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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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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

A

a Todos los dias “apagando

incendios” {2-0}

Los eventos les rebasan no
pueden sistematizar
informacién {4-0}

e

Q Actualizacién de
ordenanzas {2-0}

7 Creacién de Direccién o
Unidad Técnica Especifica

de GR {3-0}

('} Direccién de Registro de
Ocupacién, Censos, fichas
para derecho a
indemnizacién o
reubicacién {5-0}

a Reacciones ante las
situaciones de emergencia
lo mas rapidas posibles se
concentran en las
poblaciones afectadas {5-0}

25 Trabajo en prevencién,
limpieza de cauces, obras
complementarias viales de
canalizacién. Mapeo de
puntos criticos. Recoleccién
de residuos en
asentamientos {9-0}

y \ cion y
n Acciones institucionales multas para baldios,
para hacer frente {70-0} limpieza y para quema
b

i BN

X u Trabajo lo mas directo
posible con las comisiones
vecinales, dan la voz de
alerta. También a través
de Centros Municipales
{3-0}

~

” Apoyo y acompaiiamiento
a las organizaciones
comunitarias para
fortalacer su organizacién
{2-0}

Conformacién e

institucionalizacién

de Comités o Consejos

Municipales de Gestién

de Riesgo {3-0}
u Nexo con la SEN y otras
instituciones {3-0}

Q Ubicacién de familias en
espacios pablicos con
carta compromiso.
Desalojos posteriores {3-0}

- —— e — —————

s

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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Fuente: elaboracién propia.
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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.
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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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