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RESUMEN 
 
La investigación académica en torno al riesgo de inundación ha puesto de relieve, en las últimas 
décadas, la necesidad de integrar la dimensión social y procesos participativos en los modelos de 
gestión con el fin de superar las debilidades del enfoque tecnocrático dominante. Este trabajo tiene 
como objetivo conocer en qué medida se está produciendo una transición hacia nuevas formas de 
gestión pública más abiertas a soluciones no estructurales. En este sentido, se analizan los Planes de 
Gestión del Riesgo de Inundación (PGRI) en España con el fin de evaluar el modo en que integran la 
atención a la dimensión social y la participación pública. El análisis de contenido documental de 
catorce PGRI revela una débil inclusión de medidas de carácter social, así como una baja calidad de 
los procesos participativos. Por consiguiente, argumentamos que la gestión del riesgo de inundación 
en España sigue reproduciendo características propias del paradigma tecnocrático. 
 
1. INTRODUCCIÓN 
 
El modelo de gobernanza medioambiental basado en el paradigma tecnocrático ha sido puesto en 
duda por los científicos sociales durante las últimas décadas. Tradicionalmente, el diagnóstico, 
definición y gestión de los riesgos medioambientales ha estado fundamentado de manera casi 
exclusiva en el conocimiento científico-técnico, evidenciando importantes deficiencias en la 
consideración de la racionalidad social y la aceptabilidad cultural. En esta línea, Beck (2002) apunta 
la necesidad de que el rígido y cerrado modelo tecnocrático se aproxime a perspectivas críticas y 
abiertas a través de la democratización de la relación entre ciencia y política. Esta demanda de 
transición epistemológica también se ha producido en el ámbito de la gestión del riesgo de desastre 
por inundación. Comúnmente, la gestión tecnocrática de las inundaciones se ha basado en: a) el 
manejo de cálculos probabilísticos para la predicción de los periodos de recurrencia de los episodios 
de inundación, expuestos a elevados niveles de incertidumbre (Ayala-Carcedo, 2002); y b) la 



Bloque III // Evaluación de la integración de la dimensión social y la participación pública en los planes de gestión del 
riesgo de inundación: ¿cambio o continuidad paradigmática? 

 1284 

propuesta de soluciones ingenieriles para el control y regulación de las aguas de avenida y la defensa 
de zonas inundables (Brown & Damery, 2002; Few, 2003). Este enfoque, en lugar de actuar sobre las 
unidades de exposición para potenciar su respuesta adaptativa, se limita a intervenir los niveles de 
peligrosidad de la amenaza. Además de desatender las funciones ecosistémicas y omitir la dinámica 
fluvial del territorio (Ollero, 2010), este modelo de gestión ha ignorado tradicionalmente la influencia 
de los procesos y condiciones de vulnerabilidad social sobre la producción de riesgo de desastre por 
inundación (Birkmann et al., 2013). En consecuencia, los sistemas de gestión no han tenido la 
capacidad de atajar las causas estructurales del riesgo, así como tampoco de articular respuestas de 
mitigación efectiva de los impactos sociales producidos en escenarios de desastre. Esta gestión 
eminentemente reactiva del riesgo ha dado lugar a dinámicas de recuperación basadas en ciclos 
inefectivos de desastre-reconstrucción-desastre (Smith et al., 2011), los cuales constituyen un freno 
estructural para el fomento y articulación de territorios socio-económicamente resilientes. 
 
El fracaso del modelo tecnocrático en el marco del cambio global ha favorecido la irrupción de nuevos 
criterios orientados a una gestión adaptativa del riesgo de desastre por inundación. (Shrubsole, 2007). 
Estos nuevos enfoques reivindican la necesidad de llevar a cabo una articulación de sistemas 
integrados de gestión, que combinen soluciones estructurales y no estructurales haciendo efectivo el 
principio de sostenibilidad socioambiental (Schoeman et al., 2014). Estas medidas no estructurales 
están orientadas a la recuperación del territorio fluvial mediante soluciones basadas en la naturaleza 
y a la capacitación social de las poblaciones locales a través de procesos de sensibilización y 
educación frente al riesgo. Para conseguir estos objetivos, resulta necesario orientar la toma de 
decisiones al beneficio de la comunidad, limitar la distribución desigual de los impactos, proteger el 
medioambiente y generar resiliencia económica (Werritty, 2006). 
 
No obstante, pese a las demandas que se observan desde el mundo académico de transición a nuevos 
modelos de gestión socioambiental, no existe suficiente evidencia acumulada acerca del modo en que 
estos principios se están incorporando de manera práctica en el ámbito de la planificación y 
administración pública. Es por ello que este trabajo tiene como objetivo general evaluar el modo en 
que la gestión de riesgos por inundación, en el caso español, está incorporando de manera efectiva la 
atención a la dimensión social. Adoptamos para ello los marcos conceptuales de la vulnerabilidad 
social y de la participación pública. 
 
Por un lado, la vulnerabilidad social se define el conjunto de condiciones sociales, económicas, 
políticas y culturales que determinan la capacidad de las personas, grupos y sistemas para hacer frente 
a las consecuencias negativas de eventos estresantes y recuperarse de los cambios que estos producen 
(Birkmann et al., 2013). La adopción de este enfoque en el ámbito del análisis y la gestión del riesgo 
de desastre por inundación permite anticipar las necesidades capacitivas de la población para prevenir 
el riesgo, afrontar los efectos de la amenaza y recuperarse de los impactos en escenarios de desastre.  
 
En definitiva, este posicionamiento conceptual pone de manifiesto el papel proactivo que 
experimentan las unidades de exposición a la hora de afrontar el riesgo de desastre por inundación y 
sus potenciales impactos. Este enfoque reivindica que individuos y grupos sociales no juegan un mero 
papel pasivo como unidades indefensas receptoras de los impactos. Igualmente, desde el IPCC se 
señala la dimensión institucional y de gobernanza como un elemento más dentro de la vulnerabilidad 
social y se apunta la importancia de los procesos participativos públicos en la reducción de 
vulnerabilidad y el fomento de la capacidad de adaptación (Cardona et al., 2012). En esta línea, 
algunos autores han expuesto la necesidad de reforzar los sistemas de gobernanza del riesgo (Renn, 
2008; Walker et al., 2010) mediante la ampliación de la red de actores que participan de la toma de 
decisiones y de las acciones de prevención y respuesta, dando así lugar a modelos de naturaleza más 
endógena y menos intervencionista (Kuhlicke et al., 2011). De este modo, la participación puede 
plantearse, no solo como vía de facilitación de procesos más democráticos, transparentes y de 
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incorporación de nuevos tipos de conocimiento (Raymond et al., 2010), sino también como un 
mecanismo de empoderamiento y de capacitación frente al riesgo de desastre por inundación. En este 
contexto, el presente trabajo busca comprender en qué medida han sido incorporados los nuevos 
criterios de gestión anteriormente descritos en la gestión de inundaciones.  Con la finalidad de 
analizar el actual modelo de gestión del riesgo de desastre por inundación, y centrándonos en el caso 
español, nos remitimos a los Planes de Gestión del Riesgo de Inundación (en adelante, PGRI), el 
documento administrativo fundamental para la gestión de este tipo de desastres implementado bajo 
la Directiva Europea 2007/601 sobre Inundaciones. El objetivo de la presente investigación es evaluar 
la integración y tratamiento de los factores del ámbito social en los PGRI de cada demarcación 
hidrográfica española, centrándonos en las medidas aprobadas y en el proceso de participación 
llevado a cabo. En concreto, buscamos comprender si realmente los PGRI han incorporado criterios 
de gestión afines al nuevo paradigma de gestión del riesgo socioambiental.  
 
2. METODOLOGÍA 
 
El objeto de análisis del trabajo, tal y como se ha remarcado, son los PGRI españoles del primer ciclo 
ya aprobados, por lo que se ha seleccionado una muestra de los planes de las 14 demarcaciones 
hidrográficas peninsulares, a excepción de la D.H. de Cataluña debido a su falta de homogeneidad 
documental e información en comparación con el resto de PGRI. Específicamente, dentro de cada 
PGRI se han seleccionado dos documentos para su análisis: a) el anejo de «Descripción de programas 
de medidas», en el que se analizarán las medidas capacitadoras de carácter social; y b) el anejo de 
«Resumen de los procesos de información pública y consulta y sus resultados». Para el análisis de los 
documentos, se ha optado por un análisis de contenido documental de naturaleza cualitativa, basado 
en un procedimiento de codificación deductiva a partir de categorías conceptuales definidas 
previamente en la literatura especializada; y de codificación inductiva, con la creación de códigos 
mediante una revisión exhaustiva de los textos, guiada por los objetivos y preguntas de investigación. 
La realización de este procedimiento analítico se ha llevado a cabo mediante la herramienta 
informática Atlas.ti. 
 
Debido a la gran cantidad de medidas y a la extensión del documento, se ha optado por establecer 
criterios de inclusión y exclusión para la selección de un número significativo de medidas en las que 
profundizar analíticamente. Tras la revisión de todas las medidas de cada uno de los documentos, se 
han seleccionado aquellas de marcado carácter social, siendo descartadas las que no reúnen este 
requisito. Por ello, el análisis se focaliza en las siguientes medidas dentro del PGRI: a) Elaboración 
de estudios de mejora del conocimiento sobre la gestión del riesgo de inundación; b) Medidas para 
establecer o mejorar la planificación institucional de respuesta a emergencias de inundaciones a través 
de la coordinación con Planes de Protección Civil; c)  Mejora de los protocolos de actuación y 
comunicación de la información relativa a inundaciones; d) Medidas para establecer o mejorar la 
conciencia pública en la preparación para las inundaciones, para incrementar la percepción del riesgo 
de inundación y de las estrategias de autoprotección en la población, los agentes sociales y 
económicos; y e) Planes de Protección Civil: acciones de apoyo a la salud, asistencia financiera, 
incluida asistencia legal, así como reubicación temporal de la población afectada. No obstante, para 
analizar en detalle las medidas sociales hemos seleccionado las «Actuaciones específicas» que las 
concretan. Para abordar el análisis de contenido, se han escogido dos modelos diferentes: uno para 
analizar las acciones comprendidas en las medidas; y otro para analizar el proceso participativo en su 
totalidad. En lo referido al análisis de las medidas, se ha utilizado el modelo de Construcción de 
Capacidades Sociales ante peligros naturales de Kuhlicke et al. (2011), en su adaptación a la Gestión 
de Riesgo de Inundación en España realizada por Ballester (2017). El modelo está formado por cinco 
dimensiones: Dimensión de conocimiento, Dimensión de motivación, Dimensión de redes, 

 
1 The EU Floods Directive. https://ec.europa.eu/environment/water/flood_risk/index.htm 
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Dimensión de participación y Dimensión de financiación. De este modo, en el marco del enfoque de 
la vulnerabilidad social, llevamos a cabo un análisis para conocer si estas dimensiones capacitivas se 
encuentran reflejadas en el programa de medidas de cada uno de los PGRI analizados en forma de 
acciones específicas. Sin embargo, asumiendo que los elementos sociales son difíciles de delimitar e 
identificar con precisión, se adopta una visión amplia y flexible de las medidas susceptibles de ser 
clasificadas como sociales. Se ha optado además por el empleo de un modelo de codificación 
adicional, bajo el clásico binomio Agencia/Estructura Social. Entendemos la Agencia como la 
disposición de las acciones a una mayor responsabilidad individual de la población afectada, así como 
un mayor empoderamiento de las capacidades para hacer frente al riesgo de inundación. Respecto a 
la Estructura, se concibe como las acciones desarrolladas en materia de acción institucional, a través 
de la creación de normativas y procedimientos de obligado cumplimiento para los actores sociales. 
Estas categorías nos permiten identificar la direccionalidad de la acción especificada en cada una de 
las acciones que componen las medidas. 
 
En lo que se refiere al documento de los procesos de información pública y consulta, se ha abordado 
su análisis mediante el modelo de evaluación de la participación en la gestión del riesgo por 
inundación de Maskrey, Priest y Mount (2019). En él, los autores evalúan la calidad de los procesos 
participativos a partir de tres dimensiones principales: Contexto, Proceso y Resultados, siendo este 
último dividido en Resultados sustantivos y Resultados sociales. En primer lugar, el modelo de 
Maskrey et al. (2019) entiende el Contexto como la predisposición del tejido socio-institucional a la 
participación, explicitada en elementos como la comprensión del fenómeno de las inundaciones, el 
apoyo institucional, las interacciones previas entre stakeholders y la complejidad de la disputa. Por 
otro lado, el elemento de Proceso abarca las características comunes de los procesos participativos 
que repercuten colectivamente en la eficacia de la participación y contiene cinco subcategorías: 
Accesibilidad, Deliberación, Representación, Respuesta y Calidad. Por último, el Resultado social 
analiza la construcción de capacidades por parte de la comunidad para hacer frente a las inundaciones 
y mitigar la vulnerabilidad ante el riesgo tras el proceso participativo, cuyo análisis está sujeto al 
contenido de carácter social de las alegaciones que presenta cada uno de los participantes. No 
obstante, debemos indicar que la categoría de Resultado sustantivo ha sido descartada. Este elemento 
hace referencia al análisis de las percepciones y actitudes de los stakeholders respecto a las 
expectativas, objetivos y conflictos una vez finalizado el proceso participativo. De este modo, 
entendemos que la naturaleza y contenido de los documentos que han sido analizados impiden 
conocer estos aspectos. 
 
3. RESULTADOS 
 
3.1. Resultados sobre medidas para la gestión del riesgo de inundación 
El proceso analítico y la exposición de resultados dejan a la vista numerosos indicios que resuelven 
nuestra pregunta sobre en qué medida se están incluyendo la dimensión social y la participación 
pública en los PGRI españoles. La revisión de las medidas y el proceso de consulta revelan una 
acentuada debilidad de la integración de la dimensión social, así como un tratamiento superficial 
cuando ésta aparece tímidamente en los planes. En primer lugar, se observa una elevada similitud 
entre el conjunto de medidas de carácter social de cada uno de los documentos de medidas de las 14 
demarcaciones hidrográficas analizadas. La semejanza es tan alta que en la mayoría de ocasiones las 
acciones se describen con las mismas palabras, de lo que se desprende la posibilidad de que exista un 
modelo genérico de referencia del que se extraen las medidas de contenido social sin el debido 
proceso de adaptación contextual. No obstante, aunque la mayoría de acciones de cada medida se 
repiten sucesivamente en todos los PGRI, se encuentran excepciones en algunos casos en los que se 
incluyen acciones adicionales formuladas exclusivamente para una demarcación hidrográfica 
concreta, como es el caso del Tajo, Cantábrico Oriental y Cantábrico Occidental. En este sentido, el 
análisis realizado demuestra una escasa profundización de las medidas sociales, así como la ausencia 
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de contextualización de las acciones propuestas en relación a las diferentes realidades sociales y 
culturales propias de cada demarcación hidrográfica.  
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Conocimiento 30 11 18 50 27 136 

Financiación - - - - 13 13 

Motivación 1 7 - 20 14 42 

Participación - - - 2 - 2 

Redes 25 18 19 21 25 108 

O
rie

nt
ac

ió
n Agencia  7 - 17 - 24 

Estructura 39 26 20 49 40 174 

 
Tabla 1. Número de acciones según medidas sociales y categorías analíticas. Fuente: elaboración 

propia. 
 

La Tabla 1 ofrece los resultados del recuento del número de acciones para cada uno de los cinco tipos 
de medidas sociales analizados, según su naturaleza capacitiva y su orientación en términos de 
Agencia y Estructura.  La dimensión de Conocimiento (136) es la más frecuente, seguida de Redes 
(108), Motivación (42), Financiación (13) y Participación (2). No obstante, debemos indicar que el 
sumatorio de elementos de todas las dimensiones del modelo de Construcción de Capacidades 
Sociales (301) no corresponde al total de acciones sociales encontradas en los documentos de 
medidas, puesto que algunas de ellas fueron clasificadas en más de una dimensión capacitiva. El 
número total de acciones sociales es de 179. Con todo, teniendo en cuenta que cada PGRI ofrece una 
media de 20 medidas y que sólo 5 de ellas pueden ser categorizadas como medidas de contenido 
social, es posible deducir el reducido peso proporcional de las acciones sociales sobre el conjunto. En 
cuanto a la orientación de las acciones, indicamos que la categoría de Estructura está notablemente 
más presente en el apartado de medidas que la Agencia, demostrando así la clara inclinación 
socioestructural en la elaboración de medidas frente a actuaciones orientadas a la capacitación 
individual de las poblaciones afectadas -que adquieren un papel de receptoras pasivas-, incluso en el 
caso de medidas orientadas a la generación de conocimiento sobre el riesgo. 
 
La dimensión de Conocimiento se concreta, de manera general, a través de acciones dirigidas a la 
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elaboración, mejora y difusión del conocimiento sobre el riesgo de inundación y protocolos de 
actuación. Se trata de acciones que parten de la responsabilidad institucional y que, además, inciden 
en la divulgación de información sobre autoprotección y pautas sanitarias para la población. No 
obstante, no se observa una implicación directa por parte de las instituciones a la hora de afianzar un 
conocimiento sólido y extendido a la población, pues solamente se hace referencia a campañas o 
páginas web, sin el desarrollo acciones que requieran de la comunicación fluida e implicación directa 
de la población. En lo que se refiere a la dimensión Redes, las acciones están encaminadas a una 
mayor coordinación y cooperación entre las autoridades responsables, así como al refuerzo del 
sistema de actores mediante campañas de difusión de información. Este elemento refuerza el carácter 
socioestructural de las medidas, pues la categoría evidencia un mayor esfuerzo por la construcción de 
capital social entre autoridades y, por el contrario, un tratamiento residual de las redes de actores 
afectados por las inundaciones. Por otro lado, las acciones categorizadas dentro de la dimensión 
Motivación están estrechamente vinculadas a la Agencia, sobre todo mediante la difusión de pautas 
de comportamientos individuales de autoprotección. La categoría de Financiación es, en sí misma, 
una clara evidencia de la escasa integración de la dimensión social en las medidas del PGRI: por un 
lado, solo aparece una acción de este tipo, relacionada con las ayudas y subvenciones para la 
recuperación de los daños, y cuya redacción se repite literalmente en 13 de los 14 PGRI analizados; 
y por otro lado, su escaso tratamiento, tanto en su frecuencia como nivel de desarrollo, indica la 
ausencia de apoyo económico explicitado para la realización de aquellas acciones que van más allá 
de la pura labor técnica. Por último, siendo la categoría más residual, la dimensión de Participación 
solamente aparece en los PGRI de las demarcaciones hidrográficas del Cantábrico Oriental y 
Cantábrico Occidental, cuyas acciones categorizadas hacen referencia a la elaboración de talleres 
participativos y encuestas. En efecto, la ausencia de la dimensión de Participación en las medidas 
vuelve a retratar los PGRI españoles como un modelo de gestión dirigido a la elaboración de medidas 
estructurales, rígidas y basadas en un modelo de toma de decisiones arriba-abajo que no facilita el 
establecimiento de relaciones de colaboración con las poblaciones afectadas. 
 
3.2. Resultados sobre participación pública 
El análisis de las categorías Contexto y Proceso (integrado a su vez por las subcategorías 
Accesibilidad, Deliberación, Representación, Respuesta y Calidad) ha puesto de manifiesto la 
ausencia de información detallada que informe de estas categorías analíticas, que se ve además 
reforzada por la ya comentada rigidez y homogeneidad de los documentos. Por este motivo, se ha 
optado por realizar un análisis descriptivo general de estas categorías, orientadas a la elaboración de 
un tipo ideal que permita caracterizar la naturaleza de la participación pública en los PGRI españoles, 
en lugar de un sistema de codificación sistemática y conteo de códigos como el utilizado en el análisis 
de medidas y acciones. Sí que ha sido posible adoptar esta estrategia de codificación inductiva en el 
caso de la subcategoría «Representatividad», dado que los documentos ofrecían los listados de actores 
sociales que hacían posible esta tarea. 
 
En relación a la información que los PGRI ofrecen acerca del Contexto que da lugar a sus procesos 
participativos, ésta se reduce a las referencias a la legislación aplicable, concretamente el Real 
Decreto 903/2010 del 9 de julio, constatándose de nuevo una importante ausencia de adecuación al 
entorno social y cultural particular de cada región, en tanto que el mismo proceso participativo se 
aplica en cada una de las demarcaciones hidrográficas. En lo que se refiere al Proceso, la revisión de 
los documentos ha evidenciado la debilidad de la participación a través de las cinco subcategorías. 
En primer lugar, argumentamos que la Accesibilidad en el proceso participativo de los PGRI es baja, 
en tanto que no se observan unos claros protocolos de fomento y divulgación de la participación ni el 
número de participantes en algunos casos es alto. En segundo lugar, el nivel de Deliberación también 
es bajo, pues se limita al intercambio de conocimiento bidireccional entre la parte interesada y la 
administración, y no permite la participación o información de un tercer actor. El proceso 
participativo, que se lleva a cabo mediante el envío burocratizado de documentos, solo permite una 
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intervención y la respuesta posterior de la autoridad competente, sin dar lugar a espacios de debate o 
intercambio fluido de conocimiento. En relación al análisis de la subcategoría de Respuesta, la 
participación en los PGRI demuestra ser un procedimiento rígido que se limita a la aplicación mínima 
de las exigencias establecidas en la legislación, que no da pie a la flexibilización de la acción 
participativa ni a la adaptación a la agenda y objetivos de los participantes. En último lugar, dado que 
la subcategoría de Calidad hace referencia a la profesionalidad, la claridad en los objetivos del proceso 
y el conocimiento por parte de los participantes sobre qué es lo que se espera de su aportación, 
podemos hablar de una Calidad alta, en tanto que la formalidad y la naturaleza oficial-administrativa 
de los documentos permiten garantizar un proceso participativo profesional con un objetivo claro. En 
términos generales, entendemos que la participación en los PGRI se caracteriza por la rigidez y 
superficialidad, apenas permitiendo el intercambio de conocimiento y el debate sobre las cuestiones 
clave del PGRI. Asimismo, los procesos participativos muestran idénticas características para todas 
las demarcaciones hidrográficas, no consiguiendo adaptar y flexibilizar su procedimiento y 
herramienta para las diferentes realidades sociales y culturales del territorio español. 
 
En lo que se refiere a la Representatividad, tal y como observamos en la Tabla 2, hemos encontrado 
una amplia variedad de actores, con una presencia significativamente mayor de Empresas, 
Organismos públicos autonómicos y Ayuntamientos. Pese a ello, consideramos que la 
representatividad en la participación que se desarrolla en el marco de los PGRI es relativamente baja. 
Considerando la extensión de cada demarcación hidrográfica, quedan fuera del procedimiento 
muchos actores sociales en la escala local e infralocal, especialmente representantes de asociaciones 
ciudadanas, sectores ajenos al sistema institucional-administrativo de carácter oficial o individuos 
con intereses particulares. Encontramos así que las instituciones públicas a nivel local, comarcal, 
autonómico y estatal que participan en el proceso son, en conjunto, la categoría más representada.  
 
Este hecho puede estar poniendo de manifiesto la dudosa difusión de la apertura del proceso de 
alegaciones, así como el fomento por parte de las autoridades responsables de una mayor implicación 
de la ciudadanía en la participación para el diseño y aprobación del PGRI. 

 
 Total Resultado social 
Asociaciones de vecinos 5 - 
Asociaciones ecologistas 10 4 
Asociaciones profesionales 8 2 
Ayuntamientos 22 - 
Colegios profesionales 3 3 
Empresas 58 3 
Fundaciones medioambientales 1 1 
Institutos y centros de investigación 6 - 
ONG 11 3 
Organismos públicos autonómicos 47 4 
Organismos públicos comarcales 6 - 
Organismos públicos estatales 3 - 
Particulares 12 2 
Partidos políticos 2 1 

 
Tabla 2. Número total de apariciones de actores sociales y número de alegaciones relativas a 

Resultados Sociales según actor en los documentos de «Resumen de los procesos de información 
pública y consulta y sus resultados». Fuente: elaboración propia. 

 
Por otro lado, en el caso de la categoría de Resultado social debemos destacar la ausencia de este tipo 
de contenido -como habría sido esperable- en las alegaciones por parte de instituciones públicas que 
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representan el interés general de la sociedad, como es el caso de ayuntamientos, gobiernos 
autonómicos o estatales e incluso partidos políticos. La mayoría de estas alegaciones hacen referencia 
a la necesidad de generar una mayor concienciación sobre el riesgo de inundación y fomentar 
actuaciones de autoprotección, ambas medidas basadas en la responsabilidad individual de la 
población. Apenas se encuentran aportaciones referidas a la implicación activa de la población a 
través de procesos de mayor calado participativo. 

 
4. CONCLUSIONES 
 
Atendiendo al objetivo principal de este trabajo, se puede concluir que los PGRI españoles integran 
de forma residual y superficial la dimensión social en su diseño de medidas de actuación. Asimismo, 
estos llevan a cabo procesos participativos débiles que no consiguen democratizar de manera efectiva 
la gestión pública del riesgo de desastre por inundación, ni incluir adecuadamente los intereses 
sociales de los actores involucrados en las estrategias de gestión. Por el contrario, se evidencia un 
proceso administrativo con una elevada rigidez burocrática que se reproduce de manera estandarizada 
y descontextualizada en cada demarcación hidrográfica. 
 
Tal y como se indicaba en anteriores epígrafes, este trabajo ha adoptado el enfoque de la 
vulnerabilidad social para abordar la evaluación de la integración de la dimensión social en los PGRI. 
Tanto el análisis de las medidas como el del Resultado social del proceso de participación han 
evidenciado la ausencia de una firme voluntad por parte de la administración por profundizar y 
mejorar la construcción de capacidades sociales como fórmula para potenciar la respuesta adaptativa 
de la población y hacer frente de forma proactiva al riesgo de desastre por inundación. Este hallazgo 
se explicita de manera clara, no solamente en el reducido número de medidas sociales incluidas, sino 
también en la notable inconsistencia de su contenido. Si bien estas medidas parecen estar encaminadas 
hacia un cierto intento de superación de la tradicional exclusividad de las soluciones estructurales, a 
su vez estas adolecen de una escasa materialización en acciones concretas impulsadas mediante 
incentivos económicos, técnicos y sociales. Por el contrario, las medidas estructurales sí presentan el 
nivel de concreción necesario para su puesta en práctica, evidenciándose la persistencia y ausencia 
de cuestionamiento del tradicional paradigma tecnocrático en el que las medidas de prevención, 
respuesta y recuperación se basan principalmente en soluciones de carácter técnico. De este modo, es 
posible concluir que la gestión del riesgo de desastre por inundación en España es un claro ejemplo 
del science-policy gap: mientras que la producción científica ha puesto de relieve la necesidad de 
incluir la dimensión social y la participación pública para un tratamiento más eficaz de los peligros 
naturales, la gestión pública sigue reproduciendo el paradigma tecnocrático dominante, que se ha 
demostrado insuficiente y obsoleto. Así pues, entendemos que la reformulación de la relación 
sociedad-medio ambiente se está dando en el plano académico y teórico, pero es aún incapaz de 
infiltrarse en la práctica de la elaboración de políticas medioambientales.  Pese a que algunos 
organismos e instituciones supralocales de referencia, como la Agencia Europea de Medio Ambiente 
(2011) o la UNDRR (2015), han señalado la necesidad de adoptar enfoques más proactivos e 
integrales que permitan una mejor comprensión y abordaje de los riesgos socioambientales, la 
inclusión de medidas no estructurales en los sistemas y mecanismos locales de gestión es finalmente 
vaga, imprecisa y superficial. En definitiva, ante la pregunta de si nos encontramos ante un momento 
de cambio o de continuidad paradigmática, argumentamos que resulta evidente la reproducción y 
continuidad del paradigma tecnocrático dominante, con una vaga y residual aplicación de acciones y 
estrategias concretas que materialicen las demandas que se producen desde el plano teórico y 
académico hacia nuevos modelos más integradores. 
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