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| Resumen académico

Portuguez, V. (2025). La gestion del riesgo de desastres en el ambito municipal: andlisis
de su implementacion en la Municipalidad de Heredia (2019-2022). Tesis para optar por
el grado de licenciatura en Trabajo Social. Facultad de Ciencias Sociales. Escuela de

Trabajo Social. Universidad de Costa Rica. San José, Costa Rica.

El presente Trabajo Final de Graduacion bajo la modalidad de Tesis, abord6 el proceso
de implementacion de la gestion del riesgo de desastres en la Municipalidad de Heredia durante
el periodo 2019-2022, con el propdsito de caracterizar sus alcances, vacios y oportunidades de
mejora desde una perspectiva integral y sistémica. El interés por este tema de investigacion
surgio por el aporte significativo que tiene Trabajo Social al integrar su mirada critica y
contextual al estudio de la gestion del riesgo de desastres (GDR); mostrandose asi la necesidad
de indagar cudles son las principales acciones que se implementa en la Oficina de Gestioén Vial

en la implementacion de la GRD.

La investigacion se fundamentd principalmente desde una perspectiva integral y
sistémica, tomando en cuenta categorias tedricas como riesgo, vulnerabilidad, gestion del
riesgo de desastres y gestion local del riesgo de desastres. No obstante, otros conceptos como

resiliencia y prevencion del riesgo también forman parte del estudio.

Por su parte, el objeto de estudio se encuentra delimitado en el proceso de
implementacion de la gestion del riesgo de desastres en el ambito local por parte de la Oficina

de Gestion Vial de la Municipalidad de Heredia en el periodo 2019-2022.

Por otro lado, el objetivo general que dirige esta investigacion es, caracterizar el

funcionamiento del proceso de implementacion de la gestion del riesgo de desastres en el



canton de Heredia para determinar la reflexion de posibles alcances y vacios en la gestion de

la Oficina de Gestion Vial de la Municipalidad de Heredia en el periodo 2019-2022.

Metodologicamente, se desarrolld una investigacion cualitativa de tipo exploratorio,
bajo un disefo de estudio de caso, utilizando como enfoques teoricos la perspectiva integral y
sistémica. Se emplearon como técnicas de recoleccion de informacidn, la investigacion
documental y entrevistas semiestructuradas a personal técnico y administrativo de la
Municipalidad de Heredia y personas expertas en el tema; complementadas mediante analisis
de contenido y triangulacion como técnicas que apoyaron el proceso de analisis de la

informacion.

Los resultados evidencian avances en la institucionalizacion de la gestion del riesgo y
en la coordinacion interinstitucional, asi como en la ejecucion de obras de prevencion y
campafas socioeducativas. Sin embargo, persisten vacios conceptuales, institucionales y
sociales que limitan la transversalizacion de los derechos humanos y participacion comunitaria

en la gestion del riesgo.

Se concluye que la gestion local del riesgo se encuentra en un proceso de transicion
desde un modelo técnico-fisicalista hacia uno mas preventivo, participativo y equitativo. El
estudio aporta insumos teoricos para fortalecer la gobernanza municipal y reafirma el papel del
Trabajo Social en la construccion de una gestion publica democratica, inclusiva y orientada a

la reduccion estructural de la vulnerabilidad.

Palabras Clave: gestion del riesgo, vulnerabilidad, gestion local del riesgo, Municipalidad de

Heredia, Trabajo Social.
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I1. Presentacion

El presente documento consta de tres capitulos, los cuales se consideran necesarios para
responder a la necesidad de comprender como las politicas publicas se concretan en el ambito
municipal y de reafirmar el papel del Trabajo Social en la construccion de una gestion publica

participativa, equitativa y orientada a la reduccion estructural de la vulnerabilidad.

En el capitulo uno, se presenta los componentes esenciales del estudio: el tema de
investigacion, el Estado de la Cuestion, el objeto y problema de estudio, los objetivos, el marco
teorico y la estrategia metodoldgica. En este apartado se fundamenta la investigacion en la
perspectiva integral y sistémica del riesgo, articulando categorias como riesgo, vulnerabilidad,

resiliencia y gestion local del riesgo.

El capitulo dos, desarrolla la caracterizacion del funcionamiento del proceso de
implementacion de la gestion del riesgo de desastres del gobierno local con base en la
triangulacion de informacion proveniente de entrevistas y revision documental. Se examinan
tres dimensiones: los alcances institucionales alcanzados por la Municipalidad de Heredia, los
vacios conceptuales y operativos identificados en la gestion, y las oportunidades de mejora
para fortalecer la politica publica local. Este analisis evidencia avances en la
institucionalizacion del riesgo, aunque persisten limitaciones que dificultan la incorporacion

plena de enfoques de derechos humanos y participacion comunitaria en la practica municipal.

El capitulo tres, integra los principales hallazgos y formula propuestas orientadas a
fortalecer la gestion local del riesgo desde cuatro niveles: estratégico, institucional, comunitario
y académico. Se enfatiza la necesidad de consolidar una gobernanza participativa del riesgo,
con mecanismos de planificacion, evaluacion y formaciéon que promuevan la equidad y la

sostenibilidad. Asimismo, se destacan los aportes del Trabajo Social en el andlisis critico de

11



las condiciones estructurales que configuran la vulnerabilidad y la construccion de politicas

publicas inclusivas.

En su conjunto, el desarrollo de los capitulos permite comprender que la gestion del
riesgo en la Municipalidad de Heredia transita desde un modelo técnico y reactivo hacia uno
mas planificado, preventivo y participativo. Este trabajo final de graduacion modalidad tesis,
aporta elementos tedricos, metodologicos y practicos que contribuyen al fortalecimiento de la
gestion local del riesgo en Costa Rica, reafirmando la importancia del Trabajo Social en la
promocion de una gestion publica democratica, integral y comprometida con la reduccion de

las desigualdades sociales.
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III. Introduccion

En las ultimas décadas, la gestion del riesgo de desastres se ha posicionado como una
prioridad social y politica ante la creciente frecuencia de situaciones de riesgo que evidencian
las desigualdades estructurales de las sociedades contemporaneas. En Costa Rica, este desafio
adquiere especial relevancia debido al ordenamiento social y territorial, los factores de
vulnerabilidad y la dindmica compleja del territorio. Tales condiciones ponen de manifiesto
que el riesgo no puede comprenderse como un fendémeno puramente técnico o natural, sino
como una construccion social e historica que refleja decisiones sobre la distribucion de los

espacios, recursos y el acceso desigual a los derechos humanos.

Desde esta perspectiva, los desastres no constituyen hechos inevitables, sino
expresiones de un modelo de desarrollo neoliberal que reproduce vulnerabilidades y profundiza
las brechas sociales que existen incluyo antes de la existencia de amenazas. Por ello, analizar
la gestion del riesgo implica interrogar la forma en que las instituciones publicas,
particularmente los gobiernos locales, traducen en la practica los principios de equidad y
sostenibilidad que orientan las politicas nacionales. En este nivel municipal se materializan y
en ocasiones se tergiversan las politicas publicas, pues alli confluyen las capacidades
institucionales, los recursos disponibles y la participaciéon de actores comunitarios. Sin
embargo, también es donde se manifiestan con mayor claridad las limitaciones estructurales de
la gestion local: fragmentacidon organizativa, debilidad presupuestaria y escasa articulacion

interinstitucional.

El Trabajo Social desempefia un papel clave en este escenario al situar la gestion del
riesgo como un campo de accion orientado al fortalecimiento de la gobernanza democratica y
la reduccion de desigualdades. Desde su enfoque critico y contextual, la disciplina contribuye

a visibilizar las condiciones estructurales que producen vulnerabilidad, asi como las
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capacidades colectivas que permiten construir resiliencia y transformar los territorios desde
propuestas participativas. Concebir la gestion del riesgo desde el Trabajo Social supone
reconocerla como un proceso politico y ético que busca incidir en las condiciones estructurales

del riesgo, no solo en el escenario aparente.

La presente investigacion se inscribe en esa linea de reflexion y accion. A través del
estudio de la Municipalidad de Heredia, caracteriza el proceso de implementacion de la gestion
del riesgo de desastres entre 2019 y 2022, con el propdsito de comprender los alcances, vacios
y oportunidades de mejora que emergen en la practica institucional. Este estudio permite
examinar como las politicas nacionales se territorializan y como se articulan, o se tensionan las

relaciones entre lo técnico, lo politico y lo comunitario.

Bajo un enfoque integral y sistémico, el trabajo aborda la gestion del riesgo como un
proceso en transicion: de un modelo técnico y de respuesta hacia uno madas preventivo,
participativo y equitativo. En esa direccion, la investigacion busca aportar insumos
conceptuales y practicos para fortalecer las capacidades institucionales y promover la
participacion ciudadana en la gestion local del riesgo, en coherencia con los principios de

derechos humanos y sostenibilidad.
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Capitulo 1

Sintesis del disefio de tesis y reconstruccion del proceso investigativo

El primer capitulo expone los componentes centrales que dan forma a la investigacion
y constituyen la base para el desarrollo de los capitulos posteriores. En este apartado se detalla
el disefio general del estudio, precisando los elementos que orientan y sustentan el proceso
académico. Asimismo, se incluyen las secciones referentes al tema de investigacion, el estado
de la cuestion, el objeto y problema de estudio y su justificacion, junto con los objetivos
generales y especificos que guiaron cada fase del trabajo, ademdas del marco tedrico y el

enfoque metodologico que respaldan la propuesta investigativa.

1.1. Tema de investigacion

La implementacion de la gestion del riesgo de desastres en el ambito municipal

El interés de dicha investigacion en torno a la gestion del riesgo de desastres surge a
partir de la crisis que esta experimentando la sociedad del siglo XXI desde las condiciones de
vida que el modelo de produccion capitalista ha implicado en la forma de socializacion de la

poblacion costarricense.
Gestion del riesgo desde una perspectiva estructural y critica

Grosso modo, el modelo de produccion capitalista implica una organizacion del tiempo
que se basa en la alienacion generalizada y en la produccién de mercancias que, en consonancia
con el capital, genera relaciones sociales desiguales que influyen en la vida humana

(Dominguez, 2018; Marx y Engels, 1867). Con el desarrollo del sistema econémico capitalista,
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consolidado bajo una sobreproduccion y sobre explotacion de los recursos, asi como la
apropiacion de las riquezas en la cuspide de la estratificacion poblacional, las relaciones
sociales se han arraigado de forma tal que se ignoran las consecuencias perjudiciales que se le
atafie al medio ambiente, a la sociedad, economia, politica, ideologia, cultura y otros aspectos
de la vida social. Ocasionando, por tanto, el incremento de desigualdades sociales que
profundizan el deterioro en las condiciones de vulnerabilidad y acceso a derechos
fundamentales de las personas. Toda esta complejidad media la construccion del riesgo.

(Vilchis et al., 2016; Fernandez et al., 2022).

En este marco, es posible reconocer que las relaciones productivas implicadas en las
fuerzas socioeconémicas no solo reproducen desigualdad, sino que profundizan la degradacién
del entorno social y natural, generando un circulo de vulnerabilidad interconectada.
Comprender esta interdependencia resulta fundamental para la gestion del riesgo de desastres,
pues permite identificar los procesos sociales, econdmicos y ecoldgicos que incrementan la
susceptibilidad de las personas ante los desastres y afectan la capacidad de regeneracion de los
ecosistemas, de las comunidades y de la naturaleza en su conjunto (Foladori y Melazzi, 2009;

Foladori y Tommasino, 2012; Foladori, 2022).

En este marco, la introduccion del concepto de gestion del riesgo de desastres en las
ciencias sociales y su consolidacion como herramienta metodologica, ha representado un nuevo
paradigma en la evolucion de la comprension del riesgo, al entenderlo como una construccion
social compleja y dindmica, producto de la interaccion entre multiples sistemas como los
naturales, sociales, econdémicos, institucionales, tecnoldgicos, estructurales, entre otros

(Cardona, 2011).

La vulnerabilidad en la gestion del riesgo
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En este sentido, la categoria de vulnerabilidad también genera espacios de debates y
rupturas sobre el caracter fisicalista para implementar la gestion del riesgo, al posicionarse
como categoria explicativa de la incidencia que tienen las condiciones de vida en la
construccion del riesgo y en la ocurrencia del desastre (Cerdas, 2021). Por tanto, es de gran
interés para esta investigacion extender la discusion de que los factores econdémicos, sociales y
politicos estan asociados a patrones de desarrollo que repercuten en la desigualdad entre las
personas (Maskrey, 1993); y por tanto en la forma en que, en el caso de esta investigacion, la
Oficina de Gestion Vial de la Municipalidad de Heredia implementa la gestion del riesgo de

desastres desde el &mbito municipal.

Es a partir de este afianzamiento que Trabajo Social desde sus marcos tedricos y
metodoldgicos como la dialéctica, el enfoque integral y el método de mediaciones da sus
aportes en la conceptualizacion de la vulnerabilidad trascendiendo la exposicion a las
multiamenazas; es decir, en lugar de ser “vulnerable ante la posibilidad de ocurrencia de ciertos
fendmenos”, se evidencia que estas dinamicas responden a la logica estructural del sistema

econoémico vigente (Cerdas, 2021, p. 4).

Bajo esta comprension estructural de la vulnerabilidad, se vuelve necesario analizar
coémo los gobiernos locales traducen en practica la gestion del riesgo, es decir, como la politica

publica se territorializa y se enfrenta a las mediaciones propias del contexto municipal.

Gestion local del riesgo en el ambito municipal

Desde el &mbito municipal, la gestion del riesgo no constituye en si misma una politica
publica, sinoun campo de accion en el que se concretan y operacionalizan politicas
nacionales a través de diversos instrumentos, como planes, estrategias e instancias locales. Su

desarrollo depende tanto de la capacidad institucional del gobierno local como de la
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articulacion interinstitucional y la participacion de actores locales para gestionar de forma

efectiva, las demandas sociales del canton.

Por ello, los componentes de vulnerabilidad y gestion publica local deben concebirse
como ejes centrales de la gestion del riesgo, pues favorecer su articulacion y sostenibilidad
implica fortalecer las demandas colectivas y condiciones estructurales que permiten reducir las
brechas, ampliar las capacidades de enfrentamiento comunitario y visualizar las acciones u
omisiones reales del gobierno local para incidir en la vida cotidiana de las comunidades (Lavell,

2003).

En concreto, el tema de investigacion es la implementacion de la gestion del riesgo de
desastres en el ambito municipal. Este estudio se orienta a analizar como la Municipalidad de
Heredia lleva a cabo la gestion del riesgo de desastres, reconociendo tanto sus alcances como
las limitaciones que enfrenta en la practica. Al hacerlo, se busca aportar al fortalecimiento del
campo del Trabajo Social mediante una lectura integral y critica de la gestion del riesgo, que
articule las dimensiones sociales, politicas, econdmicas y territoriales. Esta aproximacion
pretende contribuir a la construccion de conocimiento aplicable a la formulacion de politicas
publicas mas inclusivas y efectivas, capaces de responder a las realidades de las comunidades
vulnerables y de potenciar la capacidad de accion de los gobiernos locales en la gestion,

prevencion y reduccion del riesgo.

1.2. Estado de la cuestion

El presente apartado expone el manantial de conocimiento que proveen las
investigaciones relacionadas con el tema de investigacion, los abordajes tedricos y un balance

final.
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El periodo temporal de la busqueda de informacién comprende del 2016 al 2024 bajo
el criterio de contemporaneidad de la informacion alrededor del tema de investigacion. Se
consultaron alrededor de 35 investigaciones' y se priorizaron estudios planteados desde
disciplinas de las ciencias sociales como Trabajo Social, Planificacion Econdémica y Social,
Psicologia, Antropologia, Comunicacion y Geografia; sin embargo, dada la naturaleza del
tema, de consideraron estudios desde Geologia, Biologia, Ciencias Naturales para el
Desarrollo, Administraciéon Publica, Derecho y Ensefianza en los Estudios Sociales y
Educacion Civica. Esta revision documental abarca estudios tanto a nivel nacional como
internacional, especificamente de Costa Rica, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, Espafia,

Meéxico y Pert.

Las tendencias de analisis para el presente Estado de la Cuestion son:
1.2.1. Gestion del riesgo de desastres
1.2.2. Vulnerabilidad ante desastres
1.2.3. Gestion local del riesgo de desastres en Costa Rica

1.2.4. Implementacion de la gestion del riesgo de desastres en Costa Rica

1.2.1. Gestion del riesgo de desastres

Cerdas (2016), Cerdas (2021) y Alvarado y Castro (2020) han investigado en Costa

Rica, desde las disciplinas de Trabajo Social y Planificacion Social y Economica, la génesis y

! Aguilar et al. (2018), Alvarado y Castro (2020), Arte y Pizarro (2017), Arroyo-Gonzélez (2018), Atencio y
Delgado (2022), Benavides (2017), Cascante (2018), Cerdas (2016), Cerdas (2021), Diaz-Caravantes (2018),
Estrada-Flores et al. (2021), Estay-Sepulveda (2021), Fernandez et al. (2021). Fernandez et al. (2022), Garcia
(2018), Gonzalez (2019), Jiménez (2018), Jiménez (2019), Martinez (2019), Medina (2022), Menjivar (2023),
Navarro et al. (2020), Orozco-Montoya y Brenes-Maykall (2022), Ortega (2020), Osorio (2020), Palma y Salinas
(2024), Pérez-Garcia (2020), Posada-Pérez y Londofio (2023), Yuli-Posadas et al. (2023), Quesada-Roman y
Calderon-Ramirez (2018), Sacoto y Sanchez-Garcia (2023), Sandoval-Diaz (2020), Segura (2020), Segura-
Roman y Ortega-Moreno (2023), Vasquez-Molocho y Delgado-Bardales (2021), Villa y Godoy-Toro (2023).
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el desarrollo de la comprension social de los desastres y de la gestion local del riesgo, asi como
los factores criticos de indole comunal e institucional que se deben considerar para el abordaje
de la gestion del riesgo de desastres. Desde el enfoque de la gestion local del riesgo en la
complejidad de la dindmica del sistema capitalista, se explica que los desastres han estado
asociados a comprensiones hegemonicas que se centran en explicaciones fisicas de los

desastres, dejando de lado, los factores sociales.

Los enfoques tradicionales han sido cuestionados por investigaciones recientes como
Cerdas (2016), Cerdas (2021), Alvarado y Castro (2020), que rescatan una vision mas integral
donde los desastres son mas que eventos aislados e impredecibles, ya que estan determinados
por procesos sociales, economicos y politicos, los cuales incluyen las actitudes, sentimientos,
creencias, subjetividades y costumbres de las poblaciones afectadas. Estos elementos
conceptuales se combinan para proporcionar una categorizacion teodrica del entendimiento
actual de los desastres y los riesgos asociados a ellos; posicionando los factores de

vulnerabilidad y de amenaza en igual relevancia para la gestion del riesgo de desastres.

Sumando a los aportes tedricos, Garcia (2018) y Osorio (2020) rescatan una
comprension interesante respecto al riesgo de desastres, ya que esta ha sido analizada
histéricamente como el producto de la presencia de una amenaza que, ademas, ha sido

estudiada y reproducida conceptualmente de forma aislada.

Sin embargo, al incorporar enfoques de vulnerabilidad, la cual hace referencia a
multiples factores como decisiones tomadas por la sociedad ante diversas circunstancias o bien,
la determinacién de comunidades expuestas o no a la ocurrencia de desastres y sus capacidades
para recuperarse de los efectos de este, se amplia la complejidad de la comprension del riesgo
de desastres. Por tanto, se reconoce como aquellos procesos complejos, dindmicos y

cambiantes en las interacciones entre la sociedad y el entorno natural.
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En adicion a ello, Osorio (2020) analiza la reduccion del riesgo como una fase que se
desarrolla en el largo plazo, que puede ser sustentable y aceptable si se integra de manera
efectiva en las dindmicas del tejido social. Y si se incluyen acciones preventivas, de preparacion
y de mitigacion en la gestion del riesgo de desastres, es posible contrarrestar posibles dafios

que puedan ocurrir en el futuro (Garcia, 2018).

En cuanto a los abordajes metodologicos en esta tendencia de gestion del riesgo de
desastres, se encuentran investigaciones que parten desde perspectivas historico-criticas
(Cerdas, 2021), enfoques de investigacion cualitativo para el andlisis de la percepcion de los
actores comunales, institucionales e interinstitucionales haciendo uso de la técnica de revision
documental y metodologia participativa (Alvarado y Castro, 2020; Posada y Londoio, 2023).
Ademas, un modelo epistemoldgico constructivista para el estudio del riesgo de desastres
(Osorio, 2020) y un enfoque mixto tanto cualitativo como cuantitativo haciendo uso del andlisis
descriptivo-discursivo y un andlisis de cardcter interpretativo de la informacioén (Palma y

Salinas, 2024).

Las investigaciones destacan tanto avances conceptuales como vacios que limitan la
comprension plena de la gestion del riesgo de desastres. En este sentido, Cerdas (2016) subraya
que las comprensiones dadas a los desastres se encuentran determinadas por los procesos
sociales, econémicos y politicos de los periodos histdricos en los cuales emergen. Alvarado y
Castro (2020), por su parte, concluyen que la gestion del riesgo es visualizada principalmente
como un mecanismo de respuesta ante situaciones de emergencia vividas en la comunidad, sin
incorporar acciones orientadas a la prevencion, la preparacion o la mitigacion del riesgo. Esta
vision se refleja en el desconocimiento generalizado de los planes comunales y distritales de
emergencia, asi como de los mecanismos de reduccion del riesgo, el manejo de desastres y las

acciones de recuperacion post-desastre.
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Osorio (2020) propone entender el riesgo de desastres haciendo hincapié en el modelo
epistemologico construccionista porque permite rastrear como las estructuras sociales, politicas
y economicas de la sociedad crean condiciones de vulnerabilidad a las personas, apoyando

desde su enfoque, lo concluido por Cerdas (2016).

Por ultimo, Garcia (2018), Pérez-Garcia (2020) y Palma y Salinas (2024) aportan a los
vacios investigativos en cuanto a la necesidad de explorar si el incremento de la cohesion social
de los grupos, o su disminucién, influye en los resultados en términos de incremento o
disminucion de la ocurrencia de los desastres. Ademas, enfatizan la falta de inversion en
educacion y acceso a la informacion, aspectos fundamentales para que las personas puedan

tomar decisiones informadas y reducir los riesgos asociados a los desastres.

1.2.2. Vulnerabilidad ante desastres

Con el fin de entender sobre el eje de vulnerabilidad ante desastres, Sacoto y Sanchez-
Garcia (2023) y Vasquez-Molocho y Delgado-Bardales (2021) desde el enfoque de Gestion
Publica y Gobernanza, coinciden en que los estudios sobre planificacion urbana y la gestion
del riesgo deben integrarse para comprender teérica y metodoldogicamente, la vulnerabilidad
ante desastres a fin de generar valor publico. Ambos estudios destacan como la ausencia de
planificacion territorial adecuada puede incrementar la exposicion de la poblacion a riesgos,
especialmente en zonas urbanas con crecimiento acelerado; y resaltan la necesidad de
incorporar mapas de riesgo en el ordenamiento territorial para asi, mejorar los mecanismos de

fiscalizacion y evitar construcciones en zonas de alto riesgo.

Ya que para este estudio es de interés las perspectivas sociales de las personas autoras
ante las distintas tendencias, Navarro et al. (2020) desde la Geografia y Diaz-Caravantes (2018)
desde un enfoque de Salud y Sociedad, resaltan el analisis de vulnerabilidad social desde una

perspectiva que contempla factores econdmicos, culturales y estructurales; al detallar que los
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desastres no pueden explicarse Unicamente por la presencia de amenazas, sino que es esencial
comprender las desigualdades sociales que incrementan la susceptibilidad de los grupos
poblacionales excluidos por los sistemas del orden econdmico y social capitalista. Mientras
que Diaz-Caravantes (2018) lo estudia en relacidon con el cambio climatico y sus efectos en la
salud, Navarro et al. (2020) analizan cémo ciertas poblaciones, debido a su posicion
socioecondmica y nivel educativo, tienen menores oportunidades de adaptacion y mitigacion

ante el riesgo a desastres.

En cuanto a los abordajes tedricos sobre la vulnerabilidad ante desastres, Sandoval-
Diaz (2020) y Villa y Godoy-Toro (2023) adoptan una perspectiva critica de la misma,
vinculando la vulnerabilidad con el capitalismo y el extractivismo. Ambos autores argumentan
que los desastres no deben ser vistos como eventos fortuitos, sino como fendmenos
socioecondmicos derivados de sistemas que priorizan la explotacion de los recursos en
detrimento. La acumulacion de capital y la distribucion desigual de la riqueza generan
contextos de mayor vulnerabilidad, donde grupos poblacionales son sistematicamente

excluidos de las politicas de prevencion y gestion del riesgo ante desastres.

Por su parte, Estrada-Flores et al. (2021) y Yuli-Posadas et al. (2023) enfatizan sobre
la importancia del sentido de comunidad y de los procesos sociales como factores clave en la
construccion de la vulnerabilidad ante desastres. Estos estudios subrayan cémo la percepcion
del riesgo y la preparacion ante el riesgo a desastres, estan profundamente influenciadas por la
cohesion social, la comunicacion entre las personas miembro de las comunidades y el acceso a

informacion clara y precisa sobre vulnerabilidad, riesgo, desastres, entre otros.

Ahora bien, haciendo referencia a como se ha estudiado la vulnerabilidad ante desastres
en los estudios que alimentan esta tendencia, se recopila que tanto Navarro et al. (2020) como

Sacoto y Sanchez-Garcia (2023) y Menjivar (2023), utilizan métodos cuantitativos para evaluar
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la vulnerabilidad mediante andlisis estadisticos y herramientas SIG (Sistemas de Informacion
Geografica) y modelado de datos geoespaciales. Sus estudios permiten identificar patrones
espaciales de vulnerabilidad, lo que facilita el disefio de estrategias mas efectivas para la
gestion del riesgo y la planificacion urbana. Asimismo, Estrada-Flores et al. (2021) y Yuli-
Posadas et al. (2023) emplean metodologias cualitativas, pero en esta oportunidad, para
estudiar la percepcion del riesgo y el sentido de comunidad a través de entrevistas, analisis de
discurso y grupos focales, centrandose en el factor humano y social en la gestion del riesgo y

vulnerabilidad ante desastres.

Por ultimo, Sandoval-Diaz (2020), Villa y Godoy-Toro (2023) y Estay-Sepulveda
(2021) aportan a los vacios investigativos, la falta de estudios que relacionen la vulnerabilidad
con el capitalismo y las estructuras de poder. Los tres estudios argumentan que el modelo
econémico actual contribuye activamente a la perpetuacion de condiciones de riesgo y
exclusion social, pero no existen suficientes estudios empiricos que respalden estas
afirmaciones con datos concretos. Estay-Sepulveda (2021) enfatiza la necesidad de una
revision ética y filoséfica sobre la forma en que el sistema politico y econdmico actual
naturaliza la vulnerabilidad en ciertas poblaciones. Asimismo, Navarro et al. (2020), Vasquez-
Molocho y Delgado-Bardales (2021) y Estay-Sepulveda (2021) por su parte resaltan la
urgencia de actualizar periddicamente los estudios de vulnerabilidad ante desastres con datos

recientes.

1.2.3. Gestion local del riesgo de desastres en Costa Rica

En el contexto nacional, Alvarado y Castro (2020), Atencio y Delgado (2022), y
Martinez (2019) han analizado diversos factores criticos de indole comunal ¢ institucional
necesarios para abordar la gestion local del riesgo de desastres, el desempefio institucional en
la gestion local del riesgo de desastres en los gobiernos locales y los factores socialmente

construidos que son causantes del riesgo de desastre en distintas comunidades costarricenses.
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Como se menciona en la introduccion del Estado de la Cuestion, debido a la naturaleza
de la tematica, en esta tendencia hay investigaciones que explican la gestion local del riesgo de

desastres en Costa Rica desde las ciencias sociales y desde las ciencias naturales.

Desde un enfoque cualitativo y participativo, complementado con investigacién
aplicada, Alvarado y Castro (2020), Atencio y Delgado (2022), y Martinez (2019) destacan la
relevancia de comprender la gestion local del riesgo de desastres a través de alianzas
estratégicas con gobiernos locales y organizaciones de diversa indole. Atencio y Delgado
(2022) abordan el tema desde la teoria de la Participacion Social en la Gestion del Riesgo de
Desastres, enfatizando que la implementacion de medidas preventivas eficaces depende de una
participacion comunitaria activa. Este enfoque promueve la integracion de la comunidad en los
procesos de toma de decisiones, fomentando el didlogo entre personas ciudadanas y personas

expertas.

Ahora bien, Jiménez (2018) cuya investigacion se enfoca en proponer una metodologia
para la incorporacion de la gestion del riesgo y los preparativos para la atencion de emergencias
en proyectos de turismo rural comunitario, aporta en que la gestion del riesgo de desastres
demanda la participacion de diferentes sectores y actores. El riesgo de desastres se manifiesta
de forma mas precisa en los niveles micro-sociales y territoriales, es decir la gestion local del
riesgo de desastres. Esta se caracteriza por ser propia de los actores locales, por ser
participativa, por responder a una dimension territorial especifica (distrito) y se integra a
escalas mayores (cantdn, provincia, regiéon) o menores (barrio) donde se esta gestionando

también el riesgo.

Ademas, explica que las intervenciones de gestion local del riesgo s6lo podran ser

efectivas a las comunidades si su disefio, ejecucion, supervision y evaluacion estan basados en
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la participacion comunitaria, y si se apoyan, complementan y fortalecen las estrategias propias

de la comunidad para enfrentar los riesgos.

Desde un enfoque estratégico, Cascante (2018) analiza los procesos participativos en el
desarrollo, empleando una metodologia de Planificacion Estratégica. Este enfoque destaca el
proceso participativo como herramienta clave para motivar y promover una participacion activa

y democridtica en el disefio y ejecucion de programas, integrando conocimiento y accion.

Asimismo, aporta desde lo que denomina “Gestion municipal del riesgo de desastres”,
datos fundamentales sobre la logica juridica de Costa Rica en la tematica. La Constitucion
Politica en sus articulos 169 y 170 delega en las municipalidades una responsabilidad
determinante como administradoras de los intereses y servicios locales de los cantones, asi

como una autonomia para el desempefio de estos quehaceres (Cascante, 2018).

En Costa Rica, las estrategias de gestion local del riesgo adoptadas por actores
gubernamentales y comunitarios se articulan mediante instrumentos de politica publica, las
cuales buscan integrar la prevencion del riesgo en el desarrollo social, educativo y laboral

(Medina, 2022).

Orozco-Montoya y Brenes-Maykall (2022) identifican diversos retos para la gestion
local del riesgo, resaltando observaciones de la Comision Nacional de Prevencion de Riesgos
y Atencién de Emergencias de Costa Rica. Entre estos desafios se encuentran: reforzar los
vinculos entre niveles de coordinacién, redefinir el papel de los Comités Asesores Técnicos y

fomentar la participacion del sector privado en los Comités Municipales de Emergencia.

Cuestionando los aspectos de planificacion estratégica y participacion ciudadana a nivel
local en la gestion del riesgo de desastres, Cascante (2018), Martinez (2019), Jiménez (2018)

y Arroyo-Gonzalez (2018) coinciden en que, aunque existen metodologias e informacion sobre
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procesos participativos que involucran a las comunidades, persiste una falta de visibilidad y

certificacion de las acciones organizativas debido a la falta de planificacion estratégica.

En ese sentido, los autores subrayan la importancia de realizar evaluaciones continuas
de los resultados alcanzados por las capacidades institucionales, organizacionales y locales, a
nivel de cantones para el caso de Costa Rica. Esto permitiria establecer estrategias de
colaboracion a nivel local, fortaleciendo los pilares de gobernanza y coordinacion necesarios
para una gestion integral del riesgo entre las comunidades, las organizaciones publicas y el

sector privado.

Finalmente, Segura (2020) destaca desafios clave para fortalecer la gestion local del
riesgo en Costa Rica, incluyendo la transversalizacion de la gestion del riesgo en las agendas
de desarrollo, la capacitacion en planificacion estratégica y la atencion diferenciada a grupos

vulnerables segtn sus condiciones especificas.

1.2.4. Implementacion de la gestion del riesgo de desastres en Costa Rica

Fernandez et al. (2022), Segura-Roman y Ortega-Moreno (2023) y Ortega (2020) han
buscado comprender, desde Trabajo Social y Psicologia, como la gestion del riesgo se
conceptualiza en asentamientos humanos afectados por los desastres, entendiendo que ademas
esta es una tematica tan compleja que es muy sustancioso tedrica y metodologicamente

estudiarla desde enfoques interseccionales como el género y los elementos psicosociales.

En este sentido, Ortega (2020) sostiene que son los elementos psicosociales quienes
influyen en la puesta en practica de la transversalizacion del enfoque de género en los procesos
de la gestion del riesgo de las oficinas o procesos municipales. Y para analizar ese proceso de
transversalizacion se requiere profundizar en las categorias: gestion del riesgo, construccion
social del género, transformacion social e interseccionalidad. Al transversalizar el género en la

gestion del riesgo de desastres, se puede contribuir con el desarrollo humano identificando las
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desigualdades y vulnerabilidades especificas que enfrentan las mujeres en contextos de

desastres (Segura-Roman y Ortega-Moreno, 2023).

En cuanto a los abordajes tedricos que alimentan esta tendencia, Fernandez et al. (2021)
tienen encuentros con Jiménez (2019) en cuanto a la forma de explicar el riesgo como base
para la implementacion de politica piblica en esta materia. Destacan que la implementacion de
estrategias y politicas de reduccion del riesgo deben de tener como fin Gltimo, generar valor
publico garantizando la seguridad de las personas, sus bienes y del ambiente natural,
aumentando la resiliencia a nivel local y nacional, y estableciendo medidas en todos los niveles

de atencion para evitar o mitigar desastres.

Otro aporte tedrico relevante en esta tendencia es el de la gobernanza, entendida como
un eje central para la ejecucion de politicas publicas en gestion del riesgo. Este enfoque la
reconoce como un componente esencial para promover acciones eficaces de reduccion del
riesgo en los territorios y articularlas con los objetivos del desarrollo sostenible (Aguilar et al.,
2018). Por su parte, Fernandez et al. (2022) destacan que la gestion del riesgo es inseparable
de la gobernanza y de la planificacion territorial, pues ambas permiten anticipar escenarios de

desastre y fortalecer las capacidades locales para su prevencion.

Sin embargo, Jiménez (2019) prioriza el cumplimiento normativo y los principios de
proteccion, sin enfocarse en estrategias de gobernanza; y Fernandez et al. (2022) adoptan un
enfoque mas técnico, centrandose en la interaccion de factores medibles como amenaza y

vulnerabilidad, dejando de lado el énfasis en la gobernanza territorial.

En cuanto a los abordajes metodologicos, la mayoria de las investigaciones cientificas
explicitan su propuesta metodoldgica adoptando una investigacion cualitativa, pero con
enfoques que las distinguen entre si. Por ejemplo, Ortega (2020) utiliza un enfoque

interpretativo y fenomenoldgico para estudiar y comprender las experiencias subjetivas de las
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personas participantes. El analisis se basé en la Psicologia Social Comunitaria y la Psicologia
Social con perspectiva feminista, buscando identificar elementos psicosociales que influyen en

la transversalizacion del enfoque de género en la gestion del riesgo de desastres.

Segura-Roman y Ortega-Moreno (2023) lo hacen utilizando un disefio fenomenolédgico
con entrevistas semiestructuradas y grupos focales con mujeres de diversas comunidades
afectadas por desastres en Costa Rica para reconocer sus experiencias y percepciones en la
gestion del riesgo de desastres. Ferndndez et al. (2021) estudian la implementacion de la gestion
del riesgo de desastres en Costa Rica con el enfoque exploratorio analizando la evolucion de la

incorporacion de la gestion del riesgo de desastres en la educacion costarricense.

Aguilar et al. (2018) aporta en la incidencia de la gestion publica en el desarrollo de
capacidades de las municipalidades en el abordaje de la gestion del riesgo estudiado con un
enfoque exploratorio y descriptivo. Y Jiménez (2019) hizo uso de la metodologia cualitativa
basada en la revision y analisis de la normativa vigente, jurisprudencia relevante y doctrinas
especializadas en derecho administrativo y urbanistico para evaluar como la tutela cautelar
puede servir como mecanismo preventivo y correctivo en la mitigacion del riesgo en el

desarrollo urbano.

De acuerdo con los vacios identificados por las distintas personas autoras seleccionadas
para la presente tendencia, se encuentra una coincidencia entre Arte y Pizarro (2017) y
Benavides (2017) en cuanto a la falta de involucramiento comunitario y fortalecimiento
organizativo; es decir, identifican que las poblaciones delegan responsabilidades pero carecen
de recursos suficientes como lineamientos claros, para abordar las problemadticas, lo que
perpetia el riesgo en los espacios locales, limita sus capacidades de apoyo y genera mayor

ausencia de participacion comunitaria organizada.
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Por su parte, Quesada-Roman y Calderon-Ramirez (2018), Gonzalez (2019) y Arauz et
al. (2020) concuerdan en que hay un vacio importante en estudios detallados y actualizacién
de datos con una perspectiva integral en la gestion del riesgo, asi como herramientas
tecnologicas adecuadas para la ensefanza de este en los espacios locales, para que los procesos

de educacion y sensibilizacion sean continuos.

1.2.5. Balance final

A modo de cierre, el manantial de conocimiento desarrollado se fundamenta en la
comprension de la realidad, que permite comprender al objeto en su totalidad, asi como las

mediaciones que la pueden condicionar.

En esta linea, este recorrido tedrico ha permitido construir una comprension situada y
critica de los conceptos centrales que orientan esta investigacion. Desde una lectura social del
riesgo, se reconoce que las amenazas no actan de forma aislada, sino que su potencial
destructivo depende de las condiciones historicas, estructurales y politicas que configuran la
vida en los territorios. La vulnerabilidad se comprende, entonces, no como una caracteristica
inherente a ciertos grupos, sino como el resultado de relaciones de poder y de desigualdad que

se reproducen en el marco del orden econdomico y social vigente.

En consecuencia, la gestion del riesgo se entiende como un proceso social y politico en
el que convergen multiples actores, intereses y capacidades, y cuyo sentido transformador
depende de la posibilidad de articular lo institucional con lo comunitario para modificar las
condiciones que generan vulnerabilidad. De esta forma, el nivel municipal emerge como un
espacio estratégico para analizar como se concretan o se limitan las politicas publicas de gestion

del riesgo y como la participacion social puede redefinir sus alcances.

Por su parte, se han identificado avances importantes que dan cuenta de la transicion

hacia enfoques mas integrales, donde la gestion del riesgo comienza a asumirse desde una

30



comprension interdisciplinaria, superando la vision fisicalista. Las investigaciones mas
recientes evidencian, ademads, un mayor reconocimiento del papel de las comunidades y de los
gobiernos locales en la planificacion y ejecucion de acciones preventivas. Ello refleja un
cambio en la comprension del riesgo hacia perspectivas mas inclusivas y sostenibles. Sin
embargo, estos progresos conviven con desafios persistentes, especialmente en el
fortalecimiento de la gobernanza y la participacion social como ejes fundamentales para una

gestion del riesgo articulada.

Abordajes tedricos

Respecto a la evolucion en la comprension del riesgo de desastres, se encontraron
estudios que cuestionan los enfoques tradicionales de la gestion del riesgo, los cuales se han
centrado en la amenaza sin integrar de manera suficiente los factores sociales, econémicos y
politicos. Investigaciones como las de Cerdas (2016), Cerdas (2021), Alvarado y Castro (2020)
y Osorio (2020) explican que los desastres no son eventos aislados, sino procesos sociales
complejos que deben ser analizados desde una perspectiva integral. También se ha destacado
que la reduccion del riesgo debe ser un proceso sostenible, incorporando medidas de

prevencion y mitigacion en el largo plazo (Garcia, 2018; Osorio, 2020).

Se reconoce que los factores de vulnerabilidad ante desastres se han consolidado como
un fenémeno multidimensional. Investigaciones como las de Navarro et al. (2020) y Diaz-
Caravantes (2018) entienden que la vulnerabilidad se ve influenciada por condiciones sociales,
econdémicos, culturales y estructurales. Asimismo, se rescata el posicionamiento critico que
condiciona al capitalismo y al extractivismo como construcciones que aumentan los indices de
vulnerabilidad en grupos poblacionales especificos, al generar desigualdades en el acceso a
recursos y proteccion frente al riesgo de desastres (Sandoval-Diaz, 2020; Villa y Godoy-Toro,

2023; Estay-Septlveda, 2021).
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Alvarado y Castro (2020) y Atencio y Delgado (2022) recuperan que la gestion local
del riesgo en Costa Rica es un proceso que debe articularse con la participacion de
comunidades, gobiernos locales y organizaciones privadas y la legislacion costarricense
reconoce el papel de las municipalidades en la administracion del riesgo (Cascante, 2018), pero
aun existen brechas en la coordinacion y ejecucion efectiva de estas responsabilidades (Medina,

2022; Orozco-Montoya y Brenes-Maykall, 2022).

Asimismo, sobre la tendencia de la implementacion de la gestion del riesgo en Costa
Rica, Sacoto y Sanchez-Garcia, (2023) y Vasquez-Molocho y Delgado-Bardales (2021)
retoman la existencia de avances en la incorporacion del riesgo en la planificacion territorial,
destacandose la importancia de integrar mapas de riesgo y fortalecer la fiscalizacion en zonas
urbanas con crecimiento acelerado. Ademads, se admite por parte de Aguilar et al. (2018) y
Fernandez et al. (2021), la importancia de la gobernanza como un eje central para implementar
estrategias de reduccion del riesgo en los territorios, vinculados con el desarrollo sostenible y

la planificacion urbana.

A partir de este andlisis tedrico, se identifican diversos elementos que resultan
especialmente pertinentes para esta investigacion. En primer lugar, el cuestionamiento a los
enfoques tradicionales centrados en la amenaza aporta una base para reafirmar la comprension
de la gestion del riesgo como un proceso social y politico, estrechamente vinculado con las

dindmicas estructurales que configuran la vulnerabilidad y las capacidades de respuesta.

En segundo lugar, la vulnerabilidad se asume como una condiciéon histéricamente
construida, determinada por relaciones de poder y desigualdades estructurales que inciden en
las posibilidades de las personas de acceder a una calidad de vida coherente con el respeto de

los derechos humanos.
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Finalmente, la gestion del riesgo a nivel municipal se reconoce como un espacio clave
para analizar la implementacion de las politicas publicas, donde convergen las
responsabilidades institucionales y las acciones comunitarias, y cuya articulacién determina el
alcance real de las estrategias orientadas a la gestion, prevencion y reduccion del riesgo de

desastres.

Vacios investigativos

Enhorabuena que los posicionamientos criticos de los estudios contemplados para la
construccion de este Estado de la Cuestion comprendan que hay vacios investigativos en las
areas que han sido de interés estudiar. Por tanto, se reconocen como oportunidades para
trascender los limites de comprension existentes y aperturar la aplicacion de estrategias

efectivas en la gestion del riesgo de desastres.

En este sentido, Sandoval-Diaz (2020), Villa y Godoy-Toro (2023) y Estay-Sepulveda
(2021) retoman como vacio, la falta de datos empiricos sobre el vinculo entre el modelo
econémico y la vulnerabilidad ya que, a pesar de haber identificado la relacion entre
capitalismo, extractivismo y vulnerabilidad, todavia faltan estudios que respalden estas
afirmaciones. Jiménez (2019) y Aguilar et al. (2018) ven debilidades en la evaluacion del
impacto de la gobernanza en la gestion del riesgo, porque, si bien se sabe que la gobernanza
territorial es clave en la implementacion del riesgo, se desconoce hasta qué punto estas
estrategias han sido realmente efectivas en la gestion y reduccion del riesgo. Y Cascante (2018),
Orozco-Montoya y Brenes-Maykall (2022) complementan el vacio investigativo con
cuestionamientos por problematizar, como por ejemplo: jhasta qué punto las estrategias
implementadas por gobiernos locales han generado cambios estructurales en la gestion del

riesgo?
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Estrada-Flores et al. (2021) y Yuli-Posadas et al. (2023), retoman como vacio
investigativo la carencia de estudios longitudinales sobre la resiliencia comunitaria, esto ya
que, a pesar de la existencia de investigaciones que cubren el como las comunidades perciben
el riesgo y responden a ¢€l, no se han encontrado suficientes estudios a largo plazo que analicen
como evoluciona la resiliencia en comunidades afectadas. En adicion, la insuficiente
articulacion entre los actores involucrados en la gestion del riesgo debilita el andlisis de
coordinaciones efectivas ante los distintos sectores sociales e institucionales, lo cual si bien se
ha sefalado es de gran importancia en materia de participacidbn comunitaria, se sigue

observando un vacio investigativo al respecto (Benavides, 2017; Arte y Pizarro, 2017).

Gonzalez (2019), Arauz et al. (2020) y Fernandez et al. (2021) concuerdan en identificar
una débil integracion de la educacion en gestion del riesgo en la ensefianza formal. Mencionan
que, a pesar de los avances en la incorporacion de esta en programas educativos a nivel escolar
y universitario, se carece de formacion docente en la tematica y de herramientas tanto
pedagogicas como tecnoldgicas actualizadas que permitan un aprendizaje mas efectivo sobre

estos temas.

Ortega (2020), Segura-Roméan y Ortega-Moreno (2023) reconocen como vacio
investigativo, la falta del posicionamiento con perspectiva de género en la gestion del riesgo.
Aunque algunos estudios han explorado el impacto diferenciado de los desastres en mujeres y
poblaciones vulnerables, aun no se han desarrollado estrategias concretas para transversalizar
la perspectiva de género en la planificacion y gestion del riesgo. Por tanto, se requiere de un
mayor volumen critico de investigaciones con perspectiva de género que estudien como las
desigualdades de género afectan la capacidad de adaptacion y recuperacion de las mujeres en

contextos de riesgo y vulnerabilidad.
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Ante los vacios identificados, la presente investigacion asume como ejes de andlisis
aquellos vinculados con la comprension social y estructural de la vulnerabilidad y con las
limitaciones de los gobiernos locales para traducir la gestion del riesgo en un proceso coherente
y transversal. Estos vacios no se pretenden abordar unicamente como carencias técnicas o
institucionales, sino como expresiones de un modelo de gestiéon que ha tendido a reproducir
visiones fisicalistas y fragmentadas del riesgo, relegando las mediaciones sociales y politicas
que lo configuran. Desde este posicionamiento, la investigacion busca aportar a la discusion
sobre la implementacion de la gestion del riesgo a nivel municipal, cuestionando como se
conciben, se aplican y se transforman o no, las politicas publicas cuando se enfrentan a

estructuras historicas de desigualdad y exclusion.

De esta manera, el estudio contribuye a la superacion de los limites identificados en la
literatura al situar la gestion del riesgo a nivel municipal desde una vision integral, donde la
construccion del conocimiento y la accion institucional deben dialogar con las experiencias,

saberes y capacidades de las comunidades.
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1.3. Objeto de estudio
El proceso de implementacion de la gestion del riesgo de desastres en el ambito local por
parte de la Oficina de Gestion Vial de la Municipalidad de Heredia en el periodo 2019-

2022.

La gestion del riesgo de desastres ha experimentado una transformacion significativa a
lo largo de las décadas. Desde la academia, se ha planteado sostener que es un proceso social
complejo cuyo objetivo es la reduccion, prevision y estudio permanente del riesgo donde se
incorporan diversas miradas y enfoques cientificos y sociales como una apuesta por la justicia
territorial y la sostenibilidad de las condiciones de vida (Barra et al., 2021). Este enfoque se
integra con el logro de pautas sociales, econdmicas, ambientales, territoriales sostenibles, de
colaboracion y participaciéon comunitaria, enfatizando la necesidad de abordar los factores de
vulnerabilidad y de aumentar las capacidades de gestion y adaptacion (Ramirez y Becerril,

2021).

En tanto, se amplia la explicacion de la vulnerabilidad como una condicidn socialmente
producida que no se limita a la posibilidad de ser afectado, sino que expresa cémo
desigualdades historicas, limitaciones en el acceso a recursos, informacion y poder, y
relaciones estructurales de exclusion configuran las capacidades reales de los territorios y de
las personas para enfrentar los riesgos. Se analiza, por tanto, como una categoria dindmica y
critica, clave para comprender el riesgo mas alld de la amenaza y para orientar la intervencion

social (Cardona, 2003; Osorio, 2020).

Asimismo, la gestion local del riesgo a nivel municipal es comprendida, como
la transversalizacion progresiva del enfoque de gestion del riesgo en la estructura, planificacion
y funcionamiento cotidiano de los gobiernos locales. Esta integracion se manifiesta en la

existencia de oficinas, unidades o departamentos especificos dentro del organigrama
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municipal, en la incorporacion de funciones relacionadas al riesgo dentro de los procesos y
subprocesos institucionales, asi como en el disefio de estrategias concretas para la prevencion
y el control del riesgo de desastres, superando una vision centrada unicamente en la atencion

de emergencias (Orozco-Montoya y Brenes-Maykall, 2022).

En el caso particular de la Municipalidad de Heredia, se estudiard como dicha gestion
del riesgo de desastres se implementa en la practica institucional de la Oficina de Gestion Vial
durante el periodo 2019-2022. Ahora bien, la importancia de investigar esta implementacion
desde el ambito del Trabajo Social radica en las acciones que debe cumplir el Estado
costarricense para garantizar la igualdad de oportunidades y el respeto pleno de sus derechos
humanos. Entre estos se incluyen el derecho a una vida digna, la integridad fisica, la proteccion
de sus bienes, y el derecho a vivir en un entorno libre de vulnerabilidades, amenazas y
desastres. Por lo tanto, es crucial contar con politicas publicas, tanto nacionales como locales,
que involucren a los diferentes sectores de la administracion central, la administracion publica
descentralizada, las municipalidades, el sector privado y la sociedad civil organizada para

abordar la gestion del riesgo de desastres (Asamblea Legislativa, Ley N.° 8488, 2006).
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1.4. Problema
. Cuales son las principales acciones en el proceso de implementacion de la
gestion del riesgo de desastres realizadas por la Oficina de Gestion Vial de la

Municipalidad de Heredia en el periodo 2019-2022?

1.4.1. Justificacion del problema

El problema de estudio se deriva de las conclusiones alcanzadas en el Estado de la
Cuestion y de los aportes expuestos en el objeto de estudio, los cuales evidencian la necesidad
de profundizar en la comprension del proceso de implementacion de la gestion del riesgo de
desastres a nivel municipal. Esta relacién se sustenta en varios criterios que se detallan a

continuacion.

En primer lugar, se sustenta en la vigencia de la Politica Nacional de Gestion del Riesgo
2016-2023 y en los lineamientos especificos de la Municipalidad de Heredia, los cuales estan
integrados por equipos interinstitucionales bajo el marco de la Ley Nacional de Emergencias y
Prevencion del Riesgo (Ley N.° 8488); normativa que rige la gestion del riesgo de desastres en
Costa Rica. Esta ley tiene como propdsito facilitar el manejo oportuno, coordinado y eficiente
de las situaciones de riesgo, definiendo e integrando los esfuerzos y funciones del gobierno
central, instituciones descentralizadas, empresas publicas, gobiernos locales, sector privado y

sociedad civil organizada (Asamblea Legislativa, Ley N.° 8488, 2000).

No obstante, se ha evidenciado que, pese al marco normativo existente, persisten
brechas entre las disposiciones legales y su aplicacion en la practica institucional, lo que hace
necesario analizar como estas politicas se traducen o no, en acciones concretas en el ambito

local.

En este sentido, estudiar este objeto de investigacion resulta pertinente y necesario

porque permite analizar los alcances, limitaciones y oportunidades de mejoraen la
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implementacion de la gestion del riesgo de desastres por parte del gobierno local entre 2019 y
2022; asi como reconocer la coherencia entre la normativa vigente y la practica institucional,
aportando elementos que contribuyan a fortalecer la articulacion entre los actores
institucionales y comunitariosy a promover una gestion local del riesgo mas integral y

participativa.

En segundo lugar y desde el Trabajo Social, el estudio aporta un valor significativo al
integrar una mirada critica y contextual que entiende la gestion del riesgo como una
construccion social derivada de las desigualdades estructurales, la exclusion y las condiciones
de vida de la poblacion, y que a su vez se orienta a visibilizar los impactos diferenciados de los
desastres en las poblaciones mas vulnerables, asi como su incidencia en la construccion de

estrategias de prevencion inclusivas y sostenibles.

Por tanto, a través del andlisis de las intervenciones municipales en gestion del riesgo,
este estudio también busca evidenciar como se articulan los enfoques de vulnerabilidad y
derechos humanos en las politicas locales y qué oportunidades existen para fortalecer la

participacion comunitaria y la accion social.

En tercer lugar, se destaca la responsabilidad de la Municipalidad de Heredia, como
ente rector del cantdn, de impulsar el desarrollo en los distritos a partir del andlisis de las
necesidades reales, la participacion de las comunidades, las capacidades instaladas, el contexto

de vulnerabilidad y los recursos disponibles (Medina, 2022).

En cuarto lugar, bajo el cumplimiento con las disposiciones legales para los gobiernos
locales, la Municipalidad de Heredia desde la Oficina de Gestion Vial, asume su labor en la
gestion del riesgo de desastres considerada en la Politica Nacional de Gestion del Riesgo, donde
figura como uno de los actores sociales fundamentales y delegados por ley. A esta oficina, se

le responsabiliza la prevencion y atencion de situaciones de riesgo y desastres a nivel cantonal,
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enmarcando sus rutas de trabajo en planes. Sin embargo, esto no excluye que otras oficinas del
gobierno local también les compete cumplir funciones en materia de gestion del riesgo. A nivel
de la Municipalidad de Heredia, tal planteamiento estd materializado en el Plan para la

Prevencion y Atencion de Emergencias y Desastres del canton de Heredia 2019.

El anterior tiene como objetivo principal la integracion de protocolos de prevencion,
mitigacion, preparacion, respuesta y rehabilitacion frente a emergencias y desastres, con el fin
de reducir los efectos y dafios ocasionados por eventos tanto previsibles como imprevistos, ya
sean de origen humano y/o natural (Comité Municipal de Emergencias, 2019). Sin embargo, al
examinar las acciones implementadas por la Municipalidad de Heredia en la materia, se observa
un desbalance significativo en la atencion del riesgo, donde el enfoque predominante se centra
en la gestion de la emergencia y respuesta inmediata, dejando en segundo plano la reduccion

estructural de la vulnerabilidad.

Si bien el Plan menciona la importancia de atender poblaciones vulnerables con
enfoques integrales de vulnerabilidad social, hay vacios en la incorporacion de estrategias
especificas para reducir su exposicion al riesgo. Por ejemplo, se menciona la necesidad de
involucrar a las comunidades en la gestion del riesgo mediante comités comunales, pero no se
detallan mecanismos efectivos de participacion comunitaria activa. (Comité Municipal de

Emergencias, 2019).
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1.5. Objetivos

1.5.1. Objetivo general

Caracterizar el funcionamiento del proceso de implementacion de la gestion del riesgo
de desastres en el canton de Heredia para determinar la reflexion de posibles alcances y vacios
en la gestion de la Oficina de Gestion Vial de la Municipalidad de Heredia en el periodo 2019-

2022.

1.5.2. Objetivos especificos

1. Indagar los alcances en materia de gestion del riesgo de desastres implementados por
parte de la Oficina de Gestion Vial de la Municipalidad de Heredia en el canton.

2. Determinar posibles vacios en las acciones desarrolladas por la Oficina de Gestion Vial
de la Municipalidad de Heredia referente a la gestion del riesgo de desastres en el
canton.

3. Identificar las oportunidades de mejora en materia de gestion del riesgo de desastres

para la Oficina de Gestion Vial de la Municipalidad de Heredia.
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1.6. Marco teorico

En este apartado se desarrolla la fundamentacion tedrica, la cual permitié dar sustento
al objeto planteado y establecer vinculos significativos entre las diferentes categorias que lo

conforman.

Para esta investigacion, se adoptaron como enfoques tedricos la perspectiva integral y
la perspectiva sistémica que permitieron comprender el objeto de estudio a través de la
complejidad del riesgo como construccion social, politica e historica y superar las limitaciones
del modelo técnico-fisicalista predominante en la gestion municipal. Asimismo, admitieron la
articulacion de las condiciones de vulnerabilidad, exposicion, y resiliencia para comprender
cdmo se ejecutaron las estrategias en el ambito local e identificar avances y desafios para la

gestion del riesgo.

1.6.1. Enfoques tedricos

Como se mencion6 anteriormente, esta investigacion adoptd una perspectiva integral
que permite comprender el objeto de estudio a través de las dimensiones tanto fisicas como
sociales, politicas, institucionales y econdémicas del riesgo, considerando ademas su

interdependencia en el contexto de espacio y tiempo.

Esta perspectiva fue fundamental para la concepcion del riesgo ya que, como lo plantea
Cardona (2003), debido a los enfoques de diferentes disciplinas, existe una alta fragmentacion
tedrica que no ha permitido consistencia y coherencia del riesgo desde la perspectiva de los
desastres, lo cual dificulta lograr una gestion efectiva del riesgo. Por tanto, el autor incita que
en este campo de estudio se adopte una concepcion integral del mismo para facilitar su

estimacion e intervencion desde una perspectiva multidisciplinar.

Desde esta postura, la perspectiva integral ha llevado a estudiar el riesgo “no solamente

desde el dafio fisico esperado, las victimas o pérdidas econdmicas equivalente, sino también
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factores sociales, organizacionales e institucionales, relacionados con el desarrollo de las
comunidades” (Cardona, 2003, p. 12). Ademas, considerando el elemento de interdependencia
que situa el autor en la comprension integral del riesgo, aportd tedricamente al analisis de la
vulnerabilidad como un factor interno del riesgo que no se relaciona solamente con la
exposicion del contexto material, sino con las fragilidades sociales y la falta de resiliencia de

la comunidad propensa.

Este planteamiento permite no solo una mejor comprension del objeto de estudio,
mediante el cuestionamiento de enfoques tradicionales y fisicalistas del riesgo que afectan
directamente la implementacion de la gestion local del riesgo; ya que, para Cardona, la

perspectiva integral va mas alld de una simple sumatoria de factores,

se trata de integrar de manera holistica la lectura de las ciencias fisicas y las ciencias
sociales, con el fin de tener una vision completa de los factores que originan o exacerban
la vulnerabilidad, teniendo en cuenta los aspectos de resistencia fisica ante los
fenomenos y los aspectos prevalecientes de autoproteccion individual y colectiva

(Cardona, 2003, p. 13).

En este sentido, la perspectiva integral no solo permite generar consistencias solidas
entre las relaciones no lineales de los parametros del contexto y la complejidad y dindmica de
los sistemas sociales, sino que también ofrece facilitar y orientar la toma de decisiones y

mejorar la efectividad de la gestion del riesgo en los espacios locales.

Esta perspectiva es fundamental posicionarla desde un Trabajo Social critico, pues
permite explicar el riesgo y la vulnerabilidad desde una mirada interdisciplinaria, considerando
factores estructurales y sociales en conjunto, superando enfoques fragmentados e integrando
estrategias de planificacion, coordinacion institucional y participacion social, desde la logica

de los sistemas complejos adaptativos.
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Por su parte, esta investigacion también adopt6 una perspectiva sistémica que permite
entender las categorias tedricas como parte de sistemas complejos, donde todos los elementos
estan interrelacionados, siendo dinamicos y evolucionando en el tiempo; y donde, ademas, las

interacciones producen comportamientos emergentes.

La perspectiva sistémica trasciende los enfoques tradicionales que explican el riesgo a
partir de cadenas simples tal como ‘riesgo = amenaza + vulnerabilidad’ porque reduce un
fendmeno complejo a una cadena lineal causal insuficiente (Cardona, 2001). En su lugar,
plantea reconocerlo desde procesos sistémicos que evolucionan, cambian, que no son lineales

y que producen efectos desproporcionados ante pequefias perturbaciones. Es decir,

Modelar un sistema dindmico complejo no es buscar identificar una secuencia de
relaciones causales que confiablemente produzcan unos resultados especificos. Mas
bien, es identificar qué pasos se estan dando (...) en un proceso en desarrollo (...). En
sistemas no lineales el concepto de causalidad pasa a ser una abstraccion de segundo

orden (Cardona, 2001, p. 133).

Continuando con la comprension del riesgo desde la logica de sistemas dindmicos
complejos, “el riesgo caracteriza un sistema socio-técnico abierto”, es decir, que equivale a una
situacion de crisis potencial donde no se depende solamente de la accion de un agente detonante
sino también de condiciones de inestabilidad del sistema donde factores sociales, econémicos,
ambientales, institucionales y tecnoldgicos intervienen constantemente. (Cardona, 2001, p.

121).

Este enfoque sistémico permite no solo una mejor comprension del riesgo como una
condicion dindmica, sino ademds como un proceso historico acumulativo donde transitan los
sistemas en interaccion ya que, para el autor, la perspectiva sistémica se trata de una categoria

tedrica cuyos elementos se hallan en permanente interaccion como una red de relaciones activas
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entre dichos elementos, donde existe un constante intercambio de flujos de energia,
informacion, historicidad, practicas sociales y condiciones ambientales. Y es justamente debido
a la persistente interaccion entre los sistemas complejos dindmicos que se ubica el principio de
interdependencia, es decir, “que la pérdida de operaciéon en uno de ellos puede afectar la

operacion de otro” (Cardona, 2001, p. 95).

En este sentido, la perspectiva sistémica es fundamental para este estudio cuyo analisis
se realiza desde la Optica del Trabajo Social, pues permite un abordaje del objeto de estudio
reconociendo las dinamicas sociales y territoriales cambiantes de las realidades en los espacios
locales, considerando las interrelaciones dindmicas entre los diferentes factores que generan o

potencian la totalidad del fendémeno trascendiendo la relacion simplista con la amenaza fisica.

1.6.2. Categorias teoricas

A continuacidn, se procede a desarrollar una secuencia argumentativa sobre las
categorias tedricas que fueron adoptadas en la esta investigacion. Esta seccion inicia con la
exposicion de la categoria de riesgo y sus componentes analiticos (amenaza, exposicion y
desastre), luego se profundiza en la vulnerabilidad y la resiliencia para posteriormente avanzar
hacia la gestion del riesgo, que integra las nociones de prevencion y reduccion; y finalmente,

se aborda la gestion local del riesgo, donde se concreto el andlisis en el ambito municipal.

1.6.2.1. Riesgo

A partir de la década de 1990, la categoria teodrica de riesgo comienza a ser replanteada
desde enfoques criticos que trascienden la vision tradicional centrada Unicamente en la

probabilidad de ocurrencia de eventos.

En este sentido, para Lavell (1997) y Fernandez (1996) riesgo en su definiciéon mas
sencilla, hace referencia a la probabilidad de que a una poblacién (personas, estructuras fisicas,

sistemas productivos, etc.), o segmento de esta, le ocurra algo nocivo o dafiino. Wilches-Chaux
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(1993) agrega tedricamente que el riesgo es cualquier fendémeno de origen natural o humano
que signifique un cambio en el medio ambiente que ocupa una comunidad determinada y que

sea vulnerable a ese fendmeno.

En el siglo XXI, autores como Cardona (2003), Osorio (2020) y Alvarado y Castro
(2020) reformulan esta postura al decir que no es simplemente la probabilidad de que ocurra
un fenomeno de forma aislada, sino una construccion social compleja y dindmica que puede
ser medida y gestionada, producto de la interaccion entre multiples sistemas: naturales,
sociales, econdmicos, culturales, fisicos, institucionales, tecnoldgicos, estructurales, entre

otros.

El riesgo puede ser abordado y monitoreado, porque ademés de ser un proceso
socialmente construido, es una condicidon objetiva latente que anuncia la posibilidad de un
evento considerado de alguna forma negativa y en donde puede traer implicito una reduccioén
en las opciones de desarrollo en elementos econdémicos y sociales de un sistema, sociedad o

comunidad en un momento y espacio especifico.

Desde esta perspectiva, el riesgo no se reduce al peligro natural, sino que emerge de un
entramado de relaciones interdependientes entre los subsistemas que componen tanto los
elementos de la sociedad como la sociedad misma y su entorno, entendidos todos como
condiciones que estan en permanente transformacion (Alvarado y Castro, 2020; Osorio,

2020).

Garcia (2008) concuerda con este planteamiento al agregar que el riesgo es una
manifestacion de procesos historicos de vulnerabilizacion. Ella resalta que la memoria
colectiva, la estructura social y las politicas publicas histéricas configuran la exposicion de
comunidades enteras frente a amenazas. Por lo cual problematiza la nocion de "desastre

natural", y muestra que efectivamente el riesgo es una condicion estructuralmente construida
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que varia en el tiempo y en el espacio segun relaciones de poder, modos de vida y trayectorias

culturales.

1.6.2.1.1. Amenaza

Resulta fundamental posicionar una discusion sobre la comprension historica de la
amenaza, especialmente en relacion con la perspectiva fisicalista que ain en la actualidad,
utilizan organizaciones locales e internacionales para explicar las amenazas; postura que
fragmenta el andlisis y omite comprender el riesgo como un fendmeno integral y
multidimensional. Referentes como Lavell (1997), Fernandez (1996) y Wilches-Chaux (2007)
ubican las amenazas como eventos fisicos latentes, es decir, probabilidades de ocurrencia de
eventos fisicos dafiinos en el futuro que se clasifican genéricamente de acuerdo con su origen,

(naturales, socio-naturales y antropogénicos).

La interpretacion de la Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo
de Desastres en cuanto a la postura global de las Naciones Unidas para definir las amenazas,
reflejada en el Marco de Sendai 2015-2030, mantiene una concepcién aun hegemonica,
fisicalista y capitalista de las amenazas al clasificarlas en términos de procesos fisicos;
invisibilizando las categorias sociales del riesgo. Esta lectura responde a una légica que
privilegia la gestion tecnocratica y la proteccion de infraestructuras criticas, antes que la
transformacion estructural de las causas de las amenazas, riesgo, vulnerabilidad, desastres,
entre otros; perpetuando asi un modelo de gestion del riesgo que reproduce desigualdades

(Osorio, 2020).

Esta investigacion se alejo de esas posturas y propuso entender la amenaza como un
fendmeno o actividad humana que puede causar pérdida de vidas, lesiones u otros impactos en
la salud, dafos a la propiedad, alteraciones sociales y econémicas o degradacion ambiental.

Por ello, las amenazas no son el evento fisico en si, sino el peligro asociado con ella y cuyo
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nivel es determinado, por factores no naturales o fisicos, determinadas entre otras razones, por
los grados de exposicion y vulnerabilidad de los sistemas involucrados; las decisiones politicas
sobre la ocupacion del territorio; las desigualdades sociales; la eficacia o ineficiencia de los

procesos de planificacion urbana; y la degradacion progresiva de los entornos.

1.6.2.1.2. Exposicion

La exposicion tuvo un punto de partida donde conceptualmente implicaba que personas,
estructuras, sistemas u otros elementos que estaban presentes en las zonas donde existen

amenazas, se encontraban expuestas a experimentar pérdidas potenciales (Narvéez et al., 2009).

Sin embargo, a partir de la indagacion y exploracion hacia fuentes mas actualizadas y
cuyo proposito fue entender la exposicion desde perspectivas integrales y sistematicas, se
concluyd que la exposicion es una construccion social que resulta de decisiones humanas de
los sectores privilegiados y de quienes toman decisiones de planificacion y gobernanza. Estas
determinaciones, al no considerar los factores de vulnerabilidad de las personas y activos,

contintian reproduciendo y normalizando las desigualdades estructurales.

Entonces si bien la exposicion implica la presencia de personas, sistemas,
infraestructura, viviendas, capacidades de produccién y otros activos tangibles humanos
ubicados en areas propensas a amenazas, no €s porque quieren estar expuestas, sino por
sistemas estructuralmente complejos (Cardona et al., 2012; Kelman, 2020; Garnica-Pefia y

Alcantara-Ayala, 2023).

En la teoria contemporanea, la exposicion ha dejado de abordarse exclusivamente a
partir de datos geograficos estaticos. Debido al impulso de diversas luchas sociales que han
cuestionado las desigualdades estructurales, ha ganado fuerza su comprension como una

construccion dinamica y relacional. Esta reconceptualizacion resultd fundamental para el
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andlisis de contextos locales, ya que permitid debatir sobre decisiones de ocupacion del

territorio, planificacion urbana y la exposicion diferencial de las comunidades.

1.6.2.1.3. Desastre

Los desastres no son eventos naturales aislados, sino fendémenos socialmente
construidos, originados por decisiones humanas que interrumpen el funcionamiento de una
comunidad o sociedad. Su escala varia segiin la interaccion que se da entre exposicion,

vulnerabilidad, amenaza y capacidad de las comunidades para reaccionar.

Por su parte, para Alexander (2021) la respuesta ante los desastres debe fundarse en
evidencia rigurosa incorporando dimensiones humanas, culturales, psicologicas y éticas,
entendiendo que las resoluciones efectivas no pueden fundarse unicamente en protocolos, sino

en el conocimiento del tejido social y de los factores de vulnerabilidad.

Desde el aporte de Trabajo Social, no se puede hacer caso omiso de la desnaturalizacién
del desastre como fendmeno meramente natural y enfatiza que las amenazas no se transforman
en desastre por su intensidad, sino por las condiciones sociales, econdmicas y politicas que
configuran la exposicion y vulnerabilidad de las comunidades. Asi el desastre, se comprende
como una manifestacion de la cuestion mas que agudiza las desigualdades estructurales

acumuladas.

Ademas, Trabajo Social incorpora un enfoque ético basado en los derechos humanos y
la justicia social, situando al desastre como una expresion de fallas sistémicas en la garantia de
derechos fundamentales; por tanto la importancia de una gestion local del riesgo que no se
limite a la prevencion o respuesta inmediata y evolucione hacia la transformacion estructural,
fortalecimiento de los procesos participativos comunitarios en los procesos de analisis, toma

de decisiones y reconstruccion del tejido social.
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Por ello, resulta fundamental abordar el desastre desde la Optica de los derechos
humanos, ya que, aunque los Estados no estén garantizando condiciones minimas de dignidad
y proteccion, desde las ciencias sociales es posible abrir caminos hacia la transformacion de
marcos teoricos y de politicas publicas para problematizar que su valor publico debe dirigirse

hacia el bienestar de todas las poblaciones.

1.6.2.2. Vulnerabilidad

Hacia finales del siglo XX, surgié una preocupacion teodrica por desnaturalizar y
reconceptualizar la vulnerabilidad. A partir de ello, comenzd a entenderse como la posibilidad
que tienen las personas o sistemas de sufrir dalo, pérdida o afectaciéon como resultado de su
exposicion a eventos percibidos como amenazantes o peligrosos, y responde a caracteristicas
internas —como condiciones sociales, fisicas, productivas o infraestructurales— que los hacen
propensos al impacto de distintos eventos fisicos. (Cutter, 1996; Kates, 1985; Lavell, 2003;

Turner et al. 2003).

Mas adelante, emergen actualizaciones en la teorizacion de la vulnerabilidad como la
susceptibilidad multidimensional®, dinamica®, contextual* y relacional® que poseen los
sistemas, sujetos o elementos de ser afectados, y que se configura a través de procesos
estructurales que reflejan desigualdades historicas, relaciones de poder y exclusion, lo que la
convierte en una categoria critica para la intervencion social (Cardona, 2003; Osorio, 2020;

Valencia y Sanchez, 2023).

2 Porque abarca los factores fisicos, econdmicos, politicos, sociales, organizacionales y culturales (Cardona,
2003).

3 Debido al entendimiento de la realidad como cambiantes en el tiempo y espacio y ademds agrega que se ven
influenciadas por las decisiones de politica publica, planificacion, desarrollo y evaluacion (Cardona, 2003).

4 Porque son diferentes las condiciones de vulnerabilidad para todas las personas, para todos los grupos
poblacionales y para todos los territorios (Cardona, 2003).

5 Debido a que la vulnerabilidad no es un factor aislado, sino que emerge de la interaccion con las capacidades,
amenazas, desarrollo y gobernanza de los territorios (Cardona, 2003).
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Tomando como referente este proceso de reconceptualizacion, para este estudio, se
entendié la vulnerabilidad como una condicién socialmente constituida que no se reduce
unicamente a una “debilidad”, sino que implica factores interdependientes como la falta de

acceso a recursos, informacion, poder o redes de apoyo; y que cambia con el tiempo y contexto.

Desde esta linea y con los aportes de Trabajo Social, es posible articular la dimensioén
subjetiva y cotidiana de la vulnerabilidad con los procesos macroestructurales que la generan
y la perpetuan. Ademas, promueve una comprension critica que no sélo diagnostica situaciones
de vulnerabilidad, sino que impulsa procesos de transformacion social, fortalecimiento

comunitario y exigibilidad de derechos.

De este modo, el Trabajo Social visibiliza las condiciones que producen vulnerabilidad,
y reconoce las capacidades, saberes y formas de resistencia de las poblaciones, aportando a una

produccion de conocimiento mas integral y situada del riesgo.

1.6.2.2.1. Resiliencia

Desde una perspectiva critica, la resiliencia no puede entenderse como una mera
capacidad individual de respuesta ante desastres, sino como una posibilidad de construccion
colectiva, de reestructurar sentidos, reorganizar relaciones sociales y generar aprendizajes
situados desde la vivencia comunitaria. Esta nocion supera las miradas fisicalistas que reducen
la resiliencia solamente al momento ex-post de los desastres, donde la vision esta fijada en
absorber los impactos, dar respuesta con éxito al evento, recuperase y volver a un estado

anterior.

Por el contrario, para esta investigacion la resiliencia se ubicd como un proceso
dindmico situado en todo momento, donde las comunidades enfrentan situaciones de riesgo y
tienen la oportunidad de cuestionar, transformar y reconstruir colectivamente aquello que

histéricamente ha potenciado los factores de vulnerabilidad en sus territorios. Asi como
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proyectar nuevas formas de habitar lo comun, en didlogo con las memorias colectivas, las
demandas historicas, los aprendizajes y las capacidades que emergen desde sus espacios.

(Bowman y Parsons, 2009; Valencia et al. 2023).

En sintonia con esta comprension ampliada, incorporar con vehemencia los derechos
humanos en el sistema social resulta fundamental. Ferndndez y Dema (2018) refuerzan con
claridad que integrar esta perspectiva en la gestion del riesgo aumentaria la resiliencia de las
ciudades y de la poblacion frente a los desastres; porque fortalecer la resiliencia se considera

como una forma de mitigar la vulnerabilidad.

1.6.2.3. Gestion del riesgo

Para esta investigacion, gestion del riesgo se entendid como aquel proceso estratégico
permanente, sistémico y complejo. En ¢l convergen un conjunto de politicas publicas,
estrategias, instrumentos y acciones orientadas a identificar, prevenir, preparar, reducir,
responder, mitigar, recuperar y controlar el riesgo, asi como a fortalecer la resiliencia y

capacidades institucionales y sociales para enfrentar futuras amenazas.

Asimismo, Cardona (2003) y Cardona et al. (2012) sefialan que la gestion del riesgo
debe estar integrada a la planificacion del desarrollo, a la accion colectiva de las comunidades
y a la gobernanza® de los territorios a nivel nacional y local, ya que estos elementos forman
parte de las condiciones que, al materializarse, pueden convertirse en eventuales situaciones de

riesgo.

Entonces, dado que la gestion del riesgo debe generar estrategias capaces de integrar

dimensiones técnicas, sociales, culturales y territoriales, también es necesario posicionar su

® Por gobernanza se entiende la forma organizativa y de gestion en que las instituciones publicas, privadas y la
sociedad civil toman decisiones, interactiian, coordinan y asumen responsabilidades en cuanto a la prevencion,
gestion y reduccion del riesgo de desastres a nivel nacional y municipal (Fontana y Barberis, 2017).
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logica en cuanto a cuestionar y gestionar los factores estructurales que reproducen condiciones
de vulnerabilidad y desigualdad en las personas, en las capacidades institucionales y
comunitarias, asi como en la cultura de prevencion de las comunidades. De esta forma, se busca
fortalecer dichas competencias instaladas, la participacion comunitaria y promover el

conocimiento social del riesgo (Cardona, 2011).

1.6.2.3.1. Prevencion del riesgo

La prevencion del riesgo, en el marco de esta tesis, no se concibié como un conjunto
de acciones puntuales, aisladas o técnicas para evitar desastres, tales como la colocacion de
alertas o la evacuacion de zonas de peligro; sino como una intervencion transformadora y
anticipatoria sobre los sistemas sociales, politicas y territoriales, que forma parte del ejercicio

de la gestion del riesgo.

Loépez y Palma (2024) se alinean con esta perspectiva, al explicar que a partir de la
interaccion entre estos y otros subsistemas, es posible extraer insumos complejos y apropiados
para analizar y apoyar a las comunidades en la prevencion del riesgo. Esto lo relacionan al
seflalar que elementos como resiliencia comunitaria y el fortalecimiento del tejido social
forman parte de las capacidades preventivas instaladas que les permite afrontar situaciones de

riesgo.

Por ello, es necesario que la prevencion esté incorporada a los procesos de planificacion
municipal, basada en el compromiso institucional, el fortalecimiento comunitario y la
generacion de capacidades colectivas. Prevenir, entonces, es tanto actuar antes de que el riesgo
se materialice, como disputar las responsabilidades y decisiones que definen cémo se responde

ante los cambios coyunturales que atraviesan las comunidades (Vazquez et al., 2017).
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1.6.2.3.2. Reduccion del riesgo

A partir de los autores analizados, la reduccion del riesgo se entendié como el conjunto
de acciones orientadas a modificar factores de vulnerabilidad, exposicion o amenaza. Estas
acciones deben articularse con la resiliencia comunitaria para disminuir la probabilidad de que
ocurran desastres, asi como para fortalecer practicas de resistencia y transformacion frente a la

vulnerabilidad y los procesos estructurales que configuran el riesgo.

De esta manera, se trascendio la vision que minimiza la reduccion del riesgo a una mera
medida técnica, para avanzar hacia enfoques que la conciben como una dimension fundamental
de las politicas publicas, tanto a nivel nacional como local (Wyndham et al., 2020). Al mismo
tiempo, las personas autoras plantean como necesario abrir discusiones que cuestionen los
modelos que legitiman y reproducen condiciones de vulnerabilidad y desigualdad, con el fin
de avanzar hacia una gestion del riesgo verdaderamente transformadora y centrada en las

comunidades.

1.6.2.4. Gestion local del riesgo

Desde lo estudiado y para esta investigacion, la gestion local del riesgo constituye el
nivel més cercano de materializacion de las politicas publicas orientadas a la reduccion del
riesgo de desastres en el plano municipal. En este ambito convergen las responsabilidades
institucionales y las capacidades comunitarias, de modo que la efectividad de la gestion
depende de la articulacion entre ambos planos. Desde una perspectiva critica, pensar la
gestion local del riesgo implica reconocerla como un proceso politico y social en el que se
configuran relaciones de poder, disputas por el territorio y formas diferenciadas de

participacion y reconocimiento ciudadano.

Diversas investigaciones nacionales (Alvarado y Castro, 2020; Atencio y Delgado,

2022; Martinez, 2019; Cascante, 2018; Jiménez, 2018; Arroyo-Gonzalez, 2018; Segura, 2020)
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coinciden en que el &mbito municipal representa un espacio de planificacion estratégica’ que
busque fortalecer la gobernanza participativa del riesgo, donde si los gobiernos locales actiian
como mediadores entre las politicas nacionales y las necesidades comunitarias, se pone de

manifiesto el avance hacia modelos de desarrollo mas equitativos.

1.6.2.4.1. Implementacion de la gestion del riesgo a nivel municipal

La implementacion de la gestion del riesgo a nivel municipal representa el punto de
encuentro entre la politica publica y la préctica territorial. En este &mbito, los gobiernos locales
median entre los marcos nacionales y las realidades comunitarias, traduciendo los principios
de la gestion del riesgo en decisiones concretas de planificacion estratégica, inversion y accion
publica. Este proceso trasciende la ejecucion técnica, pues involucra disputas politicas,
institucionales y comunales que determinan el alcance real de la gestion, prevencion y

reduccion del riesgo.

En Costa Rica, la Ley N.° 8488 establece que la gestion del riesgo constituye
una politica transversal al desarrollo, lo que implica que los gobiernos locales deben integrar
este enfoque en todos sus instrumentos de planificacion. Por tanto, la implementacion deberia
expresarse a través de la transversalizacion del riesgo en los distintos dmbitos municipales:
ambiental, social, urbano, econdmico, infraestructura, entre otros; ya que, de esta forma, es
posible analizar las mediaciones entre lo técnico y social y como las politicas se concretar o

distorsionan en los espacios locales.

Este recorrido tedrico ha permitido comprender que la gestion del riesgo es un proceso
politico e institucional atravesado por relaciones de poder y desigualdad, donde convergen las

dimensiones estructurales, sociales y territoriales que configuran la vulnerabilidad y las

7 Planificacion estratégica entendida como un proceso de gestiéon que permite apoyar la toma de decisiones de
las organizaciones respecto al quehacer actual y el camino que se debe emprender para adecuar cambios y
demandas que impone el entorno y lograr la mayor eficiencia, eficacia y calidad en los bienes y servicios que se
proveen (Cascante, 2018).
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capacidades locales. Desde una mirada critica, se reconoce que su sentido trasciende la
prevencion técnica o la respuesta ante desastres, para situarse como un espacio de construccion

colectiva orientado a transformar las condiciones que generan el riesgo.

De este modo, la gestion del riesgo se asume no como una problematica en si misma,
sino como un campo de accion y disputa en el que se materializan decisiones estatales y
comunitarias. Su analisis a nivel municipal permitié evidenciar como las politicas publicas se
concretan o se tensionan en la practica local, revelando tanto las limitaciones institucionales
como las posibilidades de fortalecer capacidades y promover una gestion publica con equidad,

participacion y justicia social.
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1.7. Estrategia metodologica

En este apartado, se centra en la seleccion de métodos, técnicas y procedimientos
adoptados en el proceso de recoleccion y andlisis de la presente investigacion. De esta forma,
el presente estudio se basd en la perspectiva integral y sistémica con el propésito de otorgar un
marco tedrico-metodoldgico que reconozca la gestion del riesgo en su complejidad, superando
las visiones fragmentadas, técnicas o meramente operativas que historicamente han
predominado en el campo. Este enfoque permitié profundizar sobre la implementacion de la

gestion del riesgo en el &mbito municipal.

En referencia a lo anterior, para efectos de esta investigacion, se defiende la recoleccion
de informacion veridica haciendo énfasis en la comprension del riesgo y su gestion por parte
de las personas funcionarias que participan en la gestion publica sobre este tema en la
Municipalidad de Heredia. Por tanto, se busco explorar mediante la revision bibliografica y la
recoleccion de informacion de personas clave, datos que lograran mostrar cudles son las
principales acciones en el proceso de implementacion de la gestion del riesgo de desastres
realizadas por la Oficina de Gestion Vial de la Municipalidad de Heredia en el periodo 2019-

2022.

1.7.1. Tipo de estudio

A partir de un enfoque cualitativo de tipo exploratorio, la investigacion se orientd a
comprender el funcionamiento real y situado del proceso de implementacion de la gestion del
riesgo de desastres en la Municipalidad de Heredia, reconociendo que se trata de un campo
donde persisten vacios investigativosy predominan aproximaciones fisicalistas y técnico-

instrumentales.

Seglin Salinas y Cardenas (2009), el enfoque exploratorio es una herramienta til para

comprender un fendémeno poco conocido. Estos estudios son valiosos porque proporcionan
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datos esenciales que pueden conducir a investigaciones mas detalladas o especificas en un
contexto particular. Ademads, ayudan a identificar conceptos y variables prometedoras,
establecen prioridades para futuras investigaciones y eventualmente sugieren afirmaciones,

postulados e hipdtesis.

El caracter exploratorio de este estudio responde a la escasez de investigaciones previas,
especialmente desde Trabajo Social, que analicen la implementacion local de la gestion del
riesgo de desastres en gobiernos municipales. Esta ausencia de estudios ha limitado la
comprension de como se configuran los procesos institucionales, las practicas cotidianas y las

tensiones organizativas que median la ejecucion de la politica publica en el nivel local.

Ademas, la naturaleza exploratoria de esta investigacion permitié indagar como se
configuran los significados, practicas institucionales, dindmicas organizativas y condiciones
estructurales que influyeron en dicho proceso, mas alla de lo que establecen las normativas o
los lineamientos formales. Este enfoque posibilitd visibilizar tensiones, limitaciones y
alcances, asi como la reconstruccion de logicas que orientaban la accion municipal en materia
de riesgo, generando conocimiento que no buscaba cerrar el tema, sino abrir rutas de
comprension y analisis para futuros estudios y para el fortalecimiento de la gestion local del

riesgo desde una perspectiva integral y sistémica.

El disefio metodoloégico adoptado corresponde a estudio de caso, el cual se planea
siguiendo la perspectiva de Yin, quien define este enfoque como una indagacién empirica que
permite investigar un fenémeno contemporaneo en profundidad y dentro de su contexto real

(Yin, 2003).

Es importante sefialar que el estudio de caso no tiene como propoésito lograr una
generalizacion estadistica de los hallazgos. Su valor analitico radica en la posibilidad de generar

aprendizajes transferibles a otros gobiernos locales que operen bajo condiciones institucionales
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y contextuales similares. En este sentido, el estudio ofrece claves interpretativas que pueden
orientar la comprension de procesos de gestion del riesgo en otros municipios, sin pretender

extrapolar los resultados como verdades universales o aplicables de manera homogénea.

El presente estudio se fundamenta en una perspectiva integral y sistémica, la cual
orienta tanto el disenio metodoldgico como el proceso de andlisis de la informacion. Esta
perspectiva parte del reconocimiento de la gestion del riesgo de desastres como un proceso
complejo, multicausal y dindmico, en el que interactian dimensiones normativas,

institucionales, técnicas, territoriales y sociales.

Desde esta logica, el estudio de caso no se limita a la descripcion aislada de acciones
institucionales, sino que busca comprender las interrelaciones entre actores, marcos
normativos, practicas organizacionales y concepciones tedricas que configuran la

implementacion de la gestion del riesgo en el ambito municipal.

En este sentido, el estudio de caso result pertinente para esta investigacion, al centrarse
en caracterizar el proceso de implementacion de la gestion del riesgo de desastres en el ambito
local, tomando como unidad de analisis la experiencia de la Oficina de Gestion Vial de la
Municipalidad de Heredia durante el periodo 2019-2022. Dicho disefio posibilit6 comprender
dindmicas institucionales, practicas, tensiones y alcances de las labores municipales,
reconociendo la relevancia del contexto y de las condiciones estructurales que configuran la

gestion del riesgo.

Ademas, el analisis cualitativo de los datos permiti6 profundizar en las dinamicas
internas, significados y l6gicas institucionales que configuran la implementacion de la gestion
del riesgo de desastres en la Municipalidad de Heredia, aspectos que no son visibles desde

enfoques técnico-normativos. A través de este andlisis fue posible reconstruir cémo la
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institucion interpreta el riesgo, como organiza sus acciones, qué tensiones y limitaciones

enfrenta, y de qué manera las condiciones estructurales influyen en sus alcances y vacios.

En conjunto, este analisis permitié6 comprender el proceso institucional mas alla de lo
prescrito en la normativa, aportando una lectura critica, contextual y situada del

funcionamiento real de la gestion del riesgo en el periodo estudiado.

Es importante sefialar que esta investigacion se desarrolld en el contexto de la pandemia
por COVID-19, lo cual implicé que todo el proceso de recoleccion e intercambio de
informacion se realizara de forma virtual. La Municipalidad de Heredia autoriz6 la ejecucion
del estudio tinicamente bajo esta modalidad, en cumplimiento de los acuerdos establecidos por
el Concejo Municipal y de los protocolos sanitarios dictados por el Ministerio de Salud y la

Comision Nacional de Prevencion de Riesgos y Atencion de Emergencias para ese periodo.

En este marco, las gestiones, entrevistas y comunicaciones se efectuaron mediante
plataformas digitales que facilitaron el contacto entre la persona investigadora y la contraparte
institucional, garantizando la continuidad del proceso investigativo sin contravenir las

disposiciones vigentes.

1.7.2. La perspectiva integral y sistémica como eje metodologico

La perspectiva integral y sistémica constituyd un eje transversal del proceso
metodolégico, orientando la construccion de categorias, la elaboracion de instrumentos y el

analisis de la informacion.

Desde esta perspectiva, categorias como riesgo, vulnerabilidad y gestion del riesgo
fueron abordadas no de manera aislada, sino en su interdependencia, permitiendo identificar

como las decisiones institucionales, los enfoques conceptuales y las capacidades

60



organizacionales inciden de forma diferenciada en la implementacion de la gestion del riesgo

en el &mbito municipal.

1.7.3. Alcances y limitaciones metodoldogicas

Una limitacién importante de este estudio es la ausencia de poblacion comunitaria como
fuente de informacion. Debido a las restricciones sanitarias vigentes durante el periodo de
desarrollo de la investigacion, establecidas por el Concejo Municipal de Heredia y en
concordancia con los lineamientos del Ministerio de Salud y la Comision Nacional de
Prevencion de Riesgos y Atencion de Emergencias, no fue posible realizar trabajo de campo ni

establecer contacto directo con comunidades del cantén.

Esta condicion metodoldgica implicé que el andlisis se construyera principalmente
desde una mirada institucional, centrada en los marcos normativos, la planificacién municipal
y las précticas operativas desarrolladas por las dependencias vinculadas con la gestion del
riesgo. Si bien esta perspectiva permite profundizar en el funcionamiento interno de la
implementacion local de la gestion del riesgo, también delimita el alcance del estudio al no

incorporar percepciones territoriales o comunitarias sobre los procesos analizados.

1.7.4. Estrategia técnico-operativa

Para la elaboracion de este estudio, se tomo en cuenta diferentes métodos de recoleccion
de informacion con el objetivo de obtener los insumos requeridos para abordar el objeto de

estudio.

Por lo tanto, la organizacion para la realizacion del proceso investigativo se dividio en
cinco fases, las cuales se llevaron a cabo entre los ciclos lectivos del 2024 y los dos ciclos

lectivos del 2025.

1.7.2.1. Fase 1. Reestructuracion del disefio de investigacion
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La primera fase del proceso investigativo estuvo dedicada a la reestructuracion del
disefio de la investigacion de cardcter cualitativo y alcance exploratorio. Este trabajo inicié con
una revision critica del planteamiento original (objeto de estudio, problema de investigacion y

objetivos) a la luz del estado de la cuestion y de las particularidades del Trabajo Social.

En este ejercicio se identificod, por un lado, que la produccion académica sobre gestion
del riesgo de desastres desde el Trabajo Social era limitada y, por otro, que las investigaciones
disponibles en el campo de la gestion del riesgo se concentraban mayoritariamente en enfoques
fisicalistas y técnicos. Esta constatacion reforzd la necesidad de situar el estudio desde una
perspectiva social, estructural y critica, lo que implicod repensar el disefio inicial para que

respondiera coherentemente a estos vacios.

En este contexto, el disefio de la investigacién no se mantuvo estatico, sino que fue
ajustandose conforme avanz6 el acercamiento a la teoria. Los objetivos planteados en una
primera instancia fueron reformulados a partir del estudio de los aportes tedricos sobre riesgo,
gestion del riesgo y vulnerabilidad, lo que permitié delimitar con mayor precision el objeto de

estudio y su vinculo con la realidad municipal de Heredia.

De forma paralela, se revisé la aproximacion tedrico-metodologica, de modo que las
decisiones sobre el enfoque, las técnicas de recoleccion de informacién y las estrategias de
andlisis fueran coherentes con el caracter exploratorio del estudio y con la intencién de
profundizar en las dimensiones sociales, politicas e institucionales de la gestion del riesgo de

desastres.

Asimismo, el diseno debid ser ajustado en funcién del momento historico en el que se
desarroll6 la investigacion, enmarcado en la pandemia por COVID-19. Las disposiciones
sanitarias vigentes y los lineamientos emitidos por la Municipalidad de Heredia limitaron las

posibilidades de trabajo presencial y de acercamiento directo a poblaciones del canton, lo que
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obligd a replantear las estrategias de recoleccion de datos y a priorizar modalidades virtuales
de intercambio con la institucionalidad. Estas condiciones tuvieron implicaciones directas en
el disefio metodologico, tanto en la seleccion de técnicas como en el alcance posible del estudio,
por lo que fue necesario introducir modificaciones para asegurar la viabilidad del proceso

investigativo sin perder de vista los objetivos planteados.

Por su parte, es relevante anotar que, durante esta primera etapa, se fortalecio el
contexto tedrico que posteriormente se sistematiza en el presente capitulo 1. En particular, se
profundizé en los conceptos de gestion del riesgo, reduccion del riesgo, desastres y riesgo. Este
proceso se vio acompanado por el apoyo del MSc. Ivan Cerda Escares, Master en Gobernanza
de Riesgos y Recursos, a través de una sesion de trabajo via Zoom, en la cual se discutieron
enfoques y categorias clave para orientar la investigacion. Dicho acompafiamiento contribuy6
a afinar las decisiones teoricas y metodoldgicas y a consolidar una comprension mas integral

de la gestion del riesgo.

Como resultado de este proceso de reestructuracion, se reafirmé la pertinencia de
asumir la perspectiva integral y la perspectiva sistémica como enfoques tedricos centrales del
estudio. El andlisis de la literatura especializada permiti6 identificar que ambos enfoques han
sido ampliamente aceptados y utilizados para abordar la gestion del riesgo de desastres, en
tanto posibilitan comprender las interrelaciones entre amenazas, vulnerabilidades, politicas
publicas, dinamicas territoriales y accion institucional. Por ello, se optd por adoptarlos como
marcos de referencia para orientar la lectura de la realidad municipal y la interpretacion de los

hallazgos.

La adopcidn de una perspectiva integral y sistémica incidi6 directamente en la seleccion

de técnicas, fuentes de informaciéon y categorias analiticas, priorizando aquellas que
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permitieran captar la gestion del riesgo como un proceso articulado y no como una suma de

intervenciones fragmentadas.

En este sentido, la combinacion de investigacion documental y entrevistas
semiestructuradas respondié a la necesidad de analizar simultineamente los marcos
normativos, los discursos institucionales y las practicas concretas de implementacion,

reconociendo las tensiones, vacios y contradicciones que emergen en la gestion local del riesgo.

Al cierre de esta fase, el disefio metodoldgico quedo redefinido y articulado con estos
enfoques, constituyendo la base que guid el desarrollo de las fases posteriores de la

investigacion.

1.7.2.2. Fase 2. Revision y andlisis documental

La segunda fase correspondi6 a la revision y andlisis documental, proceso que permitio
reunir y examinar la informacion necesaria para comprender el contexto institucional y teérico
del estudio. La revision bibliografica, entendida como el proceso de localizar, analizar y
sintetizar la literatura existente para conocer el estado del conocimiento sobre un tema y
reconocer enfoques, hallazgos y vacios relevantes (Bautista, 2009, parafraseado), constituyo

un insumo central en esta etapa.

Como parte del proceso de acercamiento al objeto de estudio, se realizd también una
exploracion bibliografica de trabajos finales de graduacion, especialmente investigaciones en
modalidad de tesis, con el fin de identificar como se ha abordado la gestion del riesgo desde
distintas disciplinas. Esta busqueda consider6 estudios desarrollados entre 2016 y 2024 bajo el
criterio de contemporaneidad, e incluyo investigaciones provenientes de campos como Trabajo
Social, Psicologia, Planificacion Econdmica y Social, Geografia y Antropologia. Dada la
naturaleza interdisciplinaria del tema, se integraron ademas estudios de areas como Geologia,

Biologia, Ciencias Naturales para el Desarrollo, Derecho y Administracion Publica.
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Por su parte, a lo largo del desarrollo del proceso de investigacion, se utilizaron fuentes
direccionadas al campo de la comprension del riesgo tales como libros, articulos de revistas

cientificas, documentos institucionales y normativa costarricense en esta materia.

Como fuentes de buisqueda de los documentos, se utilizaron los repositorios del Sistema
de Bibliotecas Documentacion e Informacion de la Universidad de Costa Rica, la Red de

Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina y Google Académico.

Los documentos recopilados fueron organizados mediante matrices de analisis,
permitiendo identificar tendencias, vacios y convergencias entre el marco teorico y la practica
institucional. Al cierre de esta etapa, la informacion sistematizada permitid afinar las categorias
analiticas, orientar la posterior recoleccion de datos y establecer una base solida para el analisis

del caso de estudio.

1.7.2.3. Fase 3. Recoleccion de datos

Durante el II semestre del 2024 y el I semestre del 2025 se ejecutd la implementacion
de la técnica de investigacion documental enfocado en los documentos institucionales de la
Municipalidad de Heredia (informes, planes, estudios y registros de acciones institucionales)
solicitados y facilitados en formato digital debido a las restricciones derivadas de la pandemia

por COVID-19.

Por su parte, la implementacion del instrumento de encuesta se llevo a cabo entre mayo

y julio del afno 2025.

1.7.2.3.1. Fase 3.1. Investigacion documental

La investigacion documental constituyd una técnica central para comprender el marco
teodrico y el contexto institucional del estudio. Siguiendo la vision de que esta técnica implica

identificar, seleccionar y analizar fuentes que permiten profundizar en debates conceptuales y
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procedimentales (Yuni y Urbano, 2006), se desarrollé un proceso sistematico de revision de

materiales institucionales y académicos vinculados con la gestion del riesgo de desastres.

El trabajo inici6 con la recopilacion de documentacion emitida por la Municipalidad de
Heredia para el periodo 2019-2022, la cual fue solicitada en formato digital debido a las
restricciones asociadas a la pandemia por COVID-19. Entre los materiales revisados se
incluyeron el Plan para la Prevencion y Atencion de Emergencias y Desastres del Canton de
Heredia (2019), los Planes Operativos Anuales, estudios de georreferenciacion, informes,

proyectos y materiales socioeducativos elaborados por la institucion.

Paralelamente, se analizaron fuentes secundarias como articulos académicos, libros y
tesis previamente identificadas en el Estado de la Cuestion, asi como algunas fuentes terciarias
(boletines, ponencias e insumos de congresos). Toda la informacion recolectada fue organizada
mediante una matriz de andlisis documental disefada para este estudio, lo que permitid

clasificar y comparar el contenido de manera ordenada.

Este proceso posibilité comprender los alcances y limitaciones del accionar municipal,
identificar tendencias y vacios en la implementacion local de la gestion del riesgo e incorporar
elementos tedricos que fortalecieron las categorias de analisis. La seleccion de documentos
respondid a criterios de pertinencia tematica, vigencia temporal, autenticidad institucional,
disponibilidad y aporte analitico, asegurando coherencia con el disefio de estudio de caso y con

el enfoque tedrico que orienta la investigacion.

1.7.2.3.2. Fase 3.2. Entrevista semiestructurada

La fase de entrevistas semiestructuradas se desarrolld con el objetivo de acceder a
informacion directa de personas funcionarias vinculadas con la gestion del riesgo en la
Municipalidad de Heredia. Esta técnica, entendida como un proceso comunicativo que permite

explorar experiencias y perspectivas relevantes para el andlisis (Flores, 2009), resultd
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fundamental para comprender coémo se implementaron las acciones institucionales durante el

periodo de estudio.

La seleccion de las personas participantes respondi6 a criterios cualitativos orientados
a garantizar la relevancia analitica de la informacion. En el caso de las personas funcionarias
municipales, fueron invitadas aquellas que desempefian un rol directo en la implementacion de
la gestion del riesgo de desastres, por lo que su experiencia resulta clave para comprender el
funcionamiento institucional. Por su parte, la inclusion de una persona experta en politica
publica permitié incorporar una mirada macro que contribuye a contextualizar los hallazgos
del estudio de caso y a contrastar las practicas locales con procesos mas amplios de gobernanza
del riesgo. Estos criterios de seleccion fortalecieron la validez cualitativa del estudio, pues

aseguraron la pertinencia y profundidad de las perspectivas consideradas.

Por ello, se elaboraron dos instrumentos de entrevista: uno dirigido a personas
funcionarias del gobierno local, especifico, personas representantes de la Oficina de Gestion
del Riesgo, la Direccion de Inversion Publica, la Seccion de Catastro y Evaluacion y el
Departamento de Gestion Vial®; y otro para una persona experta en politica publica en gestion

del riesgo’.

Los temas abordados incluyeron la caracterizacion de las categorias teoricas aplicadas
por la Municipalidad de Heredia, los alcances, limitaciones y oportunidades de mejora en la
gestion local del riesgo y acceso a informacion sobre la implementacion del Plan para la
Prevencion y Atencion de Emergencias y Desastres del canton de Heredia en el periodo de

estudio.

8 Véase anexo 2.
? Véase anexo 3.
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Las entrevistas se convocaron por medio de correo electronico y llamadas telefonicas,
y antes de realizarlas, se aplicO un consentimiento informado!'®, que garantizé la
confidencialidad, el respeto y la voluntariedad de la participacion. Posteriormente, las
conversaciones se llevaron a cabo entre mayo y julio de 2025 de forma virtual mediante la
plataforma Google Meet, lo que facilit6 la recopilacion de relatos sobre funciones, practicas
institucionales y desafios enfrentados. La informacioén obtenida fue luego sistematizada y
analizada de manera comparativa, permitiendo identificar patrones y tensiones que no

aparecian de forma explicita en la documentacion institucional.

En conjunto, esta técnica aportd insumos esenciales para comprender la gestion del
riesgo desde la perspectiva de actores clave, permitiendo profundizar en las dindmicas internas
de la institucion y fortaleciendo el andlisis critico del caso de estudio. Y con la realizacion de
las entrevistas, se dio por finalizado el periodo de recoleccion de datos y se procedi6 a nutrir

los capitulos de la investigacion en base a la informacion a la que se tuvo acceso.

1.7.2.4. Fase 4. Anadlisis de la informacion y socializacion de resultados

Una vez obtenida la informacion pretendida, se procedio a la documentacion y andlisis
de los datos obtenidos. El andlisis de resultados es una etapa crucial en el proceso de
investigacion, ya que implica la interpretacion y valoracion de los datos recolectados para

responder a la pregunta de investigacion y llegar a los resultados concluyentes.

Desde la perspectiva de Bisquerra (2009), analizar los datos implica trabajar la
informacion recopilada para ordenarla, comprenderla y otorgarle significado, de modo que sea
posible describir, explicar e interpretar el fendmeno investigado y avanzar en la resolucion del

problema de investigacion. Este proceso contribuye a que quienes investigan puedan

10yvéase anexo 1.
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profundizar en la comprension de los hechos estudiados y sostener sus conclusiones en un

analisis solido y fundamentado.

Asimismo, el proceso analitico incorpor6 un ejercicio de reflexividad metodologica,
reconociendo el rol de la investigadora como trabajadora social en formacion y la manera en
que esta posicion influyd en la lectura critica de la informacion. Desde esta ubicacion
profesional y ética, el analisis se orientd a problematizar los supuestos que subyacen a los
discursos institucionales y a identificar como las dindmicas sociales, politicas y estructurales

condicionan la gestion del riesgo, evitando aproximaciones neutrales o descontextualizadas.

1.7.2.4.1. Fase 4.1. Analisis de contenido

En esta investigacion se empleo la técnica de andlisis de contenido para interpretar de
manera sistematica la informacién proveniente de las entrevistas semiestructuradas, la
investigacion documental y el marco teodrico elaborado. Siguiendo la logica planteada por
Braun y Clarke (2006), este andlisis permitio identificar unidades de significado, y organizarlas
segun las categorias teoricas definidas, reconociendo tanto elementos explicitos como sentidos

latentes presentes en los discursos y documentos relacionados con la gestion del riesgo.

El anélisis de contenido se desarrolld desde una logica integral y sistémica, lo que
implicé interpretar los discursos y documentos no como elementos independientes, sino como
expresiones de un entramado institucional més amplio. Esta aproximacion permitio identificar
no solo acciones y omisiones, sino también relaciones de coherencia, fragmentacion y
desarticulacion entre la politica publica, la planificacion institucional y las préacticas operativas

en materia de gestion del riesgo.

El proceso se desarrolld en tres momentos. Primero, se realizé una lectura exhaustiva
de los materiales recopilados, seleccionando las unidades de significado, mencionadas

anteriormente, para el objeto de estudio. Posteriormente, estas unidades fueron clasificadas en
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matrices de sistematizacion segun las categorias analiticas establecidas (alcances, vacios y
oportunidades de mejora); este paso facilitd la comparacion entre las distintas fuentes y la
deteccion de coincidencias, divergencias y vacios. Finalmente, se llevd a cabo una
interpretacion critica que articuld los hallazgos documentales con los relatos de las personas
funcionarias y la persona experta entrevistada, permitiendo comprender las dindmicas

institucionales y los factores que influyen en la implementacion local de la gestion del riesgo.

En conjunto, el andlisis de contenido permitié organizar y profundizar en los datos
desde un enfoque cualitativo y exploratorio, generando insumos clave para la construccion de

los resultados y posteriormente, las conclusiones y las recomendaciones del estudio.

1.7.2.4.2. Fase 4.2. Triangulacion

En esta investigacion se utilizo la técnica de triangulacion con el fin de integrar y
contrastar la informacion proveniente de las diferentes fuentes empleadas: la investigacion
documental, las entrevistas semiestructuradas y el marco tedrico. Esta técnica no se orientd a
validar una verdad Unica o definitiva, sino a contrastar discursos, documentos y marcos
normativos, reconociendo que cada fuente aporta miradas parciales y situadas que, al

articularse, permiten una comprension mas amplia y critica del fenémeno estudiado.

Siguiendo el sentido planteado por Atkinson y Delamont (2015), esta técnica permitio
comparar los datos provenientes de estas fuentes y verificar su coherencia, asi como reconocer
la diversidad de perspectivas que aportaba cada fuente y construir una comprension mas
completa del proceso de implementacion de la gestion del riesgo en la Municipalidad de

Heredia.

Su aplicacidn consistio en articular los hallazgos del anélisis de contenido en un cuadro
de triangulacion, donde fueron organizados segun las categorias tedricas definidas. Este

instrumento permitié comparar coincidencias, tensiones y vacios entre lo establecido en los
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documentos institucionales, lo expresado por las personas entrevistadas y lo planteado en la
literatura especializada. A partir de este contraste fue posible identificar como cada fuente
aportaba dimensiones complementarias a las categorias de analisis, y ademas fortalecid la
credibilidad del andlisis al permitir que cada hallazgo estuviera respaldado por mas de una

fuente de informacion.

La triangulacion permitid, ademads, profundizar en los alcances institucionales y
evidenciar limitaciones u oportunidades de mejora en la gestiéon del riesgo, al vincular de
manera integrada los datos con las categorias teoricas. En conjunto, esta técnica contribuyo a
fortalecer la validez del analisis y a responder de forma mas robusta a los objetivos especificos

y a la pregunta de investigacion.

1.7.2.5. Fase 5. Elaboracion del documento final de investigacion

Finalmente, una vez concluida la cuarta fase, se procedio6 a la realizacion de la ultima
etapa, en la cual se presentaron los principales resultados, su articulacion con el marco teorico,
las conclusiones alcanzadas y las recomendaciones orientadas a futuras investigaciones. Este
trabajo se realiz6 con la expectativa de que el esfuerzo desarrollado constituya un aporte
significativo para visibilizar la gestion del riesgo desde Trabajo Social y sus aportes para la
implementacion de este en los gobiernos locales; asi como para promover la socializacion de
los hallazgos ante otras instancias institucionales y el COLTRAS, con el fin de contribuir a la

produccion de conocimiento en esta tematica.

1.7.5. Delimitacion y contexto espacial

La delimitacion espacial de la presente investigacion fue el canton de Heredia'!, el cual

estd constituido por los distritos: Heredia, Mercedes, San Francisco, Ulloa y Vara Blanca. El

! En funcion de los distritos, limita al norte con Sarapiqui y Barva, al sur con Santa Barbara, Barva y Santo
Domingo. En el este limita con Santo Domingo y San Pablo, al oeste con Belén; al noreste con San Rafael y San
Pablo y al noroeste, con Flores (Municipalidad de Heredia, 2016; Municipalidad de Heredia, 2017).
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area geografica por coordenadas que comprende al cantén segun el Instituto de Fomento y
Asesoria Municipal (2016) es en el sector sur, 09° 59’ 23" latitud norte y 84° 09’ 16" longitud
oeste; y en la parte norte, en el distrito Vara Blanca, por 10° 10" 47" latitud norte y 84° 02’ 46"
longitud oeste. Tiene un area de 282,60 kilometros cuadrados y una poblacion estimada de 141
683 personas y topograficamente, se encuentra en una ladera (Municipalidad de Heredia, 2016;

Castro, 2019).

La eleccion del canton de Heredia como delimitacion espacial se vinculd con el criterio
de factibilidad y vigencia del Plan para la Prevencion y Atencion de Emergencias y Desastres
del canton de Heredia 2019. Asimismo, respondi6 a criterios de pertinencia y valor publico,
considerando el Indice de Desarrollo Social Cantonal 2017, el cual ubica al cantén de Heredia
en la posicion 16 a nivel nacional, lo cual reflejé un nivel de desarrollo social medio-alto en

comparacion con los 82 cantones del pais hasta el 2020 (Castro, 2019).

Este indice contempld variables relacionadas con educacion, salud, participacion
ciudadana, seguridad y actividad econdémica. Si bien esta ubicacion evidencid condiciones
relativamente favorables en términos de desarrollo humano, también se identifico amenazas y
vulnerabilidades relevantes que representan desafios para el fortalecimiento de la gestion del

riesgo en el canton.

Ademas, se le ubicé en la posicion 56 en cuanto a la calidad de vida lo cual se explica,
por ejemplo, con que San Francisco es un distrito cuyos indices de hacinamiento habitacional
y asentamientos informales fueron altos ya que el 40,38% de la poblacion total del canton
reside en este distrito (Municipalidad de Heredia, 2016). Desde la gestion del riesgo, la
urbanizacién no planificada, degradacion ambiental e inadecuado ordenamiento territorial son
factores clave que contribuyen al aumento de las amenazas y pérdida de vidas y/o activos

(Fontana y Conrero, 2023).
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En consonancia con lo anterior, los cinco distritos presentaban amenazas por
inundaciones debido al desarrollo urbano desordenado, poca planificacién al margen de las
leyes relacionadas con el ordenamiento territorial y forestal y al lanzamiento de desechos
solidos a los cauces de estos. Esto provocaba, por tanto, situaciones de alta vulnerabilidad a las
poblaciones aledafias debido al desbordamiento de rios y quebradas (Comision Nacional de

Prevencion de Riesgos y Atencion de Emergencias, 2006).

A nivel nacional era cada vez mas visible los procesos migratorios donde personas
extranjeras buscaban espacios con mejores oportunidades, y este fue el caso del canton de
Heredia; donde el 11,34% de la poblacion total del cantén, eran personas extranjeras
(Municipalidad de Heredia, 2016). Ademas, el estudio reveld que a pesar de que la diferencia
en el porcentaje de mujeres y hombres migrantes que residen en el cantdn es poca, hubo una
necesidad de generar espacios de oportunidades laborales, acceso a la prestacion de servicios

y diversidad cultural.

Asimismo, este distrito comprendié bajo reporte de riesgo inminente de la CNE,
afectaciones severas en la ruta 126 (Comision Nacional de Prevencion de Riesgos y Atencion

de Emergencias, 2023).

En sintesis, el contexto territorial del canton de Heredia reflejé la coexistencia de
condiciones de desarrollo desigual que se expresan de forma diferenciada entre distritos y
grupos poblacionales. Estas desigualdades configuraron la interseccion de factores como clases
sociales, ruralidad y condiciones migratorias, los cuales inciden directamente en los factores

de vulnerabilidad.

1.7.6. Delimitacion temporal

La delimitacion temporal del estudio fue 2019-2022. El criterio que aborda este periodo

fue la vigencia del Plan para la Prevencion y Atencion de Emergencias y Desastres del canton
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de Heredia 2019. Este plan respondié al cumplimiento por normativa que le compete a la
Municipalidad de Heredia en funcion de la gestion del riesgo, generando procesos y
lineamientos integrales con las diversas condiciones fisicas, sociales, ambientales y otras del
canton. Ademas, el periodo se justifico bajo el criterio de viabilidad, es decir, el acceso a
informacion y bases de datos actualizadas que comprendié el gobierno local para aportar a la

concrecion del problema de investigacion.

La contraparte organizacional del Estado costarricense que avalo realizar en conjunto
con la persona investigadora de este estudio fue la Municipalidad de Heredia y la actual Oficina

de Gestion del Riesgo.

Para el periodo de investigacion 2019-2022, la Oficina de Gestion del Riesgo formaba
parte de la Oficina de Gestion Vial, es decir, esta tltima tenia delegadas las responsabilidades

en gestion del riesgo de desastres; criterio por el cual se le menciona en el documento.

Fue a partir de recientes modificaciones a nivel administrativo municipal, que la Oficina
de Gestion del Riesgo se separd y actualmente, dentro del organigrama institucional'?, forma
parte de la Direccion de Inversion Publica de la Municipalidad de Heredia como instancia

independiente de la Oficina de Gestion Vial.

Por ultimo, se justificO esta organizacion gubernamental a partir del criterio de
conveniencia, debido a las amplias oportunidades que ha validado la persona investigadora en
cuanto al interés de esta en continuar el fortalecimiento del proceso de implementacion de la
gestion del riesgo de desastres en el canton de Heredia. Y que, ademas por lo establecido en la
Ley N.° 8488 les compete a los gobiernos locales cumplir; explicitado por tanto en las metas

de los Planes Operativos Anuales del 2019 al 2022. Su aval fue por su parte evidente con la

12 Véase anexo 5.
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apertura histdrica de la institucionalidad hacia otros procesos de investigacion; como lo fue con
un trabajo final de graduacion modalidad tesis'® de la Escuela de Planificacion y Promocion

Social de la Universidad Nacional de Costa Rica.

1.7.7. Consideraciones ético-politicas

A nivel de investigaciones en Trabajo Social, es fundamental precisar los abordajes en
cuestiones como el consentimiento informado!4, la proteccion de datos y la relacion con las

personas participantes; lo cual corresponde al contenido de este subtema.

En este sentido, se mantuvo una relacion empatica, horizontal y respetuosa con las
personas participantes en todo el proceso de investigacion, adecuando los instrumentos
respectivos para garantizar una participacion activa y salvaguardar sus intereses y derechos. En
este sentido, respecto al consentimiento informado y continuando esta linea, se procur6 la firma
de este previo al proceso de recoleccion de informacion a fin de cumplir con lo estipulado en

las leyes y reglamentos nacionales e institucionales (Colegio de Trabajadores Sociales, 2021).

Es importante anotar que, para esta investigacion, no hubo participacion de personas

menores de edad, por lo cual no ha sido necesario elaborar un asentimiento informado.

Continuando con el manejo y proteccion de datos recolectados para el proceso de
andlisis de la informacion y en correspondencia con lo establecido en los articulos 47 y 48 del
Codigo de Etica del Colegio de Trabajadores Sociales (2021), la incorporacién de tecnologias
y sistemas de informacion digital en el proceso de investigacion, no condujo a la

deshumanizacion, afectacién, disminucién, ni desvalorizaciéon; mdas bien, se procurd

13 Atencio Monge, M., y Delgado Cascante, J. (2022). Analisis del desempefio en la gestion de riesgo a desastres
desde una construccion institucional: Caso de la Municipalidad de Heredia, periodo 2014-2020 [Tesis sometida
a consideracion para optar por el grado de Licenciatura en Planificacion Econdémica y Social]. Universidad
Nacional de Costa Rica.

14 Véase anexo 1.
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permanecer vigilante ante cualquier politica, medida o directriz que pudiese perjudicar a las

personas participantes a estar ante situaciones de tecnocratizacion indebida.

Por tanto, para evitar lo anterior, se hizo uso de medios tecnologicos y digitales
adecuados para llevar a cabo el proceso de recoleccion de informacion y asi garantizar la
proteccion y salvaguarda de la informacion confidencial facilitada por parte de las personas

participantes en formato verbal y virtual.

1.7.8. Aportes teorico-metodologicos del Trabajo Social a la gestion del riesgo de

desastres

En el caso de la Municipalidad de Heredia durante el periodo 2019-2022, los aportes
teorico-metodologicos del Trabajo Social permitieron revelar dimensiones del riesgo que los

enfoques técnico-operativos municipales no lograron identificar ni abordar.

Teoricamente, Trabajo Social demostré que las condiciones de vulnerabilidad del
cantébn no derivan Unicamente de amenazas o factores fisicos del territorio, sino de
desigualdades socioecondmicas persistentes, limitaciones institucionales, brechas en el acceso
a servicios urbanos, decisiones politicas, y formas de gestion que reproducen exclusion. Al
incorporar la vision integral y sistémica que aporta esta disciplina, se evidencio que la gestion
municipal del riesgo no puede reducirse a protocolos, mapas o comisiones, sino que debe
comprenderse como un proceso profundamente influido por dinamicas de gobernanza,

prioridades presupuestarias y practicas institucionales.

Metodologicamente, el Trabajo Social aportdé herramientas para analizar como la
Municipalidad implementa la politica publica de gestion del riesgo, particularmente en un
contexto atravesado por la pandemia por COVID-19, donde las decisiones institucionales

reforzaron modalidades virtuales que limitaron la participacion comunitaria y profundizaron la
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distancia entre la Oficina de Gestion del Riesgo y las poblaciones en situacion de

vulnerabilidad.

Asimismo, la disciplina permitié examinar criticamente el funcionamiento municipal,
identificar vacios en la articulacion interdepartamental, revelar la ausencia de diagnosticos
participativos y mostrar cémo la gestion del riesgo se aborda desde una logica
predominantemente técnica, sin incorporar las voces, experiencias y necesidades reales de los

territorios.

En sintesis, los aportes tedrico-metodologicos del Trabajo Social permitieron
comprender que la gestion del riesgo en Heredia no es solo una cuestion técnica, sino una
situacion politica, institucional y social, donde la vulnerabilidad es reproducida por decisiones,
omisiones y estructuras de gestion. Sin este enfoque, la Municipalidad podria continuar
reproduciendo respuestas fragmentadas y fisicalistas, en lugar de avanzar hacia una gestion

integral basada en derechos, participacion y transformacion local.
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Capitulo 2

Discusion y analisis de resultados

El presente capitulo tiene como propdsito analizar y discutir los principales hallazgos
sobre la gestion del riesgo de desastres en la Municipalidad de Heredia durante el periodo
2019/2022. En coherencia con los objetivos especificos de esta investigacion, se abordan tres
dimensiones de andlisis: los alcances institucionales en materia de gestion del riesgo, los vacios
y limitaciones que persisten en su implementacion, y las oportunidades de mejora que surgen
para fortalecer la actual Oficina de Gestion del Riesgo (antes vinculada a la Oficina de Gestion
Vial) como un espacio clave para avanzar hacia una politica publica local mas integral y

sostenible.

El andlisis se construye a partir de las categorias tedricas desarrolladas en el marco
teorico (riesgo, amenaza, exposicion, desastre, vulnerabilidad, resiliencia, gestion del riesgo,
prevencion, reduccion del riesgo y gestion local), las cuales se articulan para comprender la
naturaleza compleja y multidimensional del tema de investigacion. La lectura de los hallazgos
se fundamenta en un enfoque integral y sistémico, que plantea nuevas formas de abordaje de
la gestion del riesgo que sobrepasen los limites de la atencion inmediata de los eventos y

pérdidas post-desastre.

Metodolégicamente, los resultados surgen de la triangulacién entre los insumos
extraidos de las entrevistas semiestructuradas a personal técnico y administrativo de la
Municipalidad, la revision de documentos institucionales (planes operativos anuales, estudios
municipales, informes de proyectos y normativa local), y el andlisis de marcos legales y
politicos a nivel nacional. En consonancia con este posicionamiento, la triangulacion permitio
construir inferencias interpretativas sustentadas tanto en la evidencia empirica como en los

marcos conceptuales del campo.
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Este capitulo se organiza en tres secciones principales:

e Laprimera (2.1) identifica los avances entre 2019 y 2022.

e Lasegunda (2.2) profundiza en los vacios institucionales, técnicos y sociales.

e Latercera (2.3) propone oportunidades de mejora

e La cuarta (2.4) presenta una discusion general donde se integran los hallazgos con

los referentes tedricos y se presentan las conclusiones del capitulo.

Ahora bien, a nivel de contextualizaciéon de la Municipalidad de Heredia, esta
institucion constituye el gobierno local responsable de la administracion del canton central, un
territorio marcado por una alta densidad urbana, un notable dinamismo socioeconémico y la
presencia de condiciones que generan distintos niveles de riesgo y vulnerabilidad. Estas
particularidades del canton inciden en la forma en que el gobierno local organiza sus funciones

y define las responsabilidades de sus distintas dependencias.

En este marco, la Oficina de Gestion Vial se ubica como una unidad operativa relevante
para comprender el proceso de implementacion de la gestion del riesgo en el ambito municipal.
Si bien su mandato formal orienta al mantenimiento y supervision de la red vial cantonal, en la
practica esta oficina, en el periodo 2019-2022, participé de manera directa en la identificacion
de riesgo, valoracion de vulnerabilidades y seguimiento de afectaciones en el territorio. Su
cercania con las comunidades, asi como su rol en la coordinaciéon de acciones inmediatas
durante situaciones de emergencia, la convierten en un actor clave dentro del quehacer

institucional.

Esta contextualizacion permite situar el caso de estudio y comprender las condiciones
institucionales y territoriales que influyen en el andlisis desarrollado en este capitulo,
particularmente en lo referido a los alcances, vacios y oportunidades de mejora en el proceso

de implementacion de la gestion del riesgo de desastres en el periodo 2019-2022.
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Logica analitica del capitulo de discusion y analisis de resultados

El estudio presentado en este capitulo se construyo a partir de un proceso de analisis de
contenido realizado sobre las entrevistas semiestructuradas y la investigacion documental,
complementado mediante triangulacion con los marcos conceptuales y normativos revisados.
Esta combinacion metodologica permitio interpretar los hallazgos no como descripciones
aisladas, sino como expresiones empiricas de los procesos institucionales vinculados a la

gestion del riesgo en el &mbito municipal.

Los resultados se organizan en tres dimensiones analiticas interrelacionadas:

Alcances institucionales, que permiten identificar avances y capacidades

desarrolladas;

e Vacios y limitaciones, que evidencian tensiones, obstaculos y fragmentaciones en
la implementacion;

e Oportunidades de mejora, que emergen del cruce entre practicas institucionales,

marcos normativos y referentes teoricos.

La interpretacion de estas dimensiones se realizd desde una perspectiva integral y
sistémica, lo que posibilitd identificar relaciones entre discursos, practicas y estructuras
institucionales, reconocer tensiones entre lineamientos normativos y su puesta en practica, y
visibilizar fragmentaciones en la gobernanza local del riesgo. Esta logica analitica orienta la
lectura del capitulo y asegura que los resultados avancen mas all4 de una descripcion tematica,
situdndose como un analisis critico sobre el funcionamiento de la gestion del riesgo de desastres

en el periodo 2019-2022.
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2.1. Alcances en materia de gestion del riesgo de desastres implementados

por la Municipalidad de Heredia (2019-2022)

Este capitulo examina los alcances de la Oficina de Gestion Vial de la Municipalidad
de Heredia en la gestion del riesgo de desastres en el canton, durante el periodo 2019-2022,
con el propoésito de responder al primer objetivo especifico de la investigacion. El analisis se
constituye a partir del enfoque cualitativo de tipo exploratorio y del disefio de estudio de caso
adoptado en la estrategia metodoldgica, la cual permitié reconstruir el funcionamiento situado
del proceso de implementacion de la gestion del riesgo en la institucion, mas allé de lo prescrito
en la normativa (Salinas y Cardenas, 2009; Yin, 2003).

El capitulo se desarrolla considerando tres &mbitos complementarios:

2.1.1. La gestion y coordinacion institucional,
2.2.2. Laprevencion, capacitacion y fortalecimiento comunitario, y

2.2.3. Laplanificacion técnica y obras de infraestructura.

Estos tres niveles permiten observar los alcances del gobierno local desde una
perspectiva sistémica, en la que el riesgo se concibe como un proceso de interacciones
dindmicas entre factores fisicos, sociales, econdmicos y culturales, en coherencia con la
comprension del riesgo como sistema socio-técnico abierto y como construccion social,
politica e historica desarrollada en el marco teérico (Cardona, 2001; Cardona, 2003; Alvarado

y Castro, 2020; Osorio, 2020; Garcia, 2008).

La lectura de estos hallazgos se nutre, ademads, de las categorias de vulnerabilidad,
exposicion, resiliencia y gestion local del riesgo, lo que permite ir més alld de interpretaciones

fisicalistas centradas unicamente en la amenaza.
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Metodolégicamente, los resultados que se presentan a continuacion emergen
del andlisis de contenido aplicado a los documentos institucionales y a las entrevistas
semiestructuradas, asi como de la triangulacion entre estas fuentes y el marco teorico. Este
procedimiento hizo posible contrastar coincidencias, tensiones y vacios entre la normativa, la
préactica municipal y la literatura especializada, fortaleciendo la credibilidad del anélisis (Braun

y Clarke, 2006; Atkinson y Delamont, 2015).

2.1.1. Gestion y coordinacion institucional

Durante el periodo 2019-2022, 1a Municipalidad de Heredia experiment6 un proceso de
fortalecimiento en el ambito institucional respecto a la gestion del riesgo de desastres. La
consolidacion del Comité Municipal de Emergencias fue un elemento central, ya que permitid
enlazar acciones entre diversas dependencias municipales (Oficina de Gestion Vial,
Departamento de Inversion Publica, Unidad de Planificacion y la Alcaldia) y actores externos
como el Ministerio de Salud, el Ministerio de Educacion, el Patronato Nacional de la Infancia,
la Fuerza Publica, la Cruz Roja y la Comision Nacional de Prevencion del Riesgo y Atencion

de Emergencias.

Estas articulaciones promovieron una coordinacién mas eficiente en la atencion de
emergencias, especialmente durante los eventos criticos de la pandemia por COVID-19 y el
incendio estructural de Los Sauces-Guarari en el 2020. Dichos episodios, como sefald la
persona entrevistada E.3, funcionaron como pruebas de estrés institucional, revelando tanto las
fortalezas organizativas como las limitaciones estructurales del modelo municipal en la gestion
local del riesgo. Desde la perspectiva integral retomada en el marco tedrico, estos hitos
permitieron observar como las dimensiones organizacionales, politicas y territoriales del riesgo

se entrelazan con las dimensiones fisicas de las amenazas (Cardona, 2003; Lavell, 1997).
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Por ejemplo, en el incendio de Guarari, que afectdé a mas de 400 personas y requirio
atencion durante tres meses, la Municipalidad demostrd capacidad logistica para movilizar
recursos, coordinar refugios temporales y garantizar servicios basicos de salud y alimentacion.
Sin embargo, el abordaje se mantuvo mayoritariamente reactivo, centrado en la atencion de la
emergencia y no en transformar las causas estructurales que generan vulnerabilidad, incluso

antes de la existencia de amenazas, mediante la reduccion de vulnerabilidades previas.

Esta tension entre la gestion reactiva y la preventiva confirma lo sefialado por Cardona
(2012), quien advierte que la gestion del riesgo en América Latina suele enfocarse en el control
de eventos, mas que en la transformacion de las condiciones que los hacen posible. En palabras

del autor,

Un enfoque integral de gestion requiere modificar la concepcion de la respuesta para
cambiarla de reactiva, basada en el ‘comando y control’, a una respuesta basada en
procesos de consulta y validacion que le permita ser creativa y que facilite la auto-

organizacion (Cardona, 2012, p. 181).

A la luz de la teoria contemporanea del riesgo, ello refuerza la idea de que los desastres
no son resultado exclusivamente de causas naturales, sino el producto de procesos socialmente
construidos que afectan con mayor severidad a poblaciones cuyas condiciones de desigualdad
y exclusion las colocan en situaciones de vulnerabilidad compleja (Garcia, 2008; Flores y

Torres, 2019; Rifo, 2023).

Un hito institucional significativo, aunque formalizado en 2025 con bases sentadas en
el periodo analizado, fue la creacion de la Oficina de Gestion del Riesgo de Desastres. Esta
instancia se separo6 de la Oficina de Gestion Vial, dotandola de presupuesto y funciones propias.

La apertura de la OGRD representa un cambio estructural: el riesgo comienza a reconocerse
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como eje transversal del desarrollo cantonaly no solo como competencia técnica o de

infraestructura.

Este proceso se vincula con la nocidon de gobernanza del riesgo, entendida como la
articulacion entre actores, niveles y sectores para la toma de decisiones corresponsables,
planteada por Cardona et al. (2012), y con el mandato de la Politica Nacional de Gestion del
Riesgo 2016-2030, que insta a los gobiernos locales a integrar el riesgo en sus instrumentos de

planificacion bajo principios de coordinacion, integralidad y corresponsabilidad.

Desde el Trabajo Social, este fortalecimiento institucional puede leerse como una
oportunidad para disputar el sentido de la gestion del riesgo, desplazandola de una logica
centrada en obras y protocolos hacia un campo de accidn politica donde se problematizan las
desigualdades que reproducen vulnerabilidad (Alvarado y Castro, 2020; Osorio, 2020). En este
sentido, el analisis de caso evidencia que, si bien se dieron pasos hacia la institucionalizacién
del riesgo, aun persisten vacios en la incorporacion sistemdtica de enfoques de derechos
humanos y participacion comunitaria, lo cual limita la concrecién de una gestion realmente

integral.

La siguiente tabla sintetiza los principales alcances institucionales identificados:
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Tabla 1. Alcances institucionales de la Municipalidad de Heredia en gestion del riesgo

(2019-2022)

registros de riesgos
geotécnicos y
asistencia

humanitaria durante

pandemia

georreferenciacion 2020 y
entrevistas E.1, E.2, E.3,
E4yES.

Ambito Evidencia Categoria teodrica Interpretacion
relacionada analitica
Fortalecimiento de la | Informes de  acciones | Gobernanza del | Consolidacion de
gestion del riesgo en | municipales, Planes | riesgo espacios
la Municipalidad de | Operativos Anuales 2019- interinstitucionales de
Heredia 2022, entrevistas E.1, E.2, coordinacion, aunque
E3,E4yES. aun centrados en la
respuesta.
Participacion Coordinacion con MEDP, | Resiliencia Avance en cooperacion
interinstitucional CCSS, Cruz Roja vy | institucional multisectorial; ausencia
ampliada Comision  Nacional de de mecanismos de
Prevencion del Riesgo y seguimiento y
Atencion de Emergencias; evaluacion.
entrevistas E.1, E.2, E.3,
E4yES.
Creacion de la [ Documentos Institucionalizaciéon | Paso hacia la autonomia
Oficina de Gestion | institucionales y | del riesgo técnica del riesgo; aun
del Riesgo (base | entrevistas E.1, E.2, E.3, incipiente  integracion
2022, formalizacion | E4y E.5S. de dimensiones
2025) sociales.
Digitalizacion de | Registros de | Innovacion en | Mejora en trazabilidad y

gestion publica

transparencia;
pendiente  evaluacion
social de la asistencia

humanitaria.

Nota: Elaboracion propia, 2025.

&5



En sintesis, los alcances institucionales reflejan una progresiva formalizacion de la
gestion del riesgo dentro del aparato municipal, evidenciada en la consolidacion del Comité
Municipal de Emergencias, la ampliacion de la coordinacion interinstitucional y las bases
sentadas para la creacion de la Oficina de Gestion del Riesgo. Estas acciones responden a los
lineamientos de la Politica Nacional de Gestion del Riesgo 2016-2030, que orienta a los
gobiernos locales a incorporar el riesgo como eje transversal del desarrollo, bajo principios
de coordinacion, integralidad y corresponsabilidad entre actores publicos, privados y

comunitarios.

A partir del estudio de caso y de la triangulacion desarrollada en esta investigacion, es
posible afirmar que los esfuerzos realizados por la Municipalidad de Heredia se inscriben en
un proceso de fortalecimiento institucional coherente con la gobernanza del riesgo. No
obstante, persiste el desafio de transitar hacia una gestiobn prospectiva y preventiva,
consolidando mecanismos de evaluacién, aprendizaje organizacional y participacion
comunitaria que permitan materializar de forma plena los principios establecidos en la Politica

NGR vy en la perspectiva integral y sistémica que guia este estudio.

Finalmente, el analisis permite observar que la coordinacién institucional desarrollada
por la Municipalidad de Heredia durante el periodo 2019-2022 se sostuvo principalmente en
una logica formal-procedimental, més asociada al cumplimiento de marcos normativos y a la
activacion de instancias ya establecidas, como el Comité Municipal de Emergencias, que a

procesos sustantivos de articulacion estratégica y sostenida.

Si bien existieron esfuerzos de cooperacion entre dependencias y actores externos, estos
tendieron a depender de la iniciativa y trayectoria de determinadas personas funcionarias, lo
que evidencia una coordinacién mas personalizada que estructural. Este hallazgo sugiere que

la sostenibilidad de la gestion del riesgo contintia limitada por la ausencia de mecanismos
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institucionales robustos que garanticen articulacion estable, calidad en los procesos y

continuidad mas alla de los cambios administrativos o de actores clave.

2.1.2. Prevencion, capacitacion y fortalecimiento comunitario

El andlisis de las acciones desarrolladas por la Municipalidad de Heredia en materia de
prevencion, capacitacion y fortalecimiento comunitario plantedé una pregunta central: ;estas
intervenciones contribuyeron efectivamente a la construccion de capacidades locales o
correspondieron a acciones puntuales sin continuidad ni apropiacion social? Esta pregunta guia
permitié profundizar en la naturaleza y el alcance real de las iniciativas impulsadas durante el

periodo 2019-2022.

En este marco, ¢l estudio identifico diversas acciones orientadas a la educacion,
sensibilizacion, prevencion del riesgo y fortalecimiento de capacidades locales, desarrolladas
por el gobierno local en coordinacién con actores nacionales e internacionales. Entre 2019 y
2022, la Municipalidad promovid procesos de capacitacion comunitaria, talleres participativos

y campafias socioeducativas con enfoque de derechos humanos.

Dentro de estas acciones, destacan las capacitaciones comunitarias en primeros auxilios
fisicos y psicoldgicos, salud mental, gestion de emergencias y cambio climatico, desarrolladas
entre 2019 y 2020 con el apoyo del Sistema Nacional de Gestion del Riesgo, organismos

internacionales, organizaciones no gubernamentales y el Comité Municipal de Emergencias.

El contraste entre estas acciones revela diferencias importantes entre intervenciones
puntuales y procesos formativos sostenidos. Mientras algunas iniciativas se ejecutaron como
actividades aisladas, su articulaciéon dentro de un proceso continuo de fortalecimiento
comunitario no fue encontrado claramente. Esta distincion permitié comprender si las acciones
generaban capacidades a largo plazo o si permanecian como esfuerzos fragmentados sin

incidencia estructural.
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Las acciones anteriormente mencionadas, se enmarcaron dentro del Plan para la
Prevencion y Atencion de Emergencias y Desastres del canton de Heredia 2019 como
programas de formacion cuyo objetivo alcanzado fue abordar y desarrollar herramientas en
todas las comunidades del canton sobre: primeros auxilios comunitarios y psicoldgicos, sistema
de cuerdas para la elaboracion de camillas improvisadas en caso de atencion de emergencias.
Asi como temas en auge sobre el abordaje del cambio climatico y la identificacion de amenazas
y vulnerabilidades en distintos sectores del canton. Sin embargo, el analisis evidencid limites
estructurales en la construccion de capacidades, dado que estas actividades no siempre se

consolidaron como procesos formativos sostenidos.

Desde la perspectiva integral de la gestion del riesgo, estas iniciativas se aproximan a
una comprension de la prevencion, no como un conjunto de acciones aisladas, sino como parte
de un proceso transformador que interviene sobre los sistemas sociales, politicos y territoriales,
tal como se planted en el marco teorico (Lopez y Palma, 2024; Véazquez et al., 2017). En la
medida en que buscan fortalecer capacidades colectivas, estas acciones se vinculan también
con la nociodn critica de resiliencia comunitaria entendida como proceso dindmico y colectivo
de cuestionamiento y transformacion de las condiciones que generan vulnerabilidad (Bowman

y Parsons, 2009; Valencia et al., 2023; Fernandez y Dema, 2018).

Durante la pandemia por COVID-19, la Municipalidad impulsé campafias de
comunicacion y educacion sanitaria como el proyecto “Escudo de Proteccion”, con el propdsito
de crear espacios de didlogo con las personas menores de edad de los centros educativos del
canton de Heredia y reforzar los protocolos de prevencion contra el COVID-19. Este abordaje
fue acompaniado con un kit de protecciéon (mascarillas y alcohol en gel) utilizado como
herramienta pedagogica para explicar el uso adecuado de estos insumos y la importancia de su

utilizacion.
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Asimismo, se desarrolld la iniciativa “Aventuras con Mi Valijita”, una propuesta
socioeducativa audiovisual, ludica y accesible compuesta por cuatro videos difundidos y
dirigidos principalmente a nifias, nifios y adolescentes del canton de Heredia para afianzar
medidas de prevencion ante el contexto por la pandemia de COVID-19, promover la

elaboracion de un plan familiar de emergencias y fomentar la empatia hacia todas las personas.

Ambas estrategias se elaboraron en alianza con la Organizacion Internacional para las
Migraciones, la Organizacion Panamericana de la Salud y el Ministerio de Educacion Publica.
Tal como sefial6 la persona entrevistada E.3 estas campafias incorporaron mensajes de
prevencion, solidaridad y respeto a los derechos de todas las personas, constituyendo un avance
significativo en la transversalizacion de los derechos humanos y migraciones dentro de la

gestion local del riesgo.

Desde los aportes tedrico-metodoldgicos de Trabajo Social, este tipo de iniciativas se
puede leer como ejercicios que buscan acercar la gestion del riesgo a la vida cotidiana de las
comunidades, reconociendo a las poblaciones como sujetos de derecho y no solo como
receptoras pasivas. En esa linea, Trabajo Social aporta herramientas para visibilizar como estas
campafas contribuyen a fortalecer el tejido social, la organizacion comunitaria y las

capacidades de resiliencia.

Las entrevistas confirman que estos programas contribuyeron al desarrollo de acciones
durante la pandemia, al incorporar de manera incipiente los derechos humanos en la gestion
del riesgo. Sin embargo, persiste el desafio de trascender las respuestas informativas y
sanitarias para atender las causas estructurales que reproducen las vulnerabilidades en el
canton. En consecuencia, se vuelve fundamental consolidar una gestion del riesgo con enfoque

integral, que reconozca la desigualdad, la exclusion y la falta de acceso a derechos como
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factores centrales en la construccion del riesgo (Garcia, 2008; Osorio, 2020; Alvarado y Castro,

2020).

A continuacion, se detalla una tabla que resume las acciones comunitarias y

socioeducativas:

Tabla 2. Acciones comunitarias y socioeducativas en gestion del riesgo (2019-2022)

cuidadoras

Accion Aliados institucionales Enfoque Resultado o aporte
aplicado identificado

Capacitaciones Comision ~ Nacional de | Resiliencia | Mayor conocimiento

comunitarias en | Prevencion del Riesgo vy | comunitaria | técnico, simulacros

primeros auxilios | Atencion de Emergencias, comunitarios; limitado

comunitarios y | Cruz Roja, ONG locales, seguimiento de impacto.

psicologicos, cambio | cooperaciéon internacional y

climatico y amenazas | Municipalidad de Heredia

locales

Iniciativa “Aventuras | OIM, OPS, MEP y | Derechos Promocion de valores

con Mi Valijita” Municipalidad de Heredia humanos inclusivos;  educacion
infantil en medidas de
prevencion y proteccion
contra el COVID-19.

Proyecto “Escudo de | MS, CCSS y Municipalidad | Prevencion | Sensibilizacion en nifiez;

Proteccion” en centros | de Heredia sanitaria integracion de

educativos componentes ludicos y
visuales.

Talleres de salud mental | MS, cooperacion | Enfoque Atencion del desgaste

para personas | internacional y Municipalidad | psicosocial | emocional durante

funcionarias y personas | de Heredia pandemia;

fortalecimiento de redes

de apoyo.

Nota: Elaboracion propia, 2025.
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Desde el marco tedrico, estas iniciativas reflejaron un proceso de avance hacia una
gestion mas participativa y socialmente orientada. Sin embargo, su sostenibilidad depende de
que se institucionalicen mecanismos de seguimiento, evaluacion y financiamiento. El desafio
radica en evitar que estas acciones se limiten a coyunturas de emergencia o a proyectos

aislados, y en transformarlas en programas permanentes de educacion y prevencion.

No obstante, persisten limites importantes en materia de seguimiento y apropiacion
social. La ausencia de indicadores que permitan evaluar el impacto real de estas iniciativas, asi
como la débil apropiacién comunitaria identificada en las entrevistas, evidenciaron que las
acciones desarrolladas no siempre se consolidan como procesos sostenidos de construccion de
capacidades. Este vacio metodologico y operativo restringe su contribucion a la reduccion de

vulnerabilidades y al fortalecimiento de la resiliencia comunitaria.

En este sentido, el gobierno local podria considerar la implementaciéon de programas
permanentes de capacitacion en el marco conceptual que esta rigiendo la gestion del riesgo a
nivel municipal; reconociendo los componentes diferenciados para mujeres, personas con
situaciones de discapacidad, personas menores de edad y comunidades tanto urbanas como
rurales en atencion a sus condiciones particulares. Esta propuesta se justifica en la ausencia de
un mapeo integral de vulnerabilidades en el Plan para la Prevencion y Atencion de Emergencias
y Desastres 2019, el cual inicamente contempl6 la vulnerabilidad socioeconémica (Cardona,

2003; Valencia y Sanchez, 2023).

Si bien la Municipalidad, a través de instancias como la Oficina de Gestion Social
Inclusiva, desarrolla acciones especificas con estos sectores, la gestion del riesgo no se
encontrd transversalizada en dichos programas, lo que limita la incorporacion de un enfoque
preventivo e inclusivo conforme lo establece la Politica Nacional de Gestion del Riesgo 2016-

2030. Tal programa permitiria articular esfuerzos existentes con los principios de equidad,
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participacion y conocimiento del riesgo, fortaleciendo la capacidad de resiliencia comunitaria

en el canton.

2.1.3. Planificacion técnica y obras de infraestructura

Un tercer ambito de avance se relaciond con el fortalecimiento de la planificacion
técnica y la gestion de infraestructura municipal. Entre 2019 y 2022, la Municipalidad de
Heredia implement6 proyectos de diagndstico geotécnico y analisis georreferenciado del
territorio, los cuales generaron informacion actualizada y sistematizada sobre cauces, taludes
y sectores criticos del canton. Esta estrategia permitié aumentar el conocimiento del territorio,
orientar inversiones y priorizar intervenciones preventivas, coherente con la nocién de
reduccion del riesgo como modificacion de factores de amenaza, vulnerabilidad y exposicion

planteada en el marco teoérico (Wyndham et al., 2020).

Desde un enfoque integral de la gestion del riesgo, es necesario diferenciar claramente
entre gestion del riesgo y ejecucion de obras de infraestructura. Mientras la primera implica
intervenir las condiciones estructurales que producen vulnerabilidad, las obras de mitigacién
constituyen solo una de sus posibles expresiones operativas. Confundir ambos niveles reduce
la gestion del riesgo a intervenciones fisicas, dejando por fuera las dimensiones sociales,
territoriales y politicas que la perspectiva integral y sistémica reconoce como

interdependientes.

Como sefialaron las personas entrevistadas E.1, E.4 y E.5, entre las obras més relevantes
se destacaron la construccion de muros de contencion y estabilizacion en puntos del Rio Burio,
Quebrada Aries y el distrito de Vara Blanca, asi como el reforzamiento del alcantarillado
pluvial en comunidades como Guarari, Barreal, La Aurora y Santa Cecilia. Estas acciones

reflejaron la consolidacion de una politica de mitigacion basada en evidencia técnica y
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coherente con la nocion de prevencion y reduccion del riesgo desarrollada en la literatura

especializada (Lopez y Palma, 2024; Vazquez et al., 2017).

Adicionalmente, la Municipalidad participd en el proyecto de valoracion de
infraestructura critica desarrollado en conjunto con la Superintendencia General de Seguros y
la Cooperacion Alemana, que modeld escenarios de riesgo por inundacion, deslizamiento y
terremoto. Este tipo de ejercicios fortalecen la capacidad de planificacion y contribuye a la

cultura de prevencion institucional.

A pesar de estos avances, el analisis evidencid que la planificacion técnica continta
ocupando un lugar hegemoénico dentro de la gestion municipal del riesgo, mientras que el
enfoque social permanece subordinado a las necesidades de la infraestructura. Esta
jerarquizacion refuerza una lectura tecnocratica que privilegia la obra fisica como principal
estrategia preventiva, invisibilizando procesos sociales clave como la desigualdad territorial,
las capacidades comunitarias o las dindmicas institucionales que también producen y

distribuyen el riesgo en el canton.

Desde una perspectiva integral y sistémica, el énfasis en obras de infraestructura, sin
una articulacion explicita con el andlisis de vulnerabilidad social, limita el caracter preventivo
y transformador de la gestion del riesgo. Aunque la infraestructura puede reducir amenazas
puntuales, no interviene necesariamente las condiciones que generan exposicion y desigualdad,

restringiendo su aporte a una prevencion parcial.

Por su parte, las entrevistas mostraron que la gestion técnica sigue asociando riesgo y
vulnerabilidad como categorias equivalentes, interpretando ambas como aspectos fisicos o
materiales. Este hallazgo confirma la critica desarrollada en el marco teodrico sobre

la hegemonia de enfoques fisicalistas que reducen la vulnerabilidad a la exposicién a
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amenazas, invisibilizando los procesos histdricos, sociales, politicos y econdémicos que la

configuran (Lavell, 2003; Osorio, 2020; Valencia y Sanchez, 2023).

En efecto, una comprension limitada a lo fisico deja fuera las causas estructurales que
producen desigualdad y exposicion diferenciada. Como sefiala Osorio (2020), “el enfoque
tecnocratico no esta disefiado para establecer como la conducta humana que se refleja en la
estructura social, econdmica y politica de la sociedad es un factor causal de vulnerabilidad al
riesgo de desastres” (p. 320). Desde esta perspectiva, la vulnerabilidad no es una condicion
material aislada, sino “un problema creado por el hombre, resultado de como las estructuras
sociales, econdmicas y politicas distribuyen recursos y oportunidades entre las personas” (p.

332).

A continuacién, se presenta la tabla que ilustra los principales proyectos técnicos y

obras ejecutadas:

Tabla 3. Principales proyectos técnicos y obras ejecutadas (2019-2022)

Proyecto / Accion Objetivo Aporte técnico Limitaciones
identificadas
Diagnéstico Identificar zonas | Base para | Enfoque
geotécnico y mapas de | propensas a desastres y | priorizacion de | predominantemente
riesgo cantonal vulnerabilidad en el | intervenciones fisico; falta de
canton. institucionales. indicadores sociales.
Construccion de | Reducir amenazas por | Medidas fisicas de | Carencia de evaluacion
muros de contencion y | deslizamientos e | prevencion del | del impacto en
estabilizacion inundaciones. riesgo comunidades.
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Reforzamiento del | Mitigar inundaciones en | Mejora de | Falta de vinculacion con
sistema pluvial en | sectores identificados infraestructura planificacion del uso de
puntos susceptibles a los suelos.

desastres

Valoracion de | Evaluar Modernizacion Escasa participacion
infraestructura critica | comportamiento de | técnica comunitaria en el
con SUGESE vy | edificaciones ante proceso.

Cooperacion Alemana | amenazas.

Nota: Elaboracion propia, 2025.

En resumen, los alcances municipales en materia de gestion del riesgo entre 2019 y
2022 evidenciaron un proceso de institucionalizacion progresiva, que transita de un modelo
reactivo hacia un enfoque mas planificado y basado en evidencia técnica. Los logros mas
visibles se concentraron en la creacion de estructuras formales, la coordinacion
interinstitucional, la implementacion de obras preventivas y la promociéon de campanas

socioeducativas.

No obstante, el analisis muestra que la comprension del riesgo sigue anclada en una
logica fisicalista y técnica, que privilegia la mitigacion estructural sobre la transformacion
social. Como refuerza Cardona (2003), el riesgo es un proceso dindmico y multidimensional;

limitar su gestion a lo fisico reduce las posibilidades de transformarlo estructuralmente.

Por su parte, la vulnerabilidad se aborda mayoritariamente como exposicion a amenazas
y desastres, sin integrar plenamente los factores histdricos, econémicos y politicos que la
configuran (Garcia, 2008; Osorio, 2020; Valencia y Sanchez, 2023). En consecuencia, los
avances institucionales, aunque valiosos, ain no logran traducirse en una gestion del riesgo

integral y equitativa.
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Estos alcances no deben entenderse como logros aislados, sino como parte de un
sistema institucional donde los avances técnicos, las coordinaciones interinstitucionales y las
acciones socioeducativas se condicionan mutuamente. Asi, la mejora en infraestructura sin
fortalecimiento conceptual o comunitario produce efectos limitados en la reduccion de la

vulnerabilidad, lo cual confirma la naturaleza interdependiente de la gestion del riesgo.

Para alcanzar una gestion verdaderamente integral y sistémica, resulta indispensable
incorporar de forma sistematica las categorias de gobernanza, resiliencia y derechos humanos
en la planificacion municipal, asi como fortalecer los mecanismos de evaluacion y
participacion ciudadana. Desde los aportes tedrico-metodoldgicos del Trabajo Social, esto
implica reconocer que la gestion del riesgo no es unicamente un problema técnico, sino un
campo de disputa politica e institucional donde se definen quiénes asumen los costos del riesgo

y quiénes se benefician del desarrollo (Alvarado y Castro, 2020).

Solo mediante este giro conceptual y operativo serd posible consolidar una gestion local
del riesgo que contribuya efectivamente al desarrollo humano sostenible del cantén, que
reduzca las desigualdades estructurales y que se inscriba en una légica de transformacion de
las condiciones que producen el riesgo y la vulnerabilidad, en coherencia con la perspectiva

integral y sistémica que orienta toda la investigacion.
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2.2. Vacios en las acciones desarrolladas por la Municipalidad de Heredia

referente a la gestion del riesgo de desastres (2019-2022)

Este apartado responde al segundo objetivo especifico de la investigacion: determinar
posibles vacios en las acciones desarrolladas por la Oficina de Gestion Vial de la Municipalidad
de Heredia referente a la gestion del riesgo de desastres en el canton. En coherencia con el
disefio cualitativo de tipo exploratorio y el estudio de caso adoptado, estos vacios se identifican
a partir del andlisis de contenido de los documentos institucionales y de las entrevistas
semiestructuradas, y de su triangulacion con las categorias tedricas construidas en el marco

conceptual (riesgo, vulnerabilidad, gestion del riesgo y gestion local del riesgo).

El andlisis se organizo en tres niveles complementarios que dialogan con la perspectiva

integral y sistémica asumida en el estudio:

2.2.1. Vacios institucionales y de gestion interna,
2.2.2. Carencias en conocimiento y abordaje integral de la vulnerabilidad, y

2.2.3. Limitaciones en la apropiacion social y formativa de la gestion del riesgo.

Esta organizacion no es solo descriptiva, sino que responde a la comprension del riesgo
como proceso social, politico e histérico, donde los planos institucional, conceptual y socio-
comunitario se encuentran interdependientemente implicados en la forma en que se implementa

la gestion local del riesgo.

Esta interdependencia implica que los vacios identificados no operan de manera aislada;
por el contrario, se retroalimentan entre si. Las limitaciones institucionales generan carencias
conceptuales, las cuales a su vez restringen la apropiacion social del riesgo, reproduciendo un

ciclo que mantiene la gestion localizada en lo operativo y no en lo preventivo.
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2.2.1. Vacios institucionales y de gestion interna
Desde una perspectiva integral y sistémica, los vacios identificados en la Municipalidad
de Heredia no se comprendieron como carencias aisladas, sino como fallas sistémicas que
expresan procesos de fragmentacion institucional y débil institucionalizacion de la gestion del
riesgo. Esta, dentro de la Municipalidad de Heredia, ha estado marcada por una estructura
organizativa fragmentada, que histéricamente subordind la gestion del riesgo a dindmicas

operativas centradas en la infraestructura vial.

Esta adscripcion provocd una confusion funcional entre la gestion del riesgo y la gestion
de infraestructura vial, lo cual gener6 sobrecarga laboral, ausencia de indicadores diferenciados
y escasa trazabilidad en los Planes Operativos Anuales. Desde la perspectiva sistémica
trabajada en el marco tedrico, esta forma de organizacion reveld que el riesgo no se integra
como un sistema socio-técnico complejo, sino como un apéndice operativo asociado a obras
fisicas, reforzando una vision reducida que invisibiliza las dimensiones sociales, institucionales

y territoriales del riesgo.

De acuerdo con las entrevistas (E.1, E.2, E.3, E.4, E.5) y los documentos revisados, las
metas de riesgo se integraban como subapartados de obras viales, sin presupuesto ni
mecanismos especificos de seguimiento. Esta situacion evidencia una ubicacion subordinada
de la gestion del riesgo dentro de la estructura municipal y reproduce lo que Cardona (2003,
2011) y Lavell (2003) denominan como una administracion del riesgo mas que una gestion del
riesgo; es decir, una logica centrada en el tramite y la respuesta puntual, desvinculada de la
planificacion estratégica del desarrollo local y de la transformacion de las condiciones

estructurales que reproducen vulnerabilidad.

Un elemento adicional fue la ausencia de una estructura técnica formal que permitiera

formular, evaluar y monitorear proyectos de reduccion del riesgo. Aunque en 2025 se avanzd
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en el proceso de creacion de la Oficina de Gestion del Riesgo, durante el periodo analizado no

existid un equipo multidisciplinario estable ni metodologias estandarizadas para la toma de

decisiones. Desde la perspectiva integral e interdisciplinaria planteada en el marco tedrico, esta

ausencia impidi6 que la gestion local del riesgo articule de forma consistente las dimensiones

fisicas, sociales, territoriales e institucionales del riesgo, y limit6 la capacidad municipal para

intervenir sobre los factores de vulnerabilidad y exposicion.

En lugar de analizar estos vacios como problemas independientes, se agruparon a

continuacion bajo tres ejes analiticos que permiten dar cuenta de su caracter estructural:

a)

b)

Dependencia de voluntades individuales. La aprobacion de proyectos, la
priorizacion de intervenciones y la continuidad de acciones en gestion del riesgo
dependieron en gran medida del impulso de personas funcionarias especificas, lo
que generd inestabilidad y dificultd la consolidaciéon de procedimientos
institucionalizados.

Discontinuidad administrativa y débil institucionalizacion. La ausencia de una
unidad técnica consolidada y de metodologias estandarizadas de seguimiento
produjo rupturas en la gestion, duplicidad de funciones y vacios de responsabilidad,
como se observo en la incorporacion subordinada de las metas de riesgo en los POA
2019-2022.

Baja transversalizacion de la gestion del riesgo. La gestion del riesgo no se integrd
de manera sistematica en otras dependencias municipales clave (planificacion,
ambiente, desarrollo urbano, participacion, gestion social inclusiva), lo que reflejo
una fragmentacion interna que limité la articulacidon intersectorial y la

incorporacion del riesgo en la planificacion del desarrollo local.
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Estos hallazgos se construyeron mediante el andlisis de contenido de POA, planes,
informes y estudios internos, y su triangulacioén con los relatos de las personas entrevistadas,
lo que permiti6 contrastar el disefio formal de la gestion del riesgo con su funcionamiento real

en la practica institucional.

El cuadro siguiente sintetiza los principales vacios institucionales identificados:

Tabla 4. Vacios institucionales en la gestion del riesgo municipal (2019-2022)

Vacio identificado Evidencia Consecuencia Categoria
tedrica
relacionada
Falta de oficina especializada | POA 2019-2022 y | Duplicidad de funciones | Gobernanza del
en gestion del riesgo hasta | entrevistas E.1, | y ausencia de jerarquia | riesgo
2025 E.2, E3,E.4yE.S5. | técnica.
Metas de gestion del riesgo | POA 2019-2022 Falta de indicadores | Planificacion
fusionadas con gestion vial especificos y rendicion | estratégica
de cuentas.

Carencia de sistemas de | Informes y estudios | Imposibilidad de medir | Institucionalidad y
monitoreo y evaluacion de la | internos el impacto de acciones | transparencia
gestion local del riesgo preventivas.
Dependencia de | Entrevistas E.3 vy | Facilita u obstaculiza la | Gobernanza
voluntades individuales | E.5. gestion del riesgo local. | participativa
para la aprobacion y
priorizacion de proyectos

Nota: Elaboracion propia, 2025.
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En sintesis, el nivel institucional present6 una tension entre la formalizacion técnica del
riesgo y su reconocimiento politico. Leidos desde una logica integral y sistémica, estos vacios
revelaron limitaciones estructurales en la organizacion municipal, que trascienden errores
operativos puntuales. Sin respaldo presupuestario, metodologias estables ni una estructura
jerarquizada, la gestion del riesgo tendi6 a reproducir procesos centralizados, limitando la

capacidad de la Municipalidad para incidir en la prevencion estructural.

Esta situacion, al carecer de insumos claros para la planificacion, el seguimiento y la
evaluacion, restringi6 la participacion informada de la ciudadania y de otros actores sociales, e
incidié directamente en la articulacion intersectorial y en la eficacia de la gestion local del

riesgo.

2.2.2. Carencias en conocimiento y abordaje integral de la vulnerabilidad
El andlisis de las entrevistas reveld que, aunque existio conciencia sobre la importancia
de atender la vulnerabilidad, su conceptualizacion continu6 siendo limitada y fragmentada. La
mayoria de las personas entrevistadas asociaron vulnerabilidad con exposicion a amenazas y
desastres; es decir, una reduccién hacia los danos materiales o condiciones fisicas,

invisibilizando sus dimensiones sociales, culturales e historicas.

En el marco de una comprension critica, la vulnerabilidad no puede reducirse a una
condicidn previa al desastre ni a un estado fisico observable; se trata de una construccion social
inscrita en procesos histdricos, econdmicos, politicos y culturales que configuran de forma
diferenciada las posibilidades de dafio y proteccion. Tal como sostienen Blaikie et al. (2003) y
Osorio (2020), la vulnerabilidad emerge de estructuras sociales que distribuyen de manera
desigual los recursos, oportunidades y el acceso a la toma de decisiones, por lo que su abordaje
exige reconocer las causas profundas que la producen y no unicamente sus manifestaciones

materiales.
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Esta confusion entre vulnerabilidad y exposicion, no solo se encuentrd plasmada en el
discurso de las personas funcionarias, sino también en los documentos institucionales
revisados. De ahi la importancia de retomar la distincion desarrollada en el marco teorico:
la exposicion alude a la presencia fisica de personas, infraestructuras o sistemas en zonas de
amenaza, mientras que la vulnerabilidad es una condiciéon socialmente constituida,
multidimensional y dindmica, vinculada a procesos historicos, estructurales y politicos que

determinan las condiciones de vida y las posibilidades de proteccion de las poblaciones.

Desde esta comprension reducida, la préctica institucional vio limitado su margen de
intervencion, pues el gobierno local redujo su margen de injerencia, limitdndose a soluciones
espaciales o infraestructurales y dejando de lado los factores estructurales que generan riesgo.
El andlisis muestré que la vulnerabilidad es abordada principalmente como una condicion
externa al accionar institucional, lo que invisibiliza su caracter estructural y su relaciéon con

decisiones de politica ptblica local.

En este sentido, Cardona et al. (2012), Osorio (2020) y Valencia y Sanchez (2023)
sostienen que una gestion del riesgo integral debe reconocer que las vulnerabilidades no son
solo producto de la exposicion fisica, sino de procesos estructurales de desigualdad, tales como
la pobreza, la segregacion socio-territorial, las brechas de participacion, la precariedad laboral
o la exclusion de grupos especificos. Desde el Trabajo Social, esta comprension situa la
vulnerabilidad como una categoria clave para analizar como se producen y reproducen las

desigualdades en el territorio y no solo como un estado previo al desastre.

No obstante, las perspectivas conceptuales revisadas contrastaron con el abordaje
municipal, que no incorporé dimensiones esenciales de la vulnerabilidad. Las entrevistas
evidenciaron que no se analizan las desigualdades que modelan la exposicion y capacidad de

respuesta; tampoco se consideran las brechas socioeconémicas que profundizan la precariedad
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en ciertos grupos y territorios. La ausencia de estas dimensiones limité la capacidad
institucional para comprender por qué ciertas poblaciones enfrentan mayores niveles de riesgo

y como esas desigualdades se reproducen en el ambito local.

Otro vacio encontrado fue la falta de estudios desagregados por distrito o grupo
poblacional que impidi6é reconceptualizar la categoria de vulnerabilidad e identificar cuales
comunidades presentaban condiciones de riesgo y por qué. Por ejemplo, no se
encontraron perfiles poblacionales diferenciados para sectores como Guarari o Vara Blanca,
pese a que concentran condiciones criticas. Tampoco se hallaron diagnosticos sobre las
vulnerabilidades especificas de mujeres, personas adultas mayores, personas con situaciones

de discapacidad o personas menores de edad.

Estas limitaciones reflejaron la ausencia de un andlisis interseccional de la
vulnerabilidad, donde factores como ciclo vital, discapacidad, etnia o nivel socioecondémico
interactian y producen condiciones desiguales de riesgo. Al tratar a la poblaciéon como un
conjunto homogéneo, se diluyeron las diferencias estructurales que requerian intervenciones

diferenciadas.

Estas carencias de informacion reproducen lo que Wilches-Chaux (2007) denomina
vulnerabilidad global; es decir, la incapacidad institucional de reconocer la multiplicidad de
factores que interactiian en la generacion del riesgo y de articular respuestas que integren sus
dimensiones estructurales, territoriales y subjetivas. La identificacion de estos vacios fue
producto de la triangulacion entre el anélisis documental, las entrevistas y el marco teorico, lo
que permitié contrastar la forma en que la vulnerabilidad es conceptualizada en los textos
institucionales y en la practica con las perspectivas criticas contemporaneas revisadas en la

literatura.
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Tabla 5. Carencias en el abordaje de la vulnerabilidad (2019-2022)

Heredia (2019), documentos
institucionales,  entrevistas

E.1,E2,E3,E4yES.

Aspecto observado Evidencia Consecuencia Recomendacion
derivada
Vulnerabilidad entendida | Plan para la Prevencion y | Invisibilizacion de | Incluir variables
como daflo fisico Atencion de Emergencias y | factores sociales e | sociales, culturales e
Desastres del canton de | historicos. historicas en
Heredia (2019), documentos diagnosticos.
institucionales,  entrevistas
E.1,E2,E3,E4yE.S.
Ausencia de | Revision de POA 2019-2022 | Imposibilidad de | Elaborar perfiles
caracterizacion por focalizar acciones. territoriales
distrito diferenciados.
Falta de datos sobre [ Plan para la Prevencion y | Débil priorizacion de | Integrar registros
poblaciones Atencion de Emergencias y | intervenciones. interinstitucionales
vulnerabilizadas Desastres del cantén de (CCSS, INEC, IMAS).
Heredia (2019), estudios de
georeferenciacion, informes
de acciones municipales
Confusion entre | Plan para la Prevencion y | Intervenciones Formacion conceptual
exposicion y | Atencion de Emergencias y | centradas en | al personal municipal.
vulnerabilidad Desastres del canton de | infraestructura.

Nota: Elaboracion propia, 2025.

En consecuencia, la gestion del riesgo en Heredia careci6 de una lectura integral de la

vulnerabilidad. Sin esta comprension, resultd dificil desarrollar estrategias de prevencion que
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trascendieran lo material y abordaran las raices sociales, econdmicas y politicas de los

desastres.

En suma, persiste un abordaje genérico de la vulnerabilidad como una condicion
genérica y homogénea, lo que dificulta reconocer como operan las desigualdades estructurales
en la produccion del riesgo y limita la capacidad de disenar estrategias verdaderamente

integrales.

2.2.3. Limitaciones en la apropiacion social y formativa de la gestion del riesgo
El analisis del periodo 2019-2022 evidencié que la Municipalidad de Heredia presento
limitaciones significativas en los procesos de formacion, capacitacion y apropiacion social de
la gestion del riesgo. Estas carencias, tanto institucionales como comunitarias, obstaculizaron
la consolidacion de un enfoque integral y transversal, reduciendo la gestion del riesgo a
acciones técnicas, puntuales y fragmentadas, en contravia de la concepcion de gestion del

riesgo como proceso estratégico, permanente y complejo desarrollada anteriormente.

Estas limitaciones no solo responden a la ausencia de capacidades técnicas o recursos,
sino también a un enfoque institucional vertical, a la tecnificacion del discurso sobre el riesgo y
a la baja participacion comunitaria, factores que han limitado la apropiacion social del proceso

y su articulacion con las dindmicas territoriales.

Segtin el Mapa de Vulnerabilidad Economica del canton de Heredia!”, los distritos de
San Francisco y Guarari fueron identificados como territorios con mayores condiciones de

vulnerabilidad socioecondmica. Segun lo compartido en las entrevistas por las personas

15 Véase anexo 4.
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funcionarias E.1, E.2 y E.5, este criterio se relaciona con una baja participacion comunitaria en

procesos preventivos.

Este resultado, no responde unicamente a factores culturales o educativos, sino a
condiciones estructurales que limitan el involucramiento de las personas, tales como la falta de
tiempo derivada de extensas jornadas laborales, las labores de cuido asumidas
mayoritariamente por mujeres, las restricciones materiales para acceder a espacios de

formacion y la débil construccion del sentido de pertenencia comunitaria, entre otras.

Estas situaciones restringieron la percepcion y reduccion del riesgo, asi como
la construccion de resiliencia local entendida como proceso colectivo y no solo como
capacidad de respuesta ex-post. Asimismo, la ausencia de procesos participativos sostenidos
constituyd un aspecto central para Trabajo Social, ya que desde esta perspectiva, se subraya la
importancia de construir capacidades colectivas desde metodologias participativas y no desde

enfoques meramente informativos o unidireccionales.

A nivel social, esta desconexion entre la comunidad y la gestion del riesgo se ha
naturalizado al punto de percibir el riesgo centrado en las emergencias y no como una
responsabilidad compartida y cotidiana (Comision Nacional de Prevencion de Riesgos y
Atencion de Emergencias, 2015). Ello entra en tension con las perspectivas criticas
sobre prevencion y resiliencia trabajadas en el marco teorico, que plantean la necesidad de
entender la prevencion como intervencion transformadora sobre sistemas sociales, politicos y
territoriales, y la resiliencia como la capacidad colectiva de disputar y transformar las

condiciones que producen vulnerabilidad.
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Este escenario se ve reforzado por la tecnificacion del discurso institucional, que
desplaza a las comunidades del proceso de toma de decisiones, y por logicas verticales de

implementacion que limitan la apropiacion social del riesgo.

Por otro lado, desde el &mbito institucional, se identifico un bajo nivel de capacitacion
técnica en gestion del riesgo entre las personas funcionarias municipales y un escaso
conocimiento sobre la normativa y los conceptos de vulnerabilidad y gestion integral del riesgo.
La ausencia de procesos formativos continuos restringié la capacidad de diagnostico,
planificacion y accioén preventiva. Tal como sefalan Cardona (2003) y Cerdas (2021), sin
fortalecimiento de capacidades institucionales propias, la gestion local del riesgo se reduce a

respuestas individualizadas, y no a un proceso construido por todos los sistemas involucrados.

La ausencia de espacios participativos sistematicos evidencid no solo un limite
institucional, sino también una debilidad disciplinar en la incorporacion de enfoques de
participacion desde Trabajo Social, lo que reprodujo practicas verticales y limit6 la apropiacion

social del riesgo.

Estos hallazgos surgieron del andlisis de contenido de planes, informes y registros
institucionales, y de su triangulacion con las entrevistas, lo que permitié evidenciar la distancia
entre el mandato normativo de la Ley N.° 8488, que plantea la gestion del riesgo como politica
transversal al desarrollo, y las practicas formativas y de vinculacion comunitaria efectivamente

desarrolladas por el gobierno local.

Seguidamente, se resumen los aspectos observados sobre las limitaciones en la

apropiacion social y formativa de la gestion del riesgo:
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Tabla 6. Limitaciones en la gestion social y formativa del riesgo (2019-2022)

comunitaria en la

social del riesgo y

Aspecto observado Evidencia Consecuencia Recomendacion
derivada
Baja apropiacion | Entrevistas E.1, E.2 y E.5. | Débil  apropiacion | Estrategias de integracion

social que fusione gestion

capacitacion técnica del

E.4 y E.5., ausencia de

generar diagndsticos

comprension  integral escasa participacion | del riesgo con desarrollo

del riesgo en procesos de | local y cohesion social.
prevencion.

Insuficiente Entrevistas E.1, E.2, E.3, | Imposibilidad de | Formacion conceptual al

personal municipal en

personal municipal | informes de capacitacion | propios con | gestion del riesgo.
sobre gestion integral | interna perspectiva integral.
del riesgo.
Escasa articulacion | Plan para la Prevencion y | Debilitamiento de la | Fomentar  redes  de
entre el gobierno local y | Atencion de Emergencias | gobernanza local y | colaboracion entre
las comunidades y Desastres del canton de | duplicacion de | organizaciones
Heredia (2019), | esfuerzos en | comunales e
entrevistas E.1, E.2 y E.5. | prevencion. institucionales.

Nota: Elaboracion propia, 2025.

El andlisis permiti6 identificar que la gestion del riesgo en la Municipalidad de Heredia

se desarroll6 bajo una estructura institucional segmentada, donde las funciones carecieron de

jerarquizacion y de mecanismos sistematicos de planificacion, seguimiento y evaluacion. La

ausencia de una unidad técnica consolidada y de metodologias estandarizadas limito la

capacidad de coordinaciéon y mantuvo el tema subordinado a dindmicas operativas mas que

estratégicas.

Asimismo, persisten vacios conceptuales y metodoldgicos en torno a la comprension

de la vulnerabilidad, la cual se aborda principalmente desde dimensiones fisicas y materiales,
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sin integrar los factores sociales, culturales e historicos que la configuran. Esta vision
restringida dificult6 y contintia afectando la focalizacion de acciones y la identificacion de las

causas estructurales que amplifican el riesgo en el territorio.

Finalmente, se evidencié una escasa apropiacion institucional y comunitaria de la
gestion del riesgo. La limitada formacion técnica del personal, la baja participacion de las
personas y la ligera articulacion intersectorial redujo la capacidad de construir procesos
sostenidos de prevencion y resiliencia. En conjunto, los vacios identificados reflejaron una
gestion local todavia centrada en respuestas operativas, con desafios para consolidar un
enfoque integral, sistémico y participativo, tal como lo propone Trabajo Social en sus aportes

teorico-metodologicos a la gestion del riesgo de desastres.

En este escenario, cobra particular relevancia el aporte de Trabajo Social, especialmente
en lo relativo a metodologias participativas, construccion de capacidades colectivas e
interpretacion critica de las condiciones estructurales que producen vulnerabilidad. Desde esta
perspectiva, la apropiacion social del riesgo se entiende como un proceso politico y
comunitario, indispensable para avanzar hacia una gestion del riesgo verdaderamente integral

y democriatica.
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2.3. Oportunidades de mejora en material de gestion del riesgo de desastres

para la Oficina de Gestion Vial (2019-2022)

Las oportunidades de mejora identificadas en este apartado no constituyen
recomendaciones externas ni propuestas normativas, sino resultados analiticos que emergen
directamente del andlisis de los avances y vacios previamente desarrollados. En este sentido,
su formulacion deriva de la interpretacion integral y sistémica de los hallazgos, lo que permite
reconocer ambitos susceptibles de fortalecimiento en la implementacion local de la gestion del

riesgo sin establecer acciones especificas.

En correspondencia con el tercer objetivo especifico, este apartado identifico
las principales oportunidades de mejora que pueden orientar el fortalecimiento de la Oficina de
Gestion de Gestion Vial (actual Oficina de Gestion del Riesgo) y de la politica municipal en su

conjunto.

Estas oportunidades de mejora no surgieron de manera intuitiva, sino que se
construyeron a partir del andlisis de contenido y la triangulacion de la informacién obtenida
mediante la investigacion documental, las entrevistas semiestructuradas y el marco teérico
elaborado, lo que permiti6 articular alcances, vacios y oportunidades de mejora de la gestion

local del riesgo en el canton.

Los hallazgos se agrupan en cuatro ejes estratégicos:

2.3.1. Reconstruccion del marco conceptual de la Oficina de Gestion Vial,
2.3.2. Fortalecimiento de la politica publica y la planificacion estratégica,
2.3.3. Articulacion institucional y comunitaria, e

2.3.4. Innovacion tecnologica con enfoque social y derechos humanos.
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2.3.1. Reconstruccion del marco conceptual de la Oficina de Gestion Vial

El discurso institucional sobre la comprension del riesgo y la vulnerabilidad se sostiene,
predominantemente, en enfoques fisicalistas y probabilisticos, donde el riesgo se aproxima
como probabilidad de ocurrencia de eventos adversos, y la vulnerabilidad como un atributo
ligado casi exclusivamente al dafio fisico esperado. Esta lectura tiende a orientar las acciones
hacia la atencion de emergencias, la mitigacion de dafios materiales y la asistencia post-
desastre, mas que hacia la transformacion de las causas estructurales que producen

desigualdades y exposicion diferenciada.

Este hallazgo dialogd con las criticas planteadas por Cardona (2001, 2003) y Osorio
(2020), quienes advierten que una comprension limitada al componente fisico del riesgo
dificulta reconocerlo como un proceso socialmente construido, dindmico e interdependiente

entre sistemas naturales, sociales, econdmicos, politicos e institucionales.

En la Municipalidad de Heredia se observan tres tendencias en la construccion

conceptual del riesgo:

a) Predominio de la vision técnica-probabilistica.
b) Confusion conceptual entre vulnerabilidad y exposicion.

c) Ausencia del componente de resiliencia.

La confusion entre vulnerabilidad y exposicion se vinculd con el uso de definiciones
centradas en la mera presencia de personas y activos en dreas propensas a amenazas, sin
problematizar las decisiones de planificacion, la gobernanza del territorio ni las desigualdades
que estructuran esa presencia. La literatura reciente ha insistido en que la exposicién no es un
dato geografico neutro, sino una construccidon social derivada de decisiones politicas y
econdmicas que definen quiénes habitan las zonas de riesgo y en qué condiciones (Cardona et

al., 2012; Kelman, 2020; Garnica-Pefa y Alcantara-Ayala, 2023).
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De forma similar, reducir la vulnerabilidad a un grado de exposicion desdibuja su
caracter multidimensional, dindmico y relacional. La perspectiva adoptada en este estudio
ubico la vulnerabilidad como una condicidon socialmente constituida, resultado de procesos
estructurales que reflejan desigualdades historicas, relaciones de poder y exclusion (Cardona,
2003; Osorio, 2020; Valencia y Sanchez, 2023). Este enfoque la convierte en una categoria
critica para la intervencion social, particularmente para Trabajo Social, al permitir conectar las
condiciones materiales con las perspectivas subjetivas, comunitarias y politicas que las

sostienen.

Asimismo, se evidenci6 que la resiliencia se encuentra poco incorporada o ausente en
la concepcion institucional. Esta ausencia no es menor: al no reconocer la resiliencia como
proceso colectivo, dindmico y situado, se pierde de vista su potencial para cuestionar y
transformar aquello que ha reproducido histéricamente la vulnerabilidad en los territorios.
Desde la perspectiva critica adoptada, la resiliencia no se limita a la capacidad de volver a la
normalidad después del desastre, sino que se entiende como la posibilidad de reorganizar
relaciones sociales, reconstruir sentidos y generar aprendizajes comunitarios en dialogo con las
memorias, demandas historicas y capacidades locales (Bowman y Parsons, 2009; Valencia et

al., 2023; Fernandez y Dema, 2018).

A esto se suma que los derechos humanos aun no se integran de manera explicita en el
marco conceptual institucional. Aunque se reconoce de forma declarativa la importancia de la
inclusion, no se identificaron protocolos, herramientas ni indicadores que incorporen el analisis
de interseccionalidad en la planificacion, lo que coincide con la critica de Ortega (2020) sobre
como la ausencia de un enfoque interseccional en la gestion del riesgo perpetua la

invisibilizacion de aquellos grupos historicamente vulnerabilizados.
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Para efectos de claridad, se presenta una sintesis comparativa entre la concepcion

institucional y el marco tedrico adoptado por esta investigacion, la cual se propone también

como una oportunidad de mejora del actual marco conceptual institucional.

Tabla 7. Comparacion entre la concepcion institucional del riesgo y el enfoque tedrico del

estudio

Dimension

Concepcion institucional

(Municipalidad de Heredia)

Enfoque tedrico de esta

investigacion

Riesgo

Probabilidad de ocurrencia de un

evento adverso.

Proceso socialmente construido, es una
condicion objetiva latente que anuncia
la posibilidad de un evento considerado
de alguna forma negativa y en donde
puede traer implicito una reduccién en
las opciones de desarrollo en elementos
econdémicos y sociales de un sistema,
sociedad o comunidad en un momento y

espacio especifico.

Vulnerabilidad

Grado de exposicion ante una
amenaza, intrinseco a los dafios que
puede sufrir un sujeto, objeto o

sistema.

Condicion socialmente constituida que
se configura a través de procesos
estructurales cambiantes que reflejan
desigualdades historicas, relaciones de
poder y exclusion, lo que la convierte en
una categoria critica para la intervencion

social.

Resiliencia

Poco incorporada o ausente.

Posibilidad de construccion colectiva,
de reestructurar sentidos, reorganizar
relaciones  sociales y  generar
aprendizajes situados desde la vivencia

comunitaria.
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Derechos Declarativo, sin aplicacion | Transversal e interseccional, orientado a
humanos operativa. visibilizar desigualdades y fortalecer la
participacion inclusiva.
Perspectiva | Sectorial y fragmentada. Sistémica, integradora y multiescalar.
territorial

Nota: Elaboracion propia, 2025.

El analisis evidencié que el marco conceptual institucional presenta areas susceptibles
de actualizacion hacia un enfoque integral y sistémico, capaz de articular las dimensiones
fisicas con las sociales, culturales, politicas y econdmicas del riesgo. Esta actualizacién no
implica desechar los avances técnicos logrados, sino complementarlos con una mirada
interdisciplinaria que reconozca el riesgo como producto de relaciones sociales y de procesos

historicos de vulnerabilizacion (Garcia, 2008; Alvarado y Castro, 2020).

Desde la perspectiva integral y sistémica que guia este estudio, esto supone abandonar
las cadenas lineales del tipo riesgo = amenaza + vulnerabilidad y comprender el riesgo como
un sistema socio-técnico abierto, atravesado por interdependencias, no linealidades y efectos

desproporcionados ante pequefias perturbaciones (Cardona, 2001; Cardona, 2003).

2.3.2. Fortalecimiento de la politica publica y la planificacion estratégica

El analisis evidencio la consolidacion de la Oficina de Gestion del Riesgo como
instancia rectora del tema dentro del gobierno local, con autonomia técnica y presupuesto
propio. Desde la perspectiva de la gestion del riesgo adoptada en esta tesis, esta oficina no solo
coordina acciones de respuesta, sino que emerge un espacio con potencial para liderar procesos

estratégicos orientados a prevenir y reducir el riesgo como parte de la politica publica local,
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articulando dimensiones técnicas, sociales, culturales y territoriales (Cardona, 2003; Cardona

et al., 2012).

Los hallazgos mostraron que la incorporacion explicita de la gestion del riesgo en el
Plan de Desarrollo Municipal 2023-2028 y de los Planes Operativos Anuales, constituye un
ambito susceptible de fortalecimiento en la planificacion local mediante la definicion de
indicadores especificos, metas verificables y mecanismos de evaluacion anual. Esto se alinea
con la comprension de la gestion del riesgo como politica transversal al desarrollo establecida
por la Ley N.° 8488 y con los aportes teoricos que destacan la reduccion del riesgo como una
dimension indispensable de las politicas publicas, mas alld de intervenciones centradas

unicamente en lo técnico (Wyndham et al., 2020).

Asimismo, el andlisis evidencia que el Plan para la Prevencion y Atencién de
Emergencias y Desastres 2019 presentd vacios en materia de interseccionalidad y derechos
humanos, lo que constituye un ambito susceptible de actualizacion para fortalecer la coherencia

conceptual con los enfoques adoptados en este estudio.

En este sentido, también permitié observar que un instrumento fortalecido en esta
indole, tendria mayor correspondencia con los compromisos del Marco de Sendai 2025-2030
y los Objetivos de Desarrollo Sostenible 11 y 13, orientados a la resiliencia urbana y la accion
climatica. Sin embargo, su pertinencia radica en la capacidad de articular estas agendas con las

desigualdades estructurales que configuran el riesgo en el canton.

2.3.3. Articulacion institucional y comunitaria

El andlisis realizado identific6 un 4mbito susceptible de reforzamiento en la articulacion
institucional vinculada a la gestion del riesgo en el canton. La coordinacion existente se orientd
principalmente a la respuesta operativa ante emergencias; sin embargo, los hallazgos mostraron

que este &mbito presenta potencial para desarrollarse hacia formas de gobernanza participativa,
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en las cuales distintos sectores comunitarios, organizaciones sociales y actores territoriales
cuenten con espacios de incidencia en procesos de planificacion, ejecucion y evaluacion. Este
hallazgo dialoga con la literatura nacional que posiciona el dmbito local como un espacio
estratégico para vincular politica publica, territorio y participacion social (Alvarado y Castro,

2020; Martinez, 2019; Atencio y Delgado, 2022).

En este marco, el Comité Municipal de Emergencias aparece como un dispositivo
institucional cuyo funcionamiento evidencia margen para fortalecer los espacios de
intercambio y toma de decisiones. Los hallazgos manifestaron que su configuracion limita la
representacion de comunidades y sectores especificos del canton, lo cual no coincide con el
papel estratégico que la Ley N.° 8488 asigna a estas instancias dentro de la coordinacion local

de la gestion del riesgo.

Desde esta perspectiva, el Comité podria posicionar un espacio donde sea
imprescindible gestionar avances hacia formas de gobernanza que no solo convoquen actores,
sino que redistribuyan poder y generen condiciones para que las poblaciones en situacion de
vulnerabilidad incidan efectivamente en las prioridades y lineamientos estratégicos de la

gestion del riesgo a nivel local.

Asimismo, el andlisis evidenci6 una oportunidad de mejora vinculada al Lineamiento
8, Responsabilidad Social y Deberes Compartidos, de la Politica Nacional de Gestion del
Riesgo 2015-2030. Este lineamiento, al plantear la institucionalizacién de programas de
responsabilidad social en gestion del riesgo y adaptacion a la variabilidad y el cambio
climatico, abre un campo de estudio que permite identificar posibilidades para fortalecer
iniciativas locales con enfoque inclusivo y de impacto comunitario. Los hallazgos sugieren que
este horizonte estratégico debe relacionarse con dindmicas de corresponsabilidad, participacion

social e innovacion orientadas a la construccion de resiliencia en las poblaciones del canton.
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2.3.4. Innovacion tecnologica con enfoque social

El analisis mostrd una oportunidad de mejora en la manera en que la Municipalidad
utilizé e integrd las herramientas tecnoldgicas destinadas a la gestion del riesgo. Si bien se
desarrollaron avances importantes en materia de georreferenciacion, mapeo de amenazas y
sistemas de informacion para apoyar la intervencion institucional, en concordancia con
el lineamiento 11, Fomento de la Investigacion, de la Politica Nacional de Gestion del Riesgo
2015-2030 (que promueve el uso de tecnologias para el analisis y la planificacion territorial),

estos recursos se orientaron principalmente hacia la toma de decisiones técnicas internas.

Los hallazgos evidenciaron que este enfoque presentd un potencial de ampliacion hacia
dimensiones relacionadas con la transparencia, la accesibilidad y la justicia social en la gestion
de la informacion. El andlisis permitid6 observar que, mas alld de fortalecer el aparato
institucional, las tecnologias utilizadas podrian desempefiar un papel relevante en la

democratizacion del acceso al conocimiento sobre riesgo, exposicion y vulnerabilidad.

En esta linea, los hallazgos apuntaron a que el Sistema de Informacion Geografica
(UBICA) presenta posibilidades de ampliacion en cuanto a su capacidad para democratizar el
acceso al conocimiento sobre riesgo, exposicion y vulnerabilidad. Del analisis emergio que la
integracion de datos sociales, demograficos y territoriales, con énfasis en grupos en situacion
de wvulnerabilidad diferenciada, constituye un ambito donde se pueden evidenciar
oportunidades para mejorar la correspondencia entre la informacion técnica disponible y las

necesidades reales del territorio.

Del mismo modo, el andlisis identificod oportunidades vinculadas al desarrollo de
recursos tecnoldgicos orientados a impulsar la comunicacion con la poblacidon sobre las
acciones municipales en prevencion, reduccion del riesgo y construccion de resiliencia. Esta

observacion se relacion6 con la comprension critica adoptada en esta tesis, que concibe la
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informacion no solo como insumo técnico, sino también como un elemento ligado a los

derechos humanos y la participacion ciudadana (Fernandez y Dema, 2018). Los hallazgos

sugieren que un mayor acceso publico a esta informacion se asocia con el fortalecimiento de la

articulacion intersectorial y con la consolidacién de una cultura de gestion del riesgo mas

participativa y contextualizada en las realidades sociales del canton.

Tabla 8. Oportunidades de mejora para fortalecer la gestion local del riesgo

Eje de mejora | Ambito de mejora identificado Responsable Manifestacion
observable del
avance

Politica piblica | Se identifica la necesidad de | Oficina de Gestion | Existencia de una
actualizacion del Plan para la | del Riesgo, Comité | version revisada y
Prevencion y  Atencion  de | Municipal de|en proceso de
Emergencias y Desastres 2019 para | Emergencias adopcion
incorporar enfoques actuales de [ Concejo Municipal | institucional.
vulnerabilidad, resiliencia y derechos
humanos.

Planificacion Se observa un area de mejora en la [ Unidad de | Inclusion
incorporacion de metas e indicadores | Planificacion de la | progresiva de
de gestion del riesgo en los Planes | Municipalidad  de | indicadores
Operativos Anuales. Heredia relacionados  con

gestion del riesgo
en los POA:

Gobernanza Aparece un potencial de | Oficina de Gestion | Registro de
fortalecimiento del Comité | del Riesgo y Comité | sesiones periddicas
Municipal de Emergencias como | Municipal de | y ampliacion de
espacio de  coordinacion y [ Emergencias participacion.
deliberacion.
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Participacion Se identifica una oportunidad para | Oficina de Gestion | Evidencia de
social promover procesos de de | del  Riesgo y | procesos
responsabilidad social en gestion del | personas lideres | formativos 0
riesgo articulados con liderazgos | comunales participativos
comunales. implementados.
Tecnologia e | Surge la oportunidad de ampliar el | Seccion de | Sistema en linea
informacion Sistema de Informacion Geogréfica | Inversion Publica, | con  integracion
(UBICA) mediante una seccion que | Oficina de Gestion | gradual de

incorpore indicadores sociales.

del Riesgo, Unidad

variables sociales.

de Tecnologias de la
Informacion de la
Municipalidad de

Heredia

Nota: Elaboracion propia, 2025.

Finalmente, la revision conceptual y metodoldgica desarrollada permiti6 identificar
elementos que contribuyeron a comprender como la construccion social e historica del riesgo
se refleja en las capacidades institucionales, en las dindmicas de gobernanza y en la articulacion
de los procesos locales con los compromisos del Marco de Sendai 2015-2030 y los Objetivos
de Desarrollo Sostenible. Estos hallazgos reafirman la importancia de analizar las condiciones

estructurales que producen vulnerabilidad y desigualdad en el canton.

En esta misma linea, el conjunto de oportunidades de mejora identificadas permitio
caracterizar ambitos en los que la gestion publica local muestra posibilidades de evolucion
hacia practicas mas democraticas, equitativas y basadas en evidencia. El anélisis demostré que
elementos como el fortalecimiento de la Oficina de Gestion del Riesgo, la integracion de la
planificacion, la articulacion social y el uso ético de la tecnologia forman parte de los procesos
institucionales que configuran la gestion del riesgo en el canton. Esta lectura se sustentd en los

aportes teorico-metodologicos de Trabajo Social, que permitieron interpretar la gestion del
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riesgo como un campo de disputa politica, institucional y social, mas alld de un conjunto de

procedimientos técnicos.

2.4. Discusion general y conclusiones del capitulo

La integracion de los alcances, vacios y oportunidades de mejora permitié comprender
que la gestion del riesgo en la Municipalidad de Heredia se encuentra en un proceso de
transicion, donde conviven avances institucionales relevantes con limitaciones conceptuales y
metodoldgicas que restringen la consolidacion de un enfoque realmente integral y sistémico. A
la luz del marco tedrico y de la estrategia metodoldgica utilizada, los hallazgos confirmaron
que la gestion del riesgo no puede reducirse a intervenciones fisicas o a la respuesta ante
emergencias, sino que debe entenderse como un proceso social, politico e histdrico, tal como

lo advierten Cardona (2003), Osorio (2020) y Valencia y Sanchez (2023).

Metodolégicamente, la triangulacion entre entrevistas, documentos institucionales y la
literatura especializada permitio contrastar el disefio formal con la practica cotidiana, revelando
la persistencia de una comprension fisicalista del riesgo que limit6 la capacidad municipal para
incidir en las causas estructurales de la vulnerabilidad. Esta constatacion coincidié con la critica
tedrica sobre la hegemonia de enfoques tecnocraticos que privilegian la infraestructura, la
mitigacion estructural y el control de eventos, en detrimento de procesos preventivos,

participativos y transformadores.

Los resultados evidenciaron que la gestion del riesgo en la Municipalidad de Heredia
operd como un sistema socio-técnico donde los planos institucionales, técnicos y sociales se
encuentran estrechamente entrelazados. Desde la perspectiva sistémica adoptada en este
estudio, la interdependencia se manifiesta en la forma en que los vacios conceptuales limitan

la planificacién estratégica; como la fragmentacion institucional redujo la participacion
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comunitaria; y coémo la ausencia de informacion social condiciond el alcance de las
intervenciones técnicas. Ninguna de estas dimensiones puede transformarse de manera aislada
sin afectar a las demads, lo que confirma que la gestion del riesgo, en tanto proceso complejo,

depende de la interaccion simultanea y dindmica de sus componentes.

En este contexto, los avances identificados, como la creacion de la Oficina de Gestion
del Riesgo, la ampliacion de la coordinacion interinstitucional y la implementacion de
campaias socioeducativas, representaron pasos significativos hacia la institucionalizacion del
riesgo como eje transversal del desarrollo local. Sin embargo, persisten vacios conceptuales
fundamentales, entre ellos la confusidon entre exposicion y vulnerabilidad, la ausencia de
caracterizaciones poblacionales y territoriales, y la débil incorporaciéon de los derechos

humanos en la planificacion y ejecucion de acciones.

Asimismo, los hallazgos mostraron que la resiliencia contintia interpretdndose desde
una logica centrada en la recuperacion post-evento, mas que como un proceso colectivo y
politico que cuestiona las condiciones que producen vulnerabilidad en el territorio. Ello
evidencia la necesidad de avanzar hacia una lectura critica de la resiliencia, coherente con los

aportes contemporaneos del campo.

La discusion también reveld que la gobernanza del riesgo constituye un componente
determinante para el fortalecimiento institucional. La calidad de las decisiones, la capacidad de
coordinacion, el acceso a la informacion y la participacion social emergen como elementos
imprescindibles para transitar hacia una gestion mas equitativa y democratica. En esta linea,
las oportunidades de mejora identificadas en el andlisis apuntan a la urgencia de actualizar los
instrumentos de politica publica, fortalecer los procesos de planificacion y evaluacion,
incorporar indicadores sociales y reconfigurar la tecnologia como herramienta de

democratizacion del conocimiento y no solo como insumo técnico.
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24.1.

Conclusiones del capitulo

La Municipalidad de Heredia ha avanzado en la institucionalizacion de la gestion del
riesgo, pero este proceso requiere consolidar un marco conceptual actualizado,
coherente con enfoques integrales, sistémicos y basados en derechos humanos.

Los vacios identificados tanto conceptuales como institucionales, metodologicos y
comunitarios, limitaron la efectividad de la gestion local y reprodujo desigualdades
territoriales que amplifican la vulnerabilidad.

Las oportunidades de mejora se orientaron hacia el fortalecimiento de la planificacién
estratégica, la gobernanza participativa, la actualizacion del marco conceptual
institucional, la incorporacion de enfoques interseccionales y el uso socialmente
orientado de la tecnologia.

La comprension del riesgo como construccion social e historica implica reconocer que
su reduccion depende no solo de obras y protocolos, sino de politicas inclusivas y
sostenibles que transformen las condiciones estructurales que reproducen la
vulnerabilidad.

En conjunto, los hallazgos confirman que la transicion hacia una gestion integral del
riesgo requiere voluntad politica, capacidad técnica e involucramiento comunitario,

articulados bajo principios de equidad, participacidn, transparencia y resiliencia critica.

122



Capitulo 3

Conclusiones y recomendaciones

El presente capitulo sintetiza los hallazgos generales del estudio y formula
recomendaciones orientadas al fortalecimiento de la gestion local del riesgo de desastres y la
reduccion de la vulnerabilidad en la Municipalidad de Heredia. Las conclusiones se derivan
del anélisis en el capitulo 2, donde se integraron los alcances, vacios y oportunidades de mejora
identificados en el periodo 2019-2022, y se discutieron a la luz del marco tedrico y de la

estrategia metodologica.

En coherencia con la perspectiva integral y sistémica que oriento esta investigacion, las
conclusiones no se limitan a una valoracién técnica, sino que integran dimensiones
conceptuales, institucionales, sociales, politicas y culturales. Asimismo, las recomendaciones
se formulan desde una mirada propositiva y transformadora, articulada con los principios de

derechos humanos, justicia social y gobernanza democratica del riesgo.
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3.1. Conclusiones generales

Antes de presentar las conclusiones tematicas, es necesario sefialar que estas no
constituyen un resumen del capitulo 2, sino una sintesis analitica construida a partir del enfoque
integral y sistémico que oriento el estudio. Las conclusiones derivan de la articulacion critica
entre el marco tedrico, la informacion documental y los hallazgos de las entrevistas, lo cual
permiti6 identificar relaciones, tensiones y patrones que atraveso el proceso de implementacion

de la gestion del riesgo en la Municipalidad de Heredia en el periodo en estudio.

En esta linea, los planteamientos que siguen responden directamente al problema de
investigacion y al objetivo general, al examinar como se configura dicho proceso, cudles
transformaciones revela y cudles desafios persisten para avanzar hacia una gestion del riesgo

mas coherente, participativa y socialmente justa.

3.1.1. Comprension del riesgo y un marco conceptual integral

La investigacion evidencidé que la Municipalidad de Heredia mantiene un enfoque
predominantemente fisicalista y técnico de la gestion del riesgo, centrado en la atencion de
emergencias, la mitigacion estructural y la infraestructura. Si bien este enfoque ha permitido
avances operativos, resulta insuficiente para comprender el riesgo en su complejidad,
pues invisibiliza los procesos sociales, politicos, econdmicos y culturales que configuran
desigualdades y vulnerabilidades en el territorio. En consecuencia, la comprension municipal

del riesgo contintia sin incorporar plenamente un caracter social y estructural.

Desde el marco teodrico, esto confirma las criticas de autoras y autores que sefialan la
hegemonia de enfoques tecnocraticos que reducen el riesgo a la suma de amenaza y
vulnerabilidad fisica, sin problematizar las relaciones de poder, la distribucion desigual de
recursos y las decisiones de planificacion que colocan a ciertas poblaciones en mayor

exposicion.

124



En particular, los aportes de Cardona (2012), Osorio (2020), Valencia y Sanchez
(2023), entre otros, subrayan la necesidad de repensar el riesgo como un sistema socio-técnico
abierto, dindmico y relacional, y no como un evento aislado o estrictamente natural. Desde esta
perspectiva, comprender el riesgo Unicamente desde una légica técnica, limita la capacidad
institucional para incidir sobre las causas estructurales de la vulnerabilidad, orientando la
accion municipal principalmente hacia intervenciones reactivas, focalizadas en la
infraestructura y la atencion de emergencias, en detrimento de estrategias preventivas e

integrales.

Esta necesidad de actualizacion conceptual no solo se desprende del analisis teorico-
metodoldgico, sino que también estd respaldada por los lineamientos del Plan Nacional de
Gestion del Riesgo 2021-2025, el cual reconoce que la gestion del riesgo en Costa Rica ha
estado marcada por una tradicion centrada en emergencias y respuesta institucional. El Plan
plantea explicitamente la urgencia de avanzar hacia una comprension interdisciplinaria y
sistémica del riesgo, incorporando dimensiones sociales, econdomicas, ambientales y culturales,
y promoviendo la gobernanza democratica, la equidad y la participacién comunitaria como
principios rectores para una gestion transformadora y socialmente justa (Comision Nacional de

Prevencion de Riesgos y Atencion de Emergencias, 2021).

Lo anterior muestra que, mientras la comprension del riesgo permanezca centrada en la
respuesta y la infraestructura, la planificacion municipal seguira priorizando acciones reactivas
por encima de estrategias preventivas e integrales. De este modo, el estudio concluye que
el marco conceptual institucional requiere ser actualizado hacia una vision interdisciplinaria y
critica que articule amenaza, exposicion, vulnerabilidad, resiliencia, gestion del riesgo y

gestion local del riesgo desde una perspectiva integral y sistémica.
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Esto evidencia que la gestion del riesgo contintia siendo entendida predominantemente
desde una logica técnica, lo que condiciona las formas de planificacion y limita su abordaje
integral. El riesgo debe entenderse como expresion de procesos historicos y sociales vinculados
con la gobernanza, la participacion y la justicia social, y no tnicamente como resultado de

amenazas fisicas sobre infraestructuras.

3.1.2. Institucionalizacion y gobernanza del riesgo

Entre 2019 y 2022, la Municipalidad de Heredia avanz6 de manera significativa en la
formalizacion institucional de la gestion del riesgo, particularmente con la consolidacion del
Comité Municipal de Emergencias, el uso de tecnologias para el diagnostico territorial y el

surgimiento de la Oficina de Gestion del Riesgo de Desastres como instancia diferenciada.

No obstante, la institucionalizacién se mantuvo en un estado incipiente y marcada por
problemas estructurales de gobernanza que trascienden la ausencia de recursos o
procedimientos. La gestion del riesgo continud inserta en una estructura institucional
fragmentada, donde su desarrollo dependia en gran medida de voluntades politicas
individuales y no de mecanismos estables, transversales y sostenidos en el tiempo, lo que
debilitd la posibilidad de integrar la gestion del riesgo en los procesos regulares de planificacion

municipal, presupuesto y evaluacion.

Desde la perspectiva sistémica, esta situacion evidencié que la gestion del riesgo se
insert6 en un entramado organizacional donde las decisiones no se orientaron exclusivamente
por la evidencia técnica, sino por negociaciones politicas, prioridades coyunturales y
estructuras administrativas que favorecian la respuesta reactiva por encima de la planificacion
estratégica. La ausencia de mecanismos consolidados de gobernanza del riesgo evidenci6 una
institucionalizacion débil, lo que limité la sostenibilidad de las acciones antes que la

consolidacion de procesos institucionales estables y articulados.
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En esta linea, la Ley N.° 8488 establece que la gestion del riesgo a nivel municipal debe
responder a los principios de integralidad, coordinacioén y participacion de la sociedad civil
organizada (art. 3 y 6), ubicando a los gobiernos locales como actores clave dentro del Sistema
Nacional de Gestion del Riesgo. Sin embargo, la gobernanza local del riesgo en la
Municipalidad de Heredia continué marcada por dindmicas centralizadas y poco articuladas,
donde las comunidades se integraban principalmente como receptoras de informaciéon y no

como actores activos en la toma de decisiones.

Esta situacion no reflejo simples faltantes en la practica institucional, sino limitaciones
estructurales del modelo de gobernanza, que carecid de un anclaje institucional solido y de
mecanismos estables que garantizaran participacion, corresponsabilidad y continuidad en los

procesos de gestion del riesgo.

En este contexto, se refuerza la necesidad de fortalecer el papel de los gobiernos locales
como instancias de coordinacion permanente (art. 10), asi como de promover procesos
sostenidos de educacidon, promocion y corresponsabilidad social en torno a la prevencion y
reduccion del riesgo (art. 14, incisos b y k) (Asamblea Legislativa, Ley N.° 8488, 2006). Estas
necesidades no responden Uinicamente a carencias operativas, sino a problemas estructurales de
gobernanza que condicionaron la consolidacion de una gestion del riesgo estable, participativa
y articulada, por lo que su superacion requiere avanzar hacia mecanismos institucionales

robustos que trasciendan la dependencia de iniciativas aisladas o voluntades individuales.

3.1.3. Enfoque de vulnerabilidad y derechos humanos

Uno de los aportes mas relevantes del estudio fue evidenciar que la vulnerabilidad sigue
siendo comprendida predominantemente desde una dimension de exposicion ante amenazas,

sin reconocer su caracter de construccion social. Esto implica que las desigualdades histdricas,
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econdmicas, politicas y territoriales configuran de manera diferenciada quiénes enfrentan

mayores posibilidades de dafio.

Estas vulnerabilidades sociales, economicas, culturales y territoriales inciden
directamente en la gestion integral del riesgo de desastres, pues determinan no solo quién esta
mas expuesto, sino también quién posee menores capacidades para anticipar, resistir y
recuperarse. Esta situacion impidié reconocer que estos impactos no se distribuyen de forma
homogénea, sino que recaen con mayor fuerza sobre grupos historicamente vulnerabilizados,
cuyas condiciones estructurales no han sido integradas plenamente en los diagnosticos

municipales.

Tal como advierte la Politica Nacional de Gestion del Riesgo 2016-2030, esta situacion
limita la capacidad institucional para identificar grupos y territorios histdricamente
vulnerabilizados. La ausencia de diagnosticos desagregados por edad, accesibilidad o territorio
impidi6 reconocer las causas estructurales que amplifican el riesgo y reproduce un tratamiento
homogéneo del canton. Desde la mirada critica del Trabajo Social, esta omision dificultd
avanzar hacia intervenciones que aborden las desigualdades que producen y profundizan la

vulnerabilidad.

A la luz de la perspectiva integral y sistémica, la vulnerabilidad debe concebirse como
una condicion socialmente producida, vinculada con relaciones de poder, desigualdades
acumuladas, procesos de exclusion territorial y modelos de desarrollo que concentran riesgos
en ciertos grupos sociales. Incorporar una perspectiva de derechos humanos es indispensable
para reconocer las desigualdades estructurales que configuran el riesgo y para orientar la accion

municipal hacia la proteccion efectiva de la vida, la integridad y el bienestar.

Si bien la Politica NGR 2016-2030 establece la transversalizacion de los derechos

humanos como principio, la investigaciéon muestra que su implementacion no se reflejo en el
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Plan para la Prevencion y Atencién de Emergencias y Desastres 2019. La omision sistematica
de la perspectiva de derechos humanos no fue neutra, sino que reprodujo desigualdades
preexistentes y limito la capacidad transformadora de la gestion del riesgo a nivel local.
Avanzar hacia précticas institucionales, presupuestos y mecanismos de evaluacion que integren
estos enfoques es fundamental para fortalecer la participacidon comunitaria y para garantizar

una gestion del riesgo mas justa, equitativa y coherente con los principios de integralidad.

3.1.4. Avances técnicos y desafios estructurales

La Municipalidad de Heredia ha logrado avances concretos en materia técnica, tales
como diagnosticos geotécnicos, obras de mitigacion, mapas de riesgo y fortalecimiento del
Sistema de Informacion Geografica (UBICA). Estas acciones han contribuido a fortalecer la
capacidad institucional de intervencion, orientar inversiones y priorizar intervenciones
preventivas en puntos criticos del territorio. No obstante, estos avances se encontraron
orientados a la dimension técnica, sin incorporar procesos sociales de participacion ni

mecanismos de apropiacion comunitaria.

En este contexto, la ausencia de mecanismos de seguimiento y evaluacion con enfoque
participativo e integral impidi6é medir el impacto real de estas acciones sobre la reduccion del
riesgo y la construccion de resiliencia comunitaria. La tecnologia se utilizd principalmente
como herramienta interna de gestion, sin que la informacion producida se convirtiera de manera
sistematica en conocimiento publico accesible o herramienta de empoderamiento social. Esto
evidencia un desfase entre las capacidades técnicas instaladas y la ausencia de un enfoque
social que permita convertir esa informacion en procesos efectivos de corresponsabilidad

social.

Esta tension se vincul6 con la discusion tedrica sobre la necesidad de que la informacion

en gestion del riesgo se entienda como bien publico y derecho, y no solo como insumo técnico
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especializado. Desde la perspectiva sistémica, la forma en que se produce, circula y controla la
informacion es un componente central de la gobernanza del riesgo, pues define quién puede
comprender el riesgo, quién participa en su gestion y quién queda excluido de las decisiones.
De este modo, aunque se generan herramientas técnicas valiosas, su impacto se reduce al no
articularse con practicas institucionales que garanticen acceso equitativo y mecanismos de

control social.

En concordancia con lo anterior, los Objetivos de Desarrollo Sostenible,
particularmente el ODS 11 (Ciudades y comunidades sostenibles), el ODS 13 (Accién por el
clima) y el ODS 16 (Paz, justicia e instituciones solidas), subrayan la importancia de garantizar
acceso equitativo a la informacion, transparencia institucional y participacion inclusiva como
pilares para fortalecer la resiliencia local. Conforme a la Agenda 2030, ello implica que los
avances técnicos desarrollados por las municipalidades no permanezcan restringidos al &mbito
especializado, sino que se traduzcan en conocimiento accesible y procesos colaborativos que

fortalezcan la gobernanza territorial y la corresponsabilidad social en la reduccion del riesgo.

En consecuencia, aunque la Municipalidad cont6 con capacidades técnicas importantes,
estas no se articularon con una lectura integral y social del riesgo, lo que limité su aporte

preventivo y su capacidad para fortalecer la resiliencia comunitaria.

3.1.5. Hacia una gestion integral, participativa y equitativa del riesgo

En sintesis, el analisis evidencid que la Municipalidad de Heredia transita de un modelo
de gestion del riesgo caracterizado por un transito incompleto entre un enfoque
predominantemente reactivo, tecnificado y fragmentado, hacia uno que intenta incorporar
elementos preventivos, participativos e intersectoriales. Este transito institucional revela que la

gestion del riesgo no opera como un proceso plenamente integrado, sino como un ensamblaje
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institucional tensionado por limites organizativos, capacidades desiguales y una comprension

parcial de la vulnerabilidad como proceso histdrico-estructural.

El andlisis de la gestion integral del riesgo en el ambito municipal permitié reconocer
que dicha gestion estuvo atravesada por tensiones estructurales que limitaron su alcance. Los
hallazgos muestran la coexistencia de:

e una ldgica tecnocratica que prioriz6 la respuesta y la infraestructura;
e una debilidad en los mecanismos de participacion y articulacion comunitaria; y
e una fragmentacion institucional que dificulto integrar el riesgo como proceso

social, politico y territorial.

Desde una perspectiva sistémica, estas tensiones revelaron que la gestion del riesgo se
configuré6 mas como un proceso condicionado por estructuras organizativas, capacidades
histéricamente desiguales y enfoques conceptuales parciales, que como un sistema plenamente

articulado orientado a transformar las causas profundas de la vulnerabilidad.

El analisis también mostrd que la gestion del riesgo municipal no se desarrollé en un
vacio, sino dentro de un entramado normativo, politico y operativo que condiciona sus
posibilidades de accion. En este marco, los lineamientos nacionales e internacionales, incluidos
aquellos que promueven la gobernanza, la comprension integral del riesgo y la participacion
comunitaria, funcionan como referentes que orientan, pero no necesariamente se tradujeron en
practicas institucionales articuladas. La distancia entre estos marcos y la operacion municipal
evidencié que las limitaciones institucionales y la persistencia de enfoques fisicalistas

restringid la consolidacion de una gestion del riesgo verdaderamente integral y equitativa.

En conjunto, los hallazgos permitieron concluir que la implementacion de la gestion del

riesgo en la Municipalidad de Heredia se configur6 como un proceso institucional en
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transicion, atravesado por avances parciales y limitaciones estructurales que impidieron su

consolidacion como un sistema plenamente integrado.

En este contexto, lo que emergid fue una gestion del riesgo condicionada por arreglos
organizativos fragmentados, capacidades técnicas desiguales y una comprension restringida de
la vulnerabilidad, elementos que reprodujo tensiones entre lo preventivo y lo reactivo, lo
comunitario y lo tecnocratico, y lo participativo y lo institucional. Esta lectura evidencié que
la gestion del riesgo no solo refleja decisiones operativas, sino también procesos historico-
politicos més amplios que estructuran la forma en que el riesgo es interpretado y abordado en

el &mbito municipal.
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3.2. Recomendaciones

Las recomendaciones que se presentan a continuacion, se organizan en cuatro niveles
analiticos, con el proposito de fortalecer su coherencia interna, su trazabilidad metodologica y

su articulacion con los hallazgos del estudio; estos son:

e Nivel estratégico (politico y programatico).

¢ Nivel institucional (gestion interna y capacidades técnicas).

e Nivel comunitario (participacion y resiliencia local).

e Nivel profesional y académico (Escuela de Trabajo Social -UCR-, personas

profesionales en Trabajo Social y futuras investigaciones).

Esta estructuracion permite diferenciar responsabilidades, alcances y campos de
intervencion en la gestion del riesgo, evitando una presentacion meramente técnica o
enumerativa. Las recomendaciones se derivan directamente de los avances, vacios y tensiones
identificadas en el andlisis de resultados, y se formulan desde una perspectiva integral y
sistémica de la gestion del riesgo de desastres, coherente con el enfoque tedrico de la

investigacion.

3.2.1. Nivel estratégico (politico y programatico)

a) Actualizar el Plan para la Prevencion y Atencion de Emergencias y Desastres 2019
incorporando de manera explicita el Marco de Sendai 2015-2020 y los Objetivos de
Desarrollo Sostenible 11, 13 y 16, con rigurosidad ética. Esta actualizacion debe incluir
indicadores transversales de inclusion social, participacion, resiliencia y derechos
humanos, tomando como referencia el enfoque tedrico de esta investigacion para

redefinir el riesgo y la vulnerabilidad desde una perspectiva integral y sistémica.
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Esta actualizacion cobra especial relevancia ante la débil articulacion identificada entre
los instrumentos de planificacion municipal y los enfoques integrales de gestion del riesgo

durante el periodo analizado.

b) Definir con claridad las competencias de la Oficina de Gestion del Riesgo, el Comité
Municipal de Emergencias, la Unidad de Planificacion, la Seccion de Inversion Publica
y otras instancias clave, garantizando trazabilidad, coordinacion interdepartamental y
mecanismos de corresponsabilidad en la toma de decisiones sobre prevencion,

reduccion del riesgo y atencion de emergencias.

Esta accion se justifica a partir de los vacios de gobernanza y la fragmentacion

institucional que dificultan la coordinacion y la corresponsabilidad en la toma de decisiones.

c) Construir y mantener bases de datos de acceso libre y practico para la poblacion, donde
se relacionen variables de amenaza y vulnerabilidad con informacién social, econémica
y territorial a nivel local, en consonancia con el reto nacional 4.3 del Plan Nacional de

Gestion del Riesgo 2021-2025 sobre disponibilidad y acceso a la informacion.

Esto cobra relevancia porque el andlisis evidenci6 limitaciones en la democratizacién
del acceso a informacion local sobre riesgo y vulnerabilidad, especialmente hacia su uso social

y comunitario.

d) Incorporar la gestion del riesgo como eje transversal del Plan de Desarrollo Municipal
de Mediano Plazo 2023-2028 y de los Planes Operativos Anuales, asegurando recursos

presupuestarios especificos, metas verificables y mecanismos de evaluacion periddica.

Ello resulta pertinente considerando que el analisis evidenci6 una integracion limitada

de la gestion del riesgo en los procesos regulares de planificacion y presupuesto municipal.
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e) Fortalecer la gobernanza participativa del riesgo, consolidando al Comité Municipal de
Emergencias como instancia permanente de coordinacién y deliberacion, con
representacion de comunidades, juventudes, mujeres, instituciones publicas, academia
y sector privado, retomando la prioridad 2 del Marco de Sendai sobre fortalecimiento

de la gobernanza del riesgo de desastres.

Esta recomendacion responde a la debilidad de los mecanismos de participacion social

y deliberacion identificados en la implementacion local de la gestion del riesgo.

3.2.2. Nivel institucional (gestion interna y capacidades técnicas)

a) Fortalecer la Oficina de Gestion del Riesgo dotdndola de personal interdisciplinario en
areas sociales (especialmente Trabajo Social), ambientales, técnicas y de
comunicaciéon, con una perspectiva interseccional. Esta conformacion
multidisciplinaria es coherente con la perspectiva sistémica, dado que el riesgo no

puede ser atendido unicamente desde saberes ingenieriles o geotécnicos.

Esta recomendacion se fundamenta en la predominancia de abordajes tecnificados y en

la escasa incorporacion de perspectivas sociales en la gestion institucional del riesgo.

b) Desarrollar una seccion especifica en el Sistema de Informacion Geografica (UBICA)
donde se integren datos sociales diferenciados (edad, condicion socioecondmica,
discapacidad, entre otros) vinculados con la comprension del riesgo, el seguimiento de

procesos preventivos y el avance en resiliencia local.

Esta accion resulta pertinente ante la limitada incorporacion de variables sociales en los

instrumentos técnicos de andlisis del riesgo a nivel cantonal.
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c) Implementar programas permanentes de capacitacion en conceptos clave de gestion del
riesgo, vulnerabilidad, resiliencia, gobernanza, derechos humanos y participacion,
dirigidos a personas funcionarias municipales, comités municipales y poblacion del
canton. Estas acciones retoman lo propuesto en el eje 4 del Plan Nacional de Gestion
del Riesgo 2021-2025 sobre inversion publica y fortalecimiento institucional, y

responden a los vacios conceptuales evidenciados en la investigacion.

Ademas, lo anterior responde a las carencias conceptuales y formativas identificadas

tanto en el personal municipal como en los actores vinculados a la gestion del riesgo.

d) Establecer mecanismos sistematicos de evaluacion y rendicion de cuentas que permitan
monitorear los avances en gestion del riesgo, integrando indicadores con perspectiva de
reducciéon de brechas y participacion comunitaria. Estos mecanismos pueden
alimentarse de fuentes secundarias y de bases de datos institucionales, en coherencia
con el reto 4.8 del Plan Nacional de Gestion del Riesgo 2021-2025 sobre medios de

verificacion y rendicion de cuentas.

Esto resulta relevante ante la ausencia de mecanismos sistematicos de evaluacion que

permitan monitorear de forma integral los avances en gestion del riesgo.

3.2.3. Nivel comunitario (participacion y resiliencia local)
a) Crear un programa de responsabilidad social en gestion del riesgo y adaptacion al
cambio climatico, situado en la promocion de iniciativas innovadoras, inclusivas y con
impacto a nivel local, en cumplimiento del lineamiento 8 de la Politica Nacional de

Gestion del Riesgo 2015-2030 sobre responsabilidad social y deberes compartidos.

La misma es necesaria ante la limitada corresponsabilidad social y apropiacion

comunitaria de la gestion del riesgo identificada en el periodo de estudio.
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b) Promover redes de liderazgo comunitario que fortalezcan la representacion de los
grupos histéricamente vulnerabilizados en espacios de planificacion, seguimiento y
evaluacion de la gestion del riesgo, reconociendo su papel clave en la construccion de

resiliencia territorial.

Esta propuesta adquiere sentido frente a la limitada participacion efectiva de grupos

historicamente vulnerabilizados en los espacios locales de planificacién y seguimiento.

c) Orientar el uso de la tecnologia hacia la equidad social, mediante el disefio de
estrategias interactivas o aplicaciones moviles que faciliten el reporte de riesgos, el
intercambio de alertas tempranas y el acceso a informacion preventiva, guias de

preparacion y recursos educativos sobre gestion local del riesgo de desastres.

Esta orientacion resulta necesaria ante un uso predominantemente técnico de las
herramientas digitales, con escasa proyeccion hacia la accesibilidad y la apropiacion social del

conocimiento.

d) Impulsar estrategias de integracion social que articulen la gestion del riesgo con el
desarrollo local y la cohesion social, promoviendo la coordinacion entre instituciones,
programas sociales y organizaciones comunitarias. Estas estrategias deben orientarse al
fortalecimiento de la participacion ciudadana, el empoderamiento colectivo y la
resiliencia comunitaria, entendida no como simple capacidad de recuperacion, sino

como proceso de transformacion de las condiciones que generan vulnerabilidad.

Esto cobra relevancia ante la fragmentacion identificada entre gestion del riesgo,
politicas sociales y desarrollo local, que limita su impacto sobre las condiciones que generan

vulnerabilidad.
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3.2.4. Nivel profesional y académico (Escuela de Trabajo Social -UCR-, personas

profesionales en Trabajo Social y futuras investigaciones)

El estudio reafirma que la gestion del riesgo de desastres constituye un campo
emergente de espacio profesional para el Trabajo Social, que requiere ser abordado desde la
investigacion, la formacion y la practica profesional. A continuacion, se detallan las

recomendaciones:

Para la Escuela de Trabajo Social de la Universidad de Costa Rica:

a) Fortalecer la malla curricular, integrando de forma transversal contenidos
actualizados sobre riesgo, vulnerabilidad, resiliencia y gobernanza, articulados
con andlisis social y politica publica. Esto permitira formar profesionales
capaces de comprender el riesgo como un fendmeno socialmente construido e
interdependiente. La perspectiva integral y sistémica adoptada en esta
investigacion evidencia que esta actualizacion es indispensable para responder

a los desafios contemporaneos de la gestion local del riesgo.

Esta recomendacion se sustenta en los vacios formativos identificados en el abordaje
del riesgo y la vulnerabilidad desde el Trabajo Social, tanto en el analisis empirico como en la

revision tedrica.

b) Promover seminarios y proyectos de investigacion interdisciplinarios sobre
riesgo, vulnerabilidad y desigualdad social, en didlogo con gobiernos locales y

otros actores institucionales.

Esta propuesta se justifica en la necesidad de ampliar la produccion de conocimiento

critico sobre riesgo y vulnerabilidad desde miradas interdisciplinarias, especialmente en un
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contexto donde la investigacion social sobre gestion del riesgo a nivel local sigue siendo

limitada y poco articulada con la préctica institucional.

c) Fomentar practicas supervisadas y trabajos finales de graduacion vinculados
con gobiernos locales, con énfasis en prevencion, participacion comunitaria,
gestion del riesgo, reconstruccion social del riesgo y estudio de politicas

publicas en gestion del riesgo de desastres.

Esta recomendacion resulta pertinente ante la escasa vinculacion entre los procesos
formativos y las experiencias concretas de gestion del riesgo en el ambito municipal, lo cual

limita el desarrollo de aprendizajes situados y socialmente relevantes.

d) Desarrollar modulos de formacién docente en enfoques de gestion del riesgo
con perspectivas de interseccionalidad y derechos humanos, fortaleciendo la

capacidad de la Escuela para producir conocimiento critico y pertinente.

Esta accion cobra sentido frente a la necesidad de fortalecer las capacidades docentes
para abordar el riesgo mas alla de enfoques técnicos, incorporando lecturas criticas que
reconozcan las desigualdades sociales y los derechos humanos como dimensiones centrales del

fendmeno.

e) Establecer alianzas con instituciones nacionales e internacionales (como la
Comision Nacional de Prevencion de Riesgos y Atencion de Emergencias, el
Sistema Nacional de Gestion del Riesgo y organismos de cooperacion) para la

actualizacion metodologica y la cooperacion académica.
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Estas acciones permitirian que la Escuela de Trabajo Social se consolide como referente
académico y social en la formacion de personas profesionales capaces de intervenir en la

reduccion de vulnerabilidades y en la construccion de resiliencia comunitaria.

Para las personas profesionales en Trabajo Social:

a) Ampliar los campos de intervencion profesional hacia la gestion del riesgo, la
adaptacion al cambio climatico y la sostenibilidad ambiental local,

reconociendo este campo como un espacio emergente de accion ética y politica.

Esto resulta pertinente ante la necesidad de que el Trabajo Social amplie su campo de

accion frente a problematicas socioambientales cada vez mas complejas y territorializadas.

b) Posicionar el papel del Trabajo Social en equipos técnicos municipales de
gestion del riesgo, aportando analisis social, mediacion institucional y

articulacion comunitaria desde una perspectiva integral y sistémica.

Esta propuesta cobra sentido frente a la limitada incorporacion del andlisis social en los

equipos técnicos responsables de la gestion del riesgo a nivel local.

c) Desarrollar metodologias participativas y territoriales que integren el
conocimiento técnico con los saberes comunitarios, reconociendo a las

poblaciones como sujetos de derecho y no solo como receptoras de ayuda.

Ello se vuelve necesario considerando que los enfoques predominantemente técnicos

tienden a invisibilizar los saberes comunitarios y las capacidades locales.

d) Fortalecer la investigacion aplicada sobre vulnerabilidad social, desigualdades
estructurales y politicas publicas de gestion del riesgo a nivel nacional y local,

contribuyendo a la produccion de conocimiento critico en el campo.
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Esta recomendacién se justifica ante los vacios existentes en la produccion de
conocimiento critico sobre vulnerabilidad y politicas publicas de gestion del riesgo en el &mbito

nacional y local.

e) Incorporar la perspectiva de derechos humanos, género y justicia social como
principios éticos orientadores de la intervencion profesional, situando la gestion

del riesgo como dimension clave del bienestar y la dignidad humana.

Esta orientacion resulta clave para evitar abordajes neutralizantes del riesgo y situar la

intervencion profesional en coherencia con principios éticos y de dignidad humana.

Para futuras investigaciones:

Profundizar en el andlisis de la gestion del riesgo a nivel municipal desde un enfoque
de género. Esta investigacion fue de caracter exploratorio y, debido a la delimitacion del objeto
de estudio, no incorpor6 un analisis exhaustivo de como las desigualdades de género influyen

en la exposicion, la vulnerabilidad y la resiliencia de las poblaciones en el territorio.

Sin embargo, los hallazgos de esta investigacion y los vacios del Estado de la Cuestion
revelan la ausencia de un enfoque de género en los instrumentos de planificacion, en la
conceptualizacion del riesgo y la vulnerabilidad y en los mecanismos de participacion
comunitaria, lo cual confirma la importancia de desarrollar estudios que exploren como las

dindmicas de género configuran el riesgo en el ambito local.

Desde la perspectiva integral y sistémica, comprender el riesgo sin atender las
desigualdades estructurales entre mujeres, hombres y diversidades de género deja vacios
analiticos significativos y limita la capacidad institucional para disefar politicas inclusivas,
equitativas y transformadoras. Por ello, resulta metodologica y éticamente indispensable que

futuras investigaciones aborden esta dimension como un eje central de analisis.
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3.3. Aportes de la investigacion para otras municipalidades

Esta investigacion ofrece aportes que trascienden el caso especifico de la Municipalidad
de Heredia y pueden resultar utiles para otras municipalidades del pais interesadas en fortalecer

su gestion local del riesgo.

En el plano tedrico-conceptual, el estudio propone un marco que redefine el riesgo, la
vulnerabilidad, la resiliencia y la gobernanza desde una perspectiva integral y sistémica,
articulando los aportes de la literatura especializada con los marcos normativos nacionales e
internacionales. Este enfoque puede ser retomado por otros gobiernos locales para revisar
criticamente sus propios conceptos y evitar reducciones fisicalistas que limiten la comprension

del riesgo a dafos materiales y amenazas naturales.

En el plano metodologico, la experiencia demuestra la utilidad del estudio de caso
cualitativo, del analisis de contenido y de la triangulacién entre entrevistas, documentos
institucionales y marcos tedricos para reconstruir como se implementa realmente la gestion del
riesgo en el ambito local, més alld de lo que declaran los planes y normativas. Este enfoque
puede ser replicado o adaptado por otras municipalidades y por equipos de investigacion

interesados en analizar criticamente sus propios procesos de gestion del riesgo.

En el plano institucional y de politica publica, las conclusiones y recomendaciones
ofrecen una hoja de ruta flexible para avanzar desde modelos reactivos y fragmentados hacia
modelos mas participativos y basados en derechos. Elementos como la creacion o
fortalecimiento de oficinas de gestion del riesgo, la integracion de indicadores sociales en los
sistemas de informacion geografica, la actualizacion de planes de gestion del riesgo y la
consolidacion de comités municipales de emergencias pueden inspirar procesos de mejora en

otros gobiernos locales, adaptados a sus particularidades territoriales.
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Finalmente, en el plano profesional y formativo, el estudio muestra que la gestion del
riesgo es un campo fértil para Trabajo Social y otras disciplinas de las ciencias sociales,
abriendo posibilidades de articulacion entre universidades, gobiernos locales y comunidades.
Otras municipalidades pueden verse reflejadas en los desafios aqui descritos y encontrar en
esta investigacion insumos para cuestionar sus propias practicas, fortalecer sus capacidades
institucionales y construir, desde sus territorios, una gestion del riesgo mas justa, democratica

y transformadora.

3.4. Consideraciones finales

La investigacion reafirma que la gestion del riesgo de desastres trasciende el ambito
técnico para convertirse en una cuestion politica, social y ética. Reducir el riesgo implica
transformar las estructuras que generan vulnerabilidad, fortalecer las capacidades colectivas y

garantizar el derecho a una vida digna y segura para todas las personas.

Desde la perspectiva integral y sistémica, el riesgo no es solo el resultado de amenazas
externas, sino expresion de decisiones histdricas de planificacion, modelos de desarrollo,
relaciones de poder y procesos de exclusion que distribuyen de manera desigual la exposicion
y las posibilidades de proteccion. La gestion del riesgo se convierte, asi, en un campo de disputa
donde se decide quién asume los costos del riesgo y quién se beneficia de los proyectos de

desarrollo.

La Municipalidad de Heredia dispone de bases relevantes para avanzar hacia una
gestion mas integral y participativa: cuenta con estructuras como el Comité Municipal de
Emergencias, capacidades técnicas acumuladas y el proceso reciente de creacion de la Oficina
de Gestion del Riesgo. Sin embargo, requiere fortalecer su marco conceptual, sus capacidades
institucionales y su vinculo con las comunidades para que estas bases se traduzcan en

transformaciones estructurales en materia de vulnerabilidad y desigualdad territorial.
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Por su parte, la profesion del Trabajo Social y la Escuela de Trabajo Social de la
Universidad de Costa Rica tienen un papel crucial en la formacion de agentes transformadores,
capaces de leer el riesgo desde sus dimensiones estructurales, disputar el sentido de la politica

publica y acompafiar procesos comunitarios de organizacidn, prevencion y resiliencia.

Entendida desde una perspectiva social y critica, la gestion del riesgo es también una
forma de construir bienestar y justicia social. En este campo, el Trabajo Social encuentra un
espacio de accidn ética, politica y estratégica, contribuyendo a una sociedad mas equitativa,

solidaria y preparada para enfrentar los desafios del siglo XXI.
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Anexos

Anexo 1: Consentimiento informado

UNIVERSIDAD DE COSTA RICA

COMITE ETICO CIENTiFICO Escuela de Trabajo Social

Teléfono/Fax: (506) 2511-4201

FORMULARIO PARA EL CONSENTIMIENTO INFORMADO

Proyecto de investigacion:

Gestion para la reduccion del riesgo ante desastres: acciones del Estado costarricense a

través de los gobiernos locales

Nombre de la persona investigadora: Bach. Valeria Portuguez Araya

Nombre de la persona participante:

Medios para contactar a la persona participante:

Numero de teléfono:

Correo electronico:

Proposito de la investigacion

El presente consentimiento informado pretende protegerle a usted como participante
del estudio, se utilizara para realizar el proyecto de investigacion antes mencionado. Este es un
Trabajo Final de Graduacidn, requisito tltimo para obtener el grado de Licenciatura en Trabajo
Social. El mismo esta siendo estudiado por la Bach. Valeria Portuguez Araya, cédula 1-1765-
0960, la cual es estudiante de la Escuela de Trabajo Social de la Universidad de Costa Rica,
Ciudad Universitaria Rodrigo Facio, San Pedro, Montes de Oca. Es importante mencionar que

este proyecto de investigacion es totalmente financiado por la estudiante Portuguez Araya.
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Para el desarrollo del mismo, se espera contar con la participaciéon de personas
funcionarias de la Municipalidad de Heredia que estén interesadas en compartir situaciones de
riesgo y vulnerabilidad en el canton. Es importante aclarar que la participacion de las personas
es totalmente voluntaria, es decir, ni la investigadora ni ninguna otra instancia, esta forzando a
la misma en colaborar. De igual manera, se debe mencionar que la persona participante podra

retirarse de la investigacion cuando asi lo requiera.
,Qué se hara?

La participacion de las personas en la investigacion se extenderd aproximadamente de
abril a mayo del 2025 (plazo de recoleccion de informacion). Esta consiste en lo siguiente: se
efectuara una entrevista semiestructurada a través de la cual se pretende recuperar las
principales acciones en el proceso de implementacion de la gestion del riesgo de desastres

realizadas por la Municipalidad de Heredia en el periodo 2019-2022.

Es importante decir que para desarrollar este proceso de investigacion se hara uso de
plataformas virtuales para llevar a cabo las conversaciones. Es de importancia dejar claro que
la participacion en este proyecto de investigacion es confidencial, su nombre nunca aparecera

en ningun resultado divulgado, ya que se considera fundamental el derecho a la privacidad.
Riesgos

Su participacién en este proyecto de investigacion puede causar en usted ciertos riesgos

o molestias, ellos son:

e Posibilidad de incomodidad pues hablard, si usted lo desea, de situaciones sobre sus

labores y situaciones de riesgo y vulnerabilidad del canton.

Es importante mencionar que si esta situacion ocurriera durante o como consecuencia
del desarrollo del estudio, la investigadora recomendara asistencia a instituciones que trabajen
la situacion particular que usted esté viviendo, (por ejemplo la Oficina de Gestion Social
Inclusiva de la Municipalidad de Heredia, que se ubica en Heredia, al costado este del Centro
de la Cultura Herediana Omar Dengo y cuyo contacto telefonico respectivamente es 2105-5510
/ 2277-6712, con el fin de apoyarle y acompanarle profesionalmente con dicha situacion. Asi

mismo, usted podra suspender o pausar la participacion en la encuesta.
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Beneficios

Como resultado de su participacion en este proyecto de investigacion, no obtendra
ningln beneficio directo; sin embargo, el conocimiento, resultados y conclusiones principales
que se construyan como producto del estudio, seran transmitidos de forma general a la Oficina

de Gestion del Riesgo de la Municipalidad de Heredia.
Consideraciones finales

e Antes de dar su autorizacidon para este estudio, usted debe haber hablado con Bach.
Valeria Portuguez Araya y ella debi6 haber contestado satisfactoria y claramente todas
sus preguntas. Si quisiera mas informacion mas adelante, puede obtenerla llamando a
la Bach. Valeria Portuguez Araya, al nimero de teléfono 8505-3807 en el horario de
lunes a domingo de 8 a.m. a 5 p.m. Ademas, puede consultar sobre los derechos de los
Sujetos Participantes en Proyectos de Investigacion al CONIS —Consejo Nacional de
Salud del Ministerio de Salud, teléfonos 2233-3594, 2223-0333 extension 292, de lunes
a viernes de 8 a.m. a 4 p.m. Cualquier consulta adicional puede comunicarse a la
Vicerrectoria de Investigacion de la Universidad de Costa Rica a los teléfonos 2511-
4201 6 2511-5839, de lunes a viernes de 8 a.m. a 5 p.m.

o Usted recibird una copia de esta formula de consentimiento informado firmada por la
persona investigadora para su uso personal.

» Su participacion en este estudio es voluntaria. Tiene el derecho de negarse a participar
o a discontinuar su participacion en cualquier momento, sin que esta decision afecte su
relacion con la Escuela de Trabajo Social o con la persona investigadora.

» Su participacion en este estudio es confidencial, los resultados podrian aparecer en una
publicacion cientifica o ser divulgados en una reunién cientifica, pero de una manera
anénima.

o Usted no perdera ningun derecho legal por firmar este documento. Y serd firmado por

las partes en todas las hojas.
Consentimiento

He leido o se me ha leido, toda la informacion escrita en esta formula de consentimiento
informado, antes de firmar. Se me ha dado la oportunidad de hacer preguntas y comentarios y

estas han sido contestadas de manera correcta, dejandome claro lo que involucra mi
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participacion en el proceso de investigacion. Por esta razon, acepto participar como persona

sujeta de investigacion en este proyecto.
Persona participante en la investigacion
Nombre: Cédula:

Firma: Fecha:

Persona investigadora que solicita el consentimiento

Nombre: Valeria Portuguez Araya Cédula: 1-1765-0960

Firma: ‘WM‘{/ V/M/o\ Fecha:

Ultima linea
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Anexo 2: Instrumento de recoleccion de informacion: Entrevista semiestructurada

(personas funcionarias de la Municipalidad de Heredia)

Fecha:

Hora de inicio: Hora de finalizacion:

Inicio:
Gracias por este espacio. Mi nombre es Valeria Portuguez Araya, soy bachiller en Trabajo
Social de la Universidad de Costa Rica y me encuentro realizando mi Trabajo Final de
Graduacion modalidad tesis para optar el grado y titulo de Licenciatura en Trabajo Social. Esta
investigacion se titula “Gestion para la reduccion del riesgo de desastres: Acciones del Estado
costarricense a través de los gobiernos locales”.
La presente entrevista forma parte de la fase de recoleccion de informacion para realizar un
estudio analitico sobre las principales acciones en el proceso de implementacion de la gestion
del riesgo de desastres realizadas por la Municipalidad de Heredia en el periodo 2019-2022.
Me gustaria grabar esta entrevista para concentrarnos en la conversacion y no tanto en tomar
apuntes ;me autoriza a grabar?

e Si

e No

De manera breve, realizaré¢ la toma de algunos datos sobre su persona.

Nombre:

Cargo y departamento:

Tiempo de laborar en la institucion:
Formacién académica:

Contacto:

Primera parte: Sobre las categorias tedricas

1. ;Como definiria usted el “riesgo” y “vulnerabilidad” desde la perspectiva de la

institucion?
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Segunda parte: Sobre los alcances v vacios de la Municipalidad de Heredia v gestion del riesgo

Desde su experiencia en la Municipalidad, ;qué acciones concretas ha identificado
usted que se desarrollan en relacion con la gestion del riesgo de desastres?

Desde su perspectiva, ;cudles fueron los principales logros de la Municipalidad de
Heredia en la gestion del riesgo de desastres en el periodo 2019-2022?

(Qué acciones desarrolladas por la Municipalidad, en cuanto a la gestion del riesgo en
el periodo 2019-2022, estan contempladas o alineadas con lo propuesto en este Plan?

(Puede mencionar ejemplos concretos?

Desde su experiencia, ;qué aspectos considera que aun estan pendientes o son débiles
en la gestion del riesgo de desastres en el canton de Heredia?

(Qué obstaculos ha enfrentado la Municipalidad para implementar acciones mas
efectivas en la gestion del riesgo de desastres?

(Qué elementos del Plan para la Prevencion y Atencion de Emergencias y Desastres
del canton de Heredia 2019 considera usted que no se han implementado o han quedado

rezagados en cuanto a la gestion del riesgo? ;Y por qué razéon?

Tercera parte: Sobre los alcances v vacios de la Municipalidad de Heredia v categoria de

vulnerabilidad

10.

11.

12.

Desde su experiencia en la Municipalidad, ;qué acciones concretas ha identificado
usted que se desarrollan en relacion con el abordaje de la categoria de vulnerabilidad?
Desde su perspectiva, ;/qué avances o logros considera usted que tuvo la Municipalidad
de Heredia en el abordaje de la categoria de vulnerabilidad en el periodo 2019-2022?

(Qué acciones desarrolladas por la Municipalidad, en cuanto a la categoria de
vulnerabilidad en el periodo 2019-2022, estdn contempladas o alineadas con lo

propuesto en este Plan? ;Puede mencionar ejemplos concretos?

Desde su experiencia, ;qué aspectos considera que aun estan pendientes o son débiles
en el abordaje de la categoria de vulnerabilidad en el canton de Heredia?
(Qué obstaculos ha enfrentado la Municipalidad para implementar acciones mas

efectivas en el abordaje de la categoria de vulnerabilidad?
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13. ;Qué elementos del Plan para la Prevencion y Atencion de Emergencias y Desastres
del canton de Heredia 2019 considera usted que no se han implementado o han quedado

rezagados en cuanto al abordaje de la categoria de vulnerabilidad? Y por qué razon?

Cuarta parte: Sobre las oportunidades de mejora

14. ;Desde la vision institucional, qué categorias tedricas en gestion del riesgo y
vulnerabilidad orientan las acciones de implementacion que desarrolla la Municipalidad
y el Plan 2019?

15. ;Qué sugerencias de mejora propondria usted para fortalecer el abordaje de la gestion

del riesgo de desastres y vulnerabilidad en la Municipalidad?

Cierre:

Agradecimiento por la disposicion y el tiempo que brind6 para realizar la entrevista.
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Anexo 3: Instrumento de recoleccion de informacion: Entrevista semiestructurada

(persona experta en politica publica de gestion del riesgo de desastres)

Fecha:

Hora de inicio: Hora de finalizacion:

Inicio:
Gracias por este espacio. Mi nombre es Valeria Portuguez Araya, soy bachiller en Trabajo
Social de la Universidad de Costa Rica y me encuentro realizando mi Trabajo Final de
Graduacion modalidad tesis para optar el grado y titulo de Licenciatura en Trabajo Social. Esta
investigacion se titula “Gestion para la reduccion del riesgo de desastres: Acciones del Estado
costarricense a través de los gobiernos locales”.
La presente entrevista forma parte de la fase de recoleccion de informacion para realizar un
estudio analitico sobre las principales acciones en el proceso de implementacion de la gestion
del riesgo de desastres realizadas por la Municipalidad de Heredia en el periodo 2019-2022.
Me gustaria grabar esta entrevista para concentrarnos en la conversacion y no tanto en tomar
apuntes ;me autoriza a grabar?

e Si

e No

De manera breve, realizaré¢ la toma de algunos datos sobre su persona.

Nombre:

Cargo, departamento institucion:
Tiempo de laborar en la institucion:
Formacién académica:

Contacto:
1. ;Como se construye politica publica en gestion del riesgo en Costa Rica?

2. ;Cbémo se operativiza la Politica Nacional de Gestion del Riego 2016 - 2030 en los

gobiernos locales?
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(Por qué es importante el tema de que las personas comprendan desde donde se
posiciona la Politica Nacional de Gestion del Riego 2016 - 2030 a nivel conceptual?
(Cuales limitaciones considera usted que se han encontrado a nivel operativo en la
ejecucion del Plan Nacional de Gestion del Riesgo 2021 - 2025 que no necesariamente
esta escrito o claro a nivel tedrico en este mismo instrumento?

(Qué obstaculos ubica usted en cuanto a la construccion de planes cantonales de gestion
del riesgo de forma integral y sistémica?

(Cuales oportunidades considera tienen las municipalidades para implementar la

gestion del riesgo de una manera integral y sistémica?
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Anexo 4: Mapa de vulnerabilidad econémica del cantén de Heredia — Costa Rica

Leyenda
Grado de Vulnerabilidac|
.

Mt -t
L Ve
"
Distritos

von Datren
W OwrtoHeede
€7 Cutin Hencie
[
e e
e R

Latcos
& Provecm

»
riTey Apsice —
MUNICIPALI
i COMITE MUNICIPAL DE EMERGENCIAS P e Gt B 2008
COmen 4 B === == | g
! It , Facir Eacem 0000 n—-e—---«-I HEREDIA

173



Anexo 5: Estructura organizacional de la Municipalidad de Heredia

ESTRUCTURA ORGANIZACIONAL
Municipalidad de Heredia

Concejo Alcaldia Municipal
Municipal ~ [-rmememememm s
Vicealcaldia
fmmm—————
: Comités ' _____ | ____ Auditoria Asesoriay | _____|_____ Contraloria de
1 Cantonales Interna Gestion Juridica Servicios
Planificacion | | Control
Institucional Integral
Direccién Direccién de Direccién
1 Inversién Publica 1 Servicios y Gestién de 1 Financiera/
Ineresos Administrativa
Departamento de Departamento de Departlarnent? de Departamento de
—| . . — L . 1 Administracién Desarrollo
Gestién Vial Administracién de . N . .
. Financiera Socio-Econémico
Servicios
| | Departamento de || Departamgnto de
Gestion del Riesgo Servicios
Institucionales
Seccién de Gestion Seccion de Catastroy Seccién Proveeduria Seccién de Seccién de Seccién de Desarrollo
Ambiental Valoracién Participacion y Tecnologias de Social
Transparencia Informacién
Seccién de Desarrollo ] Seccion de Servicios | Seccion de Talento o )
Territorial Tributarios Humano Seccl n de Seguridad
I Ciudadana
Unidad Salud
[ unidad Administrativa Ocupacional
_ Linea de Coordinacién
_ Linea de Asesoria
Linea de Autoridad
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