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Lecciones aprendidas en la gestion del
riesgo de desastres desde la participacion
ciudadana

Esta investigacion tuvo el propdsito de analizar las lecciones aprendidas
en la gestién del riesgo desde la participacion ciudadana en 13 municipios
que conforman el drea metropolitana de Asuncion. La investigacion tuvo
un enfoque cualitativo, de alcance descriptivo, y fue desarrollada mediante
la aplicacidn de entrevistas en profundidad a servidores municipales que
actuan en la gestion del riesgo y andlisis documental. Los datos obtenidos
fueron agrupados en categorias de andlisis y procesados por medio de
herramientas tecnoldgicas. El andlisis de los resultados indica que el
desarrollo de la gestién local del riesgo, en casi todos los municipios del
Gran Asuncidn, no cuenta con unidades operativas, normas especificas y
presupuesto adecuado. Las lecciones aprendidas reconocen las experiencias
organizativas, la conformacion de redes y la identificacion de barreras
actitudinales para la participacién ciudadana efectiva en la gestion del
riesgo.

Palabras clave: Gestion de los Riesgos; Riesgo; Administracion de
Desastres; Participacion Ciudadana; Municipalidades; Estudio de
Casos; Paraguay

Lessons Learned in Disaster Risk Management from the
Perspective of Citizen Participation

This research aims to analyze the lessons learned in risk management from
the perspective of citizen participation in the 13 municipalities that form the
metropolitan drea of Asuncién. The research had a qualitative approach
with a descriptive scope. It was developed through in-depth interviews with
municipal officials involved in risk management and documentary analysis.
The data obtained were grouped into analysis categories and processed by
means of technological tools. The analysis of the results indicates that the
development of local risk management, in almost all the municipalities of the
metropolitan area of Asuncion lacks operating units, specific regulations and
an adequate budget. Lessons learned recognize organizational experiences,
the formation of networks and the identification of attitudinal barriers to
effective citizen participation in risk management.

Key words: Risk Management; Risk; Disaster Management; Citizen
Participation; Municipalities; Case Analysis; Paraguay
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Introduccién
n la teoria social de Gestién del Riesgo (GR), la participacién ciu-
dadana se destaca como el principal instrumento para mejorar
la efectividad de las acciones. Sin embargo, muchas veces se vincula
a dicha gestion apenas a modo de consulta. Las politicas publicas
de GR establecidas en Paraguay desde 2014 mencionan la partici-
paciéon ciudadana, aunque sin definir los mecanismos vinculantes
apropiados en todas sus etapas: planificacién, ejecucion, control
y evaluacion. En este contexto, la participacién queda en segundo
plano ante la urgencia de las medidas, la aplicaciéon de los fondos
y las adquisiciones apresuradas que favorecen a la improvisacion.
Este articulo presenta los resultados de una investigacion que tuvo
como objetivo analizar las lecciones aprendidas en la gestion local
del riesgo en la ciudad de Asuncién, Area Metropolitana de Asuncién
(AMA) y Bajo Chaco, desde la participacién ciudadana. El estudio se
enmarca en el paradigma critico, especificamente en las teorias del
aprendizajey la participacion ciudadana en la GR desarrolladas por
Melero (2018), Lavell (2007), Lavell y Lavell (2020) y Sol Arriaza (2012).
El aprendizaje de las practicas avanza a partir de las experiencias del
propio ejercicio de participacién en un proceso reflexivo y continuo
(Lavelly Lavell, 2020). La participacion ciudadana es entendida en este
estudio como el proceso a través del cual los ciudadanos comparten
con los actores de la gestion publica las decisiones politicas sobre
los asuntos que les afectan. Incluye todas las iniciativas de accion
colectiva, de reivindicacion o de respuesta a las convocatorias que
plantea el gobierno para incidir en las decisiones de politica publica
(Parés, 2009; Diaz Aldret, 2017). De acuerdo con Parés (2009: 17), la
participacion ciudadana parte de la voluntad del ciudadano que no
integra la funcién publica de incidir en los asuntos publicos de su
incumbencia. En la concepcién de Melero (2018), se configura como
una praxis que incluye el aprendizaje constante y transformador
comprometido con la justicia social y la emancipacion. Melero afirma
que se aprende a participar participando, ya que la propia practica
ciudadana produce significados y conocimientos para la vida politica.
Durante las Ultimas décadas, la innovacion de la gestion publica se
ha vinculado con el disefio de estrategias y mecanismos de partici-
pacién ciudadana en la gestion local. Jordi Borja (2000) afirmaba que
la descentralizacion democratica tiene en la participacién ciudadana
su principal estrategia para lograr la efectividad en la gestion local.
Para Borja (2002) el ambito municipal es el lugar ideal de otro tipo de
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politica que implica relaciones proximas y personalizadas entre los
electores y los elegidos. Las demandas de las comunidades vulne-
rables, la cooperacion y la concertacién con colectivos sociales es la
respuesta de este nuevo tipo de gestién publica que se contrapone
al peligro de la homogeneizacion globalizadora.

Esta tendencia ha generado nuevas formas de participacion en el
marco de una nueva propuesta politica: la democracia participativa
(Parés i Franzi, 2009). Para Sol Arriaza (2012: 7) el desafio de la parti-
cipacién ciudadana en el marco del Estado Democratico de Derecho
(EDD)fortalece el ejercicio de la ciudadania y consolida el compromiso
social y politico del ciudadano. El autor sustenta que los procesos de
institucionalizacion para garantizarla efectivamente son débiles aun
(Sol Arriaza, 2012: 14). La construccién del camino que habra de seguir
el avance de la participacién ciudadana en democracia requiere de la
formulacién de politicas publicas, procedimientos y nuevas practicas
de gestion. Sobre este punto, Diaz Aldret (2017: 374) sefiala que: “La
participacion ciudadana en las politicas publicas cumple su cometido
en lamedida en la que contribuye a llenar vacios o a resolver deficien-
cias en la formulacién y operacién de las mismas”.

El nuevo modelo prospectivo de GR de desastres propone acciones
preventivas, correctivas y reductivas del riesgo, en contraposicién al
modelo reactivo que busca brindar una respuesta posterior al desastre
ya ocurrido. Este nuevo modelo surgey se proyecta de formaintegrada
con la participacion ciudadana en la gestion local del desarrollo del
territorio. Para Rivas Casarrubia (2020) la GR es abordada, frecuente-
mente, desde un enfoque macro, sin tomar en cuenta la dimension
localy la participacién de la poblacién afectada. De acuerdo con Lavell
(2007: 26): “la primera premisa sobre la gestion del riesgo es que no
puede divorciarse como practica de los marcos, procesos, objetivos
y planificacion del desarrollo en los niveles nacionales, sectoriales,
territoriales y locales”. Este autor sefiala que la consideracion del
modo de percibir el riesgo por parte de la poblacion afectada puede
contribuir, en gran medida, a reducir el grado de vulnerabilidad social
ante un posible desastre. Las causales de riesgo y desastre también
son cuestionadas, desplazando la visidbn antropocéntrica de desastre
natural a todo lo que causa problemas al funcionamiento de la so-
ciedad humana en su estructura actual, hacia una vision amplia que
sitla al modelo de sociedad y de desarrollo como parte del problema.
Desde esa perspectiva, el verdadero enemigo es la sociedad, colectiva
o individualmente, antes que el evento natural (Lavell y Lavell, 2020).
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Los estudios publicados por Morris (2014), Rodriguez (2014), Vuyk
(2014), Galeano Monti (2017), Flores Lépez (2020), Canese y Canese
(2016), Canese de Estigarribia ...[et al] (2019), y SagUi, Estigarribia y
Canese (2020), aportan un analisis de la participacion ciudadana en la
gestion local en territorios vulnerables del Gran Asuncién. Ademas, el
documento publicado por Flores ...[et al] (2018) aporta lineamientos
para la gestion urbana participativa en la ciudad de Asuncion. Por
otro lado, la investigacion cualitativa sobre liderazgo, participacion
y construccion de ciudadania en urbanizaciones populares de Asuncion
(Canese de Estigarribia, 2019), analiza los estilos emergentes de
liderazgo social y su relacién con la participacion ciudadana en urba-
nizaciones populares del Gran Asuncion. En los territorios habitados
por indigenas del Chaco, el trabajo publicado por la Federacién por
la Autodeterminacion de los Pueblos Indigenas (2020) sefiala la im-
portancia de la participacién de las comunidades aborigenes desde
la toma de decisiones en la gestion del riesgo de desastres.

Aspectos socioambientales y demogrdficos
El contexto socioambiental de los municipios de Asuncién, su area
metropolitana y Bajo Chaco presenta un panorama complejo. El
estudio desarrollado por la Iniciativa de Ciudades Emergentes y
Sostenibles (ICES) del Banco Interamericano de Desarrollo (BID.
ICES, 2019) sefala que la urbanizacion informal en esta region ha
ido creciendo en las ultimas décadas con asentamientos precarios
en zonas periféricas, carentes de infraestructura y servicios. El de-
sarrollo urbano de la regién se caracteriza por una gran expansion
territorial, periférica y de baja densidad. El trabajo expone también
un analisis prospectivo del crecimiento urbano en esa regién. Estima
que la poblaciéon del territorio metropolitano sera de 4.300.000 habi-
tantes en 2030 y de 5.600.000 habitantes en 2050 (BID. ICES, 2019).

El panorama laboral en este territorio también tiene muchas
dificultades. Entre ellas, se destaca la subocupacién que alcanza al
15,9% de la poblacion econdmicamente activa. La tasa de ocupacion
en el AMA se estima en 92,8% de la poblacién. EI 28,9% de los traba-
jadores asalariados de la region recibe un salario inferior al minimo
oficial (Ortiz, Goetz y Gache, 2020).

El plan de accion elaborado por la Iniciativa de Ciudades Emergentes
y Sostenibles (ICES) del Banco Interamericano de Desarrollo (BID. ICES,
2019) identifica las amenazas principales del AMA como de origen
natural, generadas por fenédmenos hidrolégicos y meteorolégicos,
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como las inundaciones ocasionadas por crecidas estacionales del rio
Paraguayy las inundaciones pluviales ocasionadas por sus afluentes.
El estudio sefiala la alteracion de la cuenca por efectos del desarrollo
urbano no planificado. Los registros histéricos de inundacién por
desbordamiento del rio Paraguay indican que este afecta a mas de
1.000.000 km?, por ser un rio de llanura. La inundacion de la ribera del
AMA y municipios del Bajo Chaco afecta a 1.650 hectareas habitadas
por mas de 20.000 familias. La amenaza ambiental, proveniente de un
proceso natural, se incrementa por las debilidades sociales internas
que afectan al territorio de la ciudad de Asuncién y los municipios
circundantes. Las ocupaciones informales del territorio en las riberas
de los rios, cauces de arroyos y humedales de la ciudad y su area
metropolitana, incrementan en un proceso de exclusién territorial
de las familias con menores ingresos. Si bien se cuenta con un marco
regulatorio que establece una franja de dominio publico a lo largo
de la ribera, cauces de arroyos y humedales, la legislacion no evita el
uso econdmico y la ocupacién habitacional de las zonas inundables.

El estudio del BID. ICES (2019) identifica cinco areas criticas, en
cuanto a amenazas y debilidades, en el AMA:

(1) Areas inundables al norte del rio Paraguay (Presidente Hayes).

(2) Areas inundables en torno al arroyo Mboi.

(3) Areas inundables del Pirayd (mitad sur de la cuenca del lago
Ypacarai).

(4) Areas inundables en torno al rio Salado (mitad norte de la
cuenca del lago Ypacarai).

(5) Areas inundables en el sur (en Villeta y Nueva ltalia) en torno
a los arroyos de Yaguaron, Yuquyry, Ita y Peguajho.

La contaminacién ambiental es la segunda gran amenaza en el
territorio identificada por el BID. ICES (2019) y Saguii, Estigarribia y
Canese (2020). La provision de los servicios de agua potable, sanea-
miento, transporte publico, vivienda, drenaje pluvial y gestién de
residuos sélidos cubre apenas una porcion del territorio del Gran
Asuncion. El servicio de alcantarillado tiene una cobertura del 21%
de las viviendas en la ciudad y del 7,8% en los demas municipios
del Departamento Central. El tratamiento de efluentes cloacales
es de apenas 4%, la recoleccion de residuos sélidos es del 68% vy el
sistema de desague pluvial cubre el 19% del territorio en la ciudad
de Asuncioén (BID. ICES, 2019).

A partir de la revision de literatura y el analisis de las teorias que
lo fundamentan, el objetivo general de este estudio fue analizar las
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lecciones aprendidas desde la participacion ciudadana entornoala
gestion local de riesgos por desastres en los municipios de Asuncién,
AMA y Bajo Chaco, durante el periodo 2010-2020. Los objetivos es-
pecificos fueron: caracterizar la implementacién de la gestion local
del riesgo en las instituciones municipales del territorio y periodo
delimitado; identificar los canales de participacion de la sociedad civil
en la planificacién, ejecucion, monitoreo y evaluaciéon de la gestion
de riesgos en las instituciones municipales del territorio; y determi-
nar los conocimientos, las practicas y las barreras instaladas desde
la cosmovisién de los servidores municipales que actian en la GR.

Materiales y métodos

La investigacion tuvo un nivel descriptivo (disefio metodolégico
no experimental) con abordaje metodologico cualitativo de corte
transversal. Tomando en cuenta los objetivos, se identificaron las
variables y los indicadores para orientar el proceso de recoleccién
de datos, como se especifica en la Tabla 1.

Tabla 1
Matriz operacional de la investigacion
Variables Definicién conceptual Deflnl;lon Indicadores
operacional
P.roc.e,so soc!al deﬂplanl Conjunto de procesos | * Plataforma operativa para
ficacion, ejecucién 'y ) ; - )
. .7 | y acciones emprendi- | la gestion del riesgo.
evaluacion de las politi- P . o )
) .| dos por la gestién pu- | *Articulacién con las organi-
cas, estrategias y medi- X ) . )
) blicay la sociedad civil, | zaciones gubernamentales
L. das aplicadas para prever, e :
Gestion del | . . . para la planificacién, | nacionales.
. impedir, reducir, contro- | T - o i
riesgo (GR) ejecuciony evaluacion | < Construccion de redes

lar y recuperar los da-
fios ocasionados por un
desastre a la poblacion
y el medio ambiente
(PNUD, 2021).

de las medidas para
evadir, mitigar y/o su-
perar riesgos en el te-
rritorio.

y espacios de formacién.

« Estilos de gestién y liderazgo.
+ Acciones institucionales
para la gestion del riesgo.

Participacién
ciudadana

Proceso a través del cual
los ciudadanos compar-
ten las decisiones politi-
cas sobre los asuntos
que les afectan, junto
con los actores de la ges-
tion  publica  (Parés,
2009; Sol Arriaza, 2012;
Diaz Aldret, 2017).

Proceso a través del
cual los ciudadanos
comparten las deci-
siones politicas, la
planificacion, la ejecu-
cion, el monitoreoy la
evaluacion de las me-
didas y acciones que
les afectan, junto con
los actores de la ges-
tion publica.

+ Canales de participacion
de la sociedad civil en la pla-
nificacion, ejecucién, moni-
toreoy evaluacién de la ges-
tién de riesgos en las insti-
tuciones municipales.

* Barreras, prejuicios y difi-
cultades para el ejercicio de
la participacion ciudadana.
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Tabla 1 (continuacién)
Matriz operacional de la investigacion

. L Definicién .
Variables Definicién conceptual operacional Indicadores
o . ) + Conocimientos, habilidades
Proceso de aprendizaje | Lecciones aprendidas actitudes adauiridos para la
constante y transforma- | por la sociedad civil en Z:vasién miti gcic’)n SE ora-
dor comprometido conla | torno a participacionen | ", - Mg ysup
S ) ) . cién de riesgos.
justicia social y la emanci- | la toma de decisiones, | | Identificacion v superacion
Lecciones pacion. Se aprende a par- | planificacién, ejecucion, y sup
. - o X o de las barreras y dificultades
aprendidas | ticipar participando, dado | monitoreo y evaluacion

para el ejercicio efectivo de la
participaciéon ciudadana en la
gestion del riesgo.

+ |dentificacion y cambio de
practicas perjudiciales en la ges-
tién del riesgo a nivel municipal.

que la propia practica ciu- | de las medidas y accio-
dadana produce signifi- | nes desarrolladas en el
cados y conocimientos | territorio para la eva-
para la vida politica (Mele- | si6n, mitigacion y supe-
ro, 2018). racion de riesgos.

Fuente: elaboracién propia.

Las técnicas aplicadas fueron la entrevista en profundidad a actores
clavey el analisis documental. Se entrevistaron 13 servidores municipales
responsables de la GR, pertenecientes a las municipalidades comprendi-
das en el territorio de la ciudad de Asuncion, AMAy Bajo Chaco. El andlisis
documental incluyd la revisién de los trabajos, resoluciones e informes
municipales sobre GR en cada una de las instituciones municipales.

El procesamiento y analisis de datos se realiz6 por medio de he-
rramientas tecnolégicas que permiten combinar las variables para
identificar los nodos y luego las categorias de andlisis, sin que estas ca-
tegorias hayan sido planteadas necesariamente a priori. Esimportante
acotar que se analizaron los relatos de experiencias y testimonios,
donde subyacen puntos de vistas e imaginarios de los actores entre-
vistados. Los testimonios citados en este estudio fueron codificados
con la letra P seguida por un nimero (P1, P2, P3...), a fin de preservar
la identidad de los entrevistados. Los resultados se presentan en un
informe explicativo que contiene las principales lecciones aprendidas
por los gestores en gestion local del riesgo por desastres.

Resultados

Los datos recolectados en la investigacion fueron agrupados segiin ocho
categorias emergentes: 1) construccion social del riesgo, 2) plataforma
operativa, 3) situacion de las instituciones municipales y su articulacion
con las organizaciones gubernamentales nacionales, 4) comunicacion, 5)
espacios de formacién, 6) estilos de gestiony liderazgo en las acciones
institucionales, 7) canales de participaciony 8) barreras para el ejercicio
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de la participacion ciudadana. Estas categorias son constructos relacio-
nales de variables y actores que interactiany construyen escenarios en
el territorio. Son categorias de alta complejidad, pues toda la sociedad
en interaccion con el territorio donde se asienta es la que construye e
incrementa cotidianamente el riesgo. En ese contexto operan los actores
cuyas funciones estan relacionadas con la GR.

Plataformas operativas para la gestion del riesgo

El andlisis de los datos obtenidos, mediante las entrevistas y la revisién de
documentos, en cada institucién indica que en algunas municipalidades
ya se cuenta con una dependencia especial dedicada a la GR y en otras
aunno. Los perfiles de estas dependencias son diversos: no todas cuentan
con un marco legal especifico y solamente la Municipalidad de Asuncién
cuenta con un presupuesto para esta gestion. En algunos municipios, la
GR es una de las competencias de la Direccién de Gestion Ambiental y
Desarrollo Social, la Direccion de Territorios Sociales, la Direccién de Salud,
la Direccion de Obras u otra direccién. Estos datos se analizan enla Tabla 2.

Tabla 2
Caracterizacion de la gestidn del riesgo por municipio del Gran Asuncién
Instlt}Jf:lon Depenfjenaa Perfil Marco Presupuesto Monto Quiénes se
municipal especial GR legal encargan
. Direccion de ORD ’ 5% de
Asuncion Sl Gestién de 608/15 Sl impuestos
Riesgos selectivos
Direcciones de
Gestién
Luque NO NO NO NO NO Ambiental,
Territorios
Sociales, Obras
Unidad Técnica Direcciones de
) deGR En proceso Gestion
Limpio Sl de NO NO Ambiental y
conformando | 4o e Desarrollo
el Consejo Social
_ Direcciones de
Mariano Gestién
Roque NO NO NO NO NO AmbientalC}/
Alonso Secretaria de
Accion Social
Direcciones
de Medio
San Lorenzo NO NO NO NO NO Ambientey
Territorios
Sociales
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Tabla 2 (continuacion)
Caracterizacion de la gestién del riesgo por municipio del Gran Asuncién

Instlt-u.uon Depenfienua perfil Marco Presupuesto | Monto Quiénes se
municipal especial GR legal encargan
Secretaria de
’ ¢ GR, Comité de
Capiata S| erergencia NO NO NO
(voluntariado)
Direccion
Fernando de NO NO NO NO NO de Gestion
Ambiental
Direcciones
5 de Gestion
Nemby NO NO NO NO NO Ambiental,
Desarrollo Social,
Aseo Urbano
. Direcciones
Tenia, pero 2
Lambaré NO volvié a foja NO NO NO dAfn%‘?St'OT
cero ienta
y Salud
Direcciones
de Medio
Villa Elisa NO NO NO NO NO Ambiente y
Comisiones
Vecinales
Direccién
San Antonio NO NO NO NO NO de Medio
Ambiente
Direccién
Centro de de Medio
} Operaciones Ambiente,
Villa Hayes S| de NO NO NO Desarrollo
Emergencia Humano,
(CODE) Obras, Servicios
Generales
Gabinete
Nanawa NO NO NO NO NO dela
Intendencia

Fuente: elaboracién propia.

Laplataforma
parala par-
ticipacion
ciudadanaen
laGResuna
construccion
de los actores
sociales princi-
pales, la socie-
dad civil y sus
organizaciones
con los actores
municipales.

Como se puede apreciar en la Figura 1, la plataforma para la parti-
cipacién ciudadana en la GR es una construccion de los actores socia-
les principales, la sociedad civil y sus organizaciones con los actores
municipales. A través de los actores municipales, las instituciones
publicas no municipales, las organizaciones no gubernamentales y
las organizaciones internacionales desarrollan sus estrategias para
incidir y modificar los escenarios. Las empresas privadas tienen otros
intereses e interactUan coyuntural y ocasionalmente.
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Figura 1

Plataforma para la participacion en la gestién de riesgos
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Fuente: elaboracién propia.
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En este esquema se puede ver que la mayoria de los flujos de
recursos, de conocimiento y de gestion se canalizan a través de las
municipalidades. Las principales herramientas para interactuary
participar son la comunicacién, el trabajo envinculacién o redesy
los espacios de formacion. Las organizaciones comunitarias, con
sus esquemas de liderazgos, son reconocidas por la municipalidad
e interactdan con ella en el escenario de GR, interponiéndose
muchas veces algunos obstaculos para la participacién.

El analisis de esta categoria permite comprender que la calidad y
la cantidad de participacion (entendida como la participacion en la
toma de decisiones) de actores de la sociedad civil en los escenarios
de la GR, depende en gran medida de las caracteristicas de la inte-
raccion que puedan tener con los actores municipales.
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Situacion de las instituciones municipales respecto a la
gestion del riesgo

Con esta categoria se busca interpretar qué tan preparadas se encuentran
las instituciones municipales para actuar en los diferentes escenarios
de GR. A partir de aqui se puede comprender cémo interactian el pre-
supuesto especifico asignado para la GR, las necesidades y limitaciones
institucionales, los estilos de liderazgo que tengan sus funcionarios, las
cosmovisiones que los funcionarios tengan sobre los actores comuni-
tarios, y las estrategias para desplegar las acciones que les permitan
afrontar los eventos que se dan dentro de los escenarios de la GR.

En relacion con las caracteristicas e intereses tan diferentes de los
actores, la variedad constituye un desafio en si mismo (Figura 2). Para
garantizar cierta eficacia es fundamental manejar estrategias de comu-
nicaciony construir redes de trabajo complejas, en diferentes niveles.
También es un requisito propiciar espacios de formacién, capacitacién
y concienciacién permanentes para distintos tipos de actores.

Figura 2
Situacion de las instituciones municipales respecto a la gestion del riesgo

%% Cosmovisiones
subyacentes
%% Acciones institucionales %% Liderazgos
personalistas
para hacer frente por sobre la
institucionalidad
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S —
—— -

%% Organizaciones
%% Organizaciones — 22 Comunitarias
Internacionales % c de Instite
Publicas involucradas en la

GR (no Municipales
( icipates) ﬁ Organizaciones No
Gubernamentales

Fuente: elaboracion propia.
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Vinculacion con las instituciones publicas nacionales

La Secretaria de Emergencia Nacional (SEN) fue la institucién
mencionada en todas las entrevistas e identificada como la mas
importante y protagonista en materia de actuacién ante desas-
tresy emergencias de origen natural-antrépico. Esta institucién
es apoyada en los momentos de emergencia por las Fuerzas
Armadas y las gobernaciones. Por otro lado, el Ministerio de
Salud Publicay Bienestar Social es mencionado como institucion
que actla ante situaciones de emergencia de origen natural-antrépico
gue impactan en la salud publica, como las epidemias. Estas
instituciones fueron identificadas como eficientes por su tra-
bajo agil, en modo reactivo, dando respuestas para la atencién
inmediata de campo.

Las gobernaciones también fueron mencionadas, pero con énfasis
en actuaciones negativas, como un obstaculo burocratico para acce-
der a los recursos. Especificamente, la Gobernacién de Villa Hayes
(que corresponde al territorio de Bajo Chaco) fue identificada asi,
debido al fuerte choque politico que existe entre esta y la Municipa-
lidad de Villa Hayes. Las gobernaciones son el nexo institucional mas
directo con la SEN, ya que ambas dependen directamente del gobier-
no central, a diferencia de las municipalidades que son autbnomas.

Segln la necesidad del evento, las instituciones que coyuntu-
ralmente apoyan las acciones de la SEN y el Ministerio de Salud
son el Ministerio de Educacién y Ciencias (MEC) y el Ministerio
del Trabajo (MT). Dentro de su ambito, el MEC cuenta con un
responsable asignado a la GR en cada supervisidén escolar y en
cada institucién educativa. Cada director de escuela o institucion
educativa debe conformar su equipo de gestion de riesgos local
y la persona encargada de la tematica dentro de la supervisién
debe monitoreary hacer un seguimiento de las acciones de estos
equipos locales. Para ello, cuentan con un protocolo llamado Mi
Escuela Segura y un manual de gestion de riesgos.

El Ministerio del Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADES)
ha sido mencionado con una actuacién coyuntural relacionada
especificamente a las situaciones donde el desastre impacta con
fuerza enla naturaleza. Es mencionado con bajo nivel de actuacién
o incluso como inactivo, con una connotacién relacionada al “deber
ser” institucional mas que a una actuacién real.

El Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones (MOPC) lidera
las acciones de infraestructura que modifican el territorio, con el fin

264 Revista del CLAD Reforma y Democracia, No. 81, Nov. 2021



El trabajo en
redes genera
sinergiasy
esunadelas
estrategias
que mejor
responden a
las necesidades
complejas de
las situaciones
deriesgo.

M. I. Canese de E., V. Prieto G., A. Britez, C. M. Vuyk E., J. Lezcano y R. Chamorro

de dar solucién de fondo y definitiva a los problemas (entubamientos
y canalizaciones, puentes, tratamientos de borde de causes, etc.). Se
menciona que actla en el territorio en coordinacién con el Ministerio
de Desarrollo Social (MDS), el cual encara el componente social de los
proyectos (censos de poblacion vulnerable, relevamientos sociales,
etc.) que por lo general ponen énfasis en el desarrollo de infraestruc-
tura. El Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MUV) fue mencionado
coyunturalmente como una institucién que actla indirectamente y
algunas veces, puntualmente cuando existen fondos para atender
déficits habitacionales cualitativos derivados de los eventos de la
emergencia. También se atribuye a su actuacién el “deber ser” y
se menciona que deberia ser mas activo, porque debe atender el
componente urbano.

Los funcionarios municipales mencionan al MOPCy al MDS como
las dos instituciones que, trabajando en coordinacion, solucionarian
el problema que origina o potencia el riesgo. Aluden que gracias
a los proyectos ejecutados por estos entes, ya no habria crisis de
emergencia en el futuro.

La construccion de redes y espacios de formacion

El trabajo en redes genera sinergias y es una de las estrategias que
mejor responden a las necesidades complejas de las situaciones de
riesgo. Con las entrevistas realizadas a funcionarios municipales se
detecta que existen iniciativas para la conformacion de redes de
trabajo en proceso. En algunos casos existen redes formadas y ac-
tivas incluso en momentos en que la emergencia no esta en curso.
Abundan las menciones al trabajo en red pensado y armado especial
y Unicamente para atender la emergencia del momento. En estos
casos la estrategia de comunicacién estd basada en la tecnologia
portatil, generalmente se trata de la vinculacién rapida a través de
grupos de WhatsApp y via teléfono celular. Para el trabajo en red
surgen nuevas instituciones que no habian sido identificadas cuando
se consultaba anteriormente sobre instituciones que actian ante
situaciones de riesgo.

Las instituciones mas mencionadas por los municipios para el
trabajo en red fueron:

* SEN, Policia Nacional, Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social
(MSPBS), el Servicio Nacional de Erradicacion del Paludismo (SENEPA)
y la Administracion Nacional de Electricidad (ANDE), entre las institu-
ciones publicas.
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Figura 3
Trabajo en vinculacién y redes
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Fuente: elaboracién propia.
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* Los consejos de salud y las redes entre municipios, como espacios
de participacion interinstitucional.

+ Dentro de los municipios, las mesas de trabajo o los comités
que se conforman para cada evento puntual integrando diversas
direcciones municipales, representantes de instituciones publicas
y lideres comunitarios.

* Las comisiones vecinales.

La Figura 3 muestra las conexiones del trabajo en red y vincu-
laciones establecidas para la gestion del riesgo. Este esquema
no ordena la informacién en cuadrantes, por lo cual la posicion
de los nodos en el lienzo no guarda relacién con caracteristicas
ni condiciones. En este esquema se pueden leer las citas dentro
de las entrevistas donde se menciona cada uno de los nodos
identificados.

[9:19] Dengue y Covid
@ con la mesa de trabajo...

Dengue y Covid con la mesa de

@s algo nuevo entra diciombra
a febrero a través del Consejo
de Salud.

[4:17] con el MSPyBS
. solemos planificar...

con el MSPyBS solemos
planificar a fin de afio lo que
30 va a hacer al siguiente aiio,
porque hacemos mucho la
asistencia en los barrios.
Como un dia de Gobiermno en
los barrios y se les ofrece el
servicio médico a la gente, aso
es o Gnico que se planifica
con anterioridad.

Ia Municipalidad
[} Naoun rocto

1a Municipalidad nho un

con los militares, se hizo el
dragado del arroyo, lo que
evité las inundaciones, de
casas en pleno cen

Revista del CLAD Reforma y Democracia, No. 81, Nov. 2021



La estructura
institucional
estadiseiia-
da, mas bien,
para atender
de manera
reactiva alos
productos o las
consecuencias
delas situa-
cionesenlas
que elriesgo se
materializa en
emergencias.

M. I. Canese de E., V. Prieto G., A. Britez, C. M. Vuyk E., J. Lezcano y R. Chamorro

También aparecen en las entrevistas menciones a situaciones
que constituyen barreras para la construcciéon de redes, algunos
indicadores de divisiones o exclusiones de actores importantes
gue minan la posibilidad de su construccién. Situaciones donde
la gobernacién con sus acciones en el territorio excluye al actor
municipal, generan un efecto de baja sostenibilidad en los proyec-
tos. En general los impactos de las situaciones de emergencia por
catastrofes en una base social de construccién de riesgo creciente,
con el abordaje reactivo que todavia tiene por parte de los actores
institucionales, son dificiles de afrontar. Mucho mas se complica
sostener la accién en el tiempo si no existe un abordaje en red,
con el involucramiento activo de todos los actores sociales en los
distintos niveles.

En cuanto a las estrategias y espacios de formacion, los entre-
vistados mencionaron las capacitaciones lideradas por las institu-
ciones enfocadas a los servidores municipales o gubernamentales.
Las comunidades participan en jornadas de concienciacién menos
formales y enfocadas en temas puntuales.

Estilos de gestion y liderazgo

En las entrevistas se mencionan rasgos del estilo de liderazgo
personalista, que pone gran peso en el liderazgo personal
individual, centrando la mayor parte de las decisiones en una
persona, en muchos casos un servidor municipal titular de
alguna direccion. Cuando tiene mucho peso la gestion perso-
nalista del funcionario de turno, la conformacion de redes de
trabajo se torna mas dificil. Al haber pocas posibilidades de
delegacion, los procesos pueden volverse ineficientes y los Ii-
deres agotan sus energias con rapidez. Cuando estas personas
dejan el puesto los cambios son drasticos porque, al no existir
cuadros de recambio, se producen quiebres en procesos que
deben ser continuos.

Muchas veces la situacién organizacional y legal dentro de los
municipios no colabora con la formacién de estilos de liderazgo mas
horizontales. No cuentan con los espacios, los protocolos y el marco
legal institucionalizado para trabajar sistematicamente en coordi-
naciéon entre direcciones. La estructura institucional esta disefiada,
mas bien, para atender de manera reactiva a los productos o las
consecuencias de las situaciones en las que el riesgo se materializa
en emergencias.
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La Figura 4 muestra las agrupaciones de citas resultantes de
las entrevistas. Se leen entre lineas algunos rasgos subyacentes
de los estilos de liderazgo. Se verifican en el grafico mas citas
aludiendo al liderazgo personalista y se detallan algunas de sus
caracteristicas. Luego, se observa una configuracién intermedia en
la busqueda de un liderazgo mas horizontal y distribuido, donde
se puede percibir una intencién de construccién de equipos de
trabajo.

Figura 4
Liderazgos institucionales
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Fuente: elaboracién propia.
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Acciones institucionales para la gestion del riesgo

Los resultados sobre las menciones de las diversas acciones institu-
cionales fueron agrupados mediante los principales nodos encon-
trados en grupos tematicos, representados en la Figura 5.
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En el grupo A se agruparon las menciones que hacen alusién a
la accion reactiva:

* “Todos los dias estamos apagando incendios”: esta mencion
refiere justamente a una serie de testimonios de los entrevistados
que describen la actividad reactiva predominante.

* “Los eventos les rebasan, no pueden sistematizar informa-
cién”: nuclea una serie de citas que mencionan que la intencion
de sistematizar informacion se ve una y otra vez impedida por la
emergencia.

* Reaccion ante las situaciones de emergencia lo mas rapido po-
sible, se concentran en las poblaciones afectadas.

En el Grupo B se concentran los nodos que indican acciones de
anticipacion a los eventos:

* Implementacién del Manual Esfera.

* Alertas tempranas y acciones de limpieza.

* Trabajo en prevencidn, limpieza de causes, obras complemen-
tarias viales de canalizacion. Mapeo de puntos criticos. Recoleccién
de residuos en asentamientos.

« Control, fiscalizacion y multas para baldios, limpieza y para
qguema de basura.

El Grupo C concentra las menciones que aluden al trabajo con
las organizaciones vecinales y la busqueda del fortalecimiento de
dichas organizaciones:

* Trabajo lo mas directo posible con las comisiones vecina-
les, que dan la voz de alerta, y también a través de los centros
municipales.

* Apoyo y acompafiamiento a las organizaciones comunitarias
para fortalecer su organizacion.

* Ubicacién de familias en espacios publicos con carta compro-
miso. Desalojos posteriores.

El Grupo D nuclea los nodos que tienen relacién con la accion de
fortalecimiento institucional municipal para trabajar la GR:

* Actualizacién de ordenanzas.

* Creacion de una direccion o unidad técnica especifica de GR.

* Direccion de registro de ocupacion, censos, fichas para derecho
a indemnizacion o reubicacion.

+ Conformacion e institucionalizacién de comités o Consejos
Municipales de GR.

* Nexo con la SEN y otras instituciones.
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Figura 5

Acciones institucionales para hacer frente a emergencias y gestion del riesgo
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Fuente: elaboracién propia.

Se puede rescatar de este analisis que, al menos, se reconoce
la importancia del trabajo con las organizaciones vecinales, de su
participacion, y de lo fundamental que es su fortalecimiento.

La comunicacion relacionada a la gestion del riesgo

Sobre la comunicacion relacionada a la GR, los testimonios de los
entrevistados casi siempre apuntaron al tipo de comunicacion
institucional propagandistica en redes sociales, cuando lo que se
comunica es lo que se ha hecho, una comunicacién mas bien politica.
Pocos contestaron con informacién acerca de la comunicacion para
el acceso alainformacion publica, que incluye la comunicacion en un
sitio de acceso publico de los censos que se realizan, los proyectos
gue se haceny sus presupuestos. Muy pocos mencionaron el tipo de
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comunicacion que sirve para que la opinion publica pueda conocer
los instrumentos de los que dispone la municipalidad para canalizar
pedidos, realizar denuncias y para la capacitacion.

En cuanto a la comunicacién para la accién o para la gestién, es
decir, para conectarse con los actores clave en los momentos de
emergencia o necesidad, los entrevistados proporcionaron alguna
informacién cuando respondian sobre las acciones que realizan.
Detallaron que las principales herramientas para esa comunicacion
son, en orden de importancia:

* Los grupos de WhatsApp para alerta tempranay para gestionar
crisis, pero también para convocar a reuniones y hacer seguimiento
de proyectos.

* Las llamadas directas a celulares para solicitar insumos a actores
clavey para gestionar crisis, pero también para convocar a reuniones
y hacer seguimiento de proyectos.

* El correo electrénico sobre todo para denuncias.

* Laradio en caso de gestién de crisis cuando se producen cortes
de energia eléctrica que duran mucho tiempo.

Es llamativo que al hablar de comunicacién los gestores municipa-
les den importancia al tipo de comunicacién politicay no mencionen
este tipo de comunicacion para la accién o para la gestion. Este dato
no es menor, ya que al parecer muestra que no se le visualiza como
comunicacion. Por lo tanto, no se comprende que la comunicacion
para la accion debe ser encarada también con un andlisis comuni-
cacional, donde se tienen que identificar tipos de interlocutores y
publicos y donde es importante identificar también el tipo de mensaje
y lenguaje a ser utilizado, para garantizar eficacia en los procesos de
gestion de crisis o para supervision cotidiana de las redes de trabajo
con diversos actores, incluidos los actores comunitarios. Por lo que
se pudo recolectar de las entrevistas, este tipo de comunicacién
informal se subestimay se improvisa mucho su manejo.

Barreras para la participacion ciudadana y cosmovisiones
subyacentes

Los entrevistados mencionaron algunas barreras para la participacion
ciudadana como el desconocimiento de leyesy ordenanzasy de la grave-
dad de las situaciones, la falta de educaciéon ambiental y educacion global.
También mencionaron que no existen herramientas o instrumentos para
la participacién, que no existen las organizaciones constituidas para el
efecto y que no existen los canales o los espacios de participacién.
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Figura 6
Barreras para la participacion ciudadana
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constituyen barreras para la participacién. Muchos entrevistados
manifestaron que las comunidades depositan toda la responsabilidad
de la GR en la funcién de la municipalidad. Otros sefialan que existe
un problema cultural y que hay que ensefiarle a la gente democracia,
participaciény a ser institucionalista. Algunos manifestaron que se trata
de una actitud fatalista persistente en las comunidades vulnerables:
“Estos problemas los vienen viviendo estas comunidades de generacién
en generacion” (P7), como si ya tuvieran normalizada esa manera de
viviry, por lo tanto, no van a colaborar ni van a participar. También se
preguntan: “;Por qué, desde la municipalidad, debemos solucionar los
problemas de esta gente que no paga impuestos?” (P5). Otros critican
los prejuicios de sus compafieros hacia las comunidades vulnerables:
“Contra esto debemos luchar todos los dias” (P3).

Discusion
Las acciones que la sociedad civil pueda emprender para la evasién,
mitigacion y/o superacién de los riesgos por desastres se encuentran
fuertemente influenciadas y mediadas por el actor municipal que
tiene a su cargo el territorio distrital. Producto de la interpretacién
de los resultados, durante el procesamiento e identificacién de ca-
tegorias de manera aproximativa y surgente, se generaron las vincu-
laciones con el marco teérico precedente. Los resultados confirman
el enfoque de la construccién social del riesgo (Lavell, 2007; Lavell y
Lavell, 2020), comprendido como interaccion de un fenémeno natural
y una construccion social determinada que confluyen en un mismo
espacio-tiempo. Los desastres en el territorio del Gran Asuncién no
pueden ser atribuidos directamente a los eventos naturales, sino a la
situacion de interaccién entre estos eventos con la construccién de
la sociedad. Esta construccién tiene una cara visible y objetiva, pero
su fuente de generacion es otra cara mas dificil de ver: el sustrato
de las interaccionesy concepciones que pertenecen al campo social.
Es en este concepto de riesgo donde cobra relevancia la situa-
cion de vulnerabilidad y vulnerabilidad cronica. Este concepto y sus
implicancias en el territorio del Gran Asuncién concuerdan con los
resultados de la investigacion sobre las urbanizaciones populares en
el AMA, que identifica los procesos de resistencia y las perspectivas
de cambio (Canese ...[et al], 2019) a partir de la construccién de las
desigualdades sociales dentro del territorio. La vulnerabilidad crénica
de las poblaciones que habitan las urbanizaciones populares del Gran
Asuncion involucra una condicién de mayor riesgo comparativo y de
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exposicién permanente y sistemdtica a situaciones de emergencia,
gue a su vez genera practicas de gestion prebendarias.

Son muy pocas las municipalidades que tienen dependencias
especialmente conformadas para la GR. El caso de Asuncién es
excepcional, pues es la Unica que cuenta con una direccion, una
ordenanza especifica y un presupuesto especial conformado por
el 5% que se deduce de un impuesto selectivo. En 7 de los 13 mu-
nicipios que forman parte del territorio del Gran Asuncion se han
conformado equipos de trabajo para la GR. Esto genera una serie
de vacios en la atencién a las necesidades complejas de la GR, pues
existen areas que no son atendidas y problematicas que no hay cdmo
canalizar. Como la tematica de la GR no se encuentra debidamente
institucionalizada, los espacios, herramientas legales y protocolos
no existen, dificultando el trabajo en red y en equipos multidisci-
plinarios, estrategia indispensable para abordar la complejidad
que caracteriza la atencion del riesgo. Esto hace que se trabaje casi
siempre focalizando acciones de respuesta, reactivas, puntuales y
no sistematicas, que desgastan a los servidores municipales y que
no resultan sostenibles.

En 4 delos 13 municipios analizados se encontré algun tipo de uni-
dad de GR en proceso de iniciacién. Se percibe un esfuerzo por tratar
devincularsey trabajar en red con las otras direcciones de la institu-
cion, con instituciones publicas no municipales y con la ciudadania
organizada. En estas instituciones hay personal con conocimiento,
preocupacion y sensibilidad hacia la tematica. Con estos resultados
se puede afirmar que existe un trabajo inicial de sistematizacion
de lecciones aprendidas, con mapeos de puntos criticos y sistemas
elementales de alerta temprana. Es decir, estos municipios cuentan
con algunas herramientasy estrategias ya iniciadas, desde una vision
mas compleja e integradora, sobre las que se empieza a atender la
prevencion mediante algunas iniciativas concretas.

En sintesis, los resultados de las entrevistas permiten clasificar
la actuacion en GR de las instituciones municipales en tres niveles:

-En el nivel 1 estan las instituciones rebasadas por las situaciones
de emergencia y con acciones eminentemente reactivas. En este
nivel se encuentra la mayoria de las municipalidades del area com-
prendida en este estudio.

- En el nivel 2 se ubican las instituciones que se encuentran en un
proceso de formalizaciény fortalecimiento interno y que establecen
relacion con las redes y los actores externos. Estas instituciones
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estan iniciando un proceso para pasar de los abordajes reactivos a
los proactivos, basados en la anticipacién. Son pocas las municipa-
lidades de la regién de este trabajo en este nivel.

- En el nivel 3 estan las instituciones que ya cuentan con la for-
malizacion e institucionalizacién de las instancias y los espacios
para la GR requeridas y que ya han aprendido como implementar
acciones diversas de anticipacion, si bien todavia se ven rebasadas
ante determinadas situaciones. Solamente se ubica en este nivel
una municipalidad del AMA.

Respecto a las plataformas de participacién ciudadana, en esta
investigacion el concepto de participacién estd basado en la partici-
paciénintegral desde la toma de decisiones, pasando por las etapas
de planificacién, ejecucion, monitoreo y control de la gestion. Pero
hay que reconocer que los distintos actores entrevistados, dentro de
sus practicas, utilizaron el término participaciéon indistintamente para
asignar a diversos estilos y niveles de involucramiento de los actores.

La Secretaria de Emergencia Nacional (SEN) fue la institucién
identificada como mdas importante y protagonista en materia de
actuacion ante desastres, apoyada en los momentos de emergen-
cia por las Fuerzas Armadas y las gobernaciones. Se menciona al
Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social como la institucion
que actua ante situaciones que impactan en la salud publica, como
las epidemias. Las gobernaciones fueron mencionadas, pero con
énfasis en actuaciones negativas, como un obstaculo burocratico
para acceder a los recursos.

Las instituciones que apoyan coyunturalmente segun la necesi-
dad del evento, comprenden al Ministerio de Educacién y Ciencias
(MEC), el Ministerio del Trabajo (MT), el Ministerio del Ambiente y
Desarrollo Sostenible (MADES), el Ministerio de Obras Publicas y Co-
municaciones (MOPC). Al Ministerio de Urbanismo, Vivienda y Habitat
(MUVH) se le atribuye un deber ser, los entrevistados mencionaron
que deberia estar mas activo, porque debe atender el componente
urbano. Se mencionan al MOPCy al MDS como las instituciones que
podrian solucionar el riesgo en el futuro. En cuanto al trabajo en red,
estd mas focalizado a la atencion reactiva, en el momento cuando
estd instalada la situacién de emergencia, para atencion inmediata
yla accién. Son menos mencionadas las plataformas que tienen que
ver con alguna estructura interinstitucional mas consolidada, basada
en leyes y ordenanzas, con funciones relacionadas a la cooperacion
para planificacion, la formacién y la anticipacion.

275 Revista del CLAD Reforma y Democracia, No. 81, Nov. 2021



La participa-
ciéonenlos
territorioses
muchas veces
activaday
mediada por
los liderazgos.
Elliderazgo
personalista,
eminentemen-
tecentradoen
el individuo

y persona

del lider, sus
capacidadesy
atributos, pre-
domina sobre
los liderazgos
horizontales
mas cercanos
alos modelos
democraticos.

Lecciones aprendidas en lagestion del riesgo de desastres desde la participacién ciudadana

La participacion en los territorios es muchas veces activada y
mediada por los liderazgos. El liderazgo personalista, eminente-
mente centrado en el individuo y persona del lider, sus capacida-
desy atributos, predomina sobre los liderazgos horizontales mas
cercanos a los modelos democraticos. A partir de la influencia
de los modelos de participacion y los liderazgos, los resultados
obtenidos permiten comprender los estilos en la comunicacion
como un subproducto.

El andlisis de los relatos de experiencias de los sujetos, donde
subyacen puntos de vistas e imaginarios, permiti6 identificar las
practicas implementadas y las principales lecciones aprendidas
en la gestion local de riesgo por desastres. Si bien se concluye que
el desarrollo de la gestion local de riesgo en los municipios del
Gran Asuncion es insuficiente, la identificacion de las barreras y
dificultades para el ejercicio efectivo de la participacion ciudadana
en la GR constituye un aporte importante, que podra influir en el
cambio de précticas perjudiciales en la gestién municipal de riesgo
de desastres. En este sentido, es muy importante propiciar una
reingenieria de cambio hacia una cultura organizacional sustentada
en los liderazgos de estilo horizontal, que generen las condiciones
para la formacion de cuadros y equipos de trabajo, y la construccion
de redes de trabajo de funcionamiento permanente con miras ala
ejecucion de acciones de anticipacion, basadas en la investigacion
y la planificacion.
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