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RESUMEN 
Este trabajo plantea una conceptualización y relación posible entre gestión del riesgo y ordenamiento territorial, en el marco de los objetivos del desarrollo sustentable.
En primer término, si se comparte que cuando las amenazas se transforman en catástrofes, indefectiblemente los objetivos del desarrollo se ven afectados, luego  se requiere focalizar la atención en la vulnerabilidad de las comunidades, y especialmente en los factores que la están configurando.
En este sentido, se plantea influencia de factores endógenos y exógenos en relación con la construcción social del riesgo, se destaca la importancia de diferenciar los ‘territorios de la causalidad y del impacto’ con el fin de propiciar la gestión de soluciones tendientes a la reducción del riesgo y la vulnerabilidad.
El análisis se referencia en dos propuestas de Planes Estratégicos de Ordenamiento Territorial, desarrollados en la provincia de San Juan, uno vinculado a las áreas de frontera “Identificación de Estrategias para la Formulación de Planes de Ordenamiento Territorial -Departamentos Jáchal, Iglesia y Calingasta”, el otro vinculado a un departamento periurbano, “Plan de Ordenamiento Territorial del departamento Pocito” Estos proyectos han sido desarrollados por la Universidad Nacional de San Juan, a través de la Facultad de Arquitectura, Urbanismo y Diseño, como unidad ejecutora.
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GESTIÓN  DEL  RIESGO
En la ciudad de San Juan, el sismo y la aridez son factores determinantes de la configuración urbana, al menos desde el análisis del sistema natural que actúa como soporte. Sin embargo, es precisamente en el ámbito urbano, donde la falta de una gestión adecuada, sin unidad ni coherencia funcional, repercute en la falta de eficiencia de la ciudad como proveedora de servicios y calidad de hábitat. 

Esta ‘irracionalidad’ se refleja en distintas situaciones: por ejemplo la expansión indiscriminada del área urbana sobre el oasis productivo, el cual constituye un recurso escaso, en una provincia con más del 80% de su suelo montañoso. Con la misma orientación de sentido, o precisamente sin ella, se ubican los emprendimientos mineros de alta montaña en la naciente de los ríos, de los cuales depende la vida en los oasis. Estos constituyen ejemplos de una gestión muy poco acertada en zona árida.
En relación con el riesgo sísmico, existe otro nivel de conciencia, producto probablemente de las experiencias traumáticas vividas. Sin embargo, es posible afirmar, que aun no se aborda, en términos de ‘gestión integral del riesgo sísmico’. 
En este sentido “el enfoque de gestión de riesgo, en contraste con el de atención de la emergencia,  permite centrarse en las causas de un desastre, a fin de evitar llegar a él…….. Desde este enfoque la preocupación no se centra en el desastre mismo, sino más bien en aquellos factores que hacen posible que éste ocurra, es decir  la amenaza, la vulnerabilidad y las capacidades insuficientes.

La Gestión del Riesgo como práctica organizada e institucionalizada, se basa en la consideración del riesgo como proceso. De esta manera, la Gestión se constituye en una práctica integral y transversal, contemplando tanto lo que tradicionalmente se ha llamado la  prevención, mitigación y preparativos para desastres, como la respuesta de emergencia, la rehabilitación y la reconstrucción.

La gestión del riesgo requiere de estructuras organizacionales e institucionales que integren actores y capacidades distintas; que permitan estrategias viables desde lo político, social y económico; que monitoreen los procesos que proponen; que evalúen su accionar y rediseñen el rumbo planteado  tomando  al desarrollo sustentable como su punto de  referencia.

Es un componente de la gestión del desarrollo, de la gestión del ambiente y de la gestión global de la seguridad humana como condición imprescindible para el logro de la sostenibilidad”

En este marco es posible afirmar que en San Juan, las acciones en relación con el peligro sísmico se centran particularmente, en cuestiones edilicias y dentro de ellas en aspectos estructurales. Es decir hay importantes desarrollos en ingeniería sismorresistente, pero no así en aspectos vinculados con la adecuación edilicia, o con aspectos comportamentales de la población.
De la misma manera, los estudios sobre riesgo sísmico urbano, si bien cuentan con una trayectoria importante en el ámbito universitario, aun no se han traducido en planes o políticas que desde el ámbito gubernamental den cuenta de una actitud preventiva sólida en relación con esta problemática.
Por otra parte la gestión integral del riesgo sísmico, como parte de los procesos de gestión territorial, y por lo tanto de  ordenamiento y planificación del uso del suelo, supone un proceso que permite consolidar los espacios territoriales promoviendo el uso y manejo racional de los recursos naturales y humanos.
Si por otra parte consideramos que el riesgo no se circunscribe a un único territorio, sino que los territorios de la causalidad y los del impacto, no necesariamente coinciden.
 (Lavell,2000:21), nos enfrentamos a un problema complejo, que como tal requiere ser abordado desde un enfoque holístico.

Se propone avanzar entonces, en el sentido de la consideración de la Gestión del riesgo en el marco de los Planes de Ordenamiento Territorial, aun cuando ésta constituye sólo una de las dimensiones que dentro de la mencionada gestión integral, contribuirían a la consolidación de los espacios territoriales.
ORDENAMIENTO TERRITORIAL 

Compartiendo la conceptualización que señala al ‘territorio’, no sólo como soporte, sino como expresión espacial y física del estilo de desarrollo de una sociedad, como proyección espacial de sus políticas económicas, sociales y ambientales, es posible comprender la complejidad que supone un proceso de Ordenamiento territorial.  

“Las experiencias y conceptualizaciones sobre ordenamiento territorial en el mundo permiten colegir que se trata de una política de Estado y un proceso planificado de naturaleza política, técnica y administrativa, cuyo objeto central es el de organizar, armonizar y administrar la ocupación y uso del espacio, de modo que éstos contribuyan al desarrollo humano ecológicamente sostenible, espacialmente armónico y socialmente justo”
. (Massiris,1991:1)

El ordenamiento territorial es, entonces un proceso cuyo propósito es lograr un equilibrio entre la oferta ambiental y la demanda socioeconómica, de tal forma que no se afecte la sostenibilidad ambiental, ni la capacidad de resiliencia de los sistemas naturales.  

En este punto resulta necesario señalar que el ambiente natural es continuamente amenazado por distintos factores. Por una parte, el crecimiento poblacional que se concentra cada vez más en los centros urbanos y que demanda por lo tanto bienes y servicios asociados a su expansión. Por otra parte, los procesos de colonización, vinculados a la ampliación de la frontera agrícola y al desarrollo de actividades agropecuarias, que generan impactos de distinta índole en la diversidad biológica, en la representatividad ecosistémica. 
Estas amenazas convergen en el caso de la ciudad de San Juan y conviven con otra amenaza de tipo natural como es el sismo.
En este marco, el relativamente reciente desarrollo de procesos planificados de Ordenamiento Territorial, en la provincia, favorece la gestión de estas áreas, o al menos es esperable que así ocurra. Sin embargo, no resulta lícito concluir que  la ausencia de una estrategia de Ordenamiento territorial genere situaciones de riesgo, por el contrario en algunos casos la definición de políticas nacionales trae implícita escenarios de riesgo para diversas comunidades. Esto sucede particularmente, cuando se definen planes o proyectos sin considerar las particularidades locales. 
Al respecto, resulta interesante la conceptualización planteada por el Dr. Allan Lavell: “A pesar de que él o los desastres, tienen una circunscripción territorial definida, que puede denominarse el "territorio del impacto" y que el riesgo se manifiesta en esos mismos espacios, los factores causales del riesgo y de desastre, tanto eventos físicos como los componentes distintos de la vulnerabilidad, no tienen necesariamente la misma circunscripción territorial. El " territorio de la causalidad" tiende a diferir sustancialmente muchas veces del territorio del impacto, aún cuando frente a otros factores particulares sí coinciden.”
 (Lavell, 2003)

La primera situación se asocia a la definición de políticas nacionales que impactan lejos de sus lugares de origen. En San Juan, zona de alta peligrosidad sísmica, se podrían citar como ejemplo los proyectos de ampliación de edificios escolares orientados al nivel inicial, y generados a nivel nacional, que no tienen en cuenta en su implantación en el terreno, la obstrucción de vías de salida hacia áreas de evacuación. En este caso el territorio de la causalidad difiere del territorio del impacto.
La situación opuesta se manifiesta en la presencia de edificios escolares inhabilitados por el INPRES -Instituto Nacional de Prevención Sísmica-, con sede en San Juan,  y en funcionamiento por decisión del gobierno provincial.

La consideración de los niveles territoriales diferenciados en cuanto a la causalidad y el impacto reviste gran importancia en términos de la gestión de soluciones tendientes a la reducción del riesgo y la vulnerabilidad.
Esto habla de a afectabilidad de los procesos que en otros casos alcanza escala mundial, ante las presiones por la utilización de determinados recursos. También plantea la necesidad de contar con una política de ordenamiento territorial que permita la aplicación de esquemas directores flexibles asociados a una mayor profundización de la descentralización, con un Estado comprometido con el principio de solidaridad territorial, con definición de responsabilidades adecuadas a los distintos niveles de administración.

En este sentido el PET- Plan Estratégico Territorial- Argentina del Bicentenario, plantea un marco posibilitante de distintas acciones. 

“La Política Nacional de Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PNDT), como fue denominada, tiene como objetivo general guiar las acciones con impacto espacial hacia un crecimiento equilibrado, integrado, sustentable y socialmente justo del territorio argentino y construir mecanismos de intervención más adecuados para aprovechar las oportunidades de desarrollo. No será una política territorial tradicional, elaborada sólo por equipos técnicos y en función de una demanda coyuntural, sino que constituye una política transversal que se inspira sobre la base de las necesidades reales y concretas de la población.”

En este marco ha sido posible en el caso de la provincia de San Juan, desarrollar dos propuestas de Planes de Ordenamiento Territorial, uno vinculado a las áreas de frontera “Identificación de  Estrategias para la  Formulación de Planes de Ordenamiento Territorial para los Departamentos de Jáchal, Iglesia y Calingasta”
, el otro vinculado a uno de los departamentos periurbanos, “Plan de Ordenamiento Territorial y Ambiental del departamento Pocito”
. Estos proyectos han sido desarrollados por la Universidad Nacional de San Juan, en particular con la Facultad de Arquitectura, Urbanismo y Diseño, como unidad ejecutora.
En el desarrollo de estos trabajos se intentó reflejar los conceptos antes explicitados, enfatizando particularmente el propósito básico de mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes por sobre la expectativa municipal, vinculada mayormente en un principio a un ordenamiento físico de los usos de suelo, de carácter esencialmente normativo. Esto requirió de actividades de gestión, explicitación de propósitos y ventajas comparativas, y de búsqueda de consenso, en un proceso que adquirió dimensiones relevantes en la medida que se pretendió, no sólo dar respuesta operativa a un requerimiento del Municipio, sino esencialmente tratar de preservar la fidelidad en relación con los principios que se sustentan. 
Específicamente en relación con la gestión del riesgo se desarrollaron en primer término distintas investigaciones o estudios geológicos, hidrológicos, climáticos, en relación con las amenazas detectadas, peligro de aluviones, inundaciones, heladas, vientos de alta intensidad, y fundamentalmente peligros tectónicos (sismicidad). Las mismas fueron evaluadas e interrelacionadas con estudios de tipo socio-económico, proponiéndose recomendaciones en cada caso. Se plantearon estudios sobre vulnerabilidad física, funcional, social y total. Análisis de riesgos ambientales y su repercusión en las áreas antropizados. Además en la medida que el proceso de Ordenamiento Territorial, entendido como Plan Estratégico, se planteó desde un enfoque holístico, se definieron estrategias desde lo social, orientadas a la concienciación de la población en relación con la evaluación de riesgos planteada.
CONCLUSIONES
Cuando las amenazas se transforman en catástrofes, indefectiblemente los objetivos de desarrollo se ven afectados, esto conduce a focalizar la atención en la vulnerabilidad de las comunidades, y especialmente en los factores que la están configurando. La vulnerabilidad puede ser conceptualizada entonces, en términos de “déficit en el desarrollo”. Y como se planteara oportunamente dicha vulnerabilidad no sólo puede ser generada  por los actores sociales locales, sino que una política de desarrollo territorial inadecuada puede generar situaciones de riesgo.

De esta manera, comienza a configurarse una relación de mutua afectabilidad, entre Desarrollo territorial y Gestión integral del riesgo. Compatibilizar las demandas socio-económicas con la oferta ambiental, tendiendo a una situación de equilibrio, supone una gestión territorial y a través de ella una gestión del riesgo, que enfrente el desafío de conciliar la reducción del riesgo para las comunidades locales, y la presión local, nacional o internacional por el uso de sus recursos.

En este marco el Ordenamiento Territorial, se presenta como una de las herramientas posibles de ser utilizada, a los fines de avanzar en la consecución de objetivos comunes. Para ello resulta indispensable, la incorporación de los estudios de vulnerabilidad en las pautas de ordenamiento territorial. Y dentro de ella, la integración de investigaciones sobre vulnerabilidad social constituye un eje ineludible.

Por otra parte y en un sentido amplio, es posible concebir la gestión del riesgo como factor de cohesión territorial, como un estado de equilibrio entre las estructuras sociales y ecológicas, que tienda básicamente a evitar disparidades regionales excesivas, y que propenda a la conformación de comunidades resilientes. 

En esta convergencia de múltiples dimensiones, en la intención de conciliar oferta ambiental – demanda y presión por el uso o explotación de los recursos, se evidencia la complejidad política, social, económica, cultural, que subyace en una problemática de esta naturaleza, entendida de manera integral, y de la cual nuestro país puede exponer una tristemente larga historia de desencuentros.

Finalmente, un enfoque centrado en la prevención más que en la atención de la emergencia, resulta desencadenante de una serie de estrategias que favorecen la coincidencia de objetivos entre la reducción del riesgo y el desarrollo con sostenibilidad.
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