Comunicar el riesgo de desastres:
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Resumen

El riesgo es entendido como una construccion social, es decir, como un
proceso histérico de produccion e interaccion de vulnerabilidades en los te-
rritorios. Este se relaciona de manera directa con los modelos de desarrollo
vigentes y sus practicas insostenibles que son las que generan que los ries-
gos se materialicen en desastres. Por lo anterior, la gestién y comunicacién
del riesgo pueden pensarse como un proceso de gestion publica.

En Argentina, las inundaciones ocurridas en la ciudad de Santa Fe en los
afios 2003 y 2007 han sido desastres graves. Lo relevante del caso es que
la ciudad llevé a cabo una serie de politicas incorporando el enfoque de
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gestién y comunicacion del riesgo de desastres. El Programa de Comunica-
cién del Riesgo implementado por el gobierno municipal es un ejemplo de
transversalizacion donde la gestion de la comunicacion se asumi6 desde los
procesos de desarrollo.

En este trabajo se analizan las estrategias comunicativas utilizadas por el
gobierno de la ciudad de Santa Fe para la gestion de riesgo desde la crea-
cién del Sistema Municipal de Gestion Integral de Riesgos de Desastres. Se
utiliza el modelo de disefio flexible proyectado, definiendo una muestra no
probabilistica. El andlisis se llevé a cabo desde 2008 a 2015 y se utilizaron
técnicas cualitativas de andlisis de contenido con el software Atlas.ti.

Este trabajo pretende ser un aporte para definir la comunicacién del riesgo
desde los enfoques de la gestion de riesgos y comunicacién politica. Para
esto, se parte de dos premisas: una, la comunicacion del riesgo es una de las
formas de crear capacidades frente a los riesgos y, dos, la comunicacién del
riesgo es una politica ptiblica que debe ser gestionada con mdltiples actores
y es transversal a todos los sectores del desarrollo en las diversas etapas de
la gestion de riesgos.

Palabras clave: comunicacién politica — comunicacién del riesgo — inun-
daciones — gestion del riesgo — estudio de caso.

Abstract

Risk is understood as a social construction, that is, as a historical process of
production and interaction of vulnerabilities in the territories. This is direct-
ly related to current development models and their unsustainable practices,
which made risks to materialize into disasters.

Risk management and risk communication can be considered as public
management process that seeks to reduce vulnerabilities and increase the
capacities of people, institutions and ecosystems.

In Argentina, the floods that occurred in the city of Santa Fe in 2003 and
2007 have been serious disasters. What is relevant about focusing on the
case is that the city mainstreamed disaster risk management and communi-
cation into public policy.

This paper analyzes the communication strategies used for disaster risk ma-
nagement by the government of the city of Santa Fe since the creation of the
Municipal System for Disaster Risk Management. The projected flexible
design model is used, defining a non-probabilistic sample. The analysis was
carried out from 2008 to 2015 and qualitative content analysis techniques
were used with the Atlas.ti software.

This work aims to be a contribution to define risk communication from the
approaches of risk management and political communication. To do this,
it starts from two premises: one, risk communication is one of the ways of
creating capacities to face risks: raising awareness and understanding the
risk; and two, risk communication is a public policy itself: it must be mana-
ged with the participation of multiple actors and must be mainstream into
all development sectors in the various stages of risk management.
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Introduccién: comprender el riesgo es el punto de partida

1 concepto de “riesgo” surge desde la sociologia como una manera

de interpretar los cambios en las formas de vida de las sociedades.

Dichos cambios fueron motivados por las innovaciones y avances tec-
nolégicos que configuran nuevas maneras de relacionarnos entre nosotros
y con el mundo. Son las sociedades las que crean y conviven con el riesgo,
definido como un proceso social producto de estos cambios (Beck, 1998;
Giddens, 1996).

Los riesgos que la sociedad moderna produce generan repercusiones para la
vida politica al tornarse un factor relevante para la toma de decisiones sobre
el desarrollo de una sociedad. El riesgo necesariamente deberd ser conocido
y considerado. Esta manera de conceptualizarlo ha impactado en cémo se
definen los desastres sumado a que la ocurrencia de desastres en el mundo es
cada vez mds frecuente, provocando graves afectaciones en materia de pa-
trimonio social, ambiental, cultural y econdmico en las sociedades postmo-
dernas. Por tanto, el énfasis del nuevo paradigma para pensar los desastres
se encuentra en promover que los gobiernos entren en accion frente a ellos
mediante la gestion de los riesgos.

El paso de la gestion del desastre a la gestion de riesgo de desastres (en ade-
lante GdR) comienza a gestarse cuando se comprende a los desastres como
producto y como proceso a la vez; debido a que definirlos como proceso
implica comprender su historia de desarrollo y que estos son generados por
un riesgo subyacente (Lavell, 1996). Entonces, el cambio de paradigma po-
sibilita que los esfuerzos de comprensién del riesgo, las politicas y las herra-
mientas que se generan en consecuencia se centren en los componentes del
riesgo. Esto ha redefinido a los desastres considerdndolos no como naturales,
sino como problemas no resueltos del desarrollo donde

. el objetivo de la frase era llamar la atencién al hecho de que riesgo
y desastre se conforman en el proceso de cambio y transformacién de la
sociedad, contradiciendo asf la idea dominante de que son productos de la
naturaleza — desastres naturales (Lavell, 2000, p. 4).
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La gestion de riesgos de desastre posibilita el desarrollo sostenible mediante
la reduccién de las vulnerabilidades subyacentes a los riesgos. Se trata de un
proceso y para poder lograrlo, se necesita el consenso y la coordinacion entre
diversos actores y sectores. Esto implica gestionar el riesgo desde un enfoque
de gobernanza definida como la coordinacién entre “los gobiernos, sociedad
civil, medios de comunicacidn, sector privado y sociedad civil organizada
[...] anivel comunitario, nacional y regional para manejar y reducir el riesgo
de desastres y el cambio climatico” (PNUD, 2013, p. 1).

Por lo tanto, si se entiende que el riesgo es una construccién social en la que
participan diversos actores, esta se basa en las percepciones sociales que son
el objeto de la comunicacién del riesgo. Por medio de la comunicacion del
riesgo, se pretende aumentar la capacidad de la sociedad y las instituciones,
al mismo tiempo que se disminuyen las vulnerabilidades.

La comunicacién del riesgo es entendida en este trabajo como una politica
publica en si misma y es una de las medidas preventivas mds eficientes, ya
que contribuye a la creacion de una cultura de la prevencién. Como parte
transversal a todo el proceso de gestion de riesgo de desastres, la comunica-
cién del riesgo es una praxis, pero también una disciplina de investigacion
(Gonzdlez Villariny, 2007). Como praxis se refiere a que se traduce en diver-
sas acciones de comunicacion; y como disciplina implica el estudio de esta
desde perspectivas tedricas y enfoques.

Argentina se ve afectada por multiples riesgos producto de, por un lado, las
amenazas climdticas y, por otro lado, al crecimiento y profundizacién de
vulnerabilidades dentro de su territorio. El caso de estudio de esta inves-
tigacidn se encuentra dentro de los graves desastres que ha vivido el pafs:
se trata de las inundaciones ocurridas en la ciudad de Santa Fe en los afios
2003 y 2007.

La ciudad de Santa Fe es la capital de la provincia argentina de Santa Fe. La
provincia se encuentra ubicada en la zona centro del pais y la mayor parte de
sus limites son fluviales, ubicandose en el encuentro de los valles de inun-
dacién del rio Salado y del sistema del Parand, siendo el 70% de su territo-
rio rios, lagunas y bafiados (Gobierno de la Ciudad de Santa Fe -UNISDR,
2014). Esta ubicacion geogréfica de la ciudad hace que sea susceptible a la
amenaza de inundaciones. Es, precisamente, su ubicacién privilegiada la que
genera una paradoja para la ciudad: por su situacién geogréfica rodeada de
rios ha tenido crecimiento y bienestar econdmico, pero a la vez, esta depen-
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dencia de las conexiones del puerto también hizo que las crisis econdmicas
le afectaran propiciando su desarrollo urbano hacia las zonas bajas y, por
ende, mds vulnerables. Sus rios son su riqueza, pero también su amenaza
m4s recurrente.

A raiz de las graves experiencias de inundaciones, a partir del afio 2007, el
gobierno de la ciudad de Santa Fe inicia un proceso de gestién de riesgos de
desastres, creando politicas publicas desde dicho enfoque para la reduccién
de las vulnerabilidades y la creacion de capacidades, sobre todo, de la pobla-
cién ante los riesgos. Ejemplo de ello es la creacion del Sistema Municipal
de Gestion de Riesgos en el afio 2008 a través de la Ordenanza 11.512 cuyo
objetivo general es: “El Sistema Municipal de Gestion de Riesgos tiene por
objetivo impulsar las medidas necesarias para proteger a la sociedad en ge-
neral, sus bienes materiales y el medio ambiente en el marco de los planes de
desarrollo” (p. 7).

Asimismo, esta Ordenanza crea la Direccidon de Gestién de Riesgos que es
la responsable de llevar adelante, junto con un conjunto de instituciones pu-
blicas y de otros sectores, las politicas y acciones tendientes a la gestion de
riesgos en general. Dentro de estas acciones se encuentra el Programa de
Comunicacion del Riesgo, desde el cual se han liderado diversas estrategias
de comunicacién para la gestion del riesgo en la ciudad. La ciudad ha soste-
nido en el tiempo las acciones y politicas de GdR a pesar de los cambios de
gestidn de gobierno que han ocurrido desde 2008 a la fecha.

En resumen, la ciudad de Santa Fe ha emprendido la gestion de riesgos de
desastres como politica de Estado logrando trascender cambios de adminis-
tracion y sostener acciones en el largo plazo. Por todo lo anterior, la rele-
vancia de elegir a la ciudad de Santa Fe como caso de estudio radica, entre
varias razones, en que ha probado ser un caso exitoso en la gestién de riesgo
de desastres a nivel local con énfasis en que ha disefiado e implementado una
politica de comunicacién del riesgo exitosa. Esto dltimo puede ser corrobo-
rado dado que la ciudad ha sido ganadora de diversos premios internacio-
nales entre los que destacan el premio Sasakawa otorgado por las Naciones
Unidas por la labor destacada en comunicacion del riesgo (2011); ganadora
en la convocatoria para ser integrante de la Red 100 Ciudades Resilientes de
Fundacion Rockefeller y es integrante de la Plataforma Regional Temadtica de
Riesgo Urbano de la UN-ISDR.
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1. La gestion y comunicacion del riesgo de desastres como asunto de
gestion politica

La comprension del riesgo constituye una de las prioridades del Marco de
Sendai para la Reduccién del Riesgo de Desastres que pretende que las po-
liticas y practicas para la gestion del riesgo de desastres se basen en la com-
prension del riesgo en “todas sus dimensiones de vulnerabilidad, capacidad,
grado de exposicién de personas y bienes, caracteristicas de las amenazas y
entorno” (Organizacién de las Naciones Unidas, 2015, p. 14). Para lograrlo,
la comunicacién del riesgo es clave debido a que su punto de partida es la
comprension de la construccion social del riesgo en un contexto determinado
dado que los riesgos son definidos por los actores segiin sus percepciones y
estas, a su vez, determinadas por multiples factores que responden al entorno
social, cultural, politico, histdrico en un tiempo y espacio (Douglas, 1996).

Comprender al riesgo como el elemento transformador de las dindmicas so-
ciales, implica reconocerlo como un factor de estudio para la toma de deci-
siones en las actividades politicas.

Una vez que el riesgo se conoce y es comprendido a través de las percepcio-
nes vigentes en una sociedad, ;qué puede hacerse? Esta podria ser la pregun-
ta de partida para hablar de la gestién de riesgos de desastres y de comuni-
cacion del riesgo, es decir, para pasar de la conceptualizacidn abstracta del
riesgo a la definicién de un enfoque desde el cual se hace posible su gestion.

La gestion de riesgos de desastres no es un concepto tan desconocido en los
dmbitos académicos y profesionales como lo fue hasta la década de los ‘90.
En la actualidad, se ha venido desarrollando desde diversas areas de las cien-
cias exactas y sociales, lo cual ha llevado a una mejor comprension de lo que
significa gestionar el riesgo.

En este sentido, se ha dado una proliferacién cada vez mayor de investigacio-
nes académicas desde las ciencias sociales respecto de la gestion de riesgos
(Cozzi, 2019), destacdndose la de los autores Lavell (1996, 2002, 2010);
Garcia Acosta (2005), Cardona (2008), Wilches-Chaux (1993), Natenzon
(1995,2015) y Herzer (2002) entre otras. Estas investigaciones indagan acer-
ca de la naturaleza de los riesgos y del rol de los gobiernos y la sociedad en
su gestidn; aportando a la comprension de la gestién de riesgos como tarea
ineludible de los gobiernos y, sobre todo, de los niveles locales. De esta com-
prension resulta la transversalizacidn del riesgo en la planificacion del desa-
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rrollo, es decir, vincular el riesgo dentro de las politicas publicas sectoriales.

No obstante, aunque existe una comprensién mds clara y extensa respecto del
enfoque de gestion de riesgos, atin sigue siendo dificil su incorporacién efec-
tiva en la planificacion del desarrollo. Para lograrlo, se requiere de voluntad
politica y coordinacién intersectorial entre los diversos actores involucrados
en los procesos de construccién del territorio debido a que gestionar el riesgo
implica procesos que involucran medidas organizativas, administrativas y
presupuestales. Es un proceso social y dindmico ya que el riesgo también lo
es (Cardona, 2008).

En el momento antes del desastre, el riesgo se encuentra latente, es decir, no
se ha convertido en desastre y, por tanto, puede ser prevenido o mitigado.
Cuando se produce el desastre, se operativiza la respuesta durante su ocu-
rrencia. Finalmente, el riesgo latente convertido en desastre ocasiona dafios y
pérdidas que son atendidas en el momento del “después” a través de politicas
y acciones de rehabilitacion y reconstruccion.

Basada en esta comprensién acerca del riesgo y los desastres, la comunica-
cidén del riesgo de desastres forma parte de la gestién de riesgos, pero, a su
vez, posee un marco conceptual y practico propio. En este trabajo se parte
de comprenderla como comunicacion politica cuando presenta y representa
politicas y practicas en un intercambio discursivo entre los actores claves de
un territorio acerca de los temas de interés. La premisa base del andlisis que
se ha aplicado en este texto es que la forma en la que se gestiona el riesgo
dependerd de qué tipo de medidas se adopten en cada momento.

En la Figura 1, se recuperan las etapas del ciclo del desastre y sus momentos
con el objetivo de mostrar que tanto la gestion como la comunicacién del
riesgo, dependerdn de la etapa en la que se encuentre. Ademads, el esque-
ma muestra la relacién entre comunicacion y gestion de riesgos de desastres
considerando que la comprension y las percepciones del riesgo son las bases
para comprender el riesgo y, desde alli, planificar su gestién. La comunica-
cidén del riesgo es considerada parte de la gestion del riesgo, pero como un
proceso que posee caracteristicas propias que incluyen a la comprension y
las percepciones de los riesgos como puntos de partida. Esto significa que
dependiendo de cudl sea la comprension del riesgo en cada uno de los mo-
mentos del ciclo del desastre, las formas de comunicarlo y gestionarlo se
basarédn en esta.
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Figura 1. Comunicacion del riesgo y gestion de riesgos de desastre
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La comunicacién politica es una de las maneras de generar capacidades para
la gestion de riesgos de desastres debido a que, a través de la comunicacion,
se logra sensibilizar sobre los riesgos y sus causas de manera tal que aumente
la percepcion sobre estos. Entonces, la comunicacidn del riesgo se convierte
en posibilitadora de la comprension del riesgo y, por tanto, de reducir las
vulnerabilidades subyacentes.

Gestionar el riesgo implica comunicar el riesgo basado en la comprension y
percepciones vigentes entre los actores interesados en un contexto particular.
Y viceversa, comunicar el riesgo supone su gestion a través de politicas y
précticas que se basardn en los momentos del desastre y en las formas de
concebir el riesgo en cada uno de estos. De manera que la comunicacién del
riesgo es transversal a todos los momentos del ciclo del desastre, asumiendo
diferentes caracteristicas en cada momento conforme a los objetivos que se
buscan: evitar, reducir, mitigar, preparar, responder, rehabilitar o reconstruir.

Asimismo, la comunicacion del riesgo implica un intercambio entre todos
los involucrados en definir el riesgo y, para que pueda ser efectiva, se basa
en la confianza que se genere entre las partes. Fundamentalmente entre los
expertos, las autoridades responsables o gobierno y las personas afectadas
por el riesgo.

La comunicacién del riesgo posibilita la comprensién del riesgo mediante
el intercambio de conocimientos sobre los conceptos necesarios para su en-
tendimiento y la promocién del debate entre diversos actores acerca de las
definiciones que se consideran mds importantes en un determinado contexto
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socioecondmico, politico, cultural e histdrico. Por tanto, contribuye a la crea-
cién de consensos y a la resolucién de conflictos entre actores.

En su dimension politica, la comunicacién del riesgo produce y reproduce
valores basados en las percepciones vigentes sobre los riesgos y sus compo-
nentes en un contexto determinado. En su dimension practica, la comunica-
cidn del riesgo coadyuva a la creacidn de capacidades frente a los riesgos.

Ademas, al contribuir a la visibilizacién de los temas en el escenario publico,
la comunicacion coadyuva a la creacion de las agendas ciudadanas, publica
y de gobierno en torno a los temas asociados a los riesgos y a la creacién de
capacidades para la gestién de los riesgos.

Sin embargo, son los gobiernos los que deben dar definiciones que sean acor-
des a las percepciones de la sociedad.

Es asi como surgen dos preguntas claves para pensar la comunicacién del
riesgo en el escenario publico. La primera de ellas tiene que ver con ¢ por qué
es importante el debate ptiblico para la construccion de la comunicacion del
riesgo? Para dar respuesta a esta pregunta, se parte del supuesto que a las
personas les importan aquellos riesgos que perciben, no los que los expertos
u otros actores consideran que lo son. En este sentido, puede suceder lo que
los primeros tedricos del tema como Covello (1989) advertian: que la socie-
dad exija a las dependencias de gobierno acciones porque cree que no estan
gestionando el riesgo, cuando en realidad sucede que no hay un didlogo o
coincidencia entre las percepciones sociales del riesgo y lo que se comunica
oficialmente. Durante el desarrollo histérico de la comunicacién del riesgo,
este ha sido uno de los dilemas: si se alinean o no, las percepciones publicas
a la racionalidad cientifica.

Entonces, la construccién del entendimiento publico sobre los riesgos debe
basarse en un debate en donde se consideren los acuerdos internos de cada
grupo sobre las percepciones de los riesgos: del grupo de expertos, de los
afectados, del gobierno y de la sociedad en general. Esto es lo que promue-
ven las concepciones que hablan de una construccién democrdtica de la co-
municacion del riesgo.

La segunda pregunta, derivada de la anterior, es ;deben los gobiernos co-
municar el riesgo? El punto clave de la discusion es que las decisiones de
politicas afectan el ejercicio democratico mds informado, por lo que, si las
personas conocen sobre los riesgos pueden decidir mejor sobre como actuar
frente a estos. A pesar de ello, como sefialan Tironi y Cavallo:



48 STUDIA POLITICAE Ne 53 otofio 2021

... los gobiernos son naturalmente renuentes a comunicar hechos que cau-
sen alarma o pavor publicos, lo que es razonable. Pero un exceso de pru-
dencia, uno que conduzca a ocultar el peligro (como ha ocurrido y sigue
ocurriendo) puede costar muy caro. La tarea de la comunicacién guberna-
mental es mantener los censores abiertos para detectar las necesidades de
cada momento (citado en Maurizi y Cabas, 2010, p. 2).

En tal sentido, se plantea que son los gobiernos los que deben dar soluciones
a estos problemas puiblicos. De esta manera, podrdn evitar crisis por pérdida
de legitimidad consecuencia de no actuar frente a los riesgos, construir con-
sensos publicos que permitan una mejor gestion de los riesgos y generar una
percepcion de cercania del gobierno con la sociedad.

En definitiva, conceptualizar a la comunicacion del riesgo desde el marco de
la comunicacién politica supone considerar su aporte a la construccion de
consensos, reconocer su transversalidad y distinguirla con sus caracteristicas
propias en la manera en la que es construida y gestionada. Es considerar a
la comunicacion del riesgo como un proceso en donde se construyen los
discursos sobre el riesgo y las percepciones subyacentes de los actores in-
volucrados en él. Como lo analizan Fontana y Cabés (2014) el espacio de la
comunicacién del riesgo se construye en la interseccion de los intercambios
discursivos entre los evaluadores del riesgo, los consumidores, los gestores
del riesgo y otros interesados como muestra la Figura 2.

Figura 2. Roles de los actores principales en la comunicacion del riesgo
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Fuente: elaboracién propia basada en Fontana y Maurizi (2014, p. 25).
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Lo anterior es relevante en tanto que, como lo expresa Elizalde (2009), es en
el escenario publico donde las percepciones de quienes “producen” y quie-
nes “consumen” los riesgos interactian y pueden o no entenderse. De tal
interaccion sucede que quienes toman decisiones acerca de lo que se consi-
dera riesgoso, deciden qué comunican. Es decir, no es posible hablar de un
entendimiento publico y colectivo acerca del riesgo, sino que cada grupo
involucrado tiene su propio entendimiento e interaccionan entre si para defi-
nir qué sentidos le dan al riesgo. Serdn estos sentidos los que se incluirdn en
los mensajes.

En este sentido, la comunicacién del riesgo incluye el analisis del riesgo
donde se lo caracteriza de acuerdo con las percepciones presentes y a la in-
formacion sobre amenazas y vulnerabilidades, la evaluacion del riesgo que
se hace de parte de todos los actores involucrados y que estd asociada a las
percepciones, y la gestion de la comunicacion que incluye la planificacion
de esta y la toma de decisiones (Figura 3).

Figura 3. Etapas del proceso de comunicacion del riesgo
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Fuente: elaboracion propia con base en Gonzdlez Villariny (2007) y NOAA (2016).

En resumen, la comunicacién del riesgo es una forma de gestionar el riesgo
y se aborda en este trabajo como una politica publica que es disefiada, imple-
mentada y monitoreada. De aqui que, en cada uno de los momentos del ciclo
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del desastre, asuma diferentes objetivos y desarrolle diversas herramientas
que constituyen recursos fundamentales para la actuacién antes, durante y
después del desastre. A su vez, la comunicacién del riesgo tiene el poder
de legitimar acciones publicas del gobierno y de la sociedad y de generar
percepciones del riesgo que se conviertan en capacidad ante los desastres
(Fontana, S. y Maurizi, V., 2014).

De lo desarrollado, se ha aprendido que la comunicacién del riesgo es un
proceso interactivo. Esto requiere pensar a los actores de manera activa ya
que todos los involucrados en el riesgo tienen conocimiento sobre él. Por
tanto, en el escenario publico la comunicacion del riesgo se convierte en un
elemento clave para democratizar el conocimiento sobre los riesgos y, de este
modo, crear capacidades frente a él y gestionarlo.

2. La comunicacion del riesgo como disciplina: breve marco de referencia

Las sociedades siempre han buscado la manera de alertar y anticiparse ante
los riesgos y la comunicacién del riesgo ha sido la forma mediante la cual lo
han logrado. Por ejemplo, desaconsejando el consumo de ciertos alimentos
o alentando medidas de seguridad vial. De este modo, “la comunicacion del
riesgo es una de las formas mds antiguas de gestionar el riesgo” (Gonzdlez
Villariny, 2007).

Los modelos de comunicacién se basan en cdmo se define el riesgo y es por
esto que los actores involucrados en los debates publicos tienen diversos
roles segtin cada modelo. Plough y Krimsky (1987) consideran que en sus
inicios la comunicacién del riesgo respondia solo a las necesidades de las
agencias de gobierno y, por tanto, consideraban el discurso cientifico por
sobre las percepciones sociales.

En la década de los ‘70, con la ocurrencia de algunos desastres en diversas
partes del mundo, los estudios sobre comunicacién del riesgo toman un nue-
vo giro: se acepta que las sociedades evaliian al riesgo utilizando factores
subjetivos y no por ello, necesariamente irracionales. Sin embargo, conti-
nuaban basdndose en la visién de “traspaso de informacién de los expertos a
los ciudadanos”. Dichos estudios eran los denominados psicométricos. Pero,
cuando las criticas a este tipo de estudios sobre las percepciones avanzan, se
genera un nuevo modo de abordar la cuestion del riesgo: desde el enfoque
cultural que considera como punto de partida las percepciones del riesgo que
tienen las personas (Douglas, 1996).
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De este modo y con los desarrollos tedricos que surgen en los ‘80 y princi-
pios de los ‘90, que se centraban en conocer las preocupaciones de las per-
sonas acerca de los riesgos, es que la comunicacién del riesgo se vuelve un
asunto politico con repercusiones sociales y econdmicas importantes (Gon-
zdlez Villariny, 2007).

Baruch Fischhoff y Paul Slovic (1987) desarrollan el enfoque Hazard Plus
Outrage', que fuera popularizado por el reconocido tedrico americano de
la comunicacién del riesgo, Peter Sandman. Este enfoque considera que la
percepcidn del riesgo que tiene la audiencia revela el peligro y las emociones
que esta siente respecto de él, por tanto, la definicion que se haga de comuni-
cacion del riesgo debe contemplar las percepciones.

En 1989, el National Research Council (NRC) publica su definicién de la
comunicacién del riesgo que es una de las mds populares y aceptadas. La
define como

. un proceso interactivo de intercambio de informacién y opinién en-
tre los individuos, grupos e instituciones. Esto incluye miltiples mensajes
acerca de la naturaleza de los riesgos y otros que no tratan directamente so-
bre el riesgo, pero expresan algin tipo de preocupacién, opinién o reaccién
a los contenidos sobre los riesgos o a los arreglos legales e institucionales
de la gestion de riesgos (p. 49)

Esta definicién pone mayor énfasis en la interaccion y la cooperacién de
los actores intervinientes, generando capacidades sociales y colectivas para
enfrentar el peligro y disminuir las vulnerabilidades. Basado en que la comu-
nicacion debe considerar los problemas en la comprension de los mensajes,
dado que existe diferente disposicidn y capacidad entre quienes los reciben,
por tanto, diferentes tipos de comprension de los mensajes (NRC, 1989, pp.
26-29). La implicacion del modelo del NRC, comentan Lundgren y McMa-
kin (1998), es que rompe con el esquema lineal de la comunicacién conside-
rando la interaccidn entre los actores claves en la comunicacién del riesgo y,
de este modo, disminuyendo el error que genera planificar la comunicacién
en un solo sentido.

Los estudios psicométricos realizados por Slovic (Sheppard et al., 2012),
muestran que existen dos caracteristicas que impactan en las percepciones

! La traduccién no puede ser literal, pero se refiere al enfoque de los peligros y sus efectos
o dafios.
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del riesgo y en el comportamiento asociado a ellas: el grado de temor y la
familiaridad. Este modelo es considerado de los avances mds importantes
entre los ‘90 y los ‘00 en la materia, ya que provee un marco para entender
las percepciones publicas preexistentes que las personas tienen acerca de los
riesgos menos familiares y de alto temor.

En 1996, se agrega al concepto del NRC que la consideracién sobre el con-
texto social debe incluirse desde el inicio de la comunicacion. Esto significa
que cualquier forma de comunicacién efectiva debe incluir a los stakehol-
ders* desde el inicio del disefio y, para lograrlo, se puede generar feedback®
antes y después de la comunicacion. Por ejemplo, mediante pruebas de los
mensajes a priori con la audiencia hacia quien se dirigen, incluyendo las re-
comendaciones de los afectados, entre otras acciones.

Nuevos aportes de Lundgren y McMakin (1998) definen tres tipos de comu-
nicacion del riesgo:

*  Comunicacion para el cuidado: se enfoca en los riesgos para los cuales
tanto el riesgo como la forma de enfrentarlo han sido ya bien determina-
dos a través de investigacion cientifica que es aceptada por la mayoria
de la audiencia.

e Comunicacién para el consenso: se dirige a informar y animar a los
grupos a trabajar en conjunto para alcanzar una decision respecto a como
un riesgo puede ser manejado (prevenido o mitigado).

* Comunicacién en una crisis: se lleva a cabo frente a un peligro extre-
mo y repentino, y juega un papel fundamental al enfrentar la forma de
atender la situacion.

Para estos autores, la comunicacién del riesgo esta ain lejos de ser una cien-
cia y sus principios pueden resumirse en dos: 1) conocer la audiencia me-
diante sus creencias, valores, necesidades y expectativas; y 2) conocer la
situacion.

En definitiva, existen diversos modelos de comunicacion del riesgo que se
han desarrollado desde los ‘80 en adelante. En la Tabla 1 se resumen las prin-
cipales caracteristicas de los abordados.

2 Traducido del inglés se refiere a los “actores claves”.

* Traducido del inglés significa “retroalimentacién”.
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Finalmente, es importante destacar que la comunicacion del riesgo ha reci-
bido aportes de diversas disciplinas como la economia, la comunicacion, la
ingenieria, la psicologia, entre otras. Siendo la psicologia, con los modelos

de percepcion generados, quien mds la ha nutrido.

Tabla 1. Caracteristicas de los modelos de comunicacion del riesgo

Enfoque Resumen Rol de la Implicancias
audiencia/
stakeholders
Proceso de Una fuente es No existe Quien emite la
comunicacion la que genera el | interaccion comunicacion debe
- mensaje dirigido planearla conociendo
(modelo clasico) . C.

a una audiencia todos los elementos
de la misma (emisor,
receptor, fuente, canal)

National Proceso Interactian Se considera el

Research interactivo de expertos, contexto y a los

Council (modelo | intercambio de sociedad stakeholders desde

de interaccion) informacion en general, el inicio de la

instituciones comunicacion

Modelos Coémo las Se determina Se pretende

mentales personas definen | previamente la | comprender lo que la
en sus mentes al | audienciay se | audiencia considera
riesgo la conoce como “riesgo”

Construccionista | Ambos lados de | Se consideraa | Para generar

— social la comunicacién | la audienciay | una politica de
generan a los expertos comunicacién no solo
informacién de la misma bastan consideraciones
técnica, manera técnicas. Tomar en
creencias, cuenta los inputs
valores, de ambos lados es
emociones lo que hard que la

comunicacién del
riesgo no se considere
como “impuesta” por
los actores
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Peligro mas
efectos

La vision de
la audiencia
acerca del riesgo

Las
preocupaciones
de la

Implica pensar en
ambas partes: los
expertos que definen

refleja no sélo audiencia 'y “el peligro” y en las
el peligro sino sus emociones | emociones y visiones
también cémo se | son las que de la audiencia
sienten respecto | determinardn “efectos”

la atencion de
esta ante los
mensajes de los
expertos

de la accion

Fuente: elaboracién propia.

En la actualidad, los estudios y esfuerzos por definir a la comunicacién del
riesgo contindan. Los organismos internacionales que trabajan en la materia
han elaborado materiales y guias* con la intencién que la comunicacion del
riesgo sea una parte activa en la gestion de riesgos, involucrando a gobiernos,
sociedad y medios de comunicacién en esta tarea. Sin embargo, a pesar de los
multiples desarrollos existentes en torno al concepto de la comunicacion del
riesgo, no hay un concepto unificado.

En conclusién, puede considerarse que hay avances en la disponibilidad y
accesibilidad de la informacién para la preparacion frente a las amenazas,
siendo los gobiernos uno de los impulsores de estos logros. Referido a esto,
se coincide con Cozzi respecto a que

... los principales esfuerzos en el tema de comunicacion de riesgos en
América Latina se han dado en especial para enfrentar las crisis cuando las
catdstrofes se han producido y, en menor medida, para las tareas preventi-
vas y la produccién de consensos que permitan enfrentarlas y gestionarlas
socialmente (2019, p. 6)

Existen desafios pendientes a nivel de gestion de la comunicacién del riesgo
y anivel académico. A nivel de gestidon, uno de los desafios es como planifi-
car desde la administracién de gobierno, la comunicacién del riesgo con una
visién preventiva y participativa que permita la comprensién colectiva del
riesgo. A nivel académico, el desafio es generar modelos o enfoques desde

4 Puede encontrarse una sistematizacion de los principales materiales elaborados en el libro
de Juan Manuel Cozzi (2019) “La ubicuidad del riesgo”.
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disciplinas como la ciencia politica o la comunicacién social, que partan des-
de una concepcion de la comunicacién como una politica piblica. La mayor
parte de la bibliografia del tema estd en inglés y no esté elaborada desde el
contexto latinoamericano o desde el enfoque de la gestion de riesgo o la co-
municacion politica.

3. Comprender el riesgo y aprender de los desastres en la ciudad de San-
ta Fe

Santa Fe de la Veracruz, su nombre original, fue fundada por Juan de Garay
en noviembre de 1573. La ciudad de Santa Fe por su ubicacién geografica y
su condicién portuaria pudo desarrollarse y crecer econémicamente ocupan-
do una posicion central de poder tras el manejo del intercambio comercial y
las comunicaciones a todo el pais.

Este crecimiento econdmico, sumado a otras causas de diversa indole, fo-
mentaron la expansion de la ciudad hacia terrenos mds vulnerables, confi-
gurando condiciones de convivencia entre amenazas y vulnerabilidades,
es decir, de riesgo de desastre que constantemente estd latente en la ciudad
“[...] vinculado con la planificacion de la ciudad “contra el territorio [...]”
(Gobierno de la Ciudad de Santa Fe-UNISDR, 2014, p. 27).

De esta manera, es el propio gobierno de la ciudad el que reconoce que la
construccion social e histdrica del riesgo ha configurado las condiciones de
susceptibilidad ante la amenaza de inundaciones. Las causas de origen na-
tural de las inundaciones en la ciudad de Santa Fe se deben a dos amenazas:
la primera, las lluvias fuertes; la segunda, las crecidas ordinarias y extraor-
dinarias de los rios Parand y Salado que la rodean. Los patrones de crecidas
de estos rios son conocidos por las personas que habitan en toda la regién
del litoral porque responden a patrones histéricos. Sin embargo, hubieron
dos inundaciones en la ciudad que derivaron en desastre. Estas son las que
interesan en este trabajo porque han sido catalogadas como las més severas
en la historia reciente de Santa Fe y del pais.

La primera fue en el afio 2003 y se debi6 a la crecida del rio Salado, cuyo
desborde ingreso a la ciudad por una de las obras de mitigacion que qued? in-
conclusa, el terraplén de defensa. En esa ocasion se registraron oficialmente
23 muertos y miles de evacuados, aunque las cifras extraoficiales hablan de
al menos 120 muertos. La segunda inundacidn, ocurrida en el afio 2007, se
debi6 a una lluvia atipica y dejé un saldo de 3 muertos y 26.000 evacuados.
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A partir del afio 1993, el gobierno de la ciudad comenzé a construir un sis-
tema de defensa contra las inundaciones a manera de mitigar el riesgo. Sin
embargo, la infraestructura de la ciudad se construyé de acuerdo con la ubi-
cacién y la forma en la que las personas ya se encontraban viviendo en el
territorio, es decir, sin incorporar el conocimiento y la comprension acerca
de las amenazas y vulnerabilidades presentes en el territorio.

Ambos desastres provocaron graves dafios y pérdidas econdmicas, afectando
el desarrollo futuro de la ciudad. Particularmente, interesa conocer que estas
inundaciones eran previsibles dadas las condiciones del territorio, lo cual, no
siempre significa que pudieran ser evitables.

Estos desastres provocaron el desarrollo de lazos de solidaridad entre las
personas (Fontana, 2009) y favorecieron la aparicion de grupos que buscaron
fortalecer la memoria de lo sucedido (Ullberg, 2013). Todo lo cual favorecid
el escenario de un reclamo politico y social legitimo ante el gobierno. Como
resultado de este reclamo, la ciudad comenzé un proceso de integracion de la
gestion de riesgos como una politica estatal a modo de respuesta a las deman-
das politicas y sociales que siguieron al desastre (Maurizi y Fontana, 2019).

En este trabajo se eligio estudiar el caso de la ciudad de Santa Fe y como la
ciudad comunicd sus riesgos, debido que existid, por parte de las autoridades
gubernamentales, un aprendizaje que se tradujo en una politica de gestién de
riesgos en la ciudad.

La voluntad politica transformada en decision, permitié la facilitacién del
proceso de integracion de la GdR en todas las dreas dentro del Municipio y la
continuidad de las politicas a pesar de los cambios en la administracion de la
ciudad debido a los procesos electorales (Maurizi y Fontana, 2019).

El proceso de incorporacién de la gestion de riesgo de desastres como poli-
tica de Estado en la ciudad de Santa Fe, se realizé mediante su instituciona-
lizacién que incluyé modificaciones a la estructura orgdnica del Municipio.
Ademds, se realizaron acciones de sensibilizacién y capacitacién a las auto-
ridades municipales acerca de la temdtica. El objetivo era involucrar a todas
las dreas del municipio ya que, para gestionar el riesgo de desastres, deben
realizarse acciones desde todas las areas: comunicacion, desarrollo urbano,
obra publica, desarrollo social, entre otras. Entonces, la transversalizacién de
la gestién de riesgos implica la participacién de todo el municipio en cada
una de las etapas del ciclo del desastre.

Esta transversalizacion se hizo con base en una percepcién institucional del
riesgo de la ciudad. En ese sentido, se identifica que las amenazas que se
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enuncian en los contenidos comunicacionales elaborados por el municipio
son las lluvias fuertes y crecidas de los rios. El riesgo en el que se pone én-
fasis es el de inundacién. Siendo asi, todos los materiales elaborados por el
municipio responden a riesgos por fenémenos hidrometeorolégicos.

En la Tabla 2 se detallan los elementos del riesgo que se han identificado en
el andlisis del contenido de los materiales de comunicacién elaborados por
el municipio.

En todos los materiales elaborados se resaltan las acciones no estructurales
llevadas a cabo como los talleres de capacitacion, las actividades en escue-
las, las campaiias de difusion, entre otras. Se tiene la comprension desde el
gobierno de la ciudad que para gestionar el riesgo se necesitan multiples
factores.

Tabla 2. Elementos que componen el riesgo segiin lo comunicado en los
materiales grdficos de la ciudad de Santa F e’

Amenaza(s) Vulnerabilidad(es)! Riesgo

Concentracion de residuos en las calles

Crecimiento no planeado de la ciudad

Viviendas en zonas de riesgo

“Condiciones de la comunidad en las

Lluvias fuertes . < »

que impactan los fenémenos

“Modo en que la comunidad
Crecidas de los rios contribuyen a disminuir o aumentar el | jundacién?
Salado y Parand r1esgo

Sistema de defensa inconcluso

Falta de sistema de alerta
hidrometeoroldgica y plan de
contingencia

Fuente: elaboracién propia.

Igualmente, el tipo de percepcidn del riesgo que se presenta en el caso de las
inundaciones en la ciudad de Santa Fe se ubica como de alta familiaridad y

5 La mayoria de las amenazas y vulnerabilidades estdn enunciadas en el documento “Apren-
der de los desastres”, paginas 13,27, 29, entre otras.
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bajo temor (Sheppard et.al., 2012). Es decir, existe una percepcion del riesgo
preexistente que asegura algin grado de conocimiento del riesgo por parte
de las personas. Se asume la presencia de este conocimiento previo dadas
las caracteristicas del territorio. Para quienes planean la comunicacion, esto
significa que se reforzard lo conocido, pero se sumardn nuevos elementos
para que las personas puedan generar estrategias de autoproteccion frente a
este riesgo. Esta aseveracion explicaria el énfasis que el gobierno de la ciu-
dad le ha dado al contenido de preparacién en la mayoria de los materiales
elaborados.

Sumado a ello, las estrategias de comunicacién del riesgo, desde un sentido
de comunicacion politica, han buscado incorporar a la mayor cantidad de
actores del territorio posibles: se ha realizado el esfuerzo de incluir en la
comunicacidn, a los “jugadores sociales” que participan en la conformacién
de las percepciones sobre los peligros:

En Santa Fe trabajamos sobre la premisa que hacerlo juntos, todos los sec-
tores de la sociedad; esto es lo que permite alcanzar las metas de la mejor
manera. Se trata de que cada uno, desde su lugar, se involucre y aporte para
el desarrollo de esa ciudad que sofiamos. (Gobierno de la ciudad de Santa
Fe — UN-ISDR, 2014, p. 6)

De este modo, se asume una intencion de reconstituir la relacion entre la ins-
titucion gobierno, como actor responsable frente al riesgo de inundaciones,
y la sociedad en general (Elizalde, 2009). En definitiva, la percepcion del
riesgo desde la que parte la comunicacién del riesgo en la ciudad de Santa
Fe define al riesgo por inundaciones, detallando las condiciones de vulnera-
bilidad no solo desde una perspectiva geografica o territorial, sino también
social y politica. Parte de la premisa de asumir la responsabilidad guberna-
mental frente al riesgo y compartirla con el resto de los actores, mediante
atribuciones claras de tareas. Busca aumentar la comprensién y el conoci-
miento del riesgo de inundaciones mediante contenidos que responden a la
etapa de preparacion, combindndolo con otras estrategias preventivas como
lo es el trabajo con escuelas. De esta forma, trata de recomponer la relacién
de confianza entre la institucién gobierno y la sociedad asi como también
de trabajar con los jugadores sociales y sus percepciones mediante el uso de
retdricas diferenciales.
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4. Del aprendizaje sobre los riesgos a la comunicacion del riesgo en la
ciudad

Puede decirse que la gestion de la comunicacion realizada se llevé a cabo en
tres etapas:

1. Etapa de reconocimiento de la percepcion del riesgo: se recuperan las
percepciones de diversos actores de los sectores con los que se trabajo y
se construye la percepcion institucional de la ciudad. Es el paso inicial
para la planificacion de la comunicacién del riesgo.

2. Etapa de comunicacién del riesgo: si bien abarca las otras dos etapas,
se analizé como la gestion realizada por el gobierno de la ciudad frente a
los riesgos percibidos. Esto incluye la transversalizacion de la gestion de
riesgos en todas las dreas del Municipio como se ha evaluado, la elabo-
racion de los materiales de comunicacion del riesgo que se difundieron
y el disefio de las acciones de comunicacién politica que se realizaron.

3. Etapa de implementacion de acciones: se refiere a la implementacion
de las acciones disefiadas desde el enfoque de comunicacién politica y
que comprenden la participacion de multiples sectores y actores.

La planificacién e implementacion de la comunicacién del riesgo se realizd
principalmente en el marco del Programa de Comunicacién de Riesgo de la
ciudad de Santa Fe. Este Programa de Comunicacién de Riesgo fue creado
en 2007 y depende de la Direcciéon de Comunicacion y de la Direccion de
Gestion de Riesgos de la Ciudad de Santa Fe.

A través del Programa, se han llevado a cabo diferentes estrategias y acciones
que incluyeron talleres de capacitacion a funcionarios, vecinos, periodistas;
multiples eventos de difusiéon y memoria sobre las inundaciones; la produc-
cién de materiales graficos y audiovisuales; proyectos educativos en escuelas
con la participacion de docentes y alumnos, organizaciones vecinales, Cruz
Roja, entre otras. La mayoria de estas acciones ha tenido la finalidad de au-
mentar el conocimiento y la comprension del riesgo por inundaciones en
la ciudad para de esta forma, aumentar la capacidad de cada sector frente a
ellas. La mision del programa es:

El Programa de Comunicacion de Riesgos tiene por objetivo promover
procesos de comunicacién tendientes a la concientizacién de los riesgos
existentes en la comunidad, a fin de impulsar una vision integral orientada
a reducirlos y a disminuir las vulnerabilidades sociales, institucionales y
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culturales. Ademads, contribuir a generar cambios de actitudes y hébitos
tendientes a incorporar la prevencion de riesgos en las culturas e identida-
des que conviven en la ciudad, incentivando la construccién de una acep-
tabilidad social de los riesgos que permita trabajar colectivamente en su
reduccion. (Fontana y Maurizi, 2014, p. 91).

Como se observa, la misién del Programa es amplia y pretende generar mas
informacién y consciencia sobre los riesgos en la poblacién. Se ha analizado
que la mayoria de estas acciones se realizaron en conjunto con otras institu-
ciones y organismos como Cruz Roja Argentina filial Santa Fe, Asociacién
Civil Canoa, Caritas, Cascos Blancos, Universidad del Litoral, CISP, entre
otras. Aproximadamente, se conoce que se ha trabajado en conjunto con 60
organizaciones; 45 de las cuales son vecinales segtn lo reportado en el docu-
mento “Aprender de los desastres” de 2014 (Figura 4).

Figura 4. Actores que intercambian discursos en la comunicacion politica
en la ciudad de Santa Fe

Fuente: elaboracion propia con base en Wolton (1995).
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Pero ;cémo ha comunicado sus riesgos la ciudad de Santa Fe? La ciudad
de Santa Fe implement6 una serie de estrategias tendientes a comunicar el
riesgo, incluyendo acciones institucionales, como la creacién del Programa
de Comunicacién y el fortalecimiento de capacidades; acciones de gestion de
la comunicacién y acciones de difusién. La mayorfa de estas acciones se han
realizado desde un enfoque participativo, tratando de incorporar las percep-
ciones presentes en la sociedad a la cual van dirigidas.

En este marco, la ciudad elaboré una documentos, cartillas, folletos y manua-
les con el objetivo general de comunicar el riesgo de inundaciones, todos los
cuales han sido analizados en este trabajo. En estos documentos se describe,
comenta y reflexiona en torno a las actividades que se vienen realizando des-
de 2008 y se presentan las medidas de autoproteccion que las personas deben
seguir antes, durante y después de una inundacién.

Es posible identificar dos objetivos especificos de comunicacion del riesgo
en los materiales elaborados por el gobierno:

1) Aumentar la comprension sobre los riesgos en la ciudad
2) Fortalecer las capacidades de preparacion frente a esos riesgos.

En general, la comunicacion del riesgo de la ciudad siguié un sentido de co-
municacion para el cuidado. Se comunicé sobre un riesgo del cual existe alta
percepcion en la poblacién y basado en esto, los mensajes de los materiales
graficos incluyen contenido relacionado a la preparacion ante este riesgo.

También, todos los materiales analizados siguen el mismo estilo en cuanto
a disefio gréfico y organizacion de los contenidos. Esto evidencia que existe
una planificacion de la comunicacion y que dentro del Programa de Comu-
nicacién se han definido los lineamientos de esa planificacién comprendién-
dola como un proceso. Sumado a ello, existe una continuidad en la politica
de comunicacién que no solo estd sostenida por su lugar en la estructura
institucional, sino por la voluntad politica de quienes estdn en el gobierno
local, més alld de los cambios de gestion.

Otro aspecto destacado es que la mayoria de la informacién generada es de
acceso publico y gratuito. Es decir, la informacién se encuentra disponible,
de manera oportuna y de facil acceso. Ha sido distribuida por diversos cana-
les, no solamente a través de los medios tradicionales de comunicacién como
lo son la radio o la television, sino también a través de un blog, una pagina
web, YouTube y la cuenta de Facebook de la ciudad. Asimismo, se crearon y
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coordinaron instancias de comunicacién cara a cara, con un enfoque partici-
pativo, donde se llevaron a cabo actividades para comprender el riesgo. En la
Figura 5 se resumen las principales acciones implementadas, los objetivos de
comunicacion del riesgo identificados en estas y las dimensiones de sentido a
las cuales puede atribuirse cada uno de los elementos anteriores.

Figura 5. Sintesis de la comunicacion del riesgo en la ciudad de Santa Fe

Dimensiones Acciones Objetivos

= Plan de Contingencia general y por distritos

Raagesiecotates ) ) Qué hacer frente a/Cémo

* Contenidos de los materiales de comunicacién: . s
qué hacer antes, durante y después de las actuar/Medidas sugerldas
inundaciones

= Memorial de la inundacién

¢ Proyecto Aula-Ciudad y la Ruta del Agua Mantener vivo el recuerdo,

¢ Manual de trabajo en escuelas generar consciencia social

* Acervo bibliogréfico de tesis sobre la ciudad <
sobre el riesgo

= Capacitaciones a diversos actores (vecinos,
estudiantes, adultos mayores, periodistas, i i
docentes) de diferentes sectores (gobierno, Incluir mu|t|ples

academia, organizaciones de la Sociedad civil) actores y sectores

Fuente: elaboracién propia.

La investigacion de campo realizada, que incluy6 entrevistas en profundidad
con actores claves sumado al andlisis de contenido realizado, han permitido
reconocer una serie de estrategias que el gobierno de la ciudad adopt6 para
comunicar sus riesgos desde un enfoque de comunicacion politica. Para cla-
sificarlas, se sigui6 el criterio del tipo de objetivo que pretendian alcanzar,
estas son:

a) Estrategias de gestion de la comunicacion: para la ciudad de Santa Fe,
la gestion de riesgo de desastres se considera una politica estatal. En conse-
cuencia, la ciudad se ha esforzado por hacer que la comunicacién del riesgo
sea un eje principal. El Programa de Comunicacion de Riesgos fue creado
dentro del Departamento de Gestioén de Riesgos del Municipio para este pro-
posito. Este programa tiene un coordinador, pero depende del Departamento
de Comunicacion del Municipio. Esta secretaria ha estado en estrecha rela-
cién con la Direccidn de Gestion de Riesgos y se han planificado las acciones
de comunicacién.
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La planificacién ha permitido que todas las estrategias identificadas estén
interrelacionadas y la armonizacion en el disefio y contenidos de todos los
materiales producidos. La capacitacién genera conciencia del riesgo, la cual
se ve reforzada por las acciones de difusion que se implementan. Estas accio-
nes hacen necesario evaluar lo que se ha generado y, por lo tanto, modificar
la planificacién para hacer que el proceso sea mds dindmico. Las revisiones
realizadas a los materiales producidos y los cambios en el proceso de difu-
sién son un ejemplo de este dinamismo.

b) Estrategias de difusion de informacién: buscan entregar informacion
sobre el riesgo y las acciones que se han llevado a cabo para su gestion.
Buscan un aumento de capacidad a través de la disponibilidad de informa-
cion. Estas acciones son una serie de publicaciones que se difunden entre la
poblacién y han sido generadas principalmente por el gobierno local, en el
marco de su Programa de Comunicacién de Riesgos. Otra accion dentro de
la estrategia de difusion ha sido la creacion del Blog sobre GdR asociado con
la pagina web de la ciudad, donde estdn disponibles todos los materiales de
comunicacién elaborados.

¢) Estrategias de fortalecimiento de capacidades: se centran en aumentar
la percepcion del riesgo a través de la comprension de sus componentes: los
peligros y las vulnerabilidades. Estos consisten en talleres de capacitacion
impartidos a servidores municipales y a diferentes actores que conforman
el Sistema Municipal de Gestién de Riesgo, como vecinos, organizaciones,
docentes, estudiantes, periodistas y el ptiblico. La intervencién cultural y ar-
tistica es otro tipo de accién que se ha manifestado. Estas se han llevado
a cabo no solo en conmemoracion de los 10 afios de la inundacion, sino
también para mantener viva la memoria de la inundacién. Finalmente, el tra-
bajo en las escuelas con el proyecto “Aula-Ciudad” constituye la accién de
sensibilizacién mas completa, que une a los sectores gubernamentales, esco-
lares, familiares y de estudiantes con actividades de comprensién del riesgo.
Ademds, combina el trabajo en el aula con actividades de campo para que los
estudiantes, maestros y padres que participan puedan observar el riesgo en la
ciudad. Ejemplo de este tipo de actividades es la “Ruta del Agua”.

Ademds, los enfoques a partir de los cuales se planifica la comunicacion de
riesgos segln el andlisis realizado son:

Desarrollo sostenible: este ha sido el marco general desde donde se han
planificado e implementado las acciones de GdR y comunicacién del riesgo
en la Ciudad:
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La decision de construir una ciudad sustentable implicé politicas de pla-
nificacién para reducir la vulnerabilidad urbana asociada a los riesgos de
origen hidrico y ambiental, asi como a la ocupacion territorial e incluso a la
movilidad urbana. Especialmente debieron desarrollarse acciones tendien-
tes a mejorar las condiciones de articulacién de la ciudad con su entorno
natural, asumiendo a la gestién de riesgos como politica de Estado (La
Gestion del Cambio, Municipalidad de la Ciudad de Santa Fe, p. 3).

Estos temas buscaron concientizar a la poblacion acerca de las causas del
riesgo de desastres por inundaciones. De esta manera, se evidencia que el
desarrollo sostenible ha sido el marco de la mayoria de las acciones y es uno
de los conceptos que ha nucleado a las demds categorias, de alli su densidad.
Por tanto, puede analizarse que uno de los ejes para pensar las estrategias de
comunicacién del riesgo es el desarrollo sostenible que se ha relacionado con
la resiliencia y la gobernanza.

Gobernanza: la manera de trabajar sobre la gestion de riesgo de desastres
del gobierno de la ciudad de Santa Fe ha tratado de alentar el didlogo y
la participacién de los ciudadanos en actividades destinadas a aumentar el
conocimiento sobre los riesgos. La mayoria de las acciones implementadas
desde el Municipio consideran la participacién de multiples actores y bus-
can la coordinacidn vertical y horizontal entre los niveles de gobierno y los
sectores. También se realiz6 una busqueda de consenso para la construccion
del Plan de Contingencia que integra la opinién de las poblaciones afecta-
das.

En este sentido, es posible hablar de un enfoque de gobernanza en donde
se realizaron esfuerzos por incorporar las opiniones sobre el riesgo de di-
ferentes actores y sectores involucrados en el territorio, concebido desde el
gobierno de la ciudad como:

El proceso de planificacion y gestion hacia la reduccion de riesgos y el de-
sarrollo sustentable no puede concretarse ni sostenerse s6lo con la accién
del Estado. Es menester que la sociedad y sus organizaciones participen
activamente en €l, con un creciente compromiso hacia la incorporacién de
la prevencion en la cultura ciudadana (UNISDR-Gobierno de la Ciudad de
Santa Fe, 2014, p. 40).

Como se aprecia en la cita, la visién del trabajo en materia de gestion de
riesgo de desastres desde el gobierno de la ciudad de Santa Fe ha tratado de
fomentar el didlogo y la participacién de la ciudadania en las actividades ten-
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dientes a aumentar el conocimiento sobre los riesgos: “Desde esta concep-
cién, impulsamos un trabajo permanente junto a los distintos actores en pos
de informar, educar, prevenir, ordenar, estar alertas, crecer de manera mas se-
guray equitativa” (UNISDR-Gobierno de la ciudad de Santa Fe, 2014, p. 7).

Ademas, ha buscado el “Fortalecimiento de los vinculos de las escuelas con
la ciudad, profundizando en temas referidos a la construccién de ciudadania,
identidades, diversidad y territorialidad” (Revista Mi Ciudad n° 10, octubre
2011). Esto ultimo, sobre todo se puede evidenciar en el trabajo del proyecto
“Aula-Ciudad”.

En resumen, desde el gobierno de la ciudad se llevaron a cabo diversas accio-
nes buscando integrar a la sociedad para poder construir una comunicacion del
riesgo basada en sus percepciones. Si bien esto se hizo, la construccion de los
materiales de comunicacion que se entregaron y la definicion de los mensajes
rectores en estos, no se realizé de manera participativa en todos los casos.

En este sentido, en la elaboracién del Plan de Contingencia se tomaron en
cuenta las opiniones de las personas que habitan las zonas mds afectadas por
las inundaciones.

Sin embargo, en la construccion de los materiales de comunicacién solo par-
ticipo el sector gubernamental representado por el gobierno de la ciudad.

Resiliencia: la comunicacidn del riesgo comienza con el recuerdo de inunda-
ciones severas en la ciudad. La reflexion sobre los recuerdos y las lecciones
aprendidas se incorporan en los materiales de comunicacion, principalmente
cuando hablan de la relacién entre la ciudad y el rio. En este caso, la comu-
nicacién del riesgo ha incluido elementos que para la ciudad de Santa Fe
representan el valor social. Uno de ellos es comprender el riesgo desde la
construccion histérica de la ciudad rodeada de rios donde el “agua” asume
el valor social. Es decir, la resiliencia se comprende desde la memoria de lo
ocurrido en las inundaciones y lo aprendido de estos desastres. Estos dltimos,
los aprendizajes, se transforman en GdR desde el gobierno y en una re sig-
nificacién del valor del agua en la ciudad. De esta manera, se conforma un
marco institucional sobre el que se posiciona al agua como valor social del
riesgo de inundacién en la ciudad. El agua es uno de los elementos centrales
en la construccién de la identidad de la ciudad y, desde ese entendido, de
la comprension del riesgo. Se habla del agua como elemento principal del
entorno en el que estd construida la ciudad. Es decir, se posiciona al agua,
personificada en el rio, como elemento primordial en la comprension de la
relacién ciudad-rio.
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Siguiendo el principio que una comunicacion del riesgo efectiva es aquella
que se basa en las percepciones del riesgo, la practica de comunicar el riesgo
por medio de la comprension de la relacién ciudad-rio, es una buena préctica
que genera una percepcion adecuada del riesgo.

Por tltimo, se observa que la “preparacion” es otra de las categorias asociadas
al “agua”. Esto se debe a que, en los documentos analizados, los contenidos
de comunicacién del riesgo refieren a medidas preparatorias sobre qué hacer
frente a inundaciones. Por ejemplo, una de las citas asociadas a esta relacion
es: “A partir de generar mayor conciencia sobre la importancia de estar cada
vez mejor preparados frente a los eventos hidricos y recuperar, al mismo tiem-
po, nuestra convivencia con el rio” (Revista Mi Ciudad n°16, p. 4).

La comprension del riesgo se busca mediante la concientizacién de la rela-
cién ciudad-rio, promoviendo la identificacién de la construccién social e
histdrica del riesgo en la ciudad. El agua es el eje del valor social asumido
para la comunicacion del riesgo, pensada como el elemento natural que da
vida a la ciudad y no desde una perspectiva negativa como la amenaza que da
origen a las inundaciones cuando se encuentra con las vulnerabilidades del
territorio. Estas relaciones de sentido se representan en la Figura 6.

Figura 6. La gestion de la comunicacion del riesgo en la ciudad de Santa Fe

Planificacion de
la comunicacién

1 del riesgo
Memoria del Percepcién Implementacion de -
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Fuente: adaptado de Maurizi y Fontana (2019, p. 14).
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Esta figura resume el proceso de comunicacién del riesgo en Santa Fe. El
proceso comenzd con la memoria del desastre y la construccion histérica
de evaluaciones de riesgos. Luego, la categoria “agua” se determiné como
el eje principal para la comunicacion del riesgo y se planificé utilizando los
enfoques de desarrollo sostenible, gobernanza y resiliencia. A raiz de esto,
el gobierno municipal definid, implementd y administrd las estrategias y ac-
ciones de comunicacion del riesgo con la participacién de diversas partes
interesadas.

En resumen, los esfuerzos realizados por la ciudad de Santa Fe para comu-
nicar sus riesgos se enfocaron en incorporar la participacion de la sociedad
afectada por los desastres. El gobierno de la ciudad recorrié un camino para
la gestion del riesgo que comenzd con la comprension de los riesgos hasta
la gestion de la comunicacion. Este camino se transitd junto a diversas ins-
tituciones y se tradujo en una amplia variedad de acciones implementadas,
enmarcadas en el Programa de Comunicacién de Riesgos del Municipio.

Asimismo, se ha buscado aumentar la capacidad frente al riesgo mediante
tres vias: la primera, a través de los contenidos de preparacién que indi-
can cOmo actuar antes, durante y después de las inundaciones. La segunda,
mediante la interaccién de diversos actores que ocurrié en algunas de las
actividades implementadas, como, por ejemplo, en el proyecto Aula-Ciudad.
La tercera, es el marco institucional amplio que se le dio a la GdR desde los
enfoques de desarrollo sostenible y resiliencia.

Finalmente, se reconoce que el Programa de Comunicacién de Riesgos de la
ciudad es un ejemplo de la transversalizacion de la gestién de riesgos, donde
sus funciones reflejan un entendimiento amplio de lo que es comunicar dado
que no solo se pretende generar y difundir informacién sobre el riesgo, sino
crear consciencia y capacidad frente a él. Prueba de esto, es la constante pro-
mocién del involucramiento de multiples actores del territorio representantes
de varios sectores y el trabajo en conjunto.

Conclusiones

La comunicacién del riesgo forma parte de la gestion de riesgos. Comprende
a las politicas y practicas comunicacionales a lo largo de todos los momentos
del ciclo del desastre. En su dimension politica, la comunicacién del riesgo
produce y reproduce valores basados en las percepciones vigentes sobre los
riesgos y sus componentes en un contexto determinado. En su dimensién
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préctica, la comunicacion del riesgo coadyuva a la creacion de capacidades
frente a los riesgos.

El caso de la ciudad de Santa Fe es un ejemplo de un proceso de gestion de
riesgo como politica puiblica, con vision a largo plazo, de manera sistemética y
transversal que se realizé mediante la gestion de politicas y practicas de comu-
nicacidn del riesgo que implicaron la institucionalizacién de acciones como la
creacion de programas y la participacion de miltiples y diversos actores.

En la ciudad de Santa Fe, la participacion de los diversos actores se dio en
distintos niveles. Los actores gubernamentales fueron los predominantes en
la definicion de los contenidos y en la gestion de la comunicacidn. Los sec-
tores académicos, escolares, sociales en general participaron en la identifica-
cién de las causas de las vulnerabilidades y en la creacién de la percepcion
del riesgo como base de la comunicacion. Sobre todo, recuperando los senti-
dos histéricos y la memoria del desastre.

La comunicacién del riesgo en la ciudad se dio enmarcada en un proceso de
gestion de riesgos, por tanto, las acciones de comunicacién se complemen-
taron con las de gestion y viceversa. Se buscd aumentar la capacidad frente
al riesgo mediante:

1) Contenidos de preparacion
2) Interaccion de diversos actores

3) Marco institucional amplio que comprende los distintos sectores del de-
sarrollo, representados en las politicas publicas sectoriales.

El Programa de Comunicacion del Riesgo implementado por el gobierno
municipal es un ejemplo de transversalizacién de la comunicacién del ries-
g0; donde la gestién de la comunicacién se asumid desde los procesos de
desarrollo. En este sentido, el caso de la ciudad de Santa Fe demuestra que
comunicar el riesgo para los gobiernos implica adentrarse en los espacios de
discusién sobre las percepciones, creando condiciones para la participacion
informada basada en la comprensién del riesgo y generando confianza.

Del andlisis de este caso surgen los siguientes hallazgos que se detallan a
continuacion en las tres afirmaciones:

1. Comunicar el riesgo es gobernar el riesgo

La ciudad de Santa Fe utiliz6 estrategias basadas en el enfoque de reduccion
de vulnerabilidades centrdndose en comprender el riesgo y darlo a conocer a
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la poblacién mediante una diversidad de maneras y espacios donde se inte-
ractué con multiples actores.

Los esfuerzos que el gobierno de la ciudad realizé, buscaron conocer como
las personas percibian el riesgo y qué conocimientos tenian de este. Sin em-
bargo, también se planificaron y realizaron acciones tendientes al fortale-
cimiento de capacidades, por lo que se ha buscado gestionar el riesgo por
inundaciones en la ciudad a través de estas dos vias. En este sentido, la comu-
nicacién del riesgo de la ciudad de Santa Fe ha tenido un enfoque preventivo,
surgido de los aprendizajes y la memoria post crisis tras los desastres por
inundaciones. La ciudad inicié un proceso de gobernar el riesgo por inunda-
ciones a través de la gestion de su comunicacién del riesgo.

La participacién de los actores en el proceso de comunicacion del riesgo de la
ciudad fue variada, reconociéndose distintos niveles. El sector gubernamen-
tal ha sido el que predominé en su participacion y el que se ha encargado de
producir los materiales graficos y de gestionar las acciones que se implemen-
taron.

Asimismo, los actores del sector académico, escolar, medios de comunica-
cion, sociedad civil organizada y los vecinos en general junto a otras organi-
zaciones han tenido participacién de las actividades implementadas donde su
aporte ha estado concentrado en dar a conocer sus percepciones ante el riesgo
de inundacién; aumentar su comprension sobre este y generar memoria sobre
los desastres que ocurrieron. Este nivel de participacién ha contribuido a la
gobernanza del riesgo en la ciudad. Pero su participacién no ha sido directa
en la elaboracion de los mensajes o contenidos que se difundieron.

Las estrategias que se implementaron para comunicar el riesgo en la ciudad
han sido tres: planificar la comunicacién; difundir medidas de preparacién
y mitigacién de riesgos y fortalecer las capacidades de diversos sectores.
Dentro de los sectores se reconocen el gubernamental, educativo, académico,
sociedad en general y las instancias barriales donde participaron los vecinos.
A su vez, estas estrategias han sido elaboradas e implementadas mediante
tres enfoques: desarrollo sostenible, gobernanza y resiliencia.

La manera en la que las estrategias utilizadas fomentaron la interaccion entre
los diversos actores y sectores involucrados en la construccion del riesgo,
se ha reconocido en tres etapas. La primera etapa fue la de planificacién en
donde los esfuerzos se centraron en conocer la percepcién del riesgo de los
sectores con los que se trabaj6 y donde se generaron acciones tendientes a la
comprensién del riesgo y la memoria de los desastres. La segunda etapa es la
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de gestion de la comunicacién del riesgo que se basé en los arreglos institu-
cionales que se hicieron y en el cumplimiento de los objetivos del Programa
de Comunicacién. La tercera etapa es la de implementacion de las acciones
que se describieron en cada una de las etapas anteriores. Es posible concluir
que la gestion de riesgos en la ciudad de Santa Fe ha sido un proceso que
se ha sostenido a lo largo de distintas gestiones de gobierno, convirtiéndo-
se asi en una politica publica avalada por una voluntad politica constante
frente al riesgo de inundaciones. Como consecuencia, la ciudad ha logrado
avances significativos en materia de gestion de riesgo de desastres que han
sido reconocidos internacionalmente e incluso se ha convertido en uno de los
ejemplos destacados en Argentina y en la region. En este contexto, lo reali-
zado referente a la comunicacién del riesgo se ha enmarcado dentro de esta
gestion de riesgos exitosa. Demostrando que, en materia de comunicacién
del riesgo, la comunicacién no reemplaza a las acciones.

2. Comunicar el riesgo es gestionar el riesgo y viceversa

La ciudad de Santa Fe inici6 su proceso de gestion de riesgos en el que la co-
municacién fue una politica diferenciada, pero coordinada, donde sus aportes
mds destacados son el haber logrado la participacién de amplios sectores y
permanecer en el tiempo a pesar de los cambios de gestién administrativa de
gobierno.

La planificacion y la gestion eficaz de la comunicacién del riesgo se logrd
debido a que desde un marco institucional se realizaron diversos esfuerzos
para comunicar el riesgo entendido como un proceso. En este sentido, la
comunicacioén del riesgo ha sido una herramienta para la gestion de riesgo de
desastres que contribuy6 a reducir vulnerabilidades mediante la comprensién
del riesgo, la planificacidn, gestién e implementacién de acciones tendien-
tes a aumentar la capacidad de los habitantes y de la ciudad frente a estos.
Ademads, la percepcidn institucional del riesgo se ha manifestado tanto en
los contenidos elaborados en los materiales graficos producidos como en las
acciones implementadas.

Asimismo, se ha buscado aumentar la capacidad frente al riesgo mediante
tres vias: la primera, a través de los contenidos de preparaciéon que indican
cOmo actuar antes, durante y después de las inundaciones. La segunda, me-
diante la interaccién de diversos actores que ocurrié en algunas de las acti-
vidades implementadas como, por ejemplo, en el proyecto Aula-Ciudad. La
tercera, es el marco institucional amplio que se le dio a la gestion de riesgo de
desastres desde los enfoques de desarrollo sostenible y resiliencia.
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También, el andlisis de este caso permite afirmar que es efectivo implemen-
tar estrategias que buscan crear un entendimiento amplio acerca del riesgo
sobre el que se quiere comunicar; partiendo de las atribuciones de sentido
que se tienen acerca de las causas de estos riesgos. En el caso de Santa Fe,
se tratd de las acciones llevadas a cabo en las escuelas a través de otorgarle
un sentido al agua como elemento generador de riesgo, pero también como
factor importante en la historia de la ciudad. En el proyecto Aula-Ciudad
se resignifica la construccidn histérica del riesgo en el territorio, a partir de
las cuales se trabaja para comprender el riesgo y aumentar las percepciones
acerca de este en la relacion ciudad-rio.

En el caso analizado, la ciudad de Santa Fe combina estrategias que buscaron
promover la construccion de sentidos en torno al riesgo de inundaciones,
construidas por los propios actores en sus entornos, basadas en sus percep-
ciones, pero orientadas hacia una comprensién histdrica de la construccién
del riesgo en la ciudad. Para ello, recupera sentidos que se asumen impor-
tantes en el territorio como el del “agua” y “la ciudad y el rio”. Ademads, se
reconoce que el Programa de Comunicacion de Riesgos de la ciudad es un
ejemplo de la transversalizacion de la gestion de riesgos, donde sus funcio-
nes reflejan un entendimiento amplio de lo que es comunicar dado que no
solo se pretende generar y difundir informacién sobre el riesgo, sino crear
consciencia y capacidad frente a él.

Sin embargo, lo que se comunica no refleja la totalidad de las acciones que se
han realizado en materia de gestion del riesgo. Se reduce a los temas estricta-
mente preparatorios y se destacan las obras de infraestructura como elemen-
tos tangibles. Se les da un rol menos predominante a las acciones realizadas
cara a cara y con participacién de multiples actores como lo son los planes
escolares, difusion en los barrios, trabajo en escuelas y con las universidades,
entre otras acciones.

En sintesis, las acciones mas destacadas de comunicacidén del riesgo desde el
enfoque de comunicacién politica, han sido:

1) Laestrategia de la “ruta del agua” y los suplementos Aula-Ciudad: inte-
ractian las escuelas a través de sus directivos, maestros, alumnos y pa-
dres y madres, y las autoridades del gobierno que proponen actividades
para realizar pre y post visita a la ruta.

2) Planes de contingencia: fueron elaborados de manera consensuada entre
vecinos y vecinas de cada barrio y zona, personal del gobierno de la ciu-
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dad, organizaciones multilaterales, escuelas y otros actores claves para
la gestion de riesgo de desastres.

3) Las acciones que tienen que ver con el recupero de la memoria: eventos
de los 10 afios de la inundacién. Aqui se vincularon autoridades del go-
bierno de la ciudad, directivos y alumnos y alumnas de las universidades
de la ciudad y sociedad civil en general.

La comunicacion del riesgo de la ciudad de Santa Fe propone una gestién de
la comunicacién que se asume desde los procesos de desarrollo. Sus estrate-
gias y acciones se enmarcan en esta idea fomentando como punto de partida
la memoria de los desastres, el reconocimiento de las percepciones presentes
y resaltando el valor social del agua mediante la relacién ciudad-rio.

3. Comunicar el riesgo es un asunto de gestion politica

Los resultados arribados en este trabajo, afirman que el conocimiento sobre
el riesgo aumenta la resiliencia de la poblacién frente a los desastres. De
este modo, la comunicacion del riesgo es una herramienta democratizadora
ya que habilita a las personas que habitan en un territorio para la toma de
decisiones de manera informada acerca de la gestion de los riesgos a los que
se ven afectadas.

La informacién es condicién previa para la participacion y la construccién
politica en un entorno determinado. Pero no es condicién suficiente. Se nece-
sita una comprension del asunto publico. Es decir, la comunicacién del ries-
go no puede reducirse a informacién acerca de una amenaza o de la vulnera-
bilidad, debe promover la construccién de sentidos por parte de los actores
basada en sus percepciones sobre los riesgos.

Lo anterior refiere a la dimension politica de la comunicacién, entendida
como la representacién del valor social que existe acerca del fendmeno en
juego, en este caso, el riesgo. Por lo tanto, la comunicacién del riesgo debe
incorporar todos aquellos elementos que refieran a valores vigentes para con-
seguir ser eficaz. Como forma de lograrlo, se propone que la planificacion de
la comunicacién sea considerada como transversal a todos los sectores del
desarrollo y busque generar consensos. Esto refiere a que la comunicacién
del riesgo sea un espacio donde la definicion de los riesgos y su gestion,
puedan ser construidos de manera participativa, es decir, como un espacio
de gobernanza. En definitiva, implica concebir a la comunicacién del riesgo
como una de las formas de gobernar los riesgos.



VALERIA F. MAURIZI 73

La comunicacién del riesgo, por ende, debe ser comprendida en su fase dis-
cursiva donde referird a contenidos que busquen cumplir con los objetivos de
cada una de las fases del ciclo del desastre; y en su fase de gestion, donde se
traducird en acciones que incorporardn a una variedad de actores y sectores
que se deberdn coordinar para conocer las percepciones de los riesgos, au-
mentar su comprension, modificar y proponer cambios de actitudes y habitos
en quienes construyen los riesgos. Tanto en la fase discursiva como en la de
gestidn, existirdn intereses y percepciones en pugna o contradictorios.

Especialmente, porque uno de los desafios de la comunicacion del riesgo
es dotar de certidumbre frente a los riesgos en sociedades del riesgo. En ge-
neral, esto puede lograrse conociendo las percepciones del riesgo vigentes,
realizando el andlisis de los riesgos y promoviendo su comprension. Para
los gobiernos, esto significa adentrarse en los espacios de discusién sobre
las percepciones, creando condiciones para la participacion informada y
generando confianza. Es decir, brindando informacién honesta, oportuna y
confiable sobre los riesgos y, a la vez, incluyendo las voces de los actores
involucrados en el proceso de construccién del riesgo.

Esto dltimo no es tarea f4cil debido a que significa abrir el debate publico
sobre los riesgos, incluirlos como temas de agenda y adaptar las politicas en
funcion de las diferencias de contextos y actores. R
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