Construccion social del riesgo:
Apuntes para una gestion inclusiva y
participativa del riesgo de desastres en
México

Introduccion

La promociéon de un desarrollo sostenible e
inclusivo en México requiere necesariamente de
incorporar la dimensién social de los riesgos en
el disefo de las politicas publicas. En este texto,
a partir de la nocidon de construccién social
del riesgo como hilo conductor, apuntaremos
a algunas de sus implicaciones en términos
analiticos y de politicas de atencidn a desastres.
Lo fundamental radica en mostrar que los
fendmenos naturales —como un sismo o una
depresion tropical- y las consecuencias que
ocasionan en las sociedades no son sinénimos.
Mas bien, las catastrofes y sus consecuencias
en nuestro pais se encuentran mediadas por
factores sociales y culturales. De tal forma, el
capitulo invita a pensar en los desastres como
resultado de la vinculacion entre el mundo
natural y la sociedad y a buscar alternativas para
enfrentarlos en el marco de dicha interaccién.

Es importante sefialar que, en el Informe
del Desarrollo en México 2015, situamos
la importancia de atender distintos riesgos
sociales con miras a promover un desarrollo
inclusivo en México (Fuentes & Arellano,
2015). En dicho documento, hicimos un
diagnéstico sobre los riesgos sociales en el pais
y reivindicamos la necesidad de atenderlos,
sobre todo, aquellos asociados con temas
fundamentales a la cuestidon social, tales como
las muertes evitables, la educacién de calidad
o el acceso a empleo digno. En esta ocasion
complementaremos dicho panorama al abordar
especificamente la tematica de los riesgos de la
poblacién mexicana asociados a los desastres.
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La construccién social de los riesgos:
Percepciones y vulnerabilidades

El debate académico en el que emerge la
nocion de construccién social de los riesgos
y su potencialidad para promover politicas
publicas integrales frente a los desastres parte
de reconocer que no existe un significado
unico sobre dicha nocién en la literatura
especializada. Al respecto, Garcia (2005)
muestra que en México han coexistido dos
usos del concepto; el primero, asociado con el
estudio de las percepciones sobre los riesgos
y otro que enfatiza en la vulnerabilidad social
y la desigualdad. Se trata de dos perspectivas
asociadas a diferentes preocupaciones analiticas
pero que, desde nuestra perspectiva, tomadas
en conjunto brindan elementos para pensar
y proponer un abordaje mas inclusivo de los
desastres.

Para  desarrollar nuestro  argumento,
primero, mostraremos como germina el
concepto «construccion social del riesgo» y
sus principales implicaciones para las politicas.
En segundo lugar, se examinara la cuestion
de las percepciones sobre los riesgos, lo que
invita a incorporar la mirada y las experiencias
de las poblaciones en los programas vy
politicas de atencién a desastres. En tercer
lugar, se exploraran elementos asociados a la
vulnerabilidad social para sefialar la importancia
de proponer intervenciones sobre gestién de
riesgos mas inclusivas y equitativas. Por ultimo,
discutiremos como se pueden complementar
estas dos miradas sobre lo social y esbozaremos
algunas sugerencias de politica publica.



Incorporar la preocupacion por lo social en el
abordaje de los riesgos ante desastres

A mediados del siglo pasado, aparecieron las
primeras investigaciones que mostraban que
las catastrofes naturales no eran fendmenos
exclusivamente fisicos, sino que implicaban
elementos de la sociedad y la cultura. En
el seno de la geografia norteamericana se
publicé Changes in Urban Occupance of Flood
Plains in the United States, escrito por Gilbert
F. White en 1958. Esta obra analizaba los
cambios en los patrones de ocupacion humana
en zonas inundables en Estados Unidos de
América (EUA) y mostraba que, aun cuando
el gobierno de dicho pais habia desplegado un
ambicioso programa de ingenieria contra las
inundaciones, estas habian aumentado. Esto
dejaba claro que el énfasis en mejorar las obras
hidraulicas no constituia una medida suficiente
para atender los riesgos ante las inundaciones
(citado en Ribas, 2006: 287). Lo anterior llevé
a reconocer la importancia de desarrollar un
programa de investigacion enfocado en los
procesos de adaptacion de las poblaciones
al medio ambiente, sus comportamientos y
sus percepciones, conocido como «ecologia
humana». Sus hallazgos fundamentaron la
formulacion y disefio de planes de ordenamiento
territorial, sobre todo en paises desarrollados
(Sauri, 2003).

En América Latina germinaron otras
miradas sobre los desastres que pusieron el
acento en su dimension social. Durante la
segunda mitad del siglo pasado emergieron
propuestas alternativas a la ecologia humana
basadas en los aportes de la economia politica
y la antropologia social, ambas disciplinas en
auge en la academia mexicana (Garcia, 2005).
Al respecto, se pueden rastrear numerosas
investigaciones y aportes analiticos producidos
desde la ecologia politica, la geografia
ambiental, los estudios sobre las instituciones
politicas, la antropologia de los riesgos o
la sociologia cultural, entre otros (Aguirre,
2004; Fernandez, 2005; Ribas & Sauri, 2006;
Campos, Aparicio & Campos, 2015).

En este marco aparecen nuevos temas
de interés en las agendas de investigacion

(¢

101

los cuales tienen fuertes
implicaciones para las politicas publicas y
la cuestion social. Esto se debe a que se
establece desde la academia el vinculo entre
los estilos de desarrollo y los desastres (Ribas
& Sauri, 2006). Asi, comenzaron a estudiarse
los contextos histdéricos y sociales en los que
tienen lugar las catdstrofes, la relacidon entre
desastres y pobreza, el analisis de experiencias
comunitarias en torno a riesgos y desastres
y la evaluacion del papel de las politicas y las
instituciones en el fortalecimiento o disminucién
del riesgo (Sauri, 2003; Aguirre 2004).

sobre desastres,

Estos abordajes incorporaron un tema al
debate que nos gustaria subrayar: propusieron
el concepto de «vulnerabilidad social» como la
clave de las intervenciones de atencién a los
riesgos y los desastres. En términos generales
se plantea que, para evitar los efectos no
deseados de un evento catastréfico, se debe
disminuir la vulnerabilidad de las poblaciones
amenazadas. Bajo esta Optica, una amenaza
fisica o antrdopica se vuelve desastre en el
momento en que se encuentra con condiciones
sociales que favorecen la calamidad y las
pérdidas en infraestructura, vidas humanas
y/o produccién. Como se advierte, el enfoque
se desplaza desde el estudio de las amenazas
fisicas hacia el interés por la vulnerabilidad. Esto
implica un quiebre con el enfoque convencional
descrito por Hewitt (1983), quien propone
romper con una nociéon de vulnerabilidad
entendida como la mera exposicion de una
poblacién al peligro o la amenaza fisica.

Al resaltar la importancia de los contextos
economicos, sociales, culturales y politicos, la
mirada latinoamericana establecid un puente
entre los riesgos ante los desastres con la
preocupacion por los estilos de desarrollo
(Fernandez, 1996; Lavell, 2005; Wilches,
2005). Esto permite incorporar temas como
la atencion a las desigualdades, a la pobreza
y a la exclusién social, fortalecer la capacidad
de resistencia y promocionar las estrategias
de resiliencia de poblaciones locales. La
resiliencia alude a capacidad de una poblacién
0 una sociedad de recuperarse frente a las
consecuencias negativas emanadas de las
catastrofes naturales, mientras la capacidad
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de resistencia refiere a la capacidad de tal
poblacion de continuar con sus dindmicas
habituales luego del evento y suele tomar como
referentes las condiciones de bienestar y salud
(Ribas & Sauri, 2006: 296).

Construccioén social del riesgo y percepciones:
recuperar la mirada de los actores y promover
estrategias de resistencia y resiliencia

De acuerdo con Garcia (2005), un uso que
se ha dado al concepto «construccion social
de los riesgos» en México refiere a la forma
en que las personas experimentan, evallan
y se comportan ante los desastres. En otras
palabras, se abordan las percepciones y los
valores construidos socialmente alrededor
de los riesgos y las catastrofes naturales. El
argumento central de esta perspectiva es que
los riesgos se construyen colectivamente y estan
influidos por creencias y valores culturales, es
decir, no constituyen una situacién objetiva y
externa a las poblaciones (Douglas & Wildavsky,
1982; Douglas, 1996; Beck, 2014). Los riesgos
existen en tanto las personas los perciben e
interpretan como tales.

La preocupacion por la percepcion del riesgo
aparece desde los trabajos pioneros de la
ecologia cultural. Esta corriente se preguntaba
por qué la gente que habitaba zonas de alto
riesgo no percibia los peligros derivados de su
exposicion a las amenazas naturales. Frente a
tal pregunta, argumentaron que las personas
no tenian conocimientos completos sobre las
amenazas naturales, lo que genera percepcion
deficiente del riesgo (Garcia, 2005). Si bien, los
exponentes de la ecologia humana sefialaron la
importancia de las percepciones para el disefio
de las politicas de planificacion territorial y de
prevencion de riesgos, estos no establecieron la
relacién entre tales percepciones y los contextos
culturales en que tienen lugar.

La vinculacién entre las percepciones sobre
los riesgos y el entorno cultural fue sefialada en
la década de 1980 por la antropologia cultural.
Mary Douglas (1996) concibe a los riesgos como
construcciones culturales y aboga por estudiar
las percepciones colectivas, los valores y las
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creencias que se generan ante el peligro y los
riesgos. Advertir esta conexion permitiria dotar
de racionalidad a percepciones sobre amenazas
y catastrofes que a simple vista pueden parecer
contradictorias. Las percepciones culturales
también han sido objeto de estudio de la ecologia
politica. Asi, se han realizado investigaciones que
se enfocan en estudiar los contextos sociales en
los que se desenvuelven las percepciones y las
respuestas sociales ante los desastres (Ribas &
Sauri, 2006). Para esta perspectiva analitica,
es necesario observar los comportamientos
frente a los riesgos que tienen lugar en la vida
cotidiana de las comunidades, pues ahi se
encuentra una de las llaves para disminuir la
vulnerabilidad social. De tal forma, el abordaje
de las percepciones quedaria anclado tanto al
entorno cultural como a las experiencias de la
vida cotidiana de la poblacion.

Lo anterior se puede ejemplificar con el caso
de la calidad del aire en la Ciudad de México.
Desde mediados del siglo pasado se han
presentado elevados niveles de contaminacion
del aire en la zona metropolitana. Se trata de un
problema de larga data, pero también vigente;
en 2016 se declard la fase uno de contingencia
ambiental en la zona metropolitana del Valle
de México en 10 ocasiones, en 2017 hubo
dos declaratorias de fase uno a nivel regional
(Secretaria del Medio Ambiente [Sepema] &
Gobierno de la Ciudad de México, 2018). No
obstante, la preocupacion por la calidad del aire
no siempre ha estado presente como prioridad
de la ciudadania mexicana. Lezama (2001) ha
sefalado que, aun cuando la contaminacién
y los riesgos a la salud asociados a ella se
encuentran  cientificamente = comprobados,
no siempre existe conciencia de ello entre la
poblacién capitalina. Para el autor, mientras no
se perciban estos peligros entre la poblacion, es
dificil que surjan demandas ciudadanas sobre
la problematica o que se convierta en objeto
de atencién de politicas publicas integrales: “la
preocupacion por los problemas ambientales no
siempre refleja su severidad, sino el proceso
historico y social de valoracidon que hace que
un problema sea considerado en determinado
contexto merecedor de la preocupacién
comunitaria” (Lezama, 2001: 332-333).



El caso del cambio climatico constituye otro
ejemplo de la importancia de las percepciones
de los ciudadanos para impulsar politicas
publicas exitosas. Una encuesta realizada por
la Universidad Nacional Auténoma de México
(UNAM) mostré que, en México, la poblacion
no tiene una idea correcta sobre lo que es el
cambio climatico, el calentamiento global, sus
causas y sus consecuencias. De hecho, coexiste
una amplia variedad de formas de percibir el
cambio climatico, mientras los encuestados
tienen poca idea de que pueden realizar medidas
concretas para mitigar los riesgos asociados a
tal fendmeno (fImaz, 2015). Si los ciudadanos
tienen poca conciencia de un fendmeno y sus
consecuencias, es dificil que se involucren en
acciones para hacerle frente o apoyen politicas
destinadas a atender el problema. Estos
resultados contrastan con el hecho que México
es un pais altamente vulnerable a los efectos
del cambio climatico por sus particularidades
biogeograficas y la alta vulnerabilidad social de
buena parte de su poblacién (Imaz, 2015).

Estos ejemplos exponen el papel que pueden
jugar las percepciones de los mexicanos en el
disefio e implementacion de politicas publicas
mas eficientes e inclusivas. Consideramos que
es necesario promover politicas participativas
que incorporen la mirada de los propios actores
y promover estrategias eficientes de transmisién
de informacién sobre los riesgos ambientales.
Esto fortaleceria procesos de involucramiento
y compromiso por parte de las poblaciones
afectadas.

Construccion social del riesgo y vulnerabilidad:
La centralidad de la cuestion social dentro del
estilo de desarrollo en México

Hacia finales del siglo pasado se planted
la necesidad de atender las desigualdades
sociales y ambientales como la clave de
la gestion de riesgos (Fernandez, 1996;
Fernandez, 2005; Garcia, 2005; Lavell, 2005;
Campos, Toscana & Campos, 2015). Esta
perspectiva plantea que existe una serie de
factores socioecondmicos que inciden en la
vulnerabilidad de los grupos humanos ante las
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catastrofes como: la distribucion desigual de
recursos, el crecimiento demografico, patrones
de urbanizacidon o la degradacién ambiental.
Entonces, las comunidades con mayores niveles
de pobreza, condiciones precarias de vivienda,
ubicadas dentro de ecosistemas degradados,
que cuentan con escaso apoyo gubernamental o
con economias fragiles estarian mas vulnerables
frente a una amenaza respecto a sociedades
con mayores niveles de desarrollo.

Segun este uso del concepto construccion
social del riesgo, los desastres estan asociados
a la vulnerabilidad vy, por lo tanto, emergen en
el entramado de las relaciones sociales (Garcia,
2005). Para Piers Blaikie, los riesgos ante las
catastrofes estan dados por la interaccion entre
amenaza y vulnerabilidad, en sus palabras:
“Los desastres son resultado de la interacciéon
de ambas cosas; no hay ningun riesgo si hay
amenaza, pero la vulnerabilidad es cero o si hay
una poblacion vulnerable pero ningln evento
catastrofico” (Blaikie, Cannon, David & Wisner,
1996: 27). Como se observa, los riesgos estan
asociados a las condiciones de vulnerabilidad,
de ahi que sean susceptibles de ser prevenidos
o mitigados si se atiende la cuestion social.

Esta mirada sobre la construccién social
del riesgo lleva implicita la pregunta por los
estilos de desarrollo y la preocupacion por la
justicia ambiental. Por una parte, Lavell (2005)
argumenta que vulnerabilidad y desarrollo
se encuentran estrechamente atados. Para
dicho autor, la vulnerabilidad es producto
del modelo de desarrollo y no una variable
externa al mismo. Un estilo de desarrollo
que fomente el deterioro ambiental y social
tiende a producir asentamientos humanos
vulnerables. De la misma manera, los modelos
de desarrollo mas incluyentes tenderian a
disminuir la vulnerabilidad ante los desastres.
Esta perspectiva también permite incorporar
el tema de la justicia ambiental a la discusion
sobre desastres. En México, Milagros Campos,
Alejandra Toscana y Juan Campos (2015)
reivindican la necesidad de una propuesta
normativa para el manejo de los riesgos,
amparada en las nociones de justicia ambiental
y social.



El caso de la inundacion que tuvo lugar en
la ciudad de Villahermosa en el afio 2007 sirve
para ejemplificar. En octubre de dicho afio, la
capital del estado de Tabasco experimentd una
inundacion con devastadores efectos sociales,
econdmicos y ambientales. Las afectaciones
fueron de tal magnitud que el agua alcanzé 62%
de la superficie del estado, dejé damnificada
a 75% de la poblacién, dafios en casi 6,500
kildbmetros (km) de carreteras y caminos,
570 mil hectareas agricolas pérdidas, 123 mil
viviendas perjudicadas y pérdidas monetarias
cercanas a 31.8 miles de millones de pesos
(Comisidon Econdmica para América Latina vy
el Caribe [CeraL], Secretaria de Gobernaciéon
[SecoB], Centro Nacional de Prevencion de
Desastres [Cenarrep] & Gobierno del Estado de
Tabasco, 2008).

Ante lo sucedido, es pertinente preguntarse
en qué medida los estilos de desarrollo
acentuaron la vulnerabilidad social y ambiental
en Villahermosa. Diversos estudios apuntan
a que fueron las modificaciones antrépicas
vinculadas al tipo de desarrollo las que explican
las grandes afectaciones. Mencionaremos
tres: i) Villahermosa ha experimentado un
crecimiento de la mancha urbana en las zonas
bajas y cercana a los rios que son mas propensas
a inundarse (Capdepont & Marin, 2014), ji)
la deforestacion y cambio desordenado de
uso en el suelo en las selvas de Tabasco ha
transformado el ciclo hidrolégico de la region y
la ha tornado mas vulnerable ante inundaciones
(Perevochtchikova & Lezama, 2010), y /ii) una
serie de politicas destinadas a favorecer a los
inversionistas privados potencié los efectos
negativos de las inundaciones, tales como
el manejo inadecuado de las hidroeléctricas,
el fomento de procesos de urbanizacion que
beneficiaron a las constructoras, el manejo
inadecuado de fondos que originalmente
estaban destinados a infraestructura hidraulica,
entre otros (Campos et al., 2015). Estos
trabajos muestran que esta forma de promover
el desarrollo en una region altamente hidrica ha
fomentado la creacidon de riesgos sociales.

Por otra parte, atender la vulnerabilidad en
las politicas publicas también permite fortalecer
los procesos de resistencia de las comunidades
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ante catdstrofes, asi como las estrategias de
resiliencia. Al respecto, retomamos a Aguirre
(2004), quien plantea que es posible y necesario
incorporar la capacidad de resistencia ante los
desastres como un factor que puede disminuir
la vulnerabilidad y desarrollar alternativas para
enfrentar mejor los riesgos.

Estrategias inclusivas y participativas: Hacia
politicas mas integrales en la atencion a riesgos
frente a desastres

En esta seccion recuperamos algunos
elementos expuestos previamente con el fin
de mostrar la importancia y la potencialidad de
incorporar la dimensién social en las politicas de
atencién a los riesgos. En términos generales,
consideramos que los desastres constituyen
una construccion social y deben ser atendidos
como tales. Compartimos la propuesta de
varios especialistas que han sugerido que se
deberia sustituir la nocién de desastres por la de
desastres socionaturales, con el fin de subrayar
el papel que juega lo social en la produccién
y prevencion del riesgo (Lavell, 2005; Wiches,
2005; Campos, et al., 2015).

Poner el acento en lo social contribuiria a
atender distintos factores que tienden a ser
pasados por alto a la hora de disefiar politicas
y programas de prevencion o atencion al
desastre, tales como el papel que juegan
las experiencias comunitarias frente a los
riesgos, las percepciones colectivas sobre las
amenazas, condiciones asociadas a la situacion
de pobreza y la exclusidén social, la fortaleza
del tejido social, la calidad de las respuestas
institucionales, la produccion local de riesgos
antrépicos, planes de desarrollo con fuerte
impacto en comunidades locales o la existencia
de conflictos sociales alrededor de los recursos.



Construccion social de los riesgos:
El caso de Llano Largo, Guerrero

Llano Largo se ubica en la periferia de la
ciudad de Acapulco, Guerrero. Es un humedal
en el que coexisten familias en condicion
de pobreza y exclusidon social con viviendas
de veraneo muy lujosas (Rodriguez, Olivier,
Lopez & Barragan, 2017). El estilo de
desarrollo en Llano Largo ha privilegiado la
actividad turistica, mientras ha desatendido
cuestiones basicas de saneamiento en la
poblacidon con mayor incidencia de pobreza.
En afios recientes, la actividad turistica ha
incrementado la produccién de residuos
sOlidos y aguas residuales, a su vez, no se
ha implementado una politica efectiva para el
manejo de residuos organicos e inorganicos en
el desaglie del agua. Es un caso que muestra
la importancia de disefiar e implementar
politicas publicas que fomenten el desarrollo
territorial urbano ordenado y con un enfoque
adecuado en la preservacion de los recursos
y que atienda a la poblacion mas vulnerable a
los riesgos sociales.

Los principales riesgos de los habitantes
de Llano Largo son de indole ambiental y
sanitario. De acuerdo con Rodriguez, et al.
(2017), estos se relacionan con las constantes
inundaciones que derivan de las condiciones
geograficas de la zona y a la desregulacion
en la construccién con fines turisticos. En
concreto, las inundaciones fomentan Ia
contaminacion acuifera en Llano Largo,
pues las aguas estancadas son trasladadas
por los desbordamientos de los cauces
pluviales. Por otra parte, el mismo estudio
reportd problemas de contaminacién del
suelo y del aire ocasionados por el aumento
de la actividad turistica. Con el aumento
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del turismo surgieron tiraderos clandestinos
y oficiales —-temporales- que atraen fauna
nociva como ratas, culebras, alacranes, perros
y gatos callejeros, cominmente asociados a
la proliferacion de ciertas enfermedades. La
situacion se agrava cuando algunos pobladores
recurren a practicas que refuerzan su situacion
de vulnerabilidad y riesgo como la quema de
basura, que incide en la contaminacion del
aire (Rodriguez, et al., 2017).

En este contexto se llevd a cabo un
estudio para conocer las percepciones de los
pobladores y plantear posibles soluciones
(Rodriguez, Olivier, Ldépez, Barragan,
Cafiedo & Valera, 2013). La investigacion
expuso que los pobladores perciben que
las autoridades no los han atendido y los
han dejado a merced de las desarrolladoras
inmobiliarias que construyen en humedales
e invaden cauces pluviales sin las necesarias
adecuaciones. Existe una gran demanda de
los pobladores por ser escuchados y por ser
agentes activos en los planes de desarrollo
local. Segun los autores de los trabajos sobre
el caso: “Por ello es importante para trabajar
en la mitigacién de los riesgos ambientales
y sanitarios, visualizarlos de una manera
integral (...) enfocando los esfuerzos de una
manera articulada sobre la diversidad de las
expresiones de vulnerabilidad” (Rodriguez et
al.,, 2013: 93).
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Fomentar estrategias participativas podria
contribuir a la gobernabilidad y a promover
una sociedad mas democratica en todos los
niveles. Como se sefiald anteriormente, los
riesgos constituyen un producto social y cultural
asociado a las percepciones, experiencias y
respuestas colectivas. Al respecto, planteamos
la necesidad de integrar la perspectiva de los
pobladores en la formulacién de programas de
prevencion y atencion a desastres, asi como de
fortalecer los tejidos sociales locales y fomentar
una cultura integral de prevencién. Cuando
las politicas publicas integran las percepciones
de las personas afectadas, sus prioridades y
el respeto a formas de resistencia-adaptacion
locales, se generan intervenciones mas
democraticas, participativas y eficientes.

Atender la cuestion social en la gestién de
riesgos puede contribuir a impulsar un estilo
de desarrollo sostenible e inclusivo. De ahi
que los riesgos se encuentran intrinsecamente
relacionados con la vulnerabilidad social, la
pobreza y la desigualdad. Entonces, desplegar
politicas destinadas a enfrentar problemas
estructurales como la precariedad o la exclusion
social debe ser una prioridad en las politicas
publicas del pais.

Observar la dimension social de los desastres
se vuelve fundamental ante el predominio
de los enfoques tecnocraticos en el disefio
de politicas y programas de prevencion de
riesgos. Esto suele excluir elementos que
hemos sefialado a lo largo del documento y que
consideramos fundamentales para enfrentar
las catastrofes: las especificidades del contexto
cultural, las capacidades organizativas locales,
la pobreza, los conflictos y pugnas regionales o
las experiencias y la mirada de los actores que
habitan un entorno expuesto a las amenazas
naturales. Esta tendencia guarda relacion
con la separacion analitica presente en las
ciencias entre naturaleza y sociedad (Lezama,
2001), la cual ha dificultado el abordaje de
las interacciones entre el mundo natural y la
sociedad humana.
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