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RESUMEN

Los modelos de gestión del riesgo de inundación han experimentado cambios significativos en 
las últimas décadas. Las instituciones globales encargadas de la gestión del riesgo de desastre 
han impulsado nuevas estrategias integrales dirigidas a fomentar la adaptación de los territorios 
expuestos. Entre estas estrategias innovadoras se encuentran las medidas no estructurales de 
carácter social, que incluyen acciones basadas en la formación, la comunicación, el desarrollo 
comunitario, la participación o la gobernanza del riesgo. A pesar del reconocimiento generaliza-
do de la importancia de este tipo de medidas, su concreción en el ámbito de la gestión práctica 
del riesgo es escasa. Este trabajo tiene como objetivo, por un lado, describir la importancia es-
tratégica de los aspectos sociales del riesgo de inundación, y por otro, recopilar las principales 
áreas de actuación y medidas no estructurales de carácter social que pueden ser abordadas e 
implementadas a lo largo del ciclo de vida de los desastres por inundación.

1. INTRODUCCIÓN

El cambio climático ha aumentado la frecuencia e intensidad de los eventos de inundación 
potencialmente catastróficos (IPCC, 2014). De acuerdo con algunos estudios, las últimas tres 
décadas representan uno de los periodos de mayor frecuencia de inundaciones de los últimos 
500 años en Europa (Blöschl, 2020). Este periodo, asimismo, destaca respecto a otras series his-
tóricas por haberse producido durante fases del año más cálidas de lo normal (Blöschl, 2020). 
En el ámbito español, es posible evidenciar un aumento generalizado de las temperaturas, una 
reducción de las precipitaciones medias anuales y un incremento de las lluvias de carácter 
torrencial (CEDEX, 2017). Unido a este aumento de la peligrosidad se encuentran las transfor-
maciones sociodemográficas y los cambios de uso de suelo experimentados a lo largo de las úl-
timas décadas, que han provocado un incremento generalizado de los niveles de vulnerabilidad 
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y exposición de la población local (Olcina et al., 2016), especialmente en zonas costeras (Ribas 
et al., 2020). De acuerdo con datos del Consorcio de Compensación de Seguros (CCS, 2020), 
en los últimos 30 años España ha sufrido 49 grandes eventos de inundación, es decir, episodios 
cuyos daños asegurados superan los 20 millones de euros. Estos eventos han provocado 420 
víctimas (Protección Civil, 2020) y han generado un total de 5.189 millones de euros de daños 
asegurados (CCS, 2020).

En las últimas décadas, las instituciones globales encargadas de la gestión del riesgo de desas-
tre, conscientes de los desafíos que las inundaciones ocasionan a las comunidades locales, han 
impulsado nuevas estrategias dirigidas a comprender y gestionar el riesgo de forma integral 
y fomentar la adaptación de los territorios expuestos (Busayo et al., 2020; Orimoloye et al., 
2021). Es posible apreciar, por un lado, un creciente interés por el enfoque de gestión adaptati-
va, basado en el fortalecimiento de las capacidades de resiliencia de la población para preparar-
se ante el riesgo (Shrubsole, 2007; van Buuren et al., 2018) y, por otro, un impulso de la gestión 
integrada, que aboga por la combinación de medidas estructurales de defensa y medidas no es-
tructurales como fórmulas adaptativas de usos de suelo, sistemas de alerta temprana o acciones 
de respuesta social ante el riesgo (Brown & Damery, 2002; Grabs et al., 2007). Ambos enfoques 
representan una evolución del paradigma tradicional en la gestión del riesgo de inundación, 
que materializa una transición desde la idea de proteger y reaccionar (control de la amenaza) a 
la máxima de adaptar y prevenir (gestión del riesgo) (Burby, 2006; Thomas & Knüppe, 2016). 

Una de las principales consecuencias de esta transición paradigmática ha sido el reconocimien-
to explícito de la dimensión social del riesgo de inundación (Brown & Damery, 2002; Dawson 
et al., 2011; Díez-Herrero & Garrote, 2020). Los desastres por inundación se incluyen en la 
categoría que la bibliografía anglosajona ha calificado como unnatural disasters (Abramovitz, 
2001, Klein & Zellmer, 2007). En una traducción libre al español podríamos denominarlos de-
sastres socio-naturales, ya que teniendo una causalidad climática se ven ampliamente modifi-
cados o alterados por los contextos socio-territoriales donde acontecen (Millán-Escriche, 2021). 
En esa configuración social del desastre actúa en primer lugar el territorio. El territorio es un 
espacio social, que ha emergido por la interacción histórica de las comunidades humanas con 
sus entornos ambientales locales (Ayala-Carcedo, 2000; Olcina, 2004). El modelo de desarrollo 
es el segundo elemento social de esta ecuación. Este desarrollo se implanta en un territorio e 
interviene directamente en la intensidad del desastre como un termostato que aumenta o dismi-
nuye las consecuencias de un evento de inundación (Strömberg, 2007). Un tercer elemento lo 
constituye el entorno institucional relacionado con la gestión del riesgo, ya que los modelos de 
preparación, intervención y recuperación ante los desastres ajustan la dirección y distribución 
social de los impactos (Heintz et al, 2012. Por último, el comportamiento individual desempeña 
un papel fundamental en la configuración del riesgo (Jonkman & Vrijling, 2008). La respuesta 
individual está condicionada por la percepción, el conocimiento del riesgo y la exposición al 
mismo, los cuales dependen en muchas ocasiones de elementos estructurales de vulnerabilidad 
social ante las amenazas (Coninx y Bachus, 2007).

Si bien este compendio de elementos, que de forma general representa la parte esencial de la di-
mensión social del riesgo de inundación, suele ser aceptado por la gran mayoría de los gestores 
del riesgo (Brown y Damery, 2002), en la praxis está escasamente integrado. Lo social está en el 
discurso, a lo social se le espera, pero sin embargo es el gran ausente de la gestión del riesgo o, 
en el mejor de los casos, supone un elemento muy secundario en la planificación ante desastres 
por inundación (Kundzewicz, 2002). 
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Las estrategias y herramientas que integran lo social en la gestión del riesgo de inundación 
forman parte de lo que se ha denominado medidas no estructurales (Jha et al., 2012). Estas 
medidas pueden definirse como “cualquier medida que no suponga una construcción física 
y que utiliza el conocimiento, las prácticas o los acuerdos existentes para reducir el riesgo y 
sus impactos, especialmente a través de políticas y leyes, una mayor concientización pública, 
la capacitación y la educación” (UNISDR, 2015, p. 20). Las medidas no estructurales se han 
contrapuesto a las medidas estructurales, que el mismo diccionario define como “cualquier 
construcción física para reducir o evitar los posibles impactos de las amenazas, o la aplicación 
de técnicas de ingeniería para lograr la resistencia y la resiliencia de las estructuras o de los 
sistemas frente a las amenazas”.

A fin de operativizar el concepto de medidas no estructurales, es posible diferenciar entre aque-
llas basadas en soluciones tecnológicas y aquellas otras que se sitúan dentro de lo que se ha 
venido a conocer como enfoque de la vulnerabilidad. Las soluciones tecnológicas, si bien no 
implican la construcción de estructuras de cemento y hormigón, comparten con las medidas 
estructurales la arrogancia del humanismo (Ehrenfeld, 1978), es decir, la creencia en que el 
desarrollo tecnológico es capaz de dominar y someter a las fuerzas de la naturaleza. El enfoque 
de la vulnerabilidad sitúa lo social en el centro de la producción del riesgo. Reconoce que el 
riesgo no solo está en relacionado con la amenaza, sino que también está condicionado por la 
vulnerabilidad de las personas afectadas y por la exposición de los individuos y propiedades 
afectados. Estas dos variables –vulnerabilidad y exposición– son dependientes de la estructura 
y las relaciones sociales, así como del modelo de convivencia con el territorio.

Si aceptamos, por tanto, que existe un importante componente social en los procesos generati-
vos del riesgo de inundación, tenemos entonces que reconocer la obligación de buscar estrate-
gias y herramientas de naturaleza social cuya función sea actuar sobre esos elementos sociales 
para reducir la producción social del riesgo de desastre. Antes de proseguir con esta intro-
ducción, es importante señalar que en este texto se emplea el concepto de desastre entendido 
como un ciclo que no solo se refiere al momento del efecto de la amenaza (la lluvia torrencial 
e inundación), sino que abarca también las fases del pre-desastre y el post-desastre. Durante la 
fase previa, por ejemplo, aparecen elementos causales del desastre como la ocupación de zonas 
inundables, mientras que en la fase posterior surgen otros como la respuesta institucional para 
la vuelta a la normalidad.

Teniendo en cuenta este diagnóstico, que desvela una importante brecha entre un discurso que 
reconoce la importancia de lo social en la gestión del riesgo de inundación y unas prácticas 
que reducen su uso a espacios muy marginales, el objeto principal de este capítulo es mostrar 
la utilidad de incluir lo social en la gestión del riesgo por inundación. Este objetivo general se 
compone de dos objetivos específicos. En primer lugar, discutiremos algunas de las razones que 
explican que lo social sea un elemento secundario en la gestión del riesgo e indagaremos en las 
consecuencias que el posicionamiento subalterno de lo social ocasiona sobre la infrautilización 
de medidas no estructurales. En segundo lugar, recopilaremos las principales medidas no es-
tructurales de carácter social que pueden ser implementadas a lo largo del ciclo de vida de los 
desastres por inundación. 
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2. EL DEBATE ENTRE LAS MEDIDAS ESTRUCTURALES Y NO ESTRUCTURALES

Aunque las políticas y estrategias de reducción del riesgo de inundación han pasado de enfo-
ques localizados, reactivos y aislados a enfoques regionales, integrados y proactivos, todavía 
quedan por resolver numerosas cuestiones críticas (Shah et al., 2018). La apuesta por enfoques 
integrales, basados en una combinación de medidas estructurales y no estructurales, continúa 
siendo un desafío para la gestión del riesgo (Wu et al., 2011). Algunas de las razones que expli-
can este falso debate entre medidas estructurales y no estructurales se discuten a continuación.

Por un lado, resulta poco discutible el dominio de las comunidades epistémicas tecnocráticas 
en la gestión del riesgo (van Buuren et al., 2018). Haas (1992) definió las comunidades episté-
micas como redes de profesionales y expertos en torno a un ámbito de investigación o praxis 
particular cuyo conocimiento específico les otorga legitimidad y autoridad sobre otros enfo-
ques o prácticas de su campo. Las comunidades epistémicas funcionan dentro de paradigmas 
científicos cuyos centros no son cuestionables. La praxis de la gestión del riesgo de inundación 
en España está dominada por ingenieros, cuya formación en epistemologías positivista resulta 
difícil de conjugar con el enfoque constructivista y de vulnerabilidad con el que los científicos 
sociales miran y proponen el acercamiento a la gestión del riesgo (Blaikie et al., 1994). Los 
problemas de vocabulario entre las Ciencias Naturales, Técnicas y Sociales, la defensa de los 
intereses profesionales y la distancia ontológica entre un positivismo que entiende la realidad 
externa a lo social y un constructivismo que defiende la naturaleza social del riesgo constituyen 
barreras que hacen muy difícil el diálogo interdisciplinar y dificultan el enfoque integral de 
gestión del riesgo.

En este sentido, es posible hablar de una cierta inercia institucional que continúa prestando 
apoyo a las medidas estructurales (Pollitt, 2016). El dominio de la ingeniería civil en institu-
ciones clave como los organismos de cuenca, con una larga tradición de empleo de medidas 
estructurales, establece una notable barrera para la innovación. Esta inercia institucional se ve 
agravada por la enorme visibilidad de las medidas estructurales frente a la invisibilidad de las 
no estructurales, que abarcan ámbitos socialmente intangibles como puede ser el desconoci-
miento, la incertidumbre o el estrés ante el riesgo de inundación. Asimismo, el rédito político de 
las grandes obras de infraestructura, tales como las grandes represas, ha sido identificado como 
un impulsor de las medidas estructurales (Aledo et al., 2018). 

Por último, también en la comunidad epistémica de los científicos sociales (sociólogos, antro-
pólogos o politólogos) se generan frenos y barreras que dificultan la combinación de medidas 
y el empleo de enfoques integrales. Por un lado, ha sido ampliamente criticada la incapacidad 
de las Ciencias Sociales de abandonar la abstracción teórica y orientar su actividad intelectual 
hacia medidas pragmáticas y viables social y económicamente. La gestión del riesgo exige 
trabajar en diferentes escalas, desde la global (UNISDR, 2015) hasta la local (Aledo & Az-
nar-Crespo, 2021). Las Ciencias Sociales son reacias a descender en su reflexión a la escala 
local e implementar la imaginación sociológica en medidas que permitan resolver problemas 
reales. Afortunadamente, cada vez hay más científicos sociales que insisten en que también las 
ciencias sociales deben resolver problemas, no solo teorizarlos (Flyvbjerg, 2001). Y, por último, 
cabe mencionar las dificultades metodológicas que comportan los análisis sobre lo social en la 
gestión del riesgo (Aledo & Domínguez, 2018), las cuales se derivan fundamentalmente de la 
intangibilidad e inconmensurabilidad de lo social. 
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3. LA FÓRMULA SOCIAL DEL RIESGO DE INUNDACIÓN

Los distintos componentes que intervienen en la generación del riesgo pueden ser integrados 
en lo que desde la ciencia de los desastres se ha denominado “fórmula del riesgo”. El Panel 
Intergubernamental del Cambio Climático (2014) concibe el riesgo como el resultado de la 
interacción de la peligrosidad de las amenazas naturales y la vulnerabilidad y exposición de los 
sistemas socioecológicos (Fig. 1).

Figura 1. Componentes de la fórmula del riesgo. Fuente: IPCC (2014).

Si bien cada uno de estos componentes presenta características diferentes, es posible identificar 
una dimensión social tanto en su generación como en su experimentación por parte de la pobla-
ción expuesta al riesgo. A continuación, se analiza la presencia e influencia de lo social en cada 
uno de los principales componentes del riesgo: amenaza, exposición y vulnerabilidad.

3.1. Lo social en la amenaza

Una amenaza es definida como la “ocurrencia potencial de un suceso de origen natural o hu-
mano que puede causar pérdidas de vidas, lesiones u otros efectos negativos sobre la salud, 
así como daños y pérdidas en propiedades, infraestructuras, medios de subsistencia, provisión 
de servicios, ecosistemas y recursos ambientales” (IPCC, 2018, p. 86). Las inundaciones son 
provocadas en el momento en que la cantidad de precipitación no puede ser evacuada con nor-
malidad y se producen acumulaciones de agua en zonas que normalmente no están sumergidas. 
Es posible apreciar dos variables que ejercen influencia en la generación de una inundación: la 
lluvia, que depende de factores relacionados con el clima, y las características geohidromor-
fológicas del territorio en que se produce la precipitación. Ambas variables, de forma más o 
menos directa, establecen una relación de interdependencia con procesos de carácter antropo-
génico. Mientras que los patrones pluviométricos han sido alterados por influencia del cambio 
climático de origen antrópico, las características de un territorio y su capacidad para evacuar el 
agua dependen estrechamente de los usos de suelo, es decir, del modelo vigente de ordenación 
del territorio. Las acciones humanas pueden de esta forma provocar una amplificación de la 
peligrosidad de la amenaza de inundación. Algunos ejemplos de esta amplificación pueden ser: 
el aumento de la escorrentía superficial ligada a la impermeabilización del suelo urbanizado, 
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la compactación del suelo y la disminución de su capacidad de infiltración como resultado del 
abandono de prácticas agrícolas tradicionales o la deficiente gestión de los cauces de ríos, ram-
blas y barrancos. Si bien resulta imposible influir sobre la cantidad de precipitación registrada 
durante un episodio concreto, las acciones humanas relacionadas con los usos de suelo y la 
gestión de cuencas determinan las características del territorio fluvial en el que tienen lugar las 
inundaciones.

3.2. Lo social en la exposición

La exposición puede ser definida como “la presencia de personas, medios de subsistencia, es-
pecies o ecosistemas, funciones, servicios y recursos ambientales, infraestructura o activos eco-
nómicos, sociales o culturales en lugares y entornos que podrían verse afectados negativamente 
por las amenazas” (IPCC, 2018, p. 81). Se trata de una relación de proximidad espacial que 
establecen entre sí una unidad y un foco de peligro. En el caso del riesgo de inundación, la 
exposición guarda relación principalmente con los cambios de usos de suelo, es decir, con la 
ocupación de zonas inundables como el cauce de ríos, barrancos y ramblas o la primera línea 
de costa potencialmente afectada por embates de mar. La ubicación de residencias e infraes-
tructuras en torno a zonas inundables, además de ser un hecho representado en el espacio, ha 
de ser interpretada como un proceso socialmente generado relacionado con las prácticas de 
ordenación del territorio. Lo mismo ocurre con los comportamientos de exposición al riesgo. 
Estas acciones individuales están basadas en una relación de proximidad entre una persona y 
un foco de peligrosidad, si bien están originalmente motivadas por problemáticas de naturaleza 
social como la educación o la comunicación ante el riesgo. La exposición, de este modo, puede 
ser entendida como el resultado expresado en el espacio de una serie de externalidades y defi-
ciencias vinculadas al modelo de ordenación del territorio, las políticas de gestión de riesgo y la 
estructura social en su conjunto. Tanto es así que suelen ser los grupos sociales más vulnerables 
quienes, por lo general, ocupan entornos de mayor exposición al riesgo.

3.3. Lo social en la vulnerabilidad

La vulnerabilidad hace referencia a las capacidades que presenta una unidad de exposición para 
prepararse, hacer frente y recuperarse de los efectos negativos de las amenazas (Birkmann et 
al., 2013). De acuerdo con esta definición, el concepto de vulnerabilidad cubre las situaciones 
adaptativas de cada una de las tres fases del ciclo de vida de un desastre: (a) antes, a partir de 
capacidades de preparación desplegadas con anterioridad a la ocurrencia del evento; (b) duran-
te, por medio de capacidades de afrontamiento puestas en funcionamiento en el momento de 
eclosión del evento; y (c) después, a través de capacidades de recuperación ante los efectos ya 
materializados del evento. Asimismo, es posible distinguir entre la vulnerabilidad estructural y 
la vulnerabilidad adquirida (Climent-Gil et al., 2018). La vulnerabilidad estructural hace refe-
rencia a las condiciones de adaptación que dispone una unidad de exposición con anterioridad 
a la ocurrencia del evento. Cuando el evento tiene lugar y se producen los impactos, se produce 
una reconfiguración de las condiciones de adaptación. Esta transformación da lugar a una vul-
nerabilidad adquirida, que determina las posibilidades de adaptación de las unidades de expo-
sición ante eventos futuros. Es posible analizar la vulnerabilidad de unidades físico-materiales 
como edificios o infraestructuras, si bien el grueso de literatura sobre vulnerabilidad ante ame-
nazas naturales ha centrado su interés en las condiciones de adaptación de los grupos humanos. 
De acuerdo con Rufat et al. (2015), las condiciones de vulnerabilidad social ante inundaciones 
abarcan principalmente los siguientes aspectos o áreas:
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1. Características demográficas: edad, raza, género, condición migratoria, etc.
2. Estatus socioeconómico: ingresos y poder adquisitivo, empleo, educación, habilidades 
lingüísticas, capital social, etc.
3. Salud: condiciones de salud de la población, posibilidad de acceso a servicios de salud, 
etc.
4. Propiedad privada: estructura de propiedad de la vivienda, sistemas de seguros, etc.
5. Características del entorno urbano: regulaciones sobre ordenación del territorio, servi-
cios urbanos, transporte, infraestructuras básicas, etc.
6. Percepción del riesgo: conciencia y cultura del riesgo, memoria sobre inundaciones 
pasadas, conocimiento de las medidas de autoprotección, confianza en las instituciones 
públicas, etc.

Estas condiciones de vulnerabilidad social, a su vez, son el resultado adaptativo de procesos 
generativos de largo alcance que incluyen causas profundas e intermedias relacionadas con las 
características de la estructura social y del modelo de desarrollo vigente en un territorio deter-
minado (Blaikie et al., 1994).

4. LA INTEGRACIÓN DE LO SOCIAL EN LA GESTIÓN DEL RIESGO DE INUNDACIÓN

Una vez definida la dimensión social de los distintos componentes de la fórmula del riesgo de 
inundación, resulta necesario describir la forma en que esta puede ser integrada en el ámbito 
de la gestión. Para ello, en este apartado: (a) se proponen cinco categorías analíticas o ámbitos 
de actuación en los que la dimensión social del riesgo de inundación puede ser identificada o 
integrada; (b) se aportan ejemplos representativos de acciones de gestión del riesgo para cada 
uno de los ámbitos; y (c) se ofrecen algunas referencias bibliográficas relevantes que permiten 
profundizar en cada una de las temáticas abordadas. 

Los ámbitos de actuación relacionados con la dimensión social del riesgo de inundación son: 
formación, comunicación, desarrollo comunitario, participación y gobernanza. Con el objetivo 
de conseguir un mayor grado de sistematización, estos cinco ámbitos se describen a lo largo 
de un eje temporal compuesto por las cuatro fases principales del ciclo de vida de un evento 
de inundación: (a) prevención, que tiene lugar con anterioridad a la predicción del episodio de 
lluvias; (b) preparación, que incluye las 72 horas previas al inicio de la precipitación; (c) res-
puesta, que transcurre entre el inicio de la lluvia hasta su cese; y (d) recuperación, que abarca 
desde el cese de la precipitación hasta la vuelta a la normalidad. La tabla 1 resume la clasifica-
ción temática (ámbitos de actuación) y temporal (ciclo de vida del evento) de las principales 
acciones de gestión abordadas. Estas acciones son explicadas y ejemplificadas a lo largo de los 
siguientes subapartados. Cabe mencionar, por último, que este modelo no tiene como finalidad 
recoger información de forma exhaustiva y pormenorizada, sino que su principal objetivo es 
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realizar una primera aproximación a las oportunidades que ofrece la integración de la dimen-
sión social en la gestión del riesgo de inundación.

FASES
ÁMBITOS  

PREVENCIÓN
(ANTES INDEFINIDO)

PREPARACIÓN
(72 HORAS PREVIAS 
AL INICIO DE LLUVIA)

RESPUESTA
(DE INICIO A CESE

 DE LLUVIA)

RECUPERACIÓN
(DE CESE DE LLUVIA 

HASTA NORMALIDAD)

Formación
Cursos y talleres de 
formación sobre el 
riesgo

(efectos de lo anterior)

Comunicación Campañas de sensi-
bilización social

Sistemas de alerta 
temprana

Servicios de infor-
mación y comuni-
cación de situacio-
nes de emergencia

Recursos informati-
vos durante la situa-
ción post-evento

Desarrollo 
comunitario

Diagnóstico de 
vulnerabilidad e 
impactos sociales

Protección y atención a grupos afectados

Participación

Fase de participa-
ción pública de los 
Planes de Gestión 
del Riesgo de Inun-
dación

Colectivos ciudadanos y voluntariado ante emergencias

Gobernanza
Ordenación del 
territorio para la 
gestión del riesgo

Mecanismos de gestión del riesgo y la 
emergencia

Acciones legales para 
fomentar la recupe-
ración

Tabla 1. Clasificación temática (ámbitos de actuación) y temporal (ciclo de vida del evento) de la dimensión 
social del riesgo de inundación. Fuente: elaboración propia.

4.1. Formación

La formación hace referencia a la promoción y adquisición de conocimientos y habilidades que 
permitan a los actores sociales tomar conciencia de la ocurrencia de los eventos de inundación 
y prepararse de forma proactiva ante sus efectos. Esta formación puede estar dirigida tanto a 
la ciudadanía en general que experimenta una situación de riesgo como a los profesionales 
del ámbito de la gestión con necesidades formativas. La formación es un aspecto clave de la 
prevención ante el riesgo, puesto que persigue la sensibilización de la población y fomenta el 
aprendizaje de comportamientos de autoprotección para una adaptación proactiva ante el ries-
go. Tal y como se aprecia en la tabla 1, algunas prácticas relativas a este ámbito de actuación 
pueden ser:

 - Cursos y talleres de formación para ciudadanos (prevención): iniciativas fomentadas 
por instituciones públicas a escala local y dirigidas a la ciudadanía en general en el marco 
de centros educativos, asociaciones vecinales o centros municipales. Estos cursos pueden 
estar dirigidos tanto al conocimiento del riesgo de inundación como a la adquisición de ha-
bilidades de preparación y respuesta. Concretamente, estas iniciativas persiguen (McEwen 
et al., 2017; Tyler et al., 2019): 

 ◦ Sensibilizar a la población ante el riesgo de inundación, a través de un mejor conoci-
miento del territorio inundable, los patrones pluviométricos y los desastres pasados.

 ◦ Aumentar el interés por la información meteorológica y fomentar una mayor atención 
a las alertas emitidas por los organismos oficiales.
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 ◦ Evitar comportamientos de exposición al riesgo, tanto en automóvil como a pie.
 ◦ Transmitir conocimientos acerca de las medidas de protección del hogar ante lluvias 

torrenciales y avenidas.
 ◦ Transmitir conocimientos acerca de las medidas de protección en carretera ante llu-

vias torrenciales y avenidas.
 ◦ Transmitir conocimientos acerca de las vías y mecanismos de respuesta y recupera-

ción facilitados por las instituciones.
 - Cursos y talleres de formación para profesionales de la gestión del riesgo (prevención): 

dirigidos a técnicos o responsables municipales de áreas relacionadas con la gestión del 
riesgo de inundación que desconozcan o puedan presentar alguna necesidad formativa en 
relación con (Stokes et al., 2015):

 ◦ Protocolos para la elaboración de planes de gestión del riesgo de inundación.
 ◦ Conocimientos conceptuales y ejemplos prácticos sobre cada uno de los componen-

tes de la fórmula social del riesgo de inundación.
 ◦ Conocimientos sobre herramientas de gestión social del riesgo (evaluación de impac-

to social, evaluación de vulnerabilidad social, análisis de frenos y barreras sociales, 
técnicas de facilitación participativa…).

4.2. Comunicación

La comunicación se refiere al desarrollo de prácticas orientadas a proporcionar información a la 
población general sobre el riesgo de inundación. Es posible distinguir entre comunicación del 
riesgo (risk communication) y comunicación de la emergencia (emergency communication). El 
primer tipo de comunicación incluye aspectos relacionados con la sensibilización a medio y lar-
go plazo de la población, mientras que el segundo tipo consiste exclusivamente en la emisión de 
alertas tempranas a la población para la preparación y enfrentamiento de eventos de inundación 
específicos. Mientras que la comunicación del riesgo, al ser más amplia, permite a menudo la 
bidireccionalidad informativa, la comunicación de la emergencia está normalmente orientada 
a la emisión masiva y unidireccional de alertas y consejos de actuación ante situaciones de 
emergencia. En términos generales, las funciones de las prácticas comunicativas son (WHO, 
2015): (a) detectar y responder ante las preocupaciones de la población; (b) compartir informa-
ción de forma rápida y eficaz para enfrentar situaciones de emergencia; (c) construir relaciones 
de confianza entre las autoridades y la población afectada; (d) sensibilizar a la población ante 
el riesgo; y (e) promover la conformación de comunidades o grupos de interés en el marco de 
entornos comunicativos altamente conectados. Tal y como se aprecia en la tabla 1, algunas 
prácticas relativas a este ámbito de actuación pueden ser:

 - Campañas de sensibilización social (prevención): iniciativas desarrolladas en ausencia de 
un evento de inundación orientadas a sensibilizar a la población ante el riesgo. Se distinguen 
de las prácticas formativas dirigidas a la concienciación de la población (punto 4.1), ya que 
estas últimas se desarrollan en un contexto formativo-pedagógico. Las prácticas comunica-
tivas de sensibilización, en cambio, tienen un alcance poblacional general y no involucran 
de forma directa a los individuos. Algunas acciones específicas pueden ser (Burningham et 
al., 2008; Osberghaus & Hinrichs, 2021): 

 ◦ Campañas institucionales en medios de comunicación.
 ◦ Campañas institucionales en redes sociales.

 - Sistemas de alerta temprana (preparación): práctica comunicativa basada en la emisión 
de mensajes de alerta a la población con el objetivo de que las personas estén al tanto de la 
ocurrencia de un evento potencialmente peligroso, eviten comportamientos de exposición 
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al riesgo y conozcan las pautas y recomendaciones de autoprotección. Algunos sistemas de 
alerta temprana pueden consistir en (Parker & Priets, 2012; Cools et al., 2016; Intrieri et al., 
2020):

 ◦ Apps de alerta (warning apps) para smartphones.
 ◦ Sistema automatizado de envío masivo de SMS.
 ◦ Medios de comunicación y redes sociales.
 ◦ Medios rudimentarios por parte de fuerzas y cuerpos de seguridad y servicios de 

emergencia a escala local.
 - Servicios de información y comunicación de situaciones de emergencia (respuesta): ca-

nales habilitados para que la población pueda comunicarse con los servicios de emergencia 
a fin de comunicar emergencias, solicitar auxilio o consultar información sobre la meteo-
rología, el estado del tráfico o el cierre de establecimientos y servicios. Algunos ejemplos 
de servicios de información y comunicación ante emergencias son (McCarthy et al., 2007; 
Demeritt & Nobert, 2014):

 ◦ Servicio de emergencias del 112.
 ◦ Servicio automatizado de información de tráfico.
 ◦ Servicio de información meteorológica.
 ◦ Atención telefónica de cuerpos especializados (policía, bomberos, etc.).

 - Recursos informativos durante la situación post-evento (recuperación): información de 
interés proporcionada a la población afectada con el objetivo de comunicar las vías a través 
de las cuales acceder a medios y recursos de recuperación. Algunos ejemplos pueden ser 
(Deepak et al., 2019): 

 ◦ Teléfonos de atención a los afectados.
 ◦ Información en redes sociales de instituciones oficiales.
 ◦ Puntos físicos de información de instituciones públicas.
 ◦ Campamentos de evacuados.

4.3. Desarrollo comunitario

El desarrollo comunitario se refiere a las prácticas de gestión cuyo objetivo es aumentar las 
capacidades de la población para prepararse, hacer frente y recuperarse de los impactos de 
los eventos de inundación. Este ámbito de actuación está estrechamente relacionado con la 
vulnerabilidad social, que representa el concepto que permite operativizar la influencia que es-
tablecen las estructuras, procesos y condicionantes sociales en la generación del riesgo y el des-
encadenante de los desastres. Recientemente han surgido algunos conceptos que ligan la vul-
nerabilidad social y el desarrollo comunitario ante desastres ambientales, como es el caso de la 
community resilience o la social capacity building. En ambos casos se persigue un incremento 
de las capacidades sociales de respuesta (Kuhlicke et al., 2011). Estas capacidades pueden refe-
rirse tanto a actores individuales como institucionales, pudiendo así distinguir entre la respuesta 
de personas, comunidades y organismos institucionales. Las capacidades sociales, asimismo, 
pueden dividirse en diferentes dimensiones, tales como (Kuhlicke et al., 2011): capacidades de 
conocimiento, capacidades de motivación, capacidades de red, capacidades económicas, ca-
pacidades institucionales o capacidades de procedimiento. A continuación, se indican algunas 
prácticas de gestión del riesgo que permiten fomentar el desarrollo comunitario ante desastres:

 - Diagnóstico de vulnerabilidad e impactos (prevención): se refiere al análisis ex ante de 
las capacidades adaptativas de la población, así como de los potenciales impactos que esta 
puede experimentar en caso de desastre. Estos análisis permiten identificar hotspots de vul-
nerabilidad entre las comunidades locales, así como ventanas de actuación para su gestión 
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preventiva. Algunas herramientas o prácticas que permiten pueden ser (Reckien et al., 2015; 
Rufat et al., 2015; Aznar-Crespo et al., 2020, 2021):

 ◦ Evaluaciones de impacto social.
 ◦ Evaluaciones de vulnerabilidad social.
 ◦ Análisis de los procesos generativos de vulnerabilidad social.
 ◦ Análisis de frenos y oportunidades para la gestión del riesgo.

 - Protección y atención a grupos afectados (preparación, respuesta y recuperación): 
prácticas de gestión del riesgo dirigidas a atender necesidades de la población mediante el 
fortalecimiento de sus capacidades adaptativas. Algunos ejemplos relativos a la protección 
y atención a grupos afectados pueden ser (Thompson et al., 2014; Howard et al., 2017; Hale 
et al., 2018; Yu et al., 2020):

 ◦ Planes de evacuación preventiva de colectivos vulnerables.
 ◦ Incentivos para el aseguramiento de inmuebles y bienes materiales.
 ◦ Planes de respuesta prioritaria de colectivos vulnerables ante situaciones de emer-

gencia.
 ◦ Campamentos de evacuación de población afectada.
 ◦ Ayudas económicas para la recuperación de familias y empresas ante los daños oca-

sionados.
 ◦ Ayudas para el realojamiento temporal o permanente de la población afectada por los 

impactos sobre la vivienda.
 ◦ Incentivos fiscales para familias y empresas durante el proceso de recuperación ante 

los daños.

4.4. Participación

La participación se refiere al proceso mediante el cual las opiniones y/o intereses de los actores 
sociales involucrados directa o indirectamente en una problemática son incorporados en es-
pacios deliberativos y decisionales (Ortiz, 2009). En el ámbito del riesgo de inundación, cabe 
mencionar la importancia de la Directiva Marco del Agua como factor impulsor clave para la 
incorporación de la participación pública en este ámbito (Newig et al., 2005). Los procesos de 
participación pública ligados a la elaboración de planes de gestión del riesgo de inundación ha 
sido una de las vías más extendidas para incorporar las preocupaciones e interés de la ciudada-
nía. La participación social, además de democratizar la toma de decisiones, cumple funciones 
formativas relacionadas con el aumento del conocimiento, la motivación y las redes de cola-
boración de la población para prepararse y enfrentar el riesgo. De esta forma, la participación 
social puede y debe interpretarse como un factor de social capacity building, ya que puede 
tener repercusiones significativas sobre la capacidad de adaptación de la población. Algunos 
ejemplos de participación social en el ámbito de la gestión del riesgo de inundación pueden ser:

 - Fase de participación pública de los Planes de Gestión del Riesgo de Inundación (pre-
vención): el artículo 14 de la Directiva Marco del Agua (DMA) establece la necesidad de 
fomentar la participación activa de las partes interesadas en la elaboración, revisión y actua-
lización de los planes hidrológicos de cuenca. Es por ello por lo que, de acuerdo con el Real 
Decreto 903/2010, los Planes de Gestión del Riesgo de Inundación, antes de su aprobación, 
deben someterse a un periodo de información y consulta pública de al menos 3 meses. De 
acuerdo con el Ministerio de Transición Ecológica y Reto Demográfico, los principios más 
importantes de la participación pública son los siguientes:

 ◦ Propiciar el diálogo y la mediación como estrategias para la elaboración de los planes 
hidrológicos.
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 ◦ Realizar un análisis previo de las partes interesadas para identificar y caracterizar los 
actores del proceso participativo.

 ◦ Reconocer la existencia de muy diversas posiciones.
 ◦ Proporcionar un escenario común entre todos los protagonistas relacionados con la 

gestión del agua, resaltando los intereses comunes y creando cauces adecuados para 
afrontar los conflictos.

 ◦ Presentar las conclusiones obtenidas durante el proceso en foros relevantes.
 ◦ Implicar al conjunto de instituciones autonómicas y estatales en la elaboración de los 

planes hidrológicos.
 ◦ Profundizar en las políticas de complementariedad entre los poderes públicos y la 

sociedad civil desde la máxima información y el respeto a las posiciones.
 - Colectivos ciudadanos y voluntariado ante emergencias (preparación, respuesta y re-

cuperación): ciudadanos que comparten intereses comunes acerca de diferentes aspectos 
del riesgo de inundación y que movilizan su capital social y político disponible para tejer 
comunidades y grupos de interés orientados a prepararse, enfrentar y recuperarse de los 
impactos de los eventos. Algunos ejemplos pueden ser (Geaves & Penning-Rowsell, 2015; 
Benson et al., 2016; Thaler & Levin-Keitel, 2016):

 ◦ Asociaciones de aficionados a la meteorología, que en muchas ocasiones cumplen 
una función clave en la comunicación social del riesgo y las alertas tempranas.

 ◦ Voluntariado ciudadano ante situaciones de emergencia y catástrofes, dirigido a coor-
dinar acciones comunitarias de protección de viviendas, limpieza y achique de zonas 
anegadas, prestación de servicios básicos o donación de bienes materiales de primera 
necesidad.

 ◦ Organizaciones y colectivos locales interesados por el riesgo de inundación, involu-
crados en procesos de consulta pública ligados a la elaboración de planes de gestión, 
así como en la organización y asistencia a talleres y seminarios de carácter formativo 
sobre este ámbito.

 ◦ Plataformas de afectados por desastres por inundación, cuya función es movili-
zar recursos para ejercer presión política y reivindicar ayudas para la recuperación 
post-evento.

4.5. Gobernanza del riesgo

De acuerdo con el IPCC (2018, p. 82), la gobernanza se define como “un concepto amplio e 
inclusivo de toda la gama de medios existentes para acordar, gestionar, aplicar y supervisar 
políticas y medidas. Mientras que el término gobierno se refiere estrictamente al Estado-nación, 
el concepto más amplio de gobernanza reconoce la contribución de los distintos niveles de 
gobierno (mundial, internacional, regional, subnacional y local), así como la función del sector 
privado, los actores no gubernamentales y la sociedad civil al abordar los numerosos tipos de 
cuestiones a que se enfrenta la comunidad mundial”. En las últimas décadas, los principios 
rectores de la gobernanza del riesgo ante desastres ambientales han sido establecidos a lo 
largo de las Conferencias de Reducción del Riesgo de Desastre de Naciones Unidas. En la 
actualidad, la principal referencia para la gobernanza del riesgo gira en torno al Marco Sendai 
para la Reducción del Riesgo de Desastre 2015-2030 (UNISDR, 2015). Este marco establece 
4 principios de acción prioritarios: (1) comprender el riesgo de desastre; (2) fortalecer la 
gobernanza del riesgo de desastres para gestionar dicho riesgo; (3) invertir en la reducción del 
riesgo de desastre para la resiliencia y (4) aumentar la preparación para casos de desastre a fin de 
dar una respuesta eficaz en los ámbitos de la recuperación, la rehabilitación y la reconstrucción. 
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A escala local y regional, algunos mecanismos de gobernanza del riesgo pueden ser:

 - Ordenación del territorio para la gestión del riesgo (prevención): marco jurídico con-
formado por planes y normas que establece los criterios que regulan las prioridades, posibi-
lidades y limitaciones de la ocupación del territorio. En el ámbito del riesgo de inundación, 
la ordenación del territorio representa uno de los principales factores que determinan el 
aumento o reducción de la exposición de la población a zonas inundables. Algunos instru-
mentos o medidas relacionadas con la ordenación del territorio ante el riesgo de inundación 
pueden ser (Bell & Morrison, 2015; Dash & Punia, 2019):

 ◦ Cartografía de zonas inundables.
 ◦ Regulación de los usos de suelo.
 ◦ Planificación y preparación del entorno urbano.
 ◦ Planificación y restauración de los espacios fluviales históricamente inundables.

 - Mecanismos de gestión del riesgo y la emergencia (preparación y respuesta): instru-
mentos jurídicos y activos institucionales encargados de regular las actuaciones y medidas 
de gestión del riesgo y las emergencias ante eventos de inundación. Alguno de estos instru-
mentos o activos pueden ser (Barraqué & Moatty, 2020; Seebauer & Babcicky, 2018):

 ◦ Planes de Gestión del Riesgo de Inundación (escala de cuenca) y Planes de Actuación 
Municipal ante el riesgo de inundación.

 ◦ Sistema de declaración de avisos y emergencias meteorológicas.
 ◦ Fuerzas y cuerpos de seguridad, Protección Civil, Bomberos y unidades militares 

especializadas en gestión de emergencias y catástrofes.
 ◦ Instituciones humanitarias, de carácter voluntario y de interés público (ej. Cruz Roja).

 - Acciones legales para fomentar la recuperación (recuperación): acciones y medidas 
destinadas a dar respuesta o compensar los daños económicos experimentados por la pobla-
ción y los sectores económicos tras un desastre por inundación. Algunas de estas acciones 
pueden ser (Crow & Albright, 2019; Suykens et al., 2016):

 ◦ Declaración de zona afectada gravemente por una emergencia.
 ◦ Sistemas de seguros (ej. Consorcio de Compensación de Seguros).
 ◦ Ayudas económicas e incentivos fiscales para grupos sociales y sectores económicos 

afectados.

5. CONCLUSIONES

Este capítulo ha tenido como principal objetivo mostrar diferentes opciones de integración de 
lo social en la gestión del riesgo de inundación. Lo social es, sin duda, un término ambiguo 
en el que caben múltiples elementos e interpretaciones. En este texto se ha empleado lo social 
prácticamente como sinónimo de medidas no estructurales de carácter no tecnológico. Estas 
medidas se sitúan en los marcos de la formación, la comunicación, la participación, la gober-
nanza y la planificación entendida como un espacio de conflicto social y no como una técnica 
de uso neutral y objetivo.

Las medidas propuestas se caracterizan por su relativo bajo coste económico, la necesidad de 
un esfuerzo continuado cuyos resultados pueden aparecer a corto plazo si se activan de forma 
adecuada, la participación de las comunidades afectadas y un enfoque proactivo y previsor. En 
muchas ocasiones, estas medidas se articulan a través de acciones previas al desastre dirigidas a 
reforzar las capacidades de las poblaciones locales y generar comunidades resilientes. Sin duda, 
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hay medidas no estructurales de carácter económico y político en el campo de la planificación 
territorial que son imprescindibles para una gestión del riesgo propia del siglo XXI. Sin embar-
go, y para este trabajo, hemos optado por restringir las medidas a la escala local, primando el 
pragmatismo y la utilidad para los gestores del riesgo locales.

Por último, queremos insistir en el carácter pedagógico y exploratorio de estas páginas. La 
bibliografía de apoyo puede ayudar al interesado a profundizar en aquellos temas o medidas 
que entienda de mayor utilidad para sus intereses o problemáticas. Reconocemos, por tanto, 
el desafío que tienen los científicos sociales que se adentran en el ámbito del riesgo de definir 
sus competencias y funciones, proponer explicaciones pedagógicas y adaptar sus enfoques y 
metodologías a la resolución de problemas. Las Ciencias Sociales no pueden ser un instrumento 
exclusivamente de crítica social -que sin duda es una de sus funciones prioritarias-, sino que 
deben también orientarse, a partir de su reflexión crítica, a proponer soluciones a los problemas 
reales que aquejan a los ciudadanos.
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