparación y revisión 
de una serie de protocolos interinstitucionales de gestión de información ante 
posibles escenarios de amenazas que se dan en nuestro país10 para anticipar 
la respuesta frente a peligrosidades específicas. Ello representa un avance en 
la coordinación para lograr utilizar los conocimientos que elaboran los 
organismos científico- técnicos del Estado y ponerlos al servicio de la toma de 
decisiones no como una mera sumatoria sino como un instrumento superador. 
 

b. Red de Organismos Científico Técnicos para la Ge stión Integral del 
Riesgo- GIRCYT  
 
Esta Red comenzó a desarrollarse previamente a su actual inclusión en el 
SINAGIR, dentro de la órbita del Ministerio de Ciencia, Tecnología e Innovación 
Productiva. Su constitución se realizó mediante Resolución Ministerial Nº 
841/2012. En la entrevista realizada al Coordinador de la Red11, señala que 
esta Red tuvo cambios a lo largo del tiempo. En un primer momento se 
denominó “Comisión de Trabajo de GR, y era un entendimiento con el 
demandante más preocupado por estos problemas (…) el Ministerio de 
Seguridad (…) Aprovechando el cambio de gobierno pero la continuidad del 
Ministro de CyT se crean en abril de 2016, dos redes: la científico- tecnológica 
para la GR de desastres y la red científico- tecnológica para la adaptación al 
CC y la sustentabilidad ambiental”. 
 
Finalmente, con la ley Nro. 27287/16 que crea el SINAGIR, se definen los 
objetivos de la Red en su artículo 15 y en el Decreto 383/15, los artículos 8 y 9, 
relacionados con la generación de información científico-técnica sobre 
diferentes peligrosidades que los organismos científico- técnicos del Estado 
                                            
9 Esta Red se conformó en el año 2012 en la órbita del MINCYT- Ministerio de Ciencia, 
Tecnología e Innovación Productiva de la Nación. La nueva ley le da encuadre institucional al 
rol antes reconocido sólo en la práctica (Ley 27287, capítulo IV, art. 15).  
10 Los protocolos realizados se refieren por ejemplo a la caída de cenizas volcánicas, 
inundaciones, sequías y sismos, entre otros (Red de Organismos Científico-Técnicos para la 
Gestión Integral del Riesgo, 2018). 
11 Entrevista a Coordinador de la Red, realizada el 5 de abril de 2018. 
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brindarán a los Consejos Nacional y Federal para la Gestión Integral del Riesgo 
y la Protección Civil. Además, eventualmente, se producirá información 
complementaria frente a la probabilidad de un desastre12.  
 
La Red de Organismos Científico-Técnicos para la Gestión Integral del Riesgo 
(GIRCYT) tiene por objeto atender los requerimientos de información específica 
de ambos Consejos (Consejo Nacional para la Gestión Integral del Riesgo y la 
Protección Civil y el Consejo Federal para la Gestión Integral del Riesgo y la 
Protección Civil), así como vincular y poner a disposición de estos las 
capacidades, conocimientos e información desarrollados en el ámbito científico 
y técnico, encausando los esfuerzos y optimizando el uso de los recursos (De 
acuerdo a la Ley 27.287). 
 
La Red GIRCYT gestiona ante los organismos Científico – Técnicos con 
competencia específica, universidades o expertos de reconocida trayectoria, la 
obtención de información adicional o extraordinaria que puedan requerirle ante 
la inminencia de un desastre, durante o con posterioridad al desarrollo de este 
(De acuerdo a al Artículo 9° del Anexo I del Decreto 383/2017). 
 
Hasta la fecha ha producido 15 Protocolos de Gestión de Información en 
diferentes amenazas de diversos orígenes, mediante procedimientos 
formulados en equipo por técnicos de diferentes organismos públicos 
nacionales. Ellos están destinados a ordenar de forma anticipada los flujos de 
información de C&T necesarios para atender eventos de probable ocurrencia 
en zonas del territorio argentino. Están disponibles en el sitio web del Ministerio 
de Ciencia, Tecnología e Innovación Productiva (MINCyT) y del Ministerio de 
Seguridad (MINSEG) de la Nación y sujetos a mejora continua mediante 
revisiones periódicas colaborativas que aspiran a incorporar sugerencias 
fundadas, externas al equipo original, por ej. procedentes de un banco de 
expertos nacionales y extranjeros.  
 
Las peligrosidades abordadas hasta la fecha son las siguientes:  

- Caída de Cenizas volcánicas;  
- Inundaciones en el territorio argentino de la Cuenca del Plata; 
- Incendios forestales, rurales y de interfase en el territorio Argentino;  
- Movimientos en masa;  
- Sismos,  
- Inundaciones urbanas repentinas;  
- Sequías meteorológicas y agrícolas;  
- Sobreexposición a la radiación UV en superficie;  
- Nevadas;  
- Colapso del sistema de distribución eléctrica en AMBA y Gran La Plata 

por fenómenos meteorológicos extremos,  
- Probabilidad de perturbaciones graves en el abastecimiento eléctrico por 

amenazas de origen natural,  

                                            
12 Respecto a los conocimientos necesarios para sostener la GRD, está en proyecto el 
desarrollo del Centro Nacional de Información en Gestión Integral del Riesgo, indicado en la 
Ley como función del Consejo Nacional (Art.6). Participan de esta iniciativa los Ministerios de 
Seguridad, de Defensa y de Ciencia, Tecnología e Innovación Productiva.  
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- Explosión demográfica de Langostas (Schistocerca cancellata), 
Interrupciones de Rutas Nacionales,  

- Inundaciones aguas debajo de presas de embalse, y  
- Amenazas biológicas transmitidas por el vector Aedes Aegypti. 

 
El éxito obtenido por esta Red en la coordinación de instituciones públicas de 
ciencia y técnica, incluyendo universidades, para proveer de herramientas para 
la toma de decisiones a las instituciones dedicadas a la GRD, indica la 
conveniencia de replicar esta iniciativa otros países.  
 
Está en proyecto el desarrollo del Centro Nacional de Información en Gestión 
Integral del Riesgo, indicado en la Ley como función del Consejo Nacional 
(Art.6). Participan de esta iniciativa los Ministerios de Seguridad, de Defensa y 
de Ciencia, Tecnología e Innovación Productiva.  
 

c. Normativas sectoriales vinculadas a GRD: La Ley de Emergencia 
Agropecuaria 
 
Se incluye aquí la Ley de Emergencia Agropecuaria, vinculada al sector 
productivo (Ministerio de Agroindustria) y la Red de Organismos Científico-
Técnicos para la Gestión Integral del Riesgo- GIRCYT, relativa al uso de 
resultados científico-técnicos a la GRD (Ministerio de Ciencia, Tecnología e 
Innovación Productiva). 
 
Como ha sido mencionado, en Argentina se han desarrollado instrumentos 
legales que atienden los impactos negativos de los extremos hidroclimáticos 
con anticipación a las Leyes relativas a la Defensa Civil y la gestión del riesgo. 
Nos referiremos a la Ley de Emergencia Agropecuaria como instrumento de 
gestión del riesgo en el ámbito agropecuario de Argentina. El dictado y la 
aprobación de una normativa como la Ley Nro. 27287/16 de creación del 
SINAGIR, que tiene en cuenta la gestión integral de riesgo como política de 
Estado, pareciera que propone un cambio de paradigma. En esta línea, una 
normativa que ha anticipado la incorporación de este marco conceptual es la 
Ley de Emergencia Agropecuaria N° 26.509 –LEA dictada en el 2009.  
 
- Aspectos legales de la Ley de Emergencia Agropecu aria 
 
En Argentina, a través de esta ley se asiste al productor agropecuario frente a 
los efectos de eventos peligrosos y tiene como objetivo fundamental regular la 
intervención del Estado para prevenir y mitigar los daños causados cuando la 
actividad agrícola y ganadera se vea seriamente afectada. La LEA es una de 
las medidas más difundidas y aplicadas por el Estado frente a extremos 
hidroclimáticos como las inundaciones y sequias. 
 
La declaración de la LEA no coincide necesariamente con el momento en que 
se produce el evento sino que se tiene en cuenta el período posterior de 
recuperación de la capacidad productiva agropecuaria. Contempla la 
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prevención, integrando medidas reactivas, correctivas y prospectivas13 de 
gestión del riesgo. 
 
Algunos de los aspectos que contempla la ley hacen referencia a la asistencia 
económica, estableciéndose que la banca oficial otorgue créditos. También se 
suspenden los juicios con las instituciones bancarias por hasta 90 días una vez 
que haya terminado el periodo de emergencia/desastre (Ley N°26.509/09, art. 
22 inciso b y d). En el caso de las medidas impositivas, entre otros beneficios, 
se establecen prórrogas en el vencimiento del pago de impuestos sobre el 
patrimonio, los capitales o las ganancias de los afectados (Ley N°26.509/09, 
art. 23 inciso a).  
 
En función de la magnitud del evento esta ley establece que un área territorial 
determinada ya sea un partido/departamento, circunscripción/sector de partido 
o productor individual será declarada en emergencia o desastre agropecuario, 
contemplándose que las instancias jurisdiccionales de intervención para esta 
declaración sigan el criterio de subsidiariedad, desde el municipio (Comisión 
local de emergencia agropecuaria correspondiente al partido afectado), 
pasando por la provincia (Comisión de Emergencia y Desastre Agropecuario 
provincial) hasta incluir llegado el caso, a la nación (Comisión Nacional de 
Emergencia Agropecuaria).  
 
Para los casos en que los efectos negativos del evento natural sean de gran 
magnitud, se convoca, a la Comisión Nacional de Emergencias y Desastres 
Agropecuarios-CNEyDA14, que además de proponer al Poder Ejecutivo 
Nacional la declaración de emergencia/ desastre agropecuario de la zona 
afectada y el lapso en que durará esta situación, tiene como funciones a través 
de la creación de un Sistema Nacional para la Prevención y Mitigación de 
Emergencias y Desastres Agropecuarios,  
 
“(…) prevenir y/o mitigar  los daños causados por factores climáticos, 
meteorológicos, telúricos, biológicos o físicos, que afecten significativamente la 
producción y/o la capacidad de producción agropecuaria, poniendo en riesgo 
de continuidad a las explotaciones familiares o empresariales, afectando 
directa o indirectamente a las comunidades rurales” (Ley 26.509/09, art. 1; el 
resaltado es propio).  
 
                                            
13 La gestión reactiva plantea acciones que apuntan a resolver os efectos una vez que los 
riesgos se concretaron en catástrofes. Sus instrumentos tienen como fin compartir/ transferir el 
riesgo, pero también incluye intervenciones para dar respuesta frente a las emergencias y los 
desastres. La gestión mitigadora o correctiva utiliza instrumentos para corregir las condiciones 
del riesgo preexistente, es decir reducir o cambiar en forma anticipada los factores constitutivos 
que se fueron conformando históricamente. La gestión prospectiva es un enfoque más integral 
de planificación en el marco del desarrollo, con el objetivo de llevar adelante medidas en forma 
anticipada para evitar el riesgo futuro apuntando a la prevención y previsión (Lavell, 2011). 
14 Está presidida por el Ministro de Agroindustria, e integrada por los Ministerios de Finanzas; y 
del Interior, Obras Públicas y Vivienda; instituciones financieras, como el Banco de la Nación y el 
Banco Central de la República Argentina; además convoca a representantes de las entidades 
del sector agropecuario y a autoridades de las provincias afectadas. También se incorpora en 
esta nueva normativa el área impositiva, a través de la Administración Federal de Ingresos 
Públicos, y a instituciones científico-técnicos del Estado como son el Servicio Meteorológico 
Nacional y el Instituto Nacional de Tecnología Agropecuaria. 
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Este Sistema se creó bajo la órbita de la Secretaría de Agricultura, Ganadería, 
Pesca y Alimentos -SAGPyA- actual Ministerio de Agroindustria (2018) y 
contempla la situación de emergencia/catástrofe, la recuperación y la posterior 
prevención para evitar y/o mitigar nuevos eventos físicos, es decir que integra 
acciones referidas a los tres ámbitos de gestión, reactivo, correctivo y 
prospectivo.  
 
Una vez declarada la emergencia agropecuaria, el Ministerio de Agroindustria 
será el encargado de gestionar y asignar los fondos y el personal requeridos 
para asistir a los productores y a las instituciones del Estado nacional, 
provincial o municipal encargadas de realizar las acciones de ayuda. En la 
etapa de recuperación, finalizada la emergencia/ desastre, la Ley contempla 
que este Ministerio y/o los Estados provinciales, municipales o comunales, 
sigan sosteniendo las actividades productivas de la zona afectada. En etapas 
posteriores se plantea que el Ministerio de Agroindustria  
 
“(…) organizará junto con las jurisdicciones provinciales las actuaciones que 
correspondan a efectos de prevenir y reducir  los posibles daños por futuras 
emergencias y/o desastres agropecuarios (…)” (Ley N° 26.509/09, art 11; el 
resaltado es propio). 
 
El enfoque desde la Gestión del Riesgo se refleja principalmente en tres incisos 
que se desarrollan dentro del artículo 11:  
 
“a) Planificación, organización e implementación de acciones de determinación 
y/o monitoreo y/o prevención y/o morigeración de los riesgos  que puedan 
derivar en eventuales emergencias y/o desastres agropecuarios, como así 
también todas las medidas y actividades desarrolladas para reducir y/o impedir 
la vulnerabilidad y las pérdidas potenciales;” 
 
“b) Identificación y evaluación del nivel de vulnerabilidad , sistemas de 
alertas, el uso de la tierra, protección actual de sitios más vulnerables;”  
 
“c) Establecer las directrices de actuación previa a la ocurrencia de los 
eventos  climáticos, meteorológicos, biológicos, telúricos o físicos que puedan 
potencialmente  crear situaciones de emergencia y/o desastre agropecuario”. 
(Ley N° 26.509/09, art 11; el resaltado es propio). 
 
Para financiar los programas, proyectos y acciones propuestas en este Sistema 
Nacional, la ley crea el Fondo Nacional para la Mitigación de Emergencias y 
Desastres Agropecuarios15 -FONEDA- (Ley N° 26.509/09, art. 16). Los 
beneficiarios de dichos fondos son los productores, que habiendo cumplido con 
los requerimientos establecidos, se encuentren en las zonas declaradas en 
emergencia/desastre con lo cual se prevé posibilitar la recuperación de sus 
explotaciones. En este marco, se señala el objetivo de reducir “la vulnerabilidad 
de los pequeños productores agropecuarios” (Ley N° 26.509/09, art 21 inciso 

                                            
15 Los recursos de este Fondo provendrán del presupuesto nacional, donaciones, herencias, 
infracciones a esta ley, préstamos nacionales e internacionales (Ley N° 26.509/09, art. 17). 
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a), estableciendo como prioridad la ayuda económica para los “agricultores 
familiares” (Ley N° 26.509/09, art 24). 
 
Aparecen en la normativa términos como prevención, mitigación, 
vulnerabilidad, peligrosidad, que implícita o explícitamente forman parte del 
marco conceptual de la Gestión del Riesgo; incorporándose, al menos desde lo 
discursivo, la necesidad de dejar de hacer responsable a la naturaleza frente a 
situaciones catastróficas, y considerar no sólo la situación anterior de 
“normalidad”, sino también la mitigación y la anticipación del riesgo futuro. 
Además, la referencia de la dimensión de la vulnerabilidad, permite 
contextualizar las diferentes manifestaciones relacionadas con la desigualdad 
social y su expresión en el territorio, y de esta manera identificar la capacidad 
de respuesta de los pequeños productores/agricultores familiares, actores 
sociales que no fueron considerados en las normativas anteriores.  
 
El enfoque de esta Ley en vigor queda plasmado en los enunciados que 
consideran acciones no sólo en el marco de una gestión correctiva sino 
también prospectiva del riesgo. 
 
Las normativas constituyen parte de las herramientas e instrumentos de 
intervención de las políticas públicas, que sólo producen efectos cuando los 
actores políticos las ponen en práctica a través de diferentes decisiones y 
acciones16. El interrogante central que surge al analizar la perspectiva que tiene 
el Estado con la implementación de la LEA, al igual que la promulgación de la 
ley Nro. 27287/16 que crea el Sistema Nacional para la Gestión Integral del 
Riesgo y la Protección Civil – SINAGIR, es si se trata de un giro discursivo o se 
está frente a un cambio real de enfoque. Es importante ver las posibilidades de 
concreción de este “deber ser” donde la gestión del riesgo esté incluida en la 
gestión del territorio, y las acciones no se focalicen solamente en la respuesta, 
sino en la idea de proceso con el fin de llegar a un modelo de prevención. 
 
- Aspectos de organización institucional de la LEA 
 
En la actualidad (consulta realizada el 2/5/18) la estructura institucional a cargo 
de la aplicación de esta normativa es la  que se encuentra dentro de la 
Subsecretaría de Coordinación Política en la Secretaria de Agricultura Familiar, 
Coordinación y Desarrollo Territorial. A continuación se muestra en detalle del 
organigrama correspondiente que da cuenta de la ubicación de esta Dirección. 
  

                                            
16 Es necesario señalar que para poder conocer el grado de aplicación concreto frente a 
situaciones de riesgo de catástrofe, se requiere la realización de un análisis profundo de la 
legislación tomando un estudio de caso, lo que escapa a los términos de este proyecto 
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Figura 12 – Organigrama del Ministerio de Agroindus tria 

 
FUENTE: Ministerio de Agroindustria. Mapa del Estado (actualización 26-4-2018) 

http://mapadelestado.modernizacion.gob.ar/organigramas/agroindustria.pdf 
 
En la página web de la Subsecretaria de Coordinación Política17, se señala 
entre sus objetivos, “entender en el diseño y ejecución de las políticas relativas 
al tratamiento de emergencia y/o desastre agropecuario, en coordinación con 
otros organismos competentes.”  (Subsecretaría de Coordinación Política, 
2018). 
 
En la página web de la no se especifican sus objetivos y funciones18.  
 
Formando parte de esta Dirección, se encuentra la Oficina de Monitoreo de 
Emergencias Agropecuarias- OMEGA cuyo objetivo es brindarles información a 
las instituciones y el público “en la elaboración de medidas tendientes a 
prevenir y a mitigar la vulnerabilidad social y productiva a las sequías, 
incendios e inundaciones.” 
(https://www.agroindustria.gob.ar/sitio/areas/d_eda/omega/; el resaltado es 
propio). 
 
A partir de la información que le brinda la Dirección de Riesgo Agropecuario y 
Seguro, el INTA y el Servicio Meteorológico Nacional- SMN “es posible tomar 
medidas previamente a que ocurran los eventos climáticos con el propósito de 
morigerar los efectos futuros que puedan tener en la producción agropecuaria.” 

                                            
17 https://www.agroindustria.gob.ar/sitio/areas/ss_coordinacion_politica/institucional/ 
(consultado el 2/5/18) 
18 https://www.agroindustria.gob.ar/sitio/areas/d_eda/  
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(https://www.agroindustria.gob.ar/sitio/areas/d_eda/omega/; el resaltado es 
propio). 
 
Como indica el nuevo organigrama del Ministerio de Agroindustria (actualizado 
al 25-4-18) la Oficina de Riesgo Agropecuario- ORA pasó a denominarse 
Dirección de Riesgo Agropecuario y Seguro y a depender de la Subsecretaría 
de Coordinación Política19. 
 
Esta área se encarga entre sus actividades de brindar información sobre 
condiciones climáticas para el desarrollo del sector agropecuario a partir de los 
datos que proveen organismos científico-técnicos como el SMN y el INTA. 
Además de “cuantificar y evaluar el impacto y frecuencia de los fenómenos 
climáticos adversos para diversas actividades productivas”. Entre sus objetivos 
se señala la evaluación de los factores de riesgo,  en este caso climáticos y la 
generación de instrumentos y “estrategias de prevención , mitigación y 
transferencia de riesgos agropecuarios y forestales, en coordinación con los 
organismos públicos y privados relacionados con estos temas” 
(http://www.ora.gob.ar/ora_objetivos.php ; el resaltado es propio) 
 
Aparece el término de riesgo agropecuario desde una perspectiva diferente al 
planteado desde el marco conceptual de la Teoría Social del Riesgo. Pareciera 
que el concepto de riesgo definido por la Dirección de Riesgo Agropecuario y 
Seguro en realidad hace referencia a la peligrosidad, con lo que la prevención y 
mitigación apuntan a dar respuesta a esta dimensión. 
 
 

3.1.2. Brasil 
 
En Brasil también la institución que históricamente se ha relacionado con la 
atención de los desastres es la Defensa Civil. A continuación se detallan 
aspectos legales, organizativos y de financiamiento de esta oficina pública, así 
como de la Agencia Nacional de Aguas, institución sectorial que desarrolla 
políticas vinculadas con la GRD. 
 

a. La Defensa Civil y la gestión del riesgo 
 
La actual configuración institucional de Brasil en este campo reconoce varios 
antecedentes. Por ejemplo, en 1969 se creó el Fundo Nacional para 
Calamidades Públicas, Proteção e Defesa Civil (FUNCAP) por Decreto-Lei N° 
950. En 1994, el Consejo Nacional de Defensa Civil aprobó la Política Nacional 
de Defensa Civil para la seguridad en circunstancias de desastres. Ese mismo 
año se aprobó el Decretos Nro. 1080 que reglamentaba el FUNCAP-Fondo 
Especial para Calamidades Públicas. En el año 2005 se sancionó el Decreto 
Nro. 5376 instituyendo el SINDEC – Sistema Nacional de Defensa Civil; y en 
2010 el Decreto el Nro. 7257 reglamentó la Medida Provisoria Nro. 494/2010, y 
su Ley resultante: Nº 12340, (01/12/2010), para disponer que el SINDEC se 
                                            
19 Antes la ORA formaba parte de la Subsecretaria de Agricultura dentro de la Secretaria de 
Agricultura, Ganadería y Pesca.  
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focalice en situaciones de emergencia y estado de calamidad pública, con 
providencias económicas y organizativas para su atención.  
 
Si bien las instituciones y las leyes tienen una cierta tradición, algunas  
referencias bibliográficas sobre el tema coinciden en indicar que aún falta 
aplicarlas plenamente en la gestión: ocupación desordenada del suelo, 
inexistencia de Planes de Emergencia y del entrenamiento necesario para 
hacerlos efectivos, falta de sistemas de alerta temprana y de capacitación de 
los funcionarios públicos (Séguin, 2012; Séguin y otros, 2016). 
 
 
- Aspectos legales 
 
La norma que define el quehacer de la Defensa Civil en Brasil es la Ley Nro. 
12608 del 10 de abril de 2012. Según bibliografía consultada (Séguin, 2012) 
ella se formuló al impulso de la catástrofe ocurrida en la Región Serrana del 
Estado de Río de Janeiro en 2011. Si bien no se denomina de esta manera, la 
Ley está imbuida de la filosofía de gestión de riesgos de desastre, planteada en 
Sendai. 
 
El cuerpo de la Ley presenta cuatro capítulos y 31 artículos. Según las fuentes 
de información que hemos consultado, a pesar del tiempo transcurrido desde 
su sanción, aún no ha sido reglamentada.  
 
Esta Ley incluye las siguientes componentes de la Defensa Civil (Art. 1 y 
subsiguientes): 
 
- PNPDEC - Política Nacional de Proteção e Defesa Civil;  
- SINPDEC - Sistema Nacional de Proteção e Defesa Civil  
- CONPDEC - Conselho Nacional de Proteção e Defesa Civil;  
- Sistema de informações e monitoramento de desastres. 
 
En el primer artículo se señala que: 
“As definições técnicas para aplicação desta Lei serão estabelecidas em ato do 
Poder Executivo federal”. 
 
El Art. 2 indica que la RRD, es un deber de la Unión, de los Estados, del 
Distrito Federal y de los Municipios, quienes deben adoptar las medidas 
necesarias para tal fin; y que en el cumplimiento de estos deberes de 
prevención, no es excusa la incertidumbre: “A incerteza quanto ao risco de 
desastre não constituirá óbice para a adoção das medidas preventivas e 
mitigadoras da situação de risco” (Art.2, § 2º). 
 
El Capítulo II, referido a la PNPDEC, menciona explícitamente a la prevención 
como uno de los ejes centrales de la política (en lo que sigue, las negritas son 
nuestras).  
 
- En Seção I - Diretrizes e Objetivos, Art. 3º: “A PNPDEC abrange as ações de 
prevenção , mitigação, preparação, resposta e recuperação voltadas à 
proteção e defesa civil”. 
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- En Art. 4º, “São diretrizes da PNPDEC: (...) III - a prioridade às ações 
preventiva s relacionadas à minimização de desastres;” 
 
La PNPDEC plantea entre sus directrices la necesidad de integrase a otras 
políticas públicas, utilizar un abordaje sistémico, articulando distintas escalas 
político administrativas y tomando a la cuenca hidrográfica como unidad de 
análisis de las acciones de prevención: 
 
- Art 4°: “IV - adoção da bacia hidrográfica como unidade de análise das ações 
de prevenção de desastres relacionados a corpos d'á gua ;” 
 
Y entre los objetivos detallados en el Art. 5°, se señala: “orientar as 
comunidades a adotar comportamentos adequados de prevenção  e de 
resposta em situação de desastre e promover a autoproteção” (XIV). 
 
En cuanto a la vulnerabilidad, ella también está presente en los objetivos: 
 
- “VII - promover a identificação e avaliação das ameaças, suscetibilidades e 
vulnerabilidades  a desastres, de modo a evitar ou reduzir sua ocorrência;” y 
- “XI - combater a ocupação de áreas ambientalmente vulneráveis  e de risco 
e promover a realocação da população residente nessas áreas;” 
 
En este caso se incluye a la vulnerabilidad de manera genérica, apelando a su 
inclusión explícita como componente del riesgo en la metodología de 
evaluación. En particular, al señalar el combate a la ocupación de áreas 
vulnerables en realidad se está refiriendo a las áreas con población expuesta20. 
 
En cuanto a las competencias de las distintas instancias de gobierno, estas son 
detalladas para la Unión, para los Estados y para los Municipios. 
 
En relación a vulnerabilidad y prevención, la Unión debe: 
“- apoiar os Estados, o Distrito Federal e os Municípios no mapeamento das 
áreas de risco, nos estudos de identificação de ameaças, suscetibilidades, 
vulnerabilidades  e risco de desastre e nas demais ações de prevenção , 
mitigação, preparação, resposta e recuperação;” (Art. 6°, IV) 
 
Su responsabilidad también incluye llevar a cabo la PNPDEC, coordinar el 
SINPDEC en articulación con las demás instancias territoriales de gobierno, 
instituir el Plan Nacional de Protección y Defensa Civil, entre otros mandatos. 
 
Las competencias de los Estados se mencionan en el Art. 7°: ejecutar la 
PNPDEC en sus territorios, coordinar acciones del SINPDEC con la Unión y los 
Municipios, instituir el Plan Estatal de Protección y Defensa Civil y apoyar a los 
Municipios: 
“VIII - apoiar, sempre que necessário, os Municípios no levantamento das 
áreas de risco, na elaboração dos Planos de Contingência de Proteção e 
Defesa Civil e na divulgação de protocolos de prevenção e alerta e de ações 
emergenciais”. 
                                            
20 Muy relacionado con la catástrofe ocurrida en la Región Serrana de Río de Janeiro, para  no volver a 
generar nuevos escenarios expuestos. 
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También se menciona aquí la responsabilidad de los Estados en relación a la 
vulnerabilidad, pero siguiendo el sentido de exposición, ya indicado para el 
nivel nacional: 
“IV - identificar e mapear as áreas de risco e realizar estudos de identificação 
de ameaças, suscetibilidades e vulnerabilidades , em articulação com a União 
e os Municípios;” 
 
En cuanto a las competencias de los Municipios, ellos deben ejecutar el 
PNPDEC en el ámbito local, coordinar las acciones del SINPDEC en su 
territorio, articuladamente con la Unión y los Estados. 
 
En este caso, la prevención se vincula a los procesos de información al público:  
“IX – manter a população informada sobre áreas de risco e ocorrência de 
eventos extremos, bem como sobre protocolos de prevenção  e alerta e sobre 
as ações emergenciais em circunstâncias de desastres;” 
 
En cuanto a la vulnerabilidad, ella aparece vinculada a las responsabilidades 
municipales en intervenciones preventivas y en los procesos de evacuación de 
la población:  
“VII - vistoriar edificações e áreas de risco e promover, quando for o caso, a 
intervenção preventiva  e a evacuação da população das áreas de alto risco 
ou das edificações vulneráveis ;” 
 
Finalmente, en lo que hace a prevención compete a las tres escalas de gestión 
(Unión, Estados y Municipios) desarrollar una cultura nacional de prevención de 
desastres, estimular comportamientos de prevención para evitar o disminuir la 
ocurrencia de desastres, y establecer medidas preventivas de seguridad contra 
desastres en edificios públicos ubicados en áreas de riesgo (Art. 7°)  
 
El Capítulo III se refiere al SINPDEC, cuya gestión será desarrollada por: 
 

- El CONPDEC, en tanto órgano consultivo, cuya composición será 
definida por el Poder Ejecutivo federal, con representantes de la Unión, 
los Estados, el Distrito Federal, los Municipios y la sociedad civil 
organizada “…incluindo-se representantes das comunidades atingidas 
por desastre, e por especialistas de notório saber” (Art. 12, § 2º)21 

- Un órgano central, definido por el Poder Ejecutivo federal, para coordinar 
el sistema 

- Organos regionales estatales y municipales de protección y defensa 
civil; 

- Organos sectoriales de los tres ámbitos de gobierno; y 
- Creación de un sistema de informaciones de monitoreo para la 

prevención , mitigación, alerta, respuesta y recuperación de desastres 
en todo el territorio nacional (Art. 13°). 

 

                                            
21 En la página web de la Secretaría, las actas del Consejo llegan a 2014. En la lista de instituciones 
incluidas no está el Ministerio de Educación, aspecto que puede ser relevante para la FUNDAJ. 
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También se define quiénes son los agentes de la protección y defensa civil: 
políticos, agentes públicos responsables y con cargos relativos a este tema, y 
agentes voluntarios.  
 
La Ley menciona en varias partes la posibilidad de participación de otros 
actores de la sociedad, públicos y privados. En particular, se menciona la 
posibilidad de participar en el SINPDEC de las organizaciones comunitarias de 
carácter voluntario o de otras entidades con actuación significativa en las 
acciones de la protección y la defensa civil (Art. 11°), y en el CONPDEC.  
 
La influencia de la catástrofe ocurrida en la Región Serrana del Estado de Río 
de Janeiro del 2011 se pone en evidencia a través de la importancia dada en la 
ley al ordenamiento territorial a nivel municipal. Se retoma este tema en el 
punto 2.2.3. 
 
Finalmente la Ley indica una serie de modificaciones a la normativa 
preexistente relativa a las obligaciones de los Municipios, entre las cuales es 
relevante la indicada en el Art. 22°, que pone de manifiesto cuáles son las 
peligrosidades relevantes para la agenda pública brasileña en el momento de 
su sanción:  
 
“Art. 22. A Lei nº 12.340, de 1º de dezembro de 2010, passa a vigorar 
acrescida dos seguintes arts. 3º-A, 3º-B e 5º-A: 

Art. 3º-A O Governo Federal instituirá cadastro nacional de municípios 
com áreas suscetíveis à ocorrência de deslizamentos de grande 
impacto, inundações bruscas ou processos geológicos  ou 
hidrológicos correlatos,  conforme regulamento.” 

 
 
- Aspectos de organización institucional 
 
La Ley 12608 se expresa institucionalmente según el organigrama incluido a 
continuación. La institución de mayor jerarquía nacional bajo la cual se gestiona 
la protección y la defensa civil es el Ministerio de Integración Nacional, con 
responsabilidades en la Secretaría Nacional de Protección y Defensa Civil 
 
El Ministerio tiene competencias relativas a procesos de desarrollo y 
planificación del territorio tanto para el país como para las economías 
regionales. Entre sus competencias se encuentra la “proteção e defesa civil” 
(Página web del Ministerio - http://www.integracao.gov.br/apresentacao) 
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- Financiamiento 
 
El financiamiento definido en la Ley 12608, modifica la normativa anterior 
planteada en la Ley 12340 del 2010.
 
A partir del Art. 20° se describe la modalidad de transferencias de recursos 
(financiamiento) de la Unión hacia organizaciones y entidades de los Estados, 
el Distrito Federal y los Municipios para la ejecución de acciones de respuesta 
y recuperación en situaciones de catást
Fondo Especial para Calamidades Públicas. El encargado de realizar 
transferencias sería el órgano central del SINPDEC (en momento de sancionar 
la Ley, aún no definido). Se detallan aspectos de la administración y rendici
de cuentas. 
 
No se indican aspectos de financiamiento vinculado a la prevención ni la 
vulnerabilidad social. Tampoco define montos a ser transferidos.
 
En lo que sigue del texto de la Ley se detallan en profundidad aspectos que 
hacen a las obligaciones 
ocupación poblacional y uso del suelo de áreas peligrosas, lo que está 
directamente vinculado con las incumbencias del Ministerio en el cual se 
inserta la gestión de la protección y defensa civil. 
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20° se describe la modalidad de transferencias de recursos 
(financiamiento) de la Unión hacia organizaciones y entidades de los Estados, 
el Distrito Federal y los Municipios para la ejecución de acciones de respuesta 
y recuperación en situaciones de catástrofes. En particular se menciona el 
Fondo Especial para Calamidades Públicas. El encargado de realizar 
transferencias sería el órgano central del SINPDEC (en momento de sancionar 
la Ley, aún no definido). Se detallan aspectos de la administración y rendici

No se indican aspectos de financiamiento vinculado a la prevención ni la 
vulnerabilidad social. Tampoco define montos a ser transferidos. 

En lo que sigue del texto de la Ley se detallan en profundidad aspectos que 
hacen a las obligaciones de los Municipios fundamentalmente en relación a la 
ocupación poblacional y uso del suelo de áreas peligrosas, lo que está 
directamente vinculado con las incumbencias del Ministerio en el cual se 
inserta la gestión de la protección y defensa civil.  
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Los últimos artículos hacen a la relación con el Servicio Alternativo al Servicio 
Militar Obligatorio, y a la incorporación de este tema en los planes de estudio 
de escuelas primarias y secundarias.  
 

b. Otras instituciones sectoriales con políticas vi nculadas a GRD 
 
Dentro del Plan Nacional de Gestión de Riesgo y Respuesta a Desastres 
Naturales, varios ministerios realizan aportes sectoriales.  
 
La Agencia Nacional de Aguas  – ANA participa planeando y promoviendo 
acciones destinadas a prevenir o minimizar los efectos de sequías e 
inundaciones, en el monitoreo de ríos y reservorios, en Acuerdos de 
Cooperación Técnica (ACTs), y en la ampliación de la oferta de agua. 
Particularmente relevante es el mapeo de áreas de riesgo, la prevención 
mediante obras estructurales (contenciones, drenajes, presas, sistemas y redes 
de abastecimiento de agua). Desde 2009 cuenta con una sala de situación para 
acompañar momentos críticos, y desde 2011 apoya a los estados para 
estructurar sus propias salas de situación mediante convenios de cooperación 
técnica. 
 
También realizan protocolos institucionales en el nivel federal, con la Secretaría 
Nacional de Defensa Civil. La ANA aporta datos al CEMADEN - Centro 
Nacional de Monitoreamiento y Alertas de Desastres Naturales (Ministerio de 
Ciencia, Tecnología, Innovaciones y Comunicaciones), participa en el 
monitoreo y el alerta temprana del CENAD - Centro Nacional de 
Gerenciamiento de Riesgos y Desastres (Ministerio de Integración Nacional) y 
brinda apoyo a la Defensa Civil en la respuesta y movilización (Ver figura 
siguiente). 
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Figura 14 – Proceso de articulación del ANA con órg anos 
de la esfera federal 

 
FUENTE: Pessoa, 2014. 

 
Particularmente relevante es el ATLAS que ya se ha comentado en el punto 
2.1.2 de este informe, que resulta un avance importante para la planificación en 
la GRD, al cual sería conveniente agregar los aspectos que hacen a la 
vulnerabilidad social de base de la poblaciones expuestas, así como la 
elaboración de otros Atlas del mismo tenor, relativos a las demás amenazas de 
extremos hidrocliáticos excesivos. 
 
Cabe aclarar que, en comparación con Argentina (en donde los sistemas 
hídricos pertenecen a la esfera nacional) los ríos de Brasil presentan dos 
jurisdicciones político administrativas: aquellos de dominio de los Estados, 
cuyas cuencas cubren 1,5 x 106 km2, y las cuencas de dominio de la Unión, con 
una superficie casi quince veces menor: 105.810 km2 (Pessoa, 2014). Ello tiene 
implicancias a la hora de implementar una gestión integrada de recursos 
hídricos. 
 
Respecto a los extremos hidroclimáticos relativos a carencias de agua, esta 
institución a través del FUNCEME – Fundación Cerense Meteorología y 
Recursos Hídricos, realiza el monitoreo de sequias, que tiene como objetivo 
integrar el conocimiento técnico y científico ya existente en diferentes 
instituciones estatales y federales para alcanzar un entendimiento común sobre 
las condiciones de sequía, respecto a su severidad, la evolución espacial y en 
el tiempo, y sus impactos sobre los diferentes sectores involucrados, para 
fortalecer los mecanismos de monitoreo, previsión y alerta temprana (ver . 
http://monitordesecas.funceme.br/) 
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3.1.3. Comentarios comparativos 
 

- La importancia del tema en la agenda pública 
 
La información recopilada muestra para Brasil un camino institucional vinculado 
a la protección civil primero y a la gestión del riesgo recientemente, más 
prolongado y regular que el de Argentina, en donde previamente a la sanción 
de la ley de GR y la creación del SINAGIR estuvo vigente el paradigma 
tradicional, relacionado con la defensa civil, con excepción de un breve plazo 
en el que actuó el SIFEM-Sistema Federal de Emergencias (1999-2002). 
 
Desde el punto de vista del lugar de la institución en el organigrama, en Brasil 
se encuentra plenamente en el Ministerio de Integración Nacional, vinculado a 
procesos de planificación y desarrollo, mientras que en Argentina el tema se 
localiza en lo que hace a la administración del tema, en el Ministerio de 
Seguridad. Los perfiles institucionales y las competencias de ambos Ministerios 
son diferentes. En el caso argentino, resulta significativo que sea la Jefatura de 
Gabinete la autoridad de aplicación que tenga a su cargo el Consejo Nacional 
para la GIR y la Protección Civil. Lo que podría abrir la puerta para una más 
eficiente coordinación interinstitucional.  
 
De todos modos, ambos estados encuentran en una Secretaría el órgano 
ejecutivo de las acciones propuestas en los respectivos marcos legales.  
 
En relación con los recursos económicos y de otro tipo que cada institución 
maneja, sin contar con los montos presupuestarios del último ejercicio anual, 
las diferencias se encuentran en que para el caso argentino se prevén dos 
Fondos, el FONGIR dedicado a financiar las acciones de prevención 
gestionadas por la Secretaría Ejecutiva y el FONAE en la modalidad de 
fideicomiso que no caduca, para situaciones de emergencia. En el caso de 
Brasil, desde 1969 cuenta con un Fondo Nacional para Calamidades Públicas, 
Protección y Defesa Civil (FUNCAP), que se ha ido adecuando a las diferentes 
Leyes y que se aplica en casos de catástrofes para que la Unión transfiera 
recursos a los Estados, el Distrito Federal y los Municipios. 
 

- Aspectos que hacen al eje prevención 
 
En las dos leyes que regulan este campo temático la cuestión de la prevención 
es explicitada. Sin embargo, esta consideración queda enunciada en relación a 
la emergencia de posibles catástrofes, sin tener en cuenta la situación previa 
relativa a la vulnerabilidad social. Es una mirada de la prevención de 
catástrofes y no de gestión del riesgo. 
 
Las instituciones de defensa civil sensu stricto son responsables de acciones 
de prevención. Sin embargo, en el marco de los sesgos que la perspectiva 
asumida por cada Ministerio da al campo de acción (defensa y protección civil) 
es evidente que para llevar a cabo una gestión del riesgo es necesaria la 
articulación con otras instituciones responsables de aspectos que hacen a la 
prevención. Esto aparece en el caso argentino con el hecho de que distintos 
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Ministerios forman parte del SINAGIR. Y en el caso brasileño, con el mandato 
legal que indica la necesidad de articulación de la política sectorial con una 
serie de otras políticas referidas al ordenamiento territorial, desarrollo urbano, 
salud, medio ambiente, cambio climático, gestión de recursos hídricos, 
geología, infraestructura, educación, ciencia y tecnología, entre otras políticas 
sectoriales, en el marco de la promoción del desarrollo sustentable. 
 

- Aspectos que hacen al eje vulnerabilidad social 
 
En este caso, en ambas leyes se menciona la vulnerabilidad de manera 
general, no se dan especificaciones que tengan que ver con la vulnerabilidad 
social.  
 
En el caso de Brasil, es interesante constatar que se toma la vulnerabilidad 
como una manifestación de la exposición, encuadre muy vinculado a las 
incumbencias de planificación y ordenamiento territorial propio del Ministerio en 
el que se inscribe. Otro aspecto relacionado con la vulnerabilidad social, aun 
cuando no se denomina de esta manera, es el reconocimiento que hace la ley 
brasileña de la necesidad de comunicación al público, particularmente a la 
población afectable/ afectada.  
 
No se han encontrado evidencias en la documentación revisada hasta ahora de 
abordajes relativos a resolver la vulnerabilidad social de base para el caso de 
las inundaciones. Más bien se trabaja con peligrosidades como promotora de 
vulnerabilidades específicas, teniendo más peso la exposición y los impactos 
que surgen como consecuencias de cada tipo de evento. En cambio ha habido 
avances tempranos en los estudios y las propuestas relativas a la GRD por 
sequias y bajantes (carencias de agua). 
 
En relación a la VS es destacable señalar que Argentina, siguiendo el mandato 
legal, se encuentra abocada a preparar su Plan Nacional de para la Reducción 
del Riesgo de Desastres, proceso por el cual se han designado nueve mesas 
de trabajo, dentro de las cuales se encuentra una denominada “Grupos 
vulnerables”. Se trata de una mesa que nuevamente considera vulnerabilidades 
específicas. 
 
 

3.2. Escala estatal y municipal 
 
Este item está basado en bibliografía consultada, entrevistas realizadas en 
Argentina y durante el trabajo de campo para el caso de Brasil (ver Anexo 2), y 
aportes sustantivos de investigaciones realizadas por la Mg. Anabel Calvo y la 
Lic. María Laura Visintini, quienes también han sido entrevistadas.  
 

3.2.1. En la Provincia de Santa Fe: Municipio San J osé del Rincón y 
Comuna Arroyo Leyes 

 
- Defensa Civil y gestión del riesgo en la Provincia de Santa Fe 
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Secretaría de Protección Civil, dependiente del Ministerio de Reformas y 
Modernización del Estado desde 2008.  
 
Recientemente el gobierno provincial ha adherido a la Ley Nacional Nº 27287 
de creación del Sistema Nacional para la Gestión Integral del Riesgo y la 
Protección Civil, mediante la Ley 13747, sancionada por la Legislatura 
provincial el 21 de diciembre de 2017 y promulgada como Ley del Estado 
mediante el Decreto N°0004 del 9/1/18. 
 
Como consecuencia de dos episodios de inundaciones de índole catastrófica 
ocurridos en 2003 por crecida del río Salado y en 2007 por lluvias intensas en 
el ámbito urbano, la Ciudad de Santa Fe ha desarrollado un marco institucional 
y normativo más complejo, vinculado a la GRD. La respuesta dada por el 
gobierno municipal a partir del 2008 ha motivado que la ciudad recibiera el 
premio Sasakawa de las Naciones Unidas para la Reducción de Desastres por 
los avances logrados en materia de comunicación efectiva de riesgos a los 
ciudadanos. Esta respuesta incluye planes de contingencia, sistemas de alerta 
temprana, obras de mitigación de inundaciones y redefinición de normas de 
crecimiento urbano. Además, desde diciembre del 2014 Santa Fe participa de 
la Red 100 Ciudades Resilientes en cuya programación la GRD tiene un lugar 
estratégico. 
 

- Municipios de San José del Rincón y Comuna Arroyo L eyes 
 
Las localidades de San José del Rincón y Arroyo Leyes, se asientan 
contiguamente hacia el noreste de la ciudad de Santa Fe, en la Provincia del 
mismo nombre, sobre un extenso humedal que geomorfológicamente se 
reconoce como “albardón” y que forma parte del valle de inundación del Río 
Paraná y sus afluentes. El área fue ocupándose  progresivamente por el 
atractivo de tener zonas elevadas y buenas tierras. Los asentamientos se han 
caracterizado por estar  siempre en las cercanías del río, desarrollando hacia el 
lado oeste la actividad ganadera y agropecuaria. (Castro, H. 2008: 45). En el 
mapa de la Figura 15 puede observarse que sobre la parte más alta de dicho 
albardón transcurre la Ruta Provincial Nº 1, principal y único eje de 
comunicación de las localidades con el norte y sur.   
 
Arroyo Leyes y San José del Rincón pertenecieron administrativamente a la 
municipalidad de Santa Fe hasta 1990 y 2001 respectivamente, años en los 
cuales se crearon las respectivas comunas. La comuna es una unidad de 
gobierno local que puede involucrar asentamientos urbanos y/o rurales y se 
clasifican según la cantidad de habitantes: comuna de primera es la que tiene 
más de 1500 habitantes y comuna de segunda categoría, menos de 1500.  
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Figura 15 - Localización de San José del Rincón y A o. Leyes 

 
FUENTE: Diario El Litoral, sábado 03.09.2016: “Al oeste de la Ruta 1. Vecinos de la costa 

piden el cierre de la defensa del kilómetro 8 al 16”. 
 
San José del Rincón, fue comuna de primera categoría hasta el año 2013, 
cuando por Ley Provincial Nº 13.341 se declaró ciudad, luego de que se dieran 
a conocer las cifras oficiales del CNPHyV 2010 y se confirmara que existían 
10.178 habitantes, superando el umbral de 10.000 exigido para la conformación 
del municipio.  
 
Arroyo Leyes continúa teniendo como forma de gobierno una comuna de 
primera categoría, conformada por un presidente comunal y una comisión 
comunal que tiene cinco miembros titulares e igual número de suplentes. 
Estimaciones actuales indican que se convertirá en municipio en el corto plazo, 
ya que su población ya está cercana a los 9.000 habitantes.  
 
- Instituciones de la Defensa Civil  
 
En el año 1979 a través de la Ley Provincial Nº 8431 se creó la Dirección 
Provincial Defensa Civil, que funcionó dentro de la Subsecretaría de Comunas 
y Municipios del Ministerio Coordinador hasta el año 2003. A partir del decreto 
provincial Nº 1314 del 25/05/2003 se constituyó la Subsecretaría de 
Emergencia de la Provincia, organismo que dependía del Ministerio de 
Gobierno, Justicia y Culto y coordinó el accionar de todos los organismos del 
Estado sobre todos los desastres y emergencias dentro del ámbito provincial a 
través de la Dirección Provincial de Defensa Civil. Fueron también 
responsables de promover en los municipios y las comunas la creación de 
planes de contingencia para prevenir y elaborar hipótesis de siniestros  
compatibles con el plan provincial y con los planes nacionales, para lo cual se 
fomentó la creación de Juntas Municipales y Comunales de Defensa Civil. 
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Estas Juntas tenían la misión de asistir al intendente municipal y presidentes de 
comunas en todo lo referente a planificación, organización, dirección y control 
de la defensa civil en su jurisdicción territorial y a los Centros de Operaciones 
de Emergencia, a nivel provincial, municipal y/o comunal, con responsabilidad 
primaria de planificar, ejecutar y coordinar todas las acciones en el lugar del 
siniestro.  
 
En el año 2008 cambió la gestión política a nivel provincial y algunas funciones 
administrativas. Se conformó la Secretaría de Protección Civil dependiente del 
Ministerio de Gobierno y Reforma del Estado. En ese momento la Dirección 
Provincial de Defensa Civil pasó a depender de esta Secretaría, cambiando su 
denominación por Protección Civil (siguiendo la tónica planteada a nivel 
nacional). La perspectiva de abordaje en torno a los desastres de esta nueva 
reglamentación incorporó en sus funciones la previsión, prevención, 
planificación, intervención y rehabilitación.  
 
En este marco, tanto el municipio de San José del Rincón como la comuna de 
Arroyo Leyes se vinculan directamente con la Dirección Provincial de Defensa 
Civil en caso de emergencia hídrica.  
 
En Arroyo Leyes no existe una dependencia específica de DC. La estructura 
administrativa de las comunas es muy pequeña, por lo tanto la vinculación se 
realiza en forma directa con la Dirección de Protección Civil de la Provincia. No 
hay personal específico ni capacitado para tales fines. En situaciones de 
emergencia se constituye una comisión de protección civil local que convoca a  
todas las instituciones, y la organización de acciones las comanda Protección 
Civil de la Provincia. Cuenta, además, con una Defensoría del Pueblo. 
 
En la municipalidad de San José del Rincón tampoco existe una dependencia 
específica vinculada a la gestión de riesgo. La actual gestión municipal ha 
puesto en la agenda dos líneas de trabajo, denominadas “hídrica” y “ambiental” 
para tratar el problema de las inundaciones y de los residuos sólidos urbanos. 
La dependencia más relacionada es el Departamento técnico encargado del 
Ordenamiento Territorial.  
 
La municipalidad declara la emergencia hídrica en caso de lluvias excesivas o 
crecida de los niveles del río y convoca a un comité de contingencia, y articula 
tareas con la subsecretaría de Desarrollo Social y con las instituciones de la 
localidad.  
 
- Financiamiento 
 
La situación económica de las comunas se resuelve en gran medida por los 
aportes de los ciudadanos en materia de tributos y de los aportes de la 
provincia que vuelven sobre las localidades por los fondos coparticipables; las 
diferencias en los montos que percibe cada comuna se explica en función de 
cuánto tributa y cuanto recibe respecto del total. Los municipios y comunas 
coparticipan por tributos nacionales y provinciales en forma directa a través de: 
impuesto inmobiliario y la patente sobre vehículos automotores, e 
indirectamente sobre ingresos brutos y los federales, junto a otros tributos de 
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escasa relevancia. La Subsecretaría de comunas y municipios es la 
dependencia provincial que se encarga de organizar, asesorar y establecer 
pautas administrativas. 
 
Otro mecanismo de financiamiento para obras es el Fondo para la construcción 
de Obras menores  (Ley Nº 12.385) el cual destina un monto por año para 
asistir a las administraciones comunales y municipales de segunda categoría. 
 
Una vinculación fuerte se establece entre las comunas y las sucesivas 
gestiones legislativas debido a que estas constituyen el único puente entre 
poder ejecutivo y legislativo en forma directa. Los senadores provinciales 
manejan un presupuesto establecido por comisión de administración del 
Senado en función de la cantidad de habitantes y de pedidos y solicitudes 
recibidas por el senador de parte de la población. El mecanismo por el cual se 
gestionan fondos por fuera del presupuesto para obras y otros fines es dirigido, 
primeramente, hacia el Gobierno Provincial (en la competencia específica) y 
caso contrario, hacia el Gobierno Nacional. 
 
Finalmente un sistema de líneas de préstamos y créditos blandos, para la 
realización de viviendas contra inundaciones, construcción de enlace catastral, 
parques y áreas industriales, gasoductos, capacitación, sistemas 
informatizados, control de cargas, patentes, recursos humanos, municipios 
productivos, asociativismo municipal, aportes para la producción, refinanciación 
de deudas, recursos para la red vial, mejoramiento de barrios, inversión en 
salud, equipamiento vial. 
 
- Respecto a la prevención 
 
Tanto en San José del Rincón como en Ao. Leyes, la prevención se realiza en 
momentos previos y/o durante a pronósticos de lluvias y/o crecidas del Río 
Paraná y afluentes. A partir de los reclamos de los vecinos durante las 
inundaciones de los años 2007 y 2016 la problemática de los anegamientos por 
lluvias excesivas y las tensiones en torno al papel y funcionamiento de las 
defensas se incorporaron en las agendas comunales y municipales. 
 
El término mitigación es utilizado en los informes técnicos del INA-Instituto 
Nacional del Agua, o en las dependencias ministeriales relacionadas a la 
problemática, no así en las dependencias comunales y municipales. 
 
La mayor parte de las acciones gubernamentales han estado centradas en la 
creación y/o el fortalecimiento de los sistemas de defensa, funcionamiento de 
las estaciones de bombeo. Actualmente y a partir de un informe realizado por 
asociaciones civiles, se incorpora en la municipalidad de San José del Rincón 
una línea de acción denominada hídrica, que plantea una revisión completa de 
la problemática, relevamiento y limpieza de reservorios. 
 
Las instituciones responsables de la prevención son provinciales:  Ministerio de 
Aguas, Servicios Públicos y Medio Ambiente es el órgano de aplicación de la 
Ley Provincial Nº 11.730 y su Decreto Reglamentario (3695/2003), y la 
Secretaría de Recursos Hídricos. Ministerio de Infraestructura y Transporte de 
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la Provincia. También las autoridades locales de la Comuna de Arroyo Leyes y 
de la Municipalidad de San José del Rincón. 
 
Según establece la ley orgánica de comunas Nº 2439, Arroyo Leyes es 
responsable de confeccionar su respectivo expediente urbano y Plan 
Regulador. Las responsabilidades comunales que señala la ley son: aplicación 
y ejecución de normativa provincial de usos de suelo, y de regulación 
ambiental, el control de red de desagües pluviales, el mantenimiento de redes 
viales y defensas, el control de los espacios públicos y alumbrado, la gestión de 
viviendas sociales, la atención primaria de la salud, la distribución de los 
recursos de asistencia social que provienen del gobierno, federal y provincial. 
 
Según el nivel de complejidad urbano-territorial y capacidades, el nivel de 
planificación básica que le corresponde a esta localidad es el Plan de 
Ordenamiento Nivel 3-Esquema de Ordenamiento Urbano-Territorial (EUT).  
Para cumplir con esta obligación, la comuna encargó la elaboración del plan de 
ordenamiento urbano territorial –ambiental de zonificación y usos de suelo. A 
un equipo consultor técnico de la Facultad de Química e Ingeniería del Rosario, 
de la Pontificia Universidad Católica Argentina “Santa María de los Buenos 
Aires”, quienes plantearon la zonificación a partir de lo establecido en la Ley 
provincial Nº 11.730/2000 que establece el régimen de uso de bienes en áreas 
inundables. 
 
Dicho estudio plantea la planificación integral a partir de tres ejes: saneamiento 
urbano (dotación de agua potable y cloacas), protección urbana contra 
inundaciones (desagües pluviales y mantenimiento de defensas) y 
saneamiento rural (drenajes, retenciones, vías fluviales con protección de 
márgenes). En términos normativos, el ordenamiento se cumplimentará 
otorgando el carácter de Ordenanza Comunal a la gráfica de zonificación.  
 
Existen tres ordenanzas: Nº 2/96 Reglamento de loteos y urbanizaciones, 5/97 
Comisión de Contralor y Vigilancia de los terraplenes de defensa, y Nº 10/97 
Prohibiciones para el uso de los terraplenes de defensa. 
 
En el caso de San José del Rincón se debe considera la Ley Orgánica de 
Municipios Nº 2756, que establece en su art. 3: “Las municipalidades deberán 
confeccionar su respectivo expediente urbano y Plan Regulador, el que 
contendrá las previsiones necesarias de su organización y el desarrollo futuro 
de la ciudad”. Al momento cuenta con un Reglamento de loteos y 
urbanizaciones y edificaciones, ordenanza 298/96  y con la ordenanza Nº  
363/97 que establece prohibiciones para el uso de los terraplenes de defensa y 
área de reservorios.  La ordenanza 082/12 reglamenta el uso del suelo 
zonificando el municipio según el riesgo hídrico que establece la resolución 
696/11 del Ministerio de Aguas, Servicios Públicos y Medio Ambiente, y 
clasifica 12 zonas para el municipio. 
 
En enero del corriente año (2018) la Secretaría de Recursos Hídricos 
dependiente del Ministerio de Infraestructura y Transporte de la Provincia 
convocó a la comuna de Arroyo Leyes y al municipio de San José del Rincón a 
conformar un comité de emergencia para coordinar acciones para regular la 
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dinámica hídrica en el corredor de la Ruta Provincial (RP) N° 1, estableciendo 
una agenda de trabajo y fijando responsabilidades con estos distritos en el 
control, vigilancia, mantenimiento y proyección de las defensas.  
 
Entre las acciones a llevar adelante por parte de las administraciones 
municipales y comunales están:  

- realización de un censo global de ambos distritos, con el fin de identificar 
las parcelas que, requiriendo protección de defensas, actualmente son 
ocupadas por población autóctona, permanente o temporaria. 

- analizar los aspectos dominiales de los terrenos sobre los cuales se 
encuentran ejecutadas las defensas, ya sean públicos provinciales o 
nacionales, o bien terrenos privados".  

- relevamientos de los terrenos no protegidos por las defensas, en Arroyo 
Leyes 

 
El Ministerio de Aguas, Servicios Públicos y Medio Ambiente, a través de la 
Subsecretaría de Planificación y Gestión exige a profesionales o gestores de 
emprendimientos inmobiliarios para realizar loteos un estudio de  factibilidad 
hídrica como una de las etapas del estudio de Impacto Ambiental. Dicho 
estudio debe demostrar la no inundabilidad del predio donde se desarrollará el 
proyecto o las obras propuestas para evitar inundaciones (de origen pluvial y/o 
fluvial). Su análisis se enmarca en la Ley Provincial 11.730. 
 
En Arroyo Leyes a partir del reclamo de los nuevos vecinos asentados en zona 
de riesgo hídrico II en el área oeste, se está gestionando la terminación de las 
defensas costeras por el oeste desde el kilómetro 8 hasta el 22 de la ruta 1 en 
forma conjunta con el municipio de Rincón ante el Ministerio de Infraestructura. 
No obstante hay discrepancias en torno a su construcción y hasta el momento 
no hay planes ni proyectos asociados a su ejecución. 
 
En San José del Rincón no hay plan de contingencia. En el año 2006, se 
realizó un plan de ordenamiento hídrico integral para esa localidad y 
actualmente se está realizando un relevamiento de los reservorios, ya que el 
plan de drenaje pluvial no funciona. Se está realizando un relevamiento en los 
barrios, recuperando las opiniones de los vecinos sobre cuáles son los 
principales problemas, luego se elaborarán propuestas y se volverá al barrio 
con ellas.  
 
La actual gestión municipal incorporó una aplicación de “whatsapp” para que 
los vecinos informen si existe algún tipo de problema relacionado con 
emergencias relacionadas a lluvias. A través de las redes sociales (Facebook, 
whatsapp), se envía durante la situación de emergencia un texto con las 
acciones que se llevan adelante (relevamiento de estaciones de bombeo, 
distribuciones de cuadrillas en puntos estratégicos para relevar el estado de 
alcantarillas y sistemas de drenajes, realizando su limpieza o reparación en 
caso que corresponda) 
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- Vulnerabilidad social estructural 
 
En lo que hace a la vulnerabilidad, este término es utilizado indistintamente 
para hacer referencia tanto a situaciones de pobreza como a población 
expuesta a inundaciones. Se observa tanto en los funcionarios, como en la 
prensa escrita que los términos “vulnerabilidad hídrica”, “riesgo hídrico”, son 
utilizados indistintamente. No está planteado en los términos que lo realiza la 
perspectiva de la gestión integral del riesgo para la reducción de desastres. En 
ese sentido, la vulnerabilidad se confunde con la peligrosidad, y la 
aproximación es desde la exposición. La configuración social estructural no es 
considerada como la causa de la vulnerabilidad social.  
 
Sin denominarlo bajo la VS, Arroyo Leyes desarrolla actualmente un 
mejoramiento en la infraestructura a partir de la construcción de una red 
cloacal. No obstante este proyecto es cuestionado por los vecinos, ya que una 
de las plantas de tratamiento se emplaza sobre un área inundable, y que el 
proyecto demandará 9 años y se les ha elaborado un plan de pagos a los 
vecinos de 5 años. En cuanto a San José del Rincón, está realizando la 
extensión de la red de agua potable, el plan de regularización dominial y la 
extensión de la red de gas natural. 
 
En síntesis, en ambos casos puede decirse que se presta escasa atención a 
los procesos que, en forma interconectada, potencian ciertas vulnerabilidades 
de la población, a la vez que se ignoran las propias acciones que van 
modificando el perfil de las amenazas. Si bien se han desarrollado  
reglamentaciones y normativas específicas que apuntan al ordenamiento del 
territorio a partir de la delimitación de áreas de riesgo hídrico, el problema más 
grave es que la vigilancia de ellas es insuficiente ya que la dinámica 
inmobiliaria avanza por encima del control estatal, paradójicamente, en un 
territorio que ya cuenta con reglamentación y con una clara situación de riesgo 
por inundaciones. 
 
Uno de los vacíos identificados se relaciona con la dimensión de la 
vulnerabilidad social y esto responde a que la visión fisicalista o tecnocrática 
sigue siendo dominante en el tratamiento del problema, es decir, de 
visualización de los fenómenos naturales (y, en particular, de una “naturaleza 
agresiva”) como causa principal de los desastres y de priorización de las 
ciencias básicas y aplicadas en el tratamiento del problema. La mayor parte de 
las acciones gubernamentales han estado centradas en la creación y/o el 
fortalecimiento de los sistemas de defensa y estaciones de bombeo, en la 
limpieza de canales y en hacer eficiente el sistema de drenaje.  
 
Otro de los vacíos es la falta de institucionalización de la gestión de riesgos a 
nivel cuenca.  
 
Si bien no se identifican superposiciones institucionales, hay problemas 
estructurales históricos que obedecen a una cultura política que asocia el 
cambio de signo político con los cambios en la estructura administrativa 
provincial. Esto termina diluyendo las responsabilidades (cambios en las 
denominaciones y ausencia de una institucionalización de la problemática a 
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escala local o zonal), generando incertidumbre en torno a cuáles son los 
organismos responsables y situando la problemática en la intervención durante 
la emergencia, es decir, no atendiendo al proceso de construcción de riesgos. 
 

3.2.2. En Pernambuco: Ipojuca y Barreiro 
 
- Defensa Civil en el Estado de Pernambuco 
 
El Estado de Pernambuco tiene su oficina central de Defensa Civil en la ciudad 
de Recife, ubicada en la Casa Militar. Los impactos de fuertes lluvias 
producidas en los años 2010 y 2011 en ciudades de la Mata y del Agreste de 
Pernambuco llevaron al Gobierno Estatal a reestructurar la DC, creando la 
Secretaría Ejecutiva subordinada a la Casa Militar, por Ley 14.413/2011. Esta 
Secretaría Ejecutiva quedó compuesta por la Coordinadora de Defensa Civil de 
Pernambuco – CODECIPE y la Coordinadora Técnica de Ingeniería y 
Arquitectura – CTEA (Pernambuco, 2018, 9)22.  
 
La Secretaría Ejecutiva ha definido dentro de las fases de la Defensa Civil, a la 
prevención como el conjunto de medidas y actividades prioritarias destinadas a 
evitar la instalación de riesgos de desastres, para minimizar los perjuicios o 
daños a través de políticas y programas preventivos así como de medidas 
estructurales (Ibidem, 17). Esta fase puede modificar su extensión en el tiempo 
según las previsiones hidro-meteorológicas de cada época, ya que ellas no son 
precisas. Las medidas preventivas incluidas por la DC de Pernambuco 
incluyen: mapeo de las áreas de riesgo, realización de control urbano, 
construcción de presas de contención y relevamiento de áreas de abrigo. 
 
Poniendo el énfasis en la integración del sistema de DC por parte de múltiples 
oficinas estatales, la Secretaría Ejecutiva menciona para la fase de prevención 
la necesidad de articularse con la Agencia Pernambucana de Aguas y Clima, la 
Coordinación de Defensa Civil de Pernambuco, las Coordinaciones Municipales 
de protección y Defensa Civil, la Secretaría de las Ciudades, la Secretaría de 
Defensa Social, y la Secretaría de Justicia y Derechos Humanos (Ibidem, 23-
24). 
 
En las entrevistas realizadas surgió un tema relevante con incidencia en las 
interrelaciones inter escala y, fundamentalmente, con el rol de los municipios. 
Con los cambios producidos en la legislación, cambió también la prevalencia 
del principio de subsidiariedad , tradicional para la gestión de Defensa Civil23. 
La ley vigente mantuvo las responsabilidades pero no las jerarquías lo que ha 
llevado a que los municipios no necesiten pasar por la autoridad estatal para 
llegar a las instituciones federales, “…lo que a veces ayuda y a veces, no”. Esta 
cuestión ha influido para que la DC estatal ya no controle las emergencias de 
                                            
22 El cuadro efectivo de esta DC está compuesto por 80 personas para todo el Estado, 
provenientes de distintas disciplinas.  
23 Este principio indica que una estructura social de orden superior no debe interferir en la vida 
interna de un grupo social de orden inferior ni privarla de su autonomía y sus competencias, 
sino que debe sostenerla en caso de necesidad, ayudándola a coordinar su acción. En general 
este principio implica que la autoridad de la estructura social superior (por caso, un Estado) 
intervendrá en la estructura social inferior (por caso, un municipio) sólo cuando ésta lo solicite. 
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manera directa y obligada en terreno (aunque siguen aportando recursos) sino 
que viene desarrollando procesos de capacitación de y en los municipios para 
afrontar sus riesgos. Es decir que los municipios en la actualidad pueden pedir 
reconocimientos de la Unión sin pasar por sus Estados. 
 
En ese sentido, la actual gestión de la DC de Pernambuco reconoce que las 
ciudades tienen condiciones diferenciales. Los recursos son gerenciados por la 
Defensa Civil, pero son las secretarías municipales las que los ejecutan. 
Entonces, los municipios más pequeños se encuentran con pocos recursos 
organizativos que no les facilitan realizar solicitudes a la Unión. Donde sí hay 
generalmente coordinación es en las Secretarías de Agricultura, y ello es 
positivo para enfrentar una de las amenazas más importantes de la región, las 
sequías, que impactan en la actividad agropecuaria. En cambio en las ciudades 
la Secretaría que actúa es generalmente la de Gobierno, y estas “…no son un 
órgano municipal que pueda dedicarse a resolver un problema puntual” como 
es el de la Defensa Civil, que resulta uno más en la agenda local.  
 
Un problema que apareció en la entrevista es cómo auxiliar a las personas en 
riesgo para que se retiren de sus viviendas. Esto se puso en evidencia el año 
anterior, 2017, cuando hubo 33 municipios afectados, de los cuales 27 fueron 
reconocidos en emergencia. Es una situación muy complicada para manejar 
cuando se trata de la evacuación del 50% de una ciudad. En ese sentido, 
consideran que es necesario trabajar en la percepción que tiene la población a 
través de la educación, realizando cursos y desarrollando sistemas de alerta. 
 
Se trata de situaciones muy delicadas en donde 1) las personas tienen 
resistencia a salir de su lugar de vida histórico, 2) las viviendas para los 
afectados no se construyen integradas con otros sectores de la comunidad, y 
3) muchas personas retornan a los sitios peligrosos en procura de obtener 
cierta rentabilidad. En este sentido, lo que se ha observado a es que ninguno 
de los 27 Estados tiene políticas de permanencia poblacional segura en el área 
de riesgo, pero sí de construcción habitacional, que da más visibilidad al factor 
político. 
 
En cierta forma, las últimas experiencias de atención de desastres en 
Pernambuco han ido construyendo confianza hacia la DC. Pero todavía se la 
ve en un rol vinculado a lo asistencial.  
 
Los planes propuestos incluyen dos iniciativas vinculadas a la capacitación. En 
primer lugar, crear la Escuela de DC del Estado, para atender el Norte y 
Nordeste del país, a semejanza de la que ahora existe en Santa Catarina para 
el Sur. En segundo lugar, incidir en los planes curriculares de educación, 
incluyendo elementos de DC en todas las materias, para lo cual primero habrá 
que capacitar al cuerpo docente. 
 
¿Cómo operan en una crisis? En el marco de la operación oficial de invierno, 
época en la que se producen generalmente intensas precipitaciones pluviales, 
En 48 hs. se forma el Gabinete de Crisis y se montan escritorios para recibir las 
demandas; estas actividades se realizan yendo a los Municipios. Esta forma de 
operar da tranquilidad y les permite compartir muchas responsabilidades con 
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los municipios24. Las catástrofes de 2010 y 2011, lamentablemente les dieron 
una experiencia que les ha permitido estar preparados en la actualidad para 
abordar estos problemas. 
 
En lo que hace a la pertenencia institucional de la Defensa y Protección Civil de 
Brasil al Ministerio de Integración, por el objetivo que este tiene –integrar los 
distintos sectores de la administración pública- consideran que ello es correcto, 
pero el problema surge porque esa integración no se concreta plenamente. Lo 
que también resulta negativo es que temas de defensa civil que tienen 
programas y proyectos en otros Ministerios no llegan a ejecutar los 
presupuestos anuales.  
 
En relación a los voluntarios de la sociedad civil que ayudan en momentos de 
crisis, si bien pueden realizar aportes valiosos (como por ejemplo personas que 
manejan jeeps y que permiten llegar a lugares de difícil acceso) ellos 
consideran que sería necesario establecer capacitaciones para que conozcan 
cómo obrar con eficiencia y no generar problemas adicionales a la organización 
de la Defensa Civil. 
 
Finalmente, como institución articuladora entre el nivel nacional y el municipal, 
han detectado que si bien la información preparada por diversas instituciones 
nacionales y estatales (como por ejemplo CPTC-Centro de Previsão de Tempo 
e Estudos Climáticos perteneciente al Instituto Nacional de Pesquisas 
Espaciales y APAC – Agencia Pernambucana de Aguas y Clima dependiente 
de la Secretaría e Recursos Hídricos) es de muy buena calidad, ella no puede 
ser aprovechada por los municipios por falta de recursos de distinta naturaleza. 
 
- Municipio de Barreiros e Ipojuca 
 
Estos Municipios son parte del litoral pernambucano, pertenecientes a la región 
de la Mata. Ellos han sido y son afectados por torrentes o crecidas bruscas 
(enxurradas).  
 
Según el Atlas de Desastres Naturales para Pernambuco (Brasil, 2012) el 
Municipio de Barreiro tuvo 43.911 personas afectadas en las crecidas de 2010 
(Tabla 8, p.48.), con 14.483 edificaciones destruidas o damnificadas (Tabla 10, 
p.49). Volvió a sufrir crecidas en 2011 y 2012, y también recientemente en 
2017, con impacto en todo el municipio y 19.200 personas afectadas.  
 
Por su parte Ipojuca sufrió este tipo de fenómenos en los años 2000, 2005 y 
2010 (Infográfico 2, p.51), y también en 2017. 
 

                                            
24 Tanto los funcionarios del Municipio de Barreiros como los de Ipojuca confirmaron que 
reciben de la Defensa Civil de Pernambuco capacitaciones muy útiles para su quehacer, y 
desearían profundizar en ellas. 
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Figura 16 - Aluvión e inundaciones rivereñas en Bar reiros, PE – 2010.

 
FUENTE: Godim, 2013 

 
En el Atlas sobre inundaciones producido por el ANA (2013) se indica cuál es el 
nivel de vulnerabilidad asignado a los ríos a la vera de los cuales se ubican 
Ipojuca y Barreiros, tal como puede observarse en la figura siguiente. Tanto el 
río Ipojuca como el río Caraҫú-Carimã (sobre el que está localizado Barreiros) 
han sido tipificados como de vulnerabilidad alta . Ambas localidades se 
encuentran al final de sus cuencas, por lo que reciben el agua proveniente de 
las cabeceras y el curso medio. 
  



 
Figura 17 - Vulnerabilidad a inundaciones: Ipojuca y Barreiros

Referencias: 

FUENTE: “Atlas de Vulnerabilidade a Inundações”, Region Nordeste, 2013
 
Por su parte, un reciente trabajo realizado por la Universidad Federal de 
Pernambuco (Pereira y otros, 2015) analiza la vulnerabilidad a la erosi
costera y las mudanzas climáticas en
Para identificar las amenazas a futuro, e
situación actual y tres proyecciones 
(0,25 m – 0,50 m – 1,00 m)
nula o baja, moderada y alta.
 
En el caso del municipio de Barreiros, en ninguno de los cuatro escenarios se 
plantea un grado de vulnerabilidad costera alta (Ibidem, 88)
aspecto no sufrirá nuevas amenazas graves como
climático. En el caso del municipio 
actual no presenta vulnerabilidad costera alta frent
los escenarios futuros detectan dos áreas costeras, una en el norte y ot
sur que podrían afectar las playas y, en consecuencia, el turismo basado en 
ellas. 
 
Estos municipios, que sufren amenazas equivalentes, tienen desde el punto de 
vista socioeconómico perfiles diferentes. 
en los bordes del Area Metropolitana de Recife que 

Vulnerabilidad a inundaciones: Ipojuca y Barreiros

 
“Atlas de Vulnerabilidade a Inundações”, Region Nordeste, 2013

n reciente trabajo realizado por la Universidad Federal de 
Pernambuco (Pereira y otros, 2015) analiza la vulnerabilidad a la erosi
costera y las mudanzas climáticas en ese Estado, municipio por municipio. 
Para identificar las amenazas a futuro, el estudio plantea cuatro escenarios: 

s proyecciones por aumento en el nivel medio del mar 
1,00 m), considerando tres categorías de vulnerabilidad: 

nula o baja, moderada y alta.  

En el caso del municipio de Barreiros, en ninguno de los cuatro escenarios se 
plantea un grado de vulnerabilidad costera alta (Ibidem, 88), es decir, en este 
aspecto no sufrirá nuevas amenazas graves como resultado del cambio 

En el caso del municipio de Ipojuca (Ibidem, 91), si bien 
no presenta vulnerabilidad costera alta frente a los cambios climáticos, 

los escenarios futuros detectan dos áreas costeras, una en el norte y ot
sur que podrían afectar las playas y, en consecuencia, el turismo basado en 

que sufren amenazas equivalentes, tienen desde el punto de 
económico perfiles diferentes. Ipojuca es un polo industrial ubicado 

bordes del Area Metropolitana de Recife que cuenta con algunas 

74 

Vulnerabilidad a inundaciones: Ipojuca y Barreiros  

 

“Atlas de Vulnerabilidade a Inundações”, Region Nordeste, 2013 

n reciente trabajo realizado por la Universidad Federal de 
Pernambuco (Pereira y otros, 2015) analiza la vulnerabilidad a la erosión 

ese Estado, municipio por municipio. 
l estudio plantea cuatro escenarios: la 

por aumento en el nivel medio del mar 
de vulnerabilidad: 

En el caso del municipio de Barreiros, en ninguno de los cuatro escenarios se 
, es decir, en este 

resultado del cambio 
si bien la situación 

e a los cambios climáticos, 
los escenarios futuros detectan dos áreas costeras, una en el norte y otra en el 
sur que podrían afectar las playas y, en consecuencia, el turismo basado en 

que sufren amenazas equivalentes, tienen desde el punto de 
es un polo industrial ubicado 

cuenta con algunas 



75 

ventajas comparativas como son la presencia del puerto de Suape25, refinerías 
de petróleo vinculadas a dicho puerto, un sistema de playas dedicadas al 
turismo internacional entre las que destaca la de Porto Galhinas, y cultivo de 
caña de azúcar que es procesada en varias refinerías remanentes aún en 
producción. 
 
El Municipio de Barreiros tenía como principal fuente monetaria a la industria 
azucarera. Dedicado a la producción de caña de azúcar y su procesamiento en 
la Usina Central Barreiros, cuando esta cerró en 1997 pasó por serias 
dificultades económicas. La actividad azucarera se trasladó a San Pablo y la 
caña que se sigue cultivando ya no es para azúcar sino para alcohol. Los 
operarios de la usina se reconvirtieron en cultivadores artesanales de raíces, 
legumbres, hortalizas y frutales que adquirieron cierto éxito de mercado. 
También ganaron relevancia las actividades comerciales. Otra actividad del 
municipio es la ganadería.  
 
Consultado el “Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil” de 2013 
(PNUD/IPEA/FJP) 26 se han obtenido los siguientes resultados: 
 
Tabla 15 - Indice de Desarrollo Humano Municipal en  Ipojuca y Barreiros 

 IPOJUCA BARREIROS 
IDHM 0,619 0,586 
Componente Educación 0,499 0,491 
Componente Renta 0,613 0,561 
Componente Longevidad 
(Esperanza de vida al nacer) 

0,774 
(71,44 años) 

0,730 
(68,82 años) 

Fuente: Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil, 2013 
 
El Municipio de Ipojuca tenía para el año 2010 un IDHM de 0,619, lo que lo 
ubicaba en la franja de desarrollo humano medio (entre 0,600 y 0,699). La 
dimensión que contribuía a mejorar el nivel era la longevidad, seguido por la 
renta y, finalmente, la educación. 
 
En el caso de Barreiros, el IDHM era de 0,586 para el año 2010, lo que situaba 
al municipio en la franja de desarrollo humano bajo (dentro de los valores 0,500 
a 0,599). Al igual que en el caso de Ipojuca, la dimensión que más contribuía 
positivamente en el Indice era la longevidad, seguido por la renta y finalmente 
por educación, el más bajo.  
 
En las tablas que siguen pueden verse algunos datos referidos a condiciones 
de vulnerabilidad social de base de cada uno de los municipios: 
 

                                            
25 El mayor puerto público de la Región Nordeste y el quinto del país. 
26 Conformado por el “Atlas do Desenvolvimento Humano nos Municípios” y el “Atlas do 
Desenvolvimento Humano nas Regiões Metropolitanas”, está configurado como una plataforma 
de consulta on line del Indice de Desarrollo Humano Municipal para 5.565 municipios, 27 
Unidades de la Federación, 21 Regiones metropolitanas y 3 Regiones integradas de desarrollo 
con y sus respectivas unidades de desarrollo humano. Se incluyen más de 200 indicadores de 
demografía, educación, renta, trabajo, habitación y vulnerabilidad, con dados de los censos 
demográficos de 1991, 2000 y 2010. 



76 

Tabla 16 - Vulnerabilidad social en el Municipio de  Ipojuca 

 
Fuente: Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil, 2013 

 
Tabla 17 - Vulnerabilidad social en el Municipio de  Barreiros

 
Fuente: Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil, 2013 

 
Sobre este escenario, las inundaciones torrenciales retroalimentan y 
amplifican las condiciones de vulnerabilidad social .  
 
En Barreiros  para atender las necesidades de vivienda surgidas por el impacto 
negativo de las catástrofes el gobierno federal propuso la construcción de 
4.800 casas. El problema es que su localización en la planta urbana –Barrio 
Santa Clara– es sumamente desventajosa y las personas no quieren ocuparlas 
por la falta de transporte y calles adecuadas, lo que hace difícil el acceso. 
Además, se presentan problemas de drogadicción y crímenes en una zona 
donde la policía no llega, zona que ha visto incrementarse el número de 
habitantes.  
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Otra iniciativa que llegó al municipio fue la construcción de un hospital regional, 
cuyos costos de funcionamiento escapan a las capacidades financieras del 
municipio, sobre el que recae la manutención.  
 
El reclamo de las autoridades municipales, entonces, se dirige a una 
planificación realizada sin contacto con la realidad local, a proyectos 
inadecuados hechos en gabinete lejos del lugar donde los problemas ocurren. 
De esta manera la solución propuesta genera problemas nuevos al municipio. 
Consideran que se trata de acciones mediáticas sin anclaje territorial efectivo. 
 
Considerando los problemas de la realidad cotidiana de Barreiros enumerados 
durante la entrevista realizada, problemas que tienen un peso equivalente o 
mayor al de las propias inundaciones (por ejemplo: falta de un centro de salud 
operable, de un cementerio y un matadero; limitada oferta de trabajo, erróneo 
conteo de habitantes en los momentos censales que baja la jerarquía del 
municipio y, en consecuencia, reciben un ingreso menor; falta de inversiones 
en infraestructura de transporte, movilidad permanente de funcionarios públicos 
-tales como jueces- que cambian permanentemente y no terminan de conocer 
el medio social, etc.) resulta muy significativo que el municipio tenga un plan de 
contingencias que involucra a todas las secretarías de la Prefectura, con un 
sistema de alerta temprana precario pero bastante eficaz (el campanario de la 
iglesia). 
 
En el caso de Ipojuca,  este municipio tiene más recursos en personal (52 
funcionarios distribuidos en 5 ciudades) y financiamiento que el anterior. 
También han recibido el impacto negativo de las “enchentes”, y tuvieron que 
retirar familias y llevarlas a refugios. Tienen un abanico de medidas en 
programa: más de 5.000 m2 de tierra argamasada, 800 m2 de muros de arrimo 
construidos. Tienen en licitación la construcción de 5.000 casas populares con 
recursos del gobierno federal. Reciben apoyo de la DC estatal, que mejora los 
conocimientos y forma nuevos. Todas las secretarías están a disposición de 
DC. Han desarrollado alertas por Whatsapp y Facebook, y realizan una gestión 
financiera solidaria con el Hospital. El problema del Municipio es que la DC 
debe atender cinco ciudades desperdigadas en el territorio, lo que dificulta la 
gestión.  
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4. RECOMENDACIONES 
 
Si bien se han producido avances en la inclusión de la gestión de riesgo en las 
prácticas institucionales de los países de América Latina, vinculadas a la RRD, 
en general ellas aún no toman en cuenta cabalmente la componente del riesgo 
“vulnerabilidad social”, lo que influye en que la prevención sólo sea considerada 
de manera técnica, relacionada con la defensa civil, y no de manera estructural, 
relacionada con los modelos de desarrollo. 
 
Esta apreciación se vio confirmada de manera directa e indirecta en las 
entrevistas realizadas como parte del trabajo de campo (ver lista de entrevistas 
en el Anexo 2).  
 
A continuación se proponen caminos educativos, formativos y de divulgación 
en lo que hace a GRD para la RRD, referidos a capacitación, enseñanza 
superior y publicación de resultados27. 
 

4.1. Capacitación 
 
De los relevamientos y las entrevistas realizadas, así como de las discusiones 
de trabajo mantenidas con los colegas de FUNDAJ, contraparte del proyecto, 
se ha visto la necesidad de realizar capacitaciones por lo menos de tres 
actores: personal científico técnico de FUNDAJ, docentes de enseñanza 
primaria y secundaria, y funcionarios municipales.  
 
Se desarrollan a continuación propuestas para tal fin, que deben tomarse como 
una primera aproximación y no como esquemas terminados. Las instituciones 
involucradas podrán usar estas propuestas como guías iniciales sobre las 
cuales discutir y proponer las actividades de capacitación definitivas.  
 

4.1.1. Capacitación para personal de FUNDAJ 
 
Capacitación personalizada a tres investigadores de FUNDAJ en el abordaje de 
la metodología para formular un Atlas municipal de riesgos con focalización 
en vulnerabilidad social .  
 
Docentes: Investigadores del PIRNA; miembros de la Red Del MINCYT. 
Tiempo: 30 horas reloj.  
Lugar: Instituto de Geografía, Facultad de Filosofía y Letras, UBA – Puán 480 – 
4to. Piso. Se extenderá certificado de asistencia. 
 
FUNDAJ designará hasta tres investigadores con competencia en la 
problemática del riesgo y la vulnerabilidad social, a fin de viajar a Buenos Aires 
y mantener reuniones intensivas de trabajo con investigadores del PIRNA – 
Programa de Investigaciones en Recursos Naturales y Ambiente del Instituto 
de Geografía, Facultad de Filosofía y Letras, UBA, durante una semana.  

                                            
27 En alguna entrevista incluso se mencionó la necesidad de llevar a cabo procesos de 
transferencia y capacitación relativos a GRD para los funcionarios judiciales. 
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Los temas sobre los que pude versar la capacitación son los siguientes: 
 

- Aspectos conceptuales de riesgo ambiental, vulnerabilidad social y 
catástrofes, considerando las cuatro dimensiones del riesgo 
(peligrosidad, vulnerabilidad social, exposición e incertidumbre). Las 
tipologías actuales de GRD: de las etapas del desastre al ciclo, del ciclo 
de desastre a la gestión del riesgo correctiva, prospectiva, reactiva28. 
Tiempo estimado: medio día (3 horas). 

- Metodología I. Lógica de análisis: evaluación de la vulnerabilidad social 
estructural o de base, peligrosidades (en este caso, particularmente los 
extremos hidroclimáticos), factores modificadores de la peligrosidad 
(atenuantes o amplificadores), riesgos específicos y nuevas 
vulnerabilidades emergentes. Tiempo estimado: un día (6 horas). 

- Metodología II. Identificación y análisis de información relativa a 
vulnerabilidad social frente a desastres. Técnicas cuantitativas y 
cualitativas en el marco de la metodología planteada. Particularmente, 
desarrollo del IVSD-Indice de Vulnerabilidad social frente a Desastres y 
su aplicación para la confección de Atlas de Vulnerabilidad Social y 
Riesgo. Criterios de selección de indicadores, construcción de índices, 
uso de sistemas de información geográfica. Alcances y limitaciones. 
Tiempo estimado: dos días (12 horas) 

- Ejercitación, consultas y discusiones sobre la aplicación de esta 
metodología en casos de Brasil. Si bien durante toda la capacitación se 
irá trabajando en taller, intercalando momentos teóricos con ejercicios 
prácticos, se abordará este tema plenamente en el último tramo de la 
capacitación. Tiempo estimado: medio día (3 horas). 

- Visitas institucionales: durante la estadía se establecerán visitas 
institucionales a organismos públicos vinculados a la gestión de riesgo 
de desastres (tales como Protección Civil Nacional, Red GIRCYT, Cruz 
Roja Argentina, Defensa Civil de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires). 

 

4.1.2. Capacitación para docentes 
 
Curso de capacitación a docentes de escuela primaria y secundaria con el 
objetivo de presentar marcos conceptuales para abordar las problemáticas del 
riesgo ambiental, la vulnerabilidad social y las catástrofes, mediante 
herramientas didácticas.  
 
Docentes: A definir por FUNDAJ.  
Tiempo: 16 horas reloj en dictado de curso, 16 horas reloj de seguimiento en 
las aulas. 
Lugar: A definir por DIPES y DIFOR, de FUNDAJ. Se sugiere utilizar las 
instalaciones renovadas de Campi do Derbi. 
 

                                            
28 Gestión correctiva , tratar el riesgo que existe, el evento revela el riesgo debe ser 
compensado. Gestión prospectiva , intervención para impedir nuevas condiciones de riesgo. 
Gestión reactiva , riesgo no tratable; no es posible eliminar todo el riesgo. Ver: UNISDR, 2015; 
p. 11 y subsiguientes. Estos enfoques se gestionan de manera simultánea y convergente. 
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Los temas sobre los que versará la capacitación son los siguientes: 
 
- Aspectos conceptuales del riesgo, vulnerabilidad social y catástrofes, 
considerando las cuatro dimensiones del riesgo (peligrosidad, vulnerabilidad 
social, exposición e incertidumbre). Manejo del desastre y gestión integral del 
riesgo. 
 
- Contenidos de los documentos curriculares elaborados por las autoridades 
educativas que correspondan según ámbito de aplicación y análisis de 
documentos oficiales de la escuela primaria y secundaria para identificar los 
temas referidos al riesgo ambiental.  
 
- Propuesta de temas/recortes de enseñanza para planificar secuencias 
didácticas referidas al riesgo ambiental. Líneas de trabajo para la construcción 
de secuencias, presentación de actividades para desarrollar el marco 
conceptual. 
 
-Elaboración de los docentes de una hoja de ruta para la producción de 
secuencias didácticas referida al riesgo ambiental tomando como estudios de 
caso las sequías/inundaciones en Pernambuco. Para la construcción de las 
secuencias se tendrá en cuenta: 
 

. Contenidos conceptuales y procedimentales que se propone enseñar a 
través de las actividades. 

 
. Recorrido de actividades (para presentar el tema e indagar los 

conocimientos previos, de búsqueda y análisis de información, de 
registro y comunicación de la información y actividades de 
sistematización o cierre). 

 
. Recursos/materiales para abordar las actividades 

 

4.1.3. Capacitación para municipios 
 

Cursos de extensión para que los municipios elaboren sus estrategias de 
prevención para la RRD y su propio Atlas local de riesgos focalizando en la 
vulnerabilidad social, como base para la toma de decisiones en GIR. 
 
Docentes: Profesionales e investigadores de FUNDAJ, con el complemento de 
profesores de las Universidades asociadas. 
Tiempo: 30 horas reloj. 
Lugar: Municipios con avances en la GRD que puedan recibir a funcionarios de 
municipios cercanos que comparten desastres por extremos hidroclimáticos. 
 
De las entrevistas realizadas tanto en Argentina como Brasil, así como de la 
bibliografía consultada en la materia, surge claramente la necesidad de lograr 
que en los ámbitos locales se desarrollen estrategias de prevención de riesgo 
de desastres, particularmente en lo que hace a la aplicación de herramientas 
de planificación territorial para la elaboración de mapas de riesgo y sus 
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componentes (vulnerabilidad social, peligrosidades, exposición de personas y 
bienes, e incertidumbres). En ello coinciden todos los niveles de gestión: 
nacionales, estatales/ provinciales y los propios municipios. De igual forma lo 
han expresado los entrevistados pertenecientes a organizaciones no 
gubernamentales. 
 
Para desarrollar esta capacitación deberá tenerse muy en cuenta la restricción 
que presentan los municipios en lo que hace a personal formado profesional y 
técnicamente, y las dificultades de incluir estos temas en la agenda pública 
municipal de manera constante fuera de los momentos de crisis. Esto último 
redunda en que aun cuando el municipio tenga fuentes genuinas de 
financiamiento, estos recursos no se apliquen prioritariamente en una GIR ni en 
la RRD en lo que hace a prevención y preparación. En este sentido resulta 
fundamental desarrollar un programa de capacitación que aporte recursos 
flexibles para los diversos perfiles municipales existentes.  
 
Tomando en cuenta estas consideraciones, el programa a desarrollar incluirá 
tres ejes: uno conceptual (teoría), otro referido a la lógica de análisis 
(metodología) y otro de aplicación (herramientas técnicas). Este último, a la 
vez, abordará la posibilidad de elaborar el atlas de riesgo con dos metodologías 
distintas: una basada en programas informáticos (tales como geo-
procesamiento de imágenes satelitales y sistemas de información geográfica) 
que podríamos denominar “profesional” y otra que aproveche recursos antiguos 
pero efectivos y poco costosos, basado en un procesamiento que podríamos 
denominar “artesanal”. En este sentido, en cada municipio deberán relevarse 
los recursos existentes para ponerlos al servicio de la GIR. 
 
Temario básico propuesto para el armado del curso de extensión: 
 

PRIMER UNIDAD – MARCO CONCEPTUAL 
 
Riesgo, gestión del riesgo y catástrofes. Teoría Social del Riesgo. 
Componentes del riesgo: peligrosidad, vulnerabilidad social, exposición e 
incertidumbre (ver figuras 18 y 19).  
 
Porqué es necesario pasar de la atención de la catástrofe a la gestión de riesgo 
de desastres. Tipos de gestión: de la consideración de etapas a la evaluación 
del ciclo; de la evaluación del ciclo a los tipos de gestión: correctiva, 
prospectiva y reactiva. Los compromisos internacionales: Hyogo, Sendai; 
alcances y limitaciones. 
 
La vulnerabilidad social en la gestión de riesgo de desastres. Diferencias con 
otros tipos de vulnerabilidades. La centralidad de la vulnerabilidad social para 
lograr una reducción en el riesgo de desastres. Vulnerabilidad social estructural 
o de base y vulnerabilidades emergentes de peligrosidades específicas. 
Secuencia lógica para el análisis del riesgo desde el punto de vista de la 
vulnerabilidad social (ver figura 20).  
 
  



Figura 18 

Figura 19 
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Figura 20  
 

SECUENCIA LOGICA PARA EL ANÁLISIS DEL RIESGO

 
SEGUNDA UNIDAD 

 
Herramientas útiles para elaborar un plan de prevención
Ejemplo para riesgo por inundaciones
 
Para lograr una gestión integrada de prevención de catástrofes por extremos 
hidroclimáticos, particularmente inundaciones, pueden aplicarse herramientas 
relativas a las cuatro dimensiones del riesgo, ordenadas según seis ejes de 
trabajo (Piperno y otros, 2
 

- Vulnerabilidad social
o Eje 1 – Superación de situaciones de alta vulnerabilidad social
o Eje 2 – Construcción de fortalezas institucionales y capacidades 

locales 
- Peligrosidad  de los fenómenos físico

o Eje 3 – Reducción 
- Exposición de población, instalaciones y actividades económicas:

o Eje 4 – Ordenamiento territorial 
o Eje 5 – Calificación de espacios compartidos

- Incertidumbre  o desconocimientos relativos a las otras tres 
dimensiones y a la toma de decisiones.

o Eje 6 – Monitoreo
 

SECUENCIA LOGICA PARA EL ANÁLISIS DEL RIESGO

SEGUNDA UNIDAD – METODOS Y HERRAMIENTAS

Herramientas útiles para elaborar un plan de prevención de catástrofes
riesgo por inundaciones 

Para lograr una gestión integrada de prevención de catástrofes por extremos 
hidroclimáticos, particularmente inundaciones, pueden aplicarse herramientas 
relativas a las cuatro dimensiones del riesgo, ordenadas según seis ejes de 
trabajo (Piperno y otros, 2009; Natenzon, 2005):  

Vulnerabilidad social  de los habitantes: 
Superación de situaciones de alta vulnerabilidad social
Construcción de fortalezas institucionales y capacidades 

de los fenómenos físico-naturales o tecnológicos: 
Reducción de la amenaza 

de población, instalaciones y actividades económicas:
Ordenamiento territorial  
Calificación de espacios compartidos 

o desconocimientos relativos a las otras tres 
la toma de decisiones. 

Monitoreo 
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SECUENCIA LOGICA PARA EL ANÁLISIS DEL RIESGO  

 

METODOS Y HERRAMIENTAS 

de catástrofes. 

Para lograr una gestión integrada de prevención de catástrofes por extremos 
hidroclimáticos, particularmente inundaciones, pueden aplicarse herramientas 
relativas a las cuatro dimensiones del riesgo, ordenadas según seis ejes de 

Superación de situaciones de alta vulnerabilidad social 
Construcción de fortalezas institucionales y capacidades 

lógicos:  

de población, instalaciones y actividades económicas: 

o desconocimientos relativos a las otras tres 
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En Anexo 3 se brinda un detalle de los contenidos relativos a cada uno de los 
componentes del riesgo y de los ejes mencionados. 
 

TERCER UNIDAD – APLICACIONES: ATLAS MUNICIPAL DE VSD 
 
Existe multiplicidad de documentos para capacitar a los municipios en la 
elaboración de sus propios mapas de riesgo. Algunos de ellos se han incluido 
al final de este documento, como un apartado de las referencias.  
 
Al revisarlos se ha viso una cierta limitación en lo que hace a metodologías 
detalladas que permitan evaluar e incluir plenamente la vulnerabilidad social 
frente a desastres en la ecuación; en general se confunde vulnerabilidad con 
exposición, mencionando las construcciones y el uso del suelo en lugar de las 
características de la población expuesta así como las bases institucionales de 
la organización social. Otro problema que aparece es el de las limitaciones que 
muchos municipios tienen en lo que hace a recursos humanos, tecnológicos y 
de financiamiento.  
 
Para resolver el primer problema una solución técnica requiere incluir 
tempranamente en el análisis un diagnóstico de la vulnerabilidad social de 
base, como indica la lógica de análisis planteada en la presentación de este 
informe. Este análisis puede apoyarse en la aplicación de indicadores e 
índices, como el desarrollado por el PIRNA que se ha utilizado en el punto 2. 
Pero lo fundamental es que exista la voluntad política de visibilizar las 
circunstancias que generan la vulnerabilidad social, en el convencimiento que 
modificando esas circunstancias se disminuirá el riesgo frente a desastres. 
 
Para superar las limitaciones del segundo problema mencionado se propone 
realizar una capacitación sobre herramientas de dos tipos, que podríamos 
denominar “profesionales” y “artesanales”. 
 
La capacitación profesional  incluye instrumentos y procedimientos basados 
en programas informáticos. Requiere contar con personal formado a nivel 
terciario o universitario, equipos de pc con alta capacidad y ámbitos donde 
desarrollar esta actividades como, por ejemplo, un centro de monitoreo y 
evaluación de riesgos. Este conocimientos se procesan mediante 
computadoras, software de SIG – Sistemas de información geográfica (libre o 
comercial), acceso a bases de datos públicos libres y con acceso restringido, 
uso de Google satelital y Street map, obtención de resultados aplicando 
modelos (como por ejemplo, modelo digital de elevaciones), drones para 
relevamientos detallados, entre otros instrumentos actuales. 
 
La capacitación artesanal  rescatará métodos de análisis y planificación 
previos al uso de sistemas geográficos de información e imágenes satelitales, 
que permitan aprovechar recursos existentes utilizados en la gestión cotidiana 
de los municipios. Por ejemplo: Planillas de datos (tipo Excel), mapas y 
cartografía en formato papel, fotos aéreas, fotocopiadora, papel calco y 
milimetrado, lápices de colores, regla y escuadra, etc. 
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4.1.4. Curso para organizaciones NGs y de la socied ad civil 
 
De las entrevistas realizadas surge el interés de las ONGs vinculadas a la 
gestión del riesgo y la defensa civil en recibir capacitación por parte de los 
estamentos académicos e institucionales responsables de la GRD. También se 
ha detectado un interés de los estamentos institucionales en capacitar al 
personal de las ONGs a fin de lograr una articulación que haga más eficiente 
las intervenciones, pero también de recibir información sobre nuevas prácticas 
y capacidades que han ido elaborando las ONGs. 
 
En este sentido, para diseñar el temario de estas capacitaciones sería 
necesario realizar una consulta a los tres actores involucrados: académico, 
ONGs e instituciones responsables de la GRD. El objetivo es identificar qué 
puede ofrecer cada uno de los tres a los otros socios. Esta consulta podría 
realizarse mediante Talleres, en un proceso continuo de interacción. Sobre la 
base de tablas similares a la que se incluye a continuación, podrán identificarse 
tanto los conocimientos que cada uno puede brindar como aquellos que cada 
uno tiene interés en recibir. 
 

Recibe 
 
Brinda 

ACADEMIA ONG INSTITUCION 
GRD 

ACADEMIA ------------   
ONG  -----------  
INSTITUCION GRD   -------------- 

 
 

4.2. Enseñanza superior 
 
Curso de posgrado interinstitucional, desarrollado por FUNDAJ en sociedad 
con una universidad y/o instituciones científico técnicas del Estado (por 
ejemplo, FIOCRUZ). 
 
Título: Gestión de Riesgos para la Reducción de Desastres 
Nivel: Especialización 
Tiempo: 1 año; 360 hs. (para ser aprobado por CAPES en Brasil y CONEAU en 
Argentina).  
 
Los ejes a desarrollar deberían cubrir los siguientes temas o ejes de trabajo: 
 

- El riesgo como marco teórico. Las componentes del riesgo. 
Vulnerabilidad social como componente clave y sus relaciones con la 
peligrosidad, la exposición y la incertidumbre. 

- La gestión pública, con particular referencia a la gestión de riesgo de 
desastres. 

- Los acuerdos internacionales y su influencia en las propuestas 
nacionales. 

- Los actores de la gestión del riesgo: Defensa Civil, otras instituciones 
públicas a distintas escalas geográficas (nacional, estatal, municipal, 
comunal), organizaciones no gubernamentales y de la sociedad civil, 



académicos e investigadores.
marginalidad, pobreza y discriminación.
riesgo: género, edad, pertenencia cultural, etc.

- Los recursos de la gestión del riesgo: 
materiales y técnicos, recursos políticos, 

- Las políticas de la gestión del riesgo: interdisciplinariedad, 
intersectorialidad y participación de actores sociales involucrados.

- Visión de la gestión del riesgo en el contexto del desarrollo 
el modelo democrático.
comunicación, legislación y prospectiva.
al cambio climático como oportunidad estratégica.

 
Figura 21 

 

 
A modo de ejemplo, se propone el siguiente 
especialización, que podría servir como guía para
cursos. 
 
Título: "Riesgo ambiental
conceptuales, metodológicos y de gestión".
Docentes: A definir por FUNDAJ.
Tiempo: 30 a 45 hs. Cuatro módulos: 
Lugar: A definir por DIPES y DIFOR, de FUNDAJ. Se sugiere utilizar las 
instalaciones renovadas de Campi do Derbi
 
Se detallan a continuación 
 
 

académicos e investigadores. Los sectores más vulnerables: 
marginalidad, pobreza y discriminación. Las minorías y la gestión del 
riesgo: género, edad, pertenencia cultural, etc. 
Los recursos de la gestión del riesgo: recursos humanos, recursos 

es y técnicos, recursos políticos, etc. (ver figura 21
Las políticas de la gestión del riesgo: interdisciplinariedad, 
intersectorialidad y participación de actores sociales involucrados.
Visión de la gestión del riesgo en el contexto del desarrollo 
el modelo democrático. Estrategias para la RRD: educación, cultura, 
comunicación, legislación y prospectiva. Gestión de riesgo y adaptación 
al cambio climático como oportunidad estratégica. 

21 - RECURSOS DE POLITICAS PÚBLICAS

 
 

Fuente: Subirats y otros, p. 71 
 

A modo de ejemplo, se propone el siguiente Curso Introductorio
, que podría servir como guía para el armado de los demás 

iesgo ambiental, vulnerabilidad social y catástrofes
conceptuales, metodológicos y de gestión". 

A definir por FUNDAJ. 
Cuatro módulos:  

A definir por DIPES y DIFOR, de FUNDAJ. Se sugiere utilizar las 
instalaciones renovadas de Campi do Derbi. 

Se detallan a continuación los temas de los módulos a dictar: 

 

86 

Los sectores más vulnerables: 
Las minorías y la gestión del 

recursos humanos, recursos 
21) 

Las políticas de la gestión del riesgo: interdisciplinariedad, 
intersectorialidad y participación de actores sociales involucrados. 
Visión de la gestión del riesgo en el contexto del desarrollo sustentable y 

Estrategias para la RRD: educación, cultura, 
Gestión de riesgo y adaptación 

RECURSOS DE POLITICAS PÚBLICAS 

Introductorio  de la 
el armado de los demás 

, vulnerabilidad social y catástrofes. Aspectos 

A definir por DIPES y DIFOR, de FUNDAJ. Se sugiere utilizar las 
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Módulo 1. Aclaraciones temáticas, teóricas y concep tuales 
La definición del problema. El riesgo en ciencias naturales y en ciencias 
sociales. El riesgo como parte de la sociedad moderna: Teoría social del 
riesgo. El riesgo ambiental. Componentes del riesgo. Peligrosidad, 
vulnerabilidad, exposición, incertidumbre. Vulnerabilidad social y pobreza. 
Vulnerabilidad social y catástrofes. Vulnerabilidad social y riesgo. 
Vulnerabilidad social e instituciones.  
 
Módulo 2. Abordaje de la vulnerabilidad social. Cue stiones metodológicas 
El universo de estudio. Mediciones. Las Necesidades Básicas Insatisfechas. La 
Línea de Pobreza. Selección de indicadores. Indices de vulnerabilidad social: 
alcances y limitaciones de su formulación. Aspectos cualitativos: tipología de 
actores sociales, entrevistas, encuestas, historias de vida, análisis institucional 
y normativo. El uso de herramientas informáticas tales como los programas 
para el análisis de redes sociales. 
 
Módulo 3. Vulnerabilidad social en relación a la pe ligrosidad y la 
exposición 
Peligros, peligrosidades y seguridad: El aporte de las ciencias naturales. Los 
valores en juego y la re-significación de estudios sobre el medio natural. 
Distribución material de estructuras y procesos. Bienes y población expuestos. 
El uso de herramientas informáticas tales como los Sistemas de Información 
Geográfica. Uso del suelo y planificación territorial: alcances y limitaciones de 
su aplicación. 
 
Módulo 4. Vulnerabilidad social, incertidumbre y ge stión del riesgo 
Construcción de confianza, el bien y la verdad. Estrategias sociales de 
resolución de problemas: La ciencia aplicada, la consultoría profesional y la 
ciencia posnormal. Prevención, mitigación, adaptación. Gestión del riesgo. 
Medidas blandas o no estructurales. La comunicación como medio para 
disminuir el riesgo: sistemas participativos de alerta temprana. El derecho a 
saber. El principio de precaución. Breve aproximación a propuestas 
internacionales y las condiciones nacionales para el desarrollo de políticas 
públicas. 
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4.3. Publicaciones y difusión de resultados: 
 

4.3.1. Libro del I° Seminario Internacional 
 
Durante la estadía en Recife, Pernambuco, Brasil,  se participó del I° Seminario 
Internacional “Resiliencia de ciudades frente al cambio climático” llevado a 
cabo el 12 de abril de 2018 (ver: http://www.unicap.br/assecom1/seminario-
internacional-discute-relacao-entre-desastres-naturais-e-vulnerabilidade-social-
nas-cidades/). Se propone recopilar las presentaciones allí realizadas en un 
libro a ser publicado por Universidad Católica de Pernambuco – UNICAP, en 
sociedad con FUNDAJ. 
 
Los capítulos tendrían los siguientes temas y autores: 
 

- Presentación del Sr. Rector de la Universidad Católica de Pernambuco, 
Pe. Pedro Rubems s.j. 

- Presentación de la Sra. Directora de Pesquisas Sociales de FUNDAJ 
- Introducción por Cynthia Carneiro de Albuquerque Suassuna y Neison 

Cabral Freire, organizadores del Seminario 
- Cap. 1. Vulnerabilidades de las zonas costeras a los cambios climáticos, 

por Fábio José de Araújo Pedrosa 
- Cap. 2. Innovación social para prevención en áreas de riesgo, por Keila 

Ferreira. 
- Cap. 3. Derecho a una ciudad segura: evaluando la resiliencia de 

ciudades del Núcleo Metropolitano de Recife, por Cinthya Suassuna.  
- Cap. 4. Vulnerabilidad social y resiliencia frente a desastres naturales y 

salud colectiva, por Carlos Machado de Freitas. 
- Cap. 5. Reducción de Riesgo de Desastre Naturales en el Semiárido 

Brasileño: monitoreamiento ambiental y políticas para la resiliencia a la 
sequía, por Humberto Barbosa. 

- Cap. 6. Vulnerabilidades sociales y desastres naturales, por Claudia E. 
Natenzon. 

- Comentarios finales, a cargo de Neison Freire. 
 

4.3.2. Edición especial de la revista Ciencia & Tró pico 
 
Se propone llevar a cabo una edición especial de la revista Ciencia & Trópico, 
editada por la FUNDAJ, con trabajos realizados por investigadores 
involucrados en el tema del proyecto. Se realizará una convocatoria de tipo 
dirigida, utilizando redes de investigadores de América Latina. Por lo menos 
uno de los artículos se referirá a los resultados de este proyecto. 
 

4.3.3. Presentación de resultados en Recife 
 
Se ha acordado llevar a cabo una Conferencia en la cual se presentarán los 
resultados de este proyecto a las autoridades de las instituciones involucradas 
y con presencia de otros actores interesados. La actividad se llevará a cabo en 
el mes de noviembre próximo, en la sede de FUNDAJ. 
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5. OTROS RESULTADOS ADICIONALES 
 

5.1. Participación en el I° Seminario Internacional  
 
De la participación en el I° Seminario Internacional Resiliência das Cidades 
frente a Desastres Naturais ha surgido la posibilidad de colaboración entre 
equipos de la Universidad Católica de Pernambuco y la Universidad de Buenos 
Aires. En estas instituciones académicas se desarrollan proyectos afines con 
eje en los derechos humanos. En ese sentido, se ha propuesto establecer un 
intercambio en torno al Proyecto Interdisciplinario de la UBA "El derecho como 
instrumento de adaptación al cambio climático. Alcances y limitaciones en un 
enfoque de derechos humanos", dirigido por la Dra. Aurora Besalú Parkinson, 
de la Facultad de Derecho.  Una de las actividades a desarrollar es la estadía 
posdoctoral de la Dra. Cynthia Suassuna, Professora e Coordenadora do Curso 
de Direito da Universidade Católica de Pernambuco.  
 
Entre los asistentes al Seminario se encontraba la Chefa do Departamento de 
Planejamento Territorial da Secretaria Executiva de Planejamento Urbano, 
Prefeitura Municipal de Olinda, Arquitecta Susy Muro Saavedra, quién expresó 
su interés en aplicar la perspectiva y las herramientas desarrolladas en este 
proyecto para realizar el mapa de riesgos de su ciudad. Para tal fin se 
estableció el contacto entre la interesada y la DIPES de FUNDAJ a fin de 
explorar posibles vías de colaboración. 
 

5.2. Capacitación de personal del CIEG – DIPES – FU NDAJ 
 
Durante el desarrollo del proyecto se llevó a cabo la capacitación de Débora 
Natália Oliveira de Almeida, pasante del Centro Integrado de Estudos 
Georreferenciados para a Pesquisa Social Mário Lacerda de Melo – CIEG, 
Diretoria de Pesquisas Sociais – DIPES, Fundação Joaquim Nabuco,  y alumna 
de grado de la carrera de Engenharia Cartográfica da Universidade Federal de 
Pernambuco- UFPE. 
 
La pasante fue capacitada en aspectos conceptuales del riesgo y la 
vulnerabilidad social, primero a distancia y luego personalmente durante el 
trabajo de campo realizado en Recife.  
 
A continuación, la Srta. Almeida llevó a cabo una estadía de capacitación en 
Buenos Aires del 29 de abril al 6 de mayo. La capacitación se realizó en la 
sede del PIRNA – Programa de Investigaciones en Recursos Naturales y 
Ambiente, Instituto de Geografía, Facultad de Filosofía y Letras, UBA bajo mi 
supervisión en lo que hace a aspectos conceptuales y metodológicos, y del Dr. 
Ricardo Castro Díaz en lo que hace a desarrollo de indicadores e índices de 
VSD en entorno SIG. 
 
La Pasante también participó en el Taller sobre “IVSD y SIG: Alcances y 
limitaciones de las herramientas estadísticas” realizado en el Instituto de 
Geografía de la FFyL, UBA el 2 de mayo de 2018, con el objetivo de discutir la 



90 

pertinencia de las herramientas estadísticas que ofrecen los programas de SIG 
en su aplicación a la formulación del IVSD del PIRNA. El Taller contó con la 
presencia de investigadores de México y Venezuela, del INDEC, de la Empresa 
AySA y miembros del equipo de investigaciones del PIRNA.  

 

5.3. Proyecto latinoamericano de investigación y ge stión de 
riesgo de desastres. 
 
El desarrollo de este proyecto tiene una potencial expansión al diseño de un 
proyecto de índole latinoamericana, aplicando el marco conceptual y la 
metodología utilizada para Argentina y Brasil, agregando los casos de México, 
Uruguay, Colombia, Venezuela y, probablemente, Chile. 
 
Las instituciones hasta ahora identificadas para tal fin son las siguientes: 
 
BRASIL: 
Dirección de Pesquisas Sociais (DIPES) 
FUNDAJ - Fundación Joaquin Nabuco 
Recife, Pernambuco 
 
CEPEDS - Centro de Estudos e Pesquisas em Emergência e Desastres em 
Saúde 
FIOCRUZ - Fundación Oswaldo Cruz 
Río de Janeiro, RJ 
 
COLOMBIA: 
Universidad Autónoma de Manizales/ Universidad de Caldas 
Manizales 
 
MEXICO: 
Instituto de Geografía 
UNAM - Universidad Autónoma de México 
Ciudad de México 
 
URUGUAY: 
SINAE - Sistema Nacional de Emergencia 
Presidencia de la Nación 
Montevideo 
 
Facultad de Humanidades y Ciencias de la Educación 
UDELAR - Universidad de la República 
Montevideo 
 
Se está evaluando la posibilidad de mantener un encuentro con investigadores 
de dichas instituciones en concordancia con la realización de la Conferencia en 
la cual se presentarán los resultados de esta consultoría, según se ha detallado 
en el punto 4.3.3. 
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