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RESUMEN

En el complejo proceso de construccion del riesgo se entrelazan factores naturales, de diferentes
caracteristicas e intensidad, con factores sociales: actores sociales que inciden de diversas
maneras en el escenario presente y futuro de la ciudad. Neuquén, localizada en la Patagonia
norte, se caracteriza por una expansién espacialmente fragmentada, que en muchos casos no
ha respetado las normas de regulacién de la ocupacién del suelo. De esta forma se ha avanzado
sobre &reas sujetas a amenazas naturales, lo que se traduce en diversas situaciones de riesgo.
El andlisis y evaluacion del riesgo implicé un proceso de investigacion cualitativa y cuantitativa
a partir de un enfoque diacronico. La aplicaciéon de metodologias de analisis espacial permitié
identificar y evaluar las areas en las que la poblacién se encuentra en situaciones de riesgo. Se
combinaron diferentes variables vinculadas a tipos y grados de amenazas con distintos niveles
de vulnerabilidad y exposicion. Los sectores més criticos se identificaron al norte del ejido. Los
resultados obtenidos constituyen herramientas para apoyar la toma de decisiones y orientar
politicas sociales y de ocupacion del suelo por parte de los organismos de gestién, tendientes a
disminuir los riesgos y minimizar los impactos en caso de desastre.
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ELEMENTS AND ACTORS OF RISK CONSTRUCTION. INTERACTIONS AND DYNAMICS IN THE
EJIDO OF NEUQUEN, ARGENTINA

ABSTRACT

In the complex risk construction process, natural factors of different characteristics and intensity
are intertwined with social factors: social actors that affect the present and future scenarios of cities
in various ways. Then, Neuquén, in northern Patagonia, is characterized by a spatially fragmented
expansion, which in many cases has not respected the regulations governing land use. In this way,
urban development has been made in areas subject to natural threats, which translates into various
risk situations. Risk analysis and assessment implied a qualitative and quantitative research process
based on a diachronic approach. The application of spatial analysis methodologies made it possible
to identify and evaluate the areas in which the population is at risk. Different variables linked to types
and degrees of threats with different levels of vulnerability and exposure were combined. The most
critical sectors were identified in the northern sector of the ejido. The results obtained constitute
tools to support decision-making and guide social and land occupation policies by management
agencies, aimed at reducing risks and minimizing impacts in the event of a disaster.
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INTRODUCCION

Desde hace varias décadas, el estudio de los riesgos de desastres ocupa un lugar relevante en
las ciencias sociales. Se concibe al riesgo como un proceso de construccién social que resulta de
la coincidencia espacio temporal de una sociedad vulnerable y uno 0 mas fenémenos peligrosos
(Narvéez et al., 2009). Sin embargo, es importante mencionar que la consideracién y definicion
del riesgo ha variado a lo largo del tiempo. A concepciones de base naturalista o econdmica se
contrapone en la actualidad una mirada de contenido social (Maskrey, 1993; Perles Rosello, 2004;
Lavell et al., 2020). Asimismo, las miradas estaticas y de evaluacion sincronica de los hechos y
SUs consecuencias requieren ser enriquecidas con una perspectiva que permita comprender, de
manera diacrénica, los procesos que gestaron las situaciones actuales, los actores que intervinieron
en ese proceso y cdmo interactian con el resto de los factores que determinan el riesgo, asi como
su materializacion en un desastre.

Narvéez et al., (2009, p. 10) entienden por factores de riesgo de desastre a las “condiciones
fisicas y sociales que contribuyen a la existencia del riesgo en la sociedad”. Existen dos tipos
de factores: los eventos fisicos potencialmente dafiinos y la vulnerabilidad de los elementos
socioecondmicos expuestos. Los eventos fisicos (fenémenos climéticos, hidroldgicos, geoldgicos)
considerados peligrosos condicionan la capacidad de acogida del territorio, dado que al activarse
pueden producir efectos indeseados en la sociedad y sus actividades. Razén por la cual, y con
el fin de contribuir al ordenamiento sustentable del territorio, éstos debieran ser inventariados,
valorados y cartografiados para evitar el poblamiento de zonas de peligro o para utilizar las
tecnologias adecuadas para soportarlos (Gomez, 1994; citado en: Mardones y Vidal, 2001). En el
caso del segundo factor, la vulnerabilidad “...se refiere a la predisposicion de los seres humanos,
sus medios de vida y mecanismos de soporte a sufrir dafios y pérdidas frente a la ocurrencia de
eventos fisicos potencialmente peligrosos” (Narvaez et al., 2009). Se relaciona a condiciones de
vida, educacién, redes de vinculacién y proteccion social asi como a la regulacion de la ocupacion
del suelo (exposicién).

Las ciudades se presentan como el ambito mas propenso a la generacién de situaciones
de riesgo y a la vez como escenarios de desastres. Neuquén, ubicada al norte de la Patagonia
Argentina, se localiza en la confluencia de los rios Limay y Neuquén (ver Figura 1) y se caracteriza
por un clima templado y arido. Dichos valles estan limitados por mesetas sedimentarias en cuyo
escalén se han desarrollado distintos sectores de pendiente, tipicos de las zonas aridas. Las
mesetas o bardas, como se las conoce localmente, constituyen el paisaje mas elevado del area
y se ubican hacia el norte de la ciudad. Las mismas presentan una superficie relativamente plana
y un escalén o desnivel donde se desarrollan numerosas cuencas aluvionales que representan el
sector mas dindmico e inestable desde el punto de vista natural. En cuanto a los rios, su régimen
es pluvionival, son aldctonos y sus caudales estan regulados por represas construidas aguas
arriba de la zona de estudio.

En este marco natural, la dinamica econémica y poblacional de la ciudad ha estado vinculada
a las expectativas generadas por la actividad hidroenergética y especialmente, la explotacién
petrolera en los Ultimos afios, lo que ha generado importantes aportes migratorios en distintos
momentos de la construccion territorial. A lo largo del proceso de urbanizacion, las aptitudes y
restricciones naturales del territorio no han sido consideradas al momento de decidir o materializar
la ocupacion de las tierras. La expansion urbana, ha superado los intentos de planificacion y
ordenamiento territorial, y ha llevado a la ocupacién de areas que, por su dinamica natural, son
consideradas peligrosas generando diversas situaciones de riesgo. Cuestiones concernientes a la
necesidad en algunos casos, la busqueda de lugares paisajistica y ambientalmente atractivos en
otros, asi como también politicas de Estado, explican la ocupacién de lugares de alta exposicién
a amenazas.

En el complejo proceso de construccion del riesgo entran en juego entonces, factores
naturales de diferentes caracteristicas e intensidad que se entrelazan con factores sociales.
Entre los factores naturales, tienen relevancia para la regién, los eventos hidrometeorolégicos
(precipitaciones intensas, aumento de caudales e inundacion) y los fendmenos de remocion en
masa. En cuanto a los factores de indole social se consideran situaciones de vulnerabilidad y
segregacion social. Los mismos son analizados en el marco de las politicas de planificacion y de
gestion del Estado, condiciones del mercado de suelo y el accionar de los diversos actores que
tienen el poder de definir el escenario presente y futuro de la ciudad (privados, organizaciones
sociales, inmobiliarias).

REDER Volumen 7, Nimero1 « enero, 2023 -90 « ISSN 0719-8477



Celia Viviana Torrens, Elsie Marcela Jurio y Vanesa Yanina Cappelletti

FACTORES Y ACTORES EN LA CONSTRUCCION DEL RIESGO. INTERACCIONES Y DINAMICAS EN EL EJIDO DE NEUQUEN, ARGENTINA

Apartir de esta problematica se plantea como objetivo del presente trabajo analizar cuales son
los factores y actores que se conjugan a lo largo del proceso de urbanizacion para la construccion
de situaciones de riesgo de desastre en el ejido de Neuquén. Asimismo, se identifican y evallian las
amenazas Y la vulnerabilidad a fin de representar, mediante la elaboracién del mapa de riesgos, el
escenario actual en el area de estudio.
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Figura 1. Localizacion del ejido de Neuquén
Fuente: Autoras, 2023, en base a Google Earth y catalogo de datos IDENEU, CEASIG, 2022.

METODOLOGIA

La metodologia aplicada para el anélisis y evaluacion del riesgo y su construccion involucra tanto
procesos de investigacion cualitativa como cuantitativa y el uso de fuentes de datos primarias
y secundarias (planos urbanos, fotografias aéreas e imagenes satelitales de diferentes fechas,
informes estadisticos, planes y proyectos de ocupacion para el ejido) a partir de un enfoque
secuencial conjuntamente con relevamientos de campo y con la elaboracién de cartografia
tematica.

En las instancias cualitativas se orienté el andlisis al proceso de expansién de la ciudad
(periodo 1970-2022) y la determinacion de los actores sociales con incidencia en la construccion
y gestion del espacio urbano en cada etapa. Se analizaron sus acciones y racionalidades que las
guiaron, a lo largo del proceso de construccion territorial. En este sentido se estudié particularmente
el rol del Estado, ya que, como se mencionara, constituye un actor principal de la produccion del
espacio a través de su politica territorial. Por tal motivo, se analiz6 la normativa vigente y las
acciones de gestion implementadas en relacion a la planificacion urbana en cada periodo.

En una segunda etapa, se elaboré el mapa de riesgo de desastre del ejido en funcién de los
datos censales disponibles. La determinacién y evaluacion del riesgo se llevd a cabo a través de
metodologias de Evaluacion Multicriterio (EMC) integrada a un Sistema de Informacion Geografica
(SIG). La EMC es un conjunto de técnicas utilizadas en la decisién multidimensional y los modelos
de evaluacion, dentro del campo de la toma de decisiones (Barredo, 1996). Se tuvieron en cuenta
los factores y limitantes vinculados a las diversas amenazas asi como a la vulnerabilidad y
exposicién de la poblacién.

En el caso de amenazas se consideraron como criterios para evaluar la peligrosidad, las
unidades geomorfologicas, inestabilidad de laderas y acumulacién de flujos, red de drenaje y las
lineas de inundacidn para distintas recurrencias de los caudales de los rios Limay y Neuquén. Los
eventos naturales de mayor dafio derivan de precipitaciones intensas y de corta duracion, tipicas
de zonas &ridas, que provocan escorrentias repentinas provocando erosién y acumulacion de agua
y sedimentos. En relacion a estos procesos, se realiz6 un relevamiento de los eventos registrados
que provocaron dafios en la poblacion y se identificaron los sectores de mayor impacto.
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La vulnerabilidad se definié considerando el indice de Necesidades Basicas Insatisfechas
(NBI) del Censo nacional de poblacién, hogares y vivienda de 2010 por radio censal, vinculado a
la capacidad de subsistencia. Para el Censo 2010, el NBI “... esta basado en el establecimiento
de umbrales minimos de bienestar, segun niveles universalmente aceptados, los cuales deben ser
alcanzados a partir de la cobertura de un ciimulo de necesidades materiales basicas. Asi, cuando
los hogares, o la poblacidn que vive en los mismos, no pueden satisfacer tales necesidades, los
hogares son categorizados con NBI” (DINREP, 2014). En el caso del NBI vinculado a capacidad
de subsistencia, incluye a los hogares que tienen cuatro 0 mas personas por miembro ocupado
y que tienen un jefe que no ha completado el tercer grado de escolaridad primaria. La exposicién
fue evaluada a partir de la densidad de poblacion, en base a datos del Censo 2010, también por
radio censal.

Los indicadores determinados para cada criterio evaluado (para amenaza, vulnerabilidad y
exposicién) son ponderados mediante la técnica de comparacion por pares de Saaty donde se
establece la importancia que cada uno de los factores tiene sobre los demas, proporcionando
una medida cuantitativa de los juicios entre pares de factores (Gutiérrez Angonese et al., 2010).
Geomorfologia, cursos de agua temporarios, NBl y densidad de poblacién son los factores
considerados que resultaron con mayor orden de jerarquia. Los resultados obtenidos de la
ponderacion permitieron obtener, a partir de &lgebra de mapas, el mapa de riesgos para el gjido.

Considerando los valores resultantes de la ponderacién y algebra de mapas se establecen 5
categorias de riesgo (alto, medio alto, medio, medio bajo, bajo). Para la definicién de los umbrales
se realizaron varias aproximaciones sucesivas a fin de lograr rangos lo mas precisos posible en
relacién a datos preexistentes. Estas aproximaciones fueron contrastadas con informacién de
los efectos de los eventos hidrometeorolégicos que causaron dafios y observaciones empiricas
mediante trabajo de campo.

De esta manera, a lo largo del proceso investigativo realizado, fue posible determinar los
factores principales en la construccion del riesgo. Asimismo, cdmo cambia la relevancia de cada
uno en las diferentes etapas de este proceso.

LOS FACTORES Y ACTORES EN LA CONSTRUCCION DEL RIESGO

Caracteristicas naturales y peligrosidad

La regién se caracteriza por un clima arido, con precipitaciones inferiores a los 200 mm
anuales y una elevada evapotranspiracion potencial. Estas lluvias suelen ser de tipo convectivas,
de corta duracion pero gran intensidad. Derivan de estas condiciones, suelos poco desarrollados
y una escasa cubierta vegetal dada por arbustos espinosos y achaparrados que dejan el
suelo expuesto a procesos de erosion hidrica y edlica. Entre los rasgos geomorfolégicos mas
significativos del paisaje regional, se destacan los valles fluviales de los rios Neuquén y Limay
y las mesetas ubicadas hacia el norte del ejido. En estos valles se reconocen las respectivas
planicies de inundacion y las terrazas fluviales. Por otro lado, las mesetas presentan una superficie
relativamente plana y un escalon que desciende hacia los valles fluviales, que actian como niveles
de base locales. En estos escalones se reconocen escarpas, taludes y laderas en el sector de
mayor pendiente, y pedimentos y bajadas en el sector de piedemonte (ver Figura 2). Completan
estas geoformas, los remanentes de erosion sobre las superficies pedimentadas.

Si bien la zona se encuentra bajo el dominio de un clima arido, las amenazas de mayor
impacto en esta zona, se asocian a las lluvias intensas que provocan la activacion de los cauces
desarrollados en el escalon de la meseta y sector del pedimento. A partir de la escorrentia superficial
se producen procesos de erosion y transporte en los sectores de mayor pendiente mientras que
la sedimentacion predomina sobre la bajada y superficie de las terrazas fluviales. En los ultimos
afios, estos procesos se han potenciado e incrementado la peligrosidad debido al avance de la
urbanizacién sobre el espacio natural. Un relevamiento realizado entre los registros y articulos
periodisticos de los Ultimos afios, testimonia eventos con dafios importantes en el afio 2014 y 2016.
En ambos casos, las tormentas superaron los valores de las medias mensuales en pocas horas o
dias. Sin embargo es importante mencionar también, que precipitaciones de pocos milimetros (15
a 30 mm) pero gran intensidad suelen provocar inconvenientes graves en la poblacion y evacuados
en casos de alta vulnerabilidad. Esto es producto del aumento del area urbanizada que provoca la
impermeabilizacién de los suelos y como consecuencia, un incremento de la escorrentia superficial
y de la frecuencia y magnitud de las inundaciones.
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Por ofra parte, estan las areas afectadas por anegamiento producto de la acumulacion de
un importante volumen de agua de lluvia y sedimentos. Ciertos sectores de la ciudad quedan
anegados por varios dias después de precipitaciones intensas. Esto responde a causas naturales
y antropicas. Dos zonas bien diferenciadas son afectadas por este fenémeno. Por un lado la
superficie de la meseta ya que presenta muy escasa pendiente y permeabilidad y por otro, zonas
topogréaficamente deprimidas en las terrazas fluviales modernas que coinciden con antiguos cauces
abandonados del rio. Estas geoformas han sido rellenadas y niveladas para la construccion pero
mantienen el nivel freatico elevado o contienen alto porcentaje de material arcilloso que dificulta
la infiltracion.

Sobre el sector del frente mesetiforme, cuyas pendientes superan en muchos sectores el 50
%, se reconocen procesos de remocion en masa, los cuales constituyen otra amenaza de origen
geomorfolégico. Se reconocen en la zona laderas compuestas y complejas segun la clasificacion
de Gutiérrez Elorza (2008) (ver Figura 2). En ellas predominan principalmente los procesos del
tipo caida libre y volcamientos derivados de la meteorizacion fisica y de la erosion diferencial de
los estratos. Ademas, con precipitaciones intensas que actlan como detonantes, los materiales
sueltos se saturan y suelen desarrollar flujos de detritos y coladas de barro, generalmente de poco
espesor y extension. Estos procesos se potencian por la alteracién antrépica de las pendientes.

Figura 2. Superficie de la meseta, laderas complejas y piedemonte urbanizado
Fuente: CEASIG, 2018, Dpto. Geografia, UNCo.

Por otro lado, se consideré como un evento peligroso el aumento de los caudales de los
rios Limay y Neuquén y la probabilidad de inundacién de las areas de ribera. La ciudad se ha
desarrollado en la zona de la confluencia de los rios Limay y Neuguén, ambos rios son aloctonos,
ya que nacen en la cordillera de los Andes y se alimentan de las precipitaciones pluviales y nivales
que se producen en dicha zona. El rio Limay tiene un mddulo de aproximadamente 650 m%/seg y
el rio Neuquén de 280 m?¥/seg. (Autoridad Interjurisdiccional de las Cuencas de los Rios Neuquén,
Limay y Negro, 2021). Sus caudales poseen una doble onda de crecida, una en invierno, producto
de las precipitaciones en cordillera y otra en primavera debido a la fusion de la nieve. Naturalmente
estos rios presentan un disefio de cauce del tipo anastomosado con numerosos brazos y barras
o islas que definian una ancha planicie de inundacion. En la actualidad, y como consecuencia de
la regulacion de los caudales por las represas construidas aguas arriba, el disefio del rio y el area
inundable han cambiado y disminuido la zona potencialmente peligrosa. Sin embargo, si bien sus
caudales se encuentran regulados, la amenaza por inundacion esta presente, principalmente para
la zona de ribera pero también se debe considerar aquellas areas ubicadas dentro de las lineas de
recurrencia de 10 y 25 afios a fin de evitar posibles dafios a la poblacién.

Expansion de la planta urbana y el rol de los actores sociales en la generacion de

condiciones de riesgo

La ciudad de Neuquén integra un sistema regional urbano en el que tiene un rol central por la
oferta de su mercado laboral. Desde fines de la década del ‘70, se ha comportado como un centro
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de atraccién de poblacion, lo que conlleva a una creciente demanda habitacional y de servicios
y a una continua expansién de la superficie urbanizada. Su poblacion crecié significativamente
pasando de 43.070 habitantes en el afio 1970 (ver Figura 3) a 253.099 estimados para el afio 2022
(Direccion Provincial de Estadistica y Censos, 1970, 2020).
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Figura 3. Poblacion del Municipio de Neuquén. Aiios 1970 a 2022

Fuente: Direccion Provincial de Estadistica y Censos. Prov. de Neuquén. http://www.estadisticaneuquen.gob.ar/#/
censos_anteriores

Nota: el dato de poblacién para el ailo 2022 corresponde a una estimacion de la Direccion Provincial de Estadistica y Censos.
Prov. de Neuquén.

Este incremento poblacional se traduce en una expansion de la planta urbana que se presenta
de manera fragmentada social y espacialmente, con diferentes modalidades de asentamientos:
barrios planificados por el Estado nacional, provincial y/o en conjunto con cooperativas de
vivienda, viviendas particulares, barrios cerrados o countries y asentamientos irregulares (estos
Ultimos constituyen usurpaciones o tomas de terrenos de manera ilegal, en los que la poblacion
se establece sin ningln tipo de servicios). En todos los casos se presentan ejemplos donde se
ocupan zonas que, por su dindmica natural no son aptas para la urbanizacion, construyéndose asi,
paulatinamente, situaciones de riesgo de desastre. Situaciones en las que son las acciones en el
territorio las que hacen que, procesos que son naturales, pasen a comportarse como verdaderas
amenazas para la poblacion e impacten negativamente en el desarrollo normal de las actividades.

El analisis del proceso de urbanizacion muestra ciertas tendencias en los ejes de ocupacién
de las tierras, generalmente definidas por la intervencién de los diferentes actores sociales
involucrados. La Figura 4 muestra claramente el crecimiento de la mancha urbana, cubriendo en la
actualidad practicamente todo el ejido en detrimento de las tierras productivas y avanzando sobre
areas con restricciones naturales para la urbanizacion.

Hasta los afios "80 la planta urbana se presenta mayormente consolidada y ubicada en el piso
del valle donde las condiciones naturales no presentan mayores restricciones para la urbanizacion.
Desde los afios 90 el eje de expansion predominante es en sentido este-oeste. A partir de esa
fecha se complementa con un fuerte crecimiento hacia el norte de la ciudad. La poblacién pasa de
90.037 habitantes en 1980 a registrar 167.078 en el censo de 1991. En esta etapa, el Estado, tanto
nacional, provincial como municipal, juega un rol preponderante en esta expansion.

Durante la década del "80, el municipio habia adoptado la estrategia de trabajar en conjunto
con cooperativas de viviendas y mutuales con el fin de facilitar el acceso a la vivienda a amplios
sectores de la poblacion. Asigna el uso de las tierras (fiscales, destinadas a espacios verdes,
asi como de dominio privado) para la ocupacion o regularizacion mediante tenencias precarias
0 tenencia con opcién a compra; establece planes habitacionales en terrenos fiscales y permite
la compra a favor de cooperativas de mutuales o gremios. La incorporacion de nuevos actores al
mercado de viviendas resulta por un lado una cuestion positiva ya que se agiliza la construccion
de planes de habitacionales’. Por otro lado, el Estado provincial anuncia “la retraccion estatal en la
dotacion de viviendas, en un contexto provincial caracterizado por un crecimiento demografico que

sigue siendo elevado, el aumento del desempleo y subempleo, el descenso del poder adquisitivo 1. Como ejemplo algunas

y los elevados costos de alquileres y terrenos en el mercado inmobiliario, se refleja en una crisis ;’;‘j;‘;;;zéfmjfﬁf B s/ 2758
habitacional que no cesa de profundizarse desde mediados de la década de 1990” (Pérez, 2014, de Neuquén.

p.109).
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Figura 4. Expansion de la planta urbana de la ciudad de Neuquén. Periodo 1977-2021
Fuente: Autoras, 2023, en base a fotografias aéreas, imagenes satelitales y cartografia existente. CEASIG, 2022.

Muchos de los barrios y asentamientos que se producen en ese periodo se ubican en sectores
cercanos al escalén de la meseta (o frente de barda), de fuerte pendiente y se inicia un proceso
de ocupacion y obstruccion de los cauces de las cuencas aluvionales. El acondicionamiento de
los lotes y amanzanamiento se realiza sin respetar la topografia ni la dindmica natural del sector.
En el caso de los barrios localizados al norte sobre la superficie de la meseta, se rellenaron
los cauces naturales y fueron incorporados dentro de los loteos. Estos planes de viviendas se
localizaron inicialmente en forma dispersa y fragmentando la planta urbana, a la vez que dejan
espacios de tierras fiscales sin urbanizar pero con tendido de los servicios basicos. Estos sectores
posteriormente fueron, en su mayoria ocupados en forma ilegal por grupos de escasos recursos y
sin acceso al mercado de trabajo y de viviendas. Muchas de estas tierras habian sido protegidas
en la Carta Organica del afio 1995 que declara “la preservacion del sector de bardas con el objeto
de proteger al ambito fisico de nuestra identidad y fuente de la biodiversidad genética’. A la vez,
en el mismo articulo se menciona como zona a preservar “el talud que integra el sistema de
cuencas aluvionales y se declara area intangible con el fin de preservar la seguridad de personas
y bienes”. Esta declaracion pone de manifiesto la peligrosidad del sector. No obstante esto, en el
periodo siguiente las fuertes carencias sociales y las politicas publicas inciden en el aumento de la
dindmica de ocupacion de estos espacios.

Con el fin de regular y ordenar la ocupacion de las tierras y el avance de la urbanizacion a
fines de los "90 se aprueba el Sistema de Planificacién Municipal para implementacién del Plan
Urbano Ambiental (PUA) de la ciudad de Neuquén, el cual propone directrices generales para el
ordenamiento urbano ambiental del ejido y constituye una herramienta normativa que da fuerza de
ley a la estructura de ordenamiento urbano ambiental (Ord. 8059/97)>2.

Apartir del 2000 “los programas sociales se van desdibujando en el marco del retiro del Estado
de su funcion social. Se produce una significativa disminucion de la actividad de la construccién
de barrios oficiales que acentuan tanto los problemas de déficit de vivienda como de desempleo”
(Ciminari et al., 2005, p. 103). La crisis econoémica que enfrenta el pais incide sobre la situacion
de la poblacion mas vulnerable e incluso aparecen nuevos actores sociales, los denominados > Pichoplan propone la creacion de
, , L, ’ . un cddigo que sirva de compendio
nuevos pobres'; poblacion que pertenecia a la clase media y que fueron expulsados del mercado de todas las normas referidas al
laboral, no logran mantener sus condiciones de vida y recurren a la estrategia de autoconstruccion planeamientoy gestion urbana
. - A e . ambiental de la ciudad (Ord. 8201/98)
de viviendas familiares. En este contexto, se intensifican las usurpaciones o tomas de terrenos en referido a: Usos y ocupacion del
los espacios que quedan entre los emprendimientos de cooperativas, barrios sociales y el centro suclo, control ambiental delas
actividades, movilidad urbana, gestion

de la ciudad, dando lugar a la conformacién de asentamientos ilegales, lo que va consolidando la y participacion comunitaria,
'ciudad informal’ (ver Figura 5).
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Figura 5. Asentamientos irregulares
Fuente: CEASIG, 2005, Dpto. Geografia, UNCo.

En el afio 2003 se relevaron 31 asentamientos irregulares constituidos por 2500 familias, que
concentraban una poblacion de mas de 10.000 habitantes instalados en terrenos sin regularizar
y sin servicios. Estos hogares estan constituidos mayoritariamente por poblacién joven, menor a
30 afios, con entre un 13 al 16 % de mujeres jefas de hogar (Municipalidad de Neuquén, 2001) y
un 32 % de poblacién infantil. Un alto porcentaje presentaba condiciones de hacinamiento critico
y una inadecuada provision de los servicios basicos: conexiones clandestinas para el suministro
de luz, deficiencia del sistema de agua potable, ausencia de red cloacal e insuficiente recoleccion
de residuos domiciliarios. Es asi como a la exposicion frente a amenazas naturales, se suman los
riesgos por conexiones clandestinas a servicios publicos y la aparicidén de signos de degradacion
ambiental asociados a la acumulacion de basura en la via publica, espacios vacios y areas
naturales, creando condiciones de habitat insalubres e indignas que atentan contra la calidad de
vida de sus ocupantes (Ciminari et al., 2005).

El Municipio pone en marcha un Programa de Urbanizacién y Vivienda de Interés Social,
con el fin poner freno a esta dinamica de ocupacion que trae aparejada situaciones de pérdida
de tierras para espacios verdes, reservas fiscales para equipamiento comunitario y poblacién
en condiciones precarias de vida instaladas en zonas no aptas para urbanizar. Dicho programa
esta destinado a sectores carenciados que no pueden acceder a los recursos urbanos (loteos,
viviendas, infraestructuras, equipamiento comunitario, etc.). No obstante esto y aun “...existiendo
herramientas de gestion y normativas disponibles que habilitan las acciones de los organismos a
relocalizar a la poblacién, se legaliza en muchos casos la ocupacion de areas que por su dindmica
y morfologia se encuentran en situacion de riesgo permanente” (Torrens et al., 2005, p 7). Muchos
de los asentamientos ya existentes se extienden ocupando cabeceras de las cuencas y laderas de
fuertes pendientes y, a su vez, se densifican a partir de la subdivisién de lotes incrementando la
cantidad de poblacion expuesta a amenazas.

En el afio 2010, la Subsecretaria de Vivienda de la Provincia, a través de la Agencia de
Desarrollo Urbano Sustentable (ADUS) lanza el Plan Social de Desarrollo Urbanistico que
contempla, entre otros programas, la construccidn de planes de viviendas consolidando el eje de
expansion hacia el O-NO, sobre el frente y superficie de la meseta. Sin embargo, la creacion de
esta agencia marca un cambio en el enfoque de la gestién de la vivienda, ya que da un fuerte peso
a la entrega de créditos individuales por sobre los planes de vivienda estatales, centrandose en la
sustentabilidad econémica y en dar respuesta a los sectores de ingresos medios con participacion
en el mercado del suelo (Amstein, V. 2021 citando a Landriscini, 2017). Esto evidencia la tendencia
del retiro del Estado de la construccion de viviendas con fines sociales. Segun Landriscini, (2017)
el gobierno provincial construy6 5.667 viviendas entre 1995 y 2004. Mientras tanto fueron 38.739
entre 1977 y 1994 (Landriscini, 2017).

Paralelamente a las acciones provinciales, el municipio implementa un plan de regularizacién
con la supervisién de la Subsecretaria de Habitat de Nacién, orientado a los numerosos
asentamientos irregulares presentes en el gjido. La regularizacion se acentla y acelera después
del evento hidrometeorologico de abril de 2014, momento en el que el 80% de la planta urbana
se ve afectada por una inundacion poniendo en evidencia muchas de las situaciones de riesgo
(ver Figura 6). De esta manera, “en los Ultimos afios, la Municipalidad entregd boletos de compra-
venta a numerosas familias ya que la mayoria de los asentamientos informales estan establecidos
en tierras municipales. Las regularizaciones incluyen obras bésicas de agua potable, cloacas,
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gas e iluminacién. Desde entonces y hasta la actualidad un importante nimero de familias han
conseguido la titularidad de sus lotes, muchos de ellos expuestos a alta peligrosidad” (Jurio et al.,
2019, p. 257).

Las medidas adoptadas en este lapso no han servido para detener la dinamica de las
ocupaciones. Se repite el proceso que se verifica en otros momentos: las areas circundantes a
las urbanizaciones regulares son ocupadas por asentamientos informales. Para el afio 2016 se
relevaron en Neuquén 5.872 familias viviendo en 45 tomas (informe Cooperativa de Agua, Luz
y Fuerza -CALF-, 2016) lo que demuestra un constante incremento de poblacion en situacion
vulnerable.

Figura 6. Consecuencias de la inundacién de la ciudad de Neuquén durante el evento del 2014
Fuente: Municipalidad de Neuquén, Diario La mafana de Neuquén 11/04/14.

En el mismo periodo y “en contraposicion a los espacios de carencias sociales y de servicios
aparece un nuevo modo de ocupacion del territorio bajo la forma de barrios cerrados o clubes
de campo donde la especulacién inmobiliaria y los sectores de alto poder adquisitivo juegan un
rol fundamental en la expansion de la planta urbana y en la presion sobre tierras productivas”
(Jurio et al., 2019, p. 258). En el afio 2006 se aprueba la norma que da origen a la aparicién de
este tipo de urbanizaciones en el gjido. A partir de alli, en muchos casos, se facilita el acceso a la
tierra al segmento social de altos ingresos mediante excepciones al Plan Urbano Ambiental. Esta
modalidad de urbanizacion se acrecienta notablemente desde esa fecha.

En los Ultimos afios el proceso que predomina en el crecimiento de la ciudad es una fuerte
verticalizacion y densificacion de la planta urbana, aunque también se produce la expansion hacia
el sur y el este ocupando tierras productivas y avanzando sobre las &reas de ribera de los rios
Limay y Neuquén. Los protagonistas son nuevos actores que valoran la alta calidad paisajistica
del entorno, configurando espacios que incluyen areas de servicio y esparcimiento. Segun la
Subsecretaria Municipal de Gestién Ambiental s6lo en el afio 2007 fueron presentados 24 estudios
de impacto ambiental correspondientes a loteos y subdivisiones (Jurio y Torrens, 2015). El avance
se produce en una proporcion importante a través de barrios cerrados o urbanizaciones privadas
que cuentan con todos los servicios. La poblacion de estos sectores no presenta condiciones de
vulnerabilidad. Un informe, presentado por la Autoridad Interjurisdiccional de Cuencas (AIC) en
2013, indica que existian 28 barrios cerrados consolidados y 4 en vias de urbanizarse expuestos
parcial o totalmente a una eventual crecida de los rios Limay o Neuquén (ver Figura 7). Muchos
de estos loteos se realizan via excepcion a la normativa. En algunos casos ha sido necesario
que el Estado realice, posteriormente a su construccién, obras de proteccién frente a crecidas o
situaciones de inundacién por anegamiento. En este caso, los factores que se conjugan para definir
la exposicion son la “posibilidad de elegir” areas para vivir en funcion de la calidad paisajistica,
conjuntamente con decisiones de los érganos de gobierno de otorgar excepciones a las normas de
urbanizacién o inaccion al momento de controlar la ocupacion.
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Figura 7. Barrios cerrados y countries instalados en areas potencialmente inundables
Fuente: Zonaprop, 2023. https://www.zonaprop.com.ar/

Por su parte, la dindmica de los asentamientos informales no ha cesado. En febrero de 2020,
un amplio sector de la meseta, conformado por tierras privadas y fiscales, fue ocupado, en principio,
por 45 familias, llegando a constituir a los pocos meses méas de 2000 personas (Toma Casimiro
Gbmez). Es un sector sin servicios y muy precarias condiciones de las viviendas. Si bien el area
no presenta alta exposicién a peligros naturales, la situacion resulta critica debido a condiciones
preocupantes de vulnerabilidad y a la presencia cercana de oleoductos, gasoductos y depésitos
de empresas con materiales peligrosos del parque industrial. Diversas situaciones se presentaban
entre los ocupantes que contaban con una fuerte organizacion social y reclamaban al Estado el
acceso a terrenos 0 una vivienda que pudieran pagar. El Instituto Municipal de Urbanismo y Habitat
(IMUH), comenzé un censo y un proceso de negociacion para lograr desactivar la ocupacion de las
tierras, con el compromiso de reubicarlas en sectores con servicios. Muchas familias abandonaron
la toma por la situacién de pandemia. En diciembre de 2021 se logré un acuerdo con parte de los
ocupantes y fueron reubicadas 900 de ellas. Ain restan familias por relocalizar.

Asi, a lo largo del proceso de urbanizacion las usurpaciones se repiten constantemente y el
gobierno local no ha actuado eficientemente para resolver esta problemética. Ante esta inaccién los
habitantes de la ciudad y los nuevos migrantes han convertido a la usurpacion en una modalidad
de urbanizacion, configurando una ciudad fragmentada social y espacialmente (ver Figura 8).
Las tierras ocupadas por esta poblacién son las de mayor peligrosidad y sus habitantes poseen
condiciones de alta vulnerabilidad.

Figura 8. Contrastes en las modalidades de urbanizacion
Fuente: CEASIG, 2010, Dpto. Geografia, UNCo.
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Los riesgos en el ejido de Neuquén

Como resultados del proceso de investigacion y las técnicas de evaluacion aplicadas
se definen diversas situaciones de riesgo de desastre para el ejido de Neuquén asi como los
factores y actores que intervienen en su construccion (ver Figura 9). Las situaciones de 'riesgo
alto' se localizan al norte y especialmente al noroeste de la ciudad. Ello resulta de la instalacién
de poblacion vulnerable, con viviendas muy precarias y sin servicios en zonas de pendientes
afectadas por movimientos gravitacionales y ocupando los cauces de las cuencas aluvionales. Las
lluvias escasas pero intensas generan escorrentias rapidas y de gran volumen que descienden
por el area urbanizada. Esto produce profundos zanjones en las calles y dafia las viviendas e
infraestructura urbana y pone en riesgo la seguridad de las personas.

La categoria correspondiente a 'riesgo medio alto' es coincidente con sectores de remanentes
de erosién y lineas de drenaje urbanizados por viviendas de baja y media calidad. Los lugares mas
problematicos se asocian a aquellas construcciones ubicadas en las laderas de los remanentes
de erosion, en las cuales se han cortado y acondicionado pequefias plataformas para construir
las viviendas. Por las pendientes y los procesos de erosion hidrica y remocién en masa que se
producen, son consideradas areas de riesgo medio alto ya que la poblacién e infraestructura puede
ser afectada significativamente.

El sector de riesgo medio' se distribuye en una amplia superficie del ejido municipal, vinculado
a sectores de superficie de meseta, piedemonte y la planicie de inundacion. Sobre la meseta,
las situaciones mas criticas derivan de sectores rurales y asentamientos irregulares sobre tierras
fiscales con altos indices de NBI. También quedan incluidas en esta categoria las areas inundables
con las crecidas de los rios Limay y Neuquén. En estas Ultimas, si bien presentan alta peligrosidad,
la exposicién es muy baja por lo que el riesgo se evalia como medio. En cuanto al sector del
piedemonte, este presenta una peligrosidad media derivada de los procesos de erosion hidrica y
acumulacion que dinamizan estas geoformas. Las situaciones mas complejas se concentran en
el oeste de la ciudad donde la vulnerabilidad es alta debido a un predominio de asentamientos
informales.

En cuanto al riesgo medio bajo', este rango se presenta sobre terrazas fluviales, con
baja peligrosidad natural pero con sectores donde el NBI adquiere valores medio al igual que
la exposicion. Se combinan en este rango barrios cerrados, areas rurales de baja exposicion y
sectores urbanizados que presentan ciertas carencias socioecondémicas. Por otro lado, han
quedado incluidas en este rango, areas cercanas a ambos rios, las que geomorfolégicamente
corresponden a la planicie de inundacion natural pero que, al estar regulados los caudales de los
rios, el peligro de inundaciones y la recurrencia de las mismas es bajo. En lo referente a los barrios
cerrados y countries es de destacar que en muchos casos, ha sido necesaria la construccion de
obras de defensa que eviten el ingreso del agua cuando las erogaciones son altas u obras de
drenaje para evitar inundaciones por ascenso de la capa freatica. En esta situacion se incluyen
aquellos barrios construidos via excepcion al cédigo urbano anteriormente mencionados.

Sobre la superficie de la meseta, se presentan también valores de riesgo medio bajo
vinculados a amenazas por anegamientos derivados de las lluvias torrenciales y valores bajos de
NBI. Las dimensiones de los radios censales en este sector hace que queden incluidos barrios de
muy diversas caracteristicas: planes de vivienda, barrios de poblacién con poder adquisitivo medio
a alto y sectores de poblacién con muy bajos recursos en asentamientos informales. Esto da por
resultado que en el valor bajo de NBI queden enmascaradas situaciones de alta vulnerabilidad.

Los sectores de 'riesgo bajo' se localizan sobre las terrazas fluviales del piso del valle del rio
Limay, donde se dan las situaciones mas favorables ya que los procesos naturales se minimizan
al igual que las condiciones topograficas y las pendientes, por ende, también las amenazas. Si
bien en este sector la densidad de poblacién es alta, por lo cual el nivel de exposicidn ante una
amenaza seria mayor, coincide con las areas de menor cantidad de hogares con necesidades
basicas insatisfechas (vulnerabilidad baja) y la posibilidad de dafios a la poblacién por eventos
de origen natural es menor. En este sentido cabe mencionar el peligro de anegamiento asociado
a problemas de permeabilidad producto del alto indice de urbanizacion que presenta esta zona.
Por ser el area céntrica de la planta urbana, la densidad de las construcciones, sumada al asfalto
producen un alto grado de impermeabilizacion del suelo y por ende se da la acumulacion de agua
y sedimentos.
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El analisis realizado y el mapa de riesgos resultante demuestran que gran parte de la
poblacién que hoy vive en el sector norte y noroeste del ejido se encuentra expuesta a situaciones
de peligro, presenta altos valores de vulnerabilidad social debido a las precarias condiciones de las
viviendas, la falta de servicios y carencias econdmicas. La poblacién alcanza porcentajes de entre
un 30% y 80% de hogares con necesidades basicas insatisfechas (NBI). De esta forma, a partir de
la exposicion de la poblacién vulnerable a los peligros se configuran las mas criticas situaciones
de riesgo que presenta la ciudad. Es asi como queda en evidencia que existe una articulacion de
factores y acciones que aparecen como una constante en la construccion y consolidacién de una
ciudad desigual y expuesta a peligros. Las incesantes usurpaciones, incluso en las zonas mas
criticas alternado con regulaciones, acciones o excepciones por parte de los 6rganos de gobierno,
ponen de manifiesto, a lo largo del tiempo, la ausencia de la gestion de los riesgos de desastres en
las politicas y planes vinculadas al ordenamiento ambiental del territorio.
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Figura 9. Mapa de riesgos de desastre en el ejido de Neuquén
Fuente: Autoras, 2023, en base metodologias de evaluacién multicriterio. CEASIG, Dpto. de Geografia, UNC0.2022.

CONCLUSION

La conformacion de sectores en riesgo es una construccion dinamica a lo largo del proceso de
ocupacion del territorio. Las dimensiones y relevancia que adquieren los factores inherentes al
riesgo y la forma en que se articulan, cambian a lo largo de dicho proceso de construccion. A
este complejo juego de relaciones se suma la cuota de incertidumbre que siempre esta presente,
vinculada tanto a la dinamica natural como a las acciones y decisiones de los actores que intervienen.
En el caso de Neuquén, en la exposicion a amenazas se conjugan diferentes componentes, desde
las necesidades basicas de los actores sociales marginados y més vulnerables, a las valoraciones
de condiciones paisajisticas por grupos de mayor poder adquisitivo, asi como intervenciones del
Estado en el territorio, las politicas de ocupacion del suelo o la ausencia de ellas.

En este sentido, los marcos normativos que regulan la ocupacion del espacio urbano como
también las politicas publicas condicionan o flexibilizan, en forma diferencial, al accionar de los
distintos actores involucrados en la construccion y expansion de la ciudad. Como lo expresa
Natenzon (2013, s/p), el riesgo “es resultado de todas las decisiones politicas tomadas y las
acciones realizadas sobre el territorio”. Esto da por resultado diversas condiciones de riesgo en los
distintos sectores del ejido, configurados por racionalidades, intereses y valoraciones del territorio
diferentes.

El analisis temporal y los sucesivos estudios realizados en el ejido desde fines de la década
del "90 permiten afirmar que los factores y actores que inciden en la construccién de riesgo,
toman distinta relevancia en cada periodo a partir de la propia dinamica territorial. Si bien hay
sectores y grupos sociales que han mejorado su situacién a partir de intervenciones estatales
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(relocalizaciones, obras pluviales y de contencién de aluviones), en otros se ha profundizado la
vulnerabilidad y se han construido nuevos escenarios de riesgo. Las politicas implementadas han
sido fragmentadas, aisladas y a corto plazo; con ausencia de una planificacién territorial definida
y sostenida en el tiempo, que oriente la ocupacion del suelo. Como muestra de ello, puede citarse
los efectos de las precipitaciones extraordinarias y de alta intensidad que se registraron en los
afios 2014 y 2016 las que ocasionaron importantes dafios a la poblacion, infraestructura y servicios
urbanos. Los sectores méas afectados coinciden con las zonas de mayor riesgo indicadas en el
mapa de la Figura 9. Las consecuencias de estos fendmenos serdn cada vez mas graves si se
continia urbanizando sin contemplar las amenazas naturales del area. La expansién urbana sin
regulaciones, sin controles ni inversiones en infraestructura y servicios urbanos ha transformado el
medio natural y convertido los procesos naturales en amenazas para la poblacién.

La situacion expuesta evidencia que resulta indispensable que en la planificaciéon se
incorpore la nocién de riesgo entendido como un proceso, como una construccion social en la
que los diferentes actores influyen con mayor o menor responsabilidad. En el contexto actual, el
riesgo debe ser una dimensién incorporada en las politicas publicas que implique el trabajo integral
sobre los factores subyacentes al mismo. Esto debe traducirse en politicas de prevencién asi como
en su efectiva mitigacion y reduccién y no sélo en acciones en el momento de la emergencia.
En este sentido, la coordinacién politica entre las distintas esferas o escalas que les competen
a los Estados constituye un eje central en la gestion. Implica, una concertacién con los demas
actores involucrados en la construccion del riesgo y fundamentalmente, entre los distintos niveles
territoriales de gestion, los que deben asumir su abordaje multiescalar (Torrens et al., 2019).
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