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PROLOGO

A las ciencias sociales les corresponde una tarea exigente, ayudar a
comprender con lucidez lo que la sociedad tiende a atribuir a la fatalidad.
Durante mucho tiempo los desastres se relataron como irrupciones de
una naturaleza incontrolable y ajena a la responsabilidad humana. Hoy esa
explicacion resulta insuficiente. Detras de cada inundacién, de cada familia
que pierde su hogar y de cada respuesta institucional que llega tarde hay
decisiones que se adoptaron, inversiones que no se hicieron y desigualdades
arraigadas. Entender el riesgo como una construccién social es, por eso, una
forma de responsabilidad publica. Y también de esperanza, porque aquello
gue se ha construido puede igualmente transformarse.

Este dossier sobre la gestién del riesgo de desastres en Paraguay tiene un
origen que vale la pena contar. Sus articulos nacieron del curso de formacién
continua “Gestién integral del riesgo de desastres y adaptacion al cambio
climatico” son fruto del trabajo que el equipo docente y quienes los firman
sostuvieron en conjunto. En esta Facultad, que un proceso como este derive
en una publicacidon no es una excepcion: es lo que entendemos por formar
investigando.

En Paraguay, el riesgo de desastres no afecta por igual a toda la poblacién.
Su ubicacion en la cuenca del Plata, el peso de la agro ganaderia en su
economia y brechas sociales que vienen de lejos hacen que las amenazas
climaticas y socioambientales recaigan con mas fuerza sobre quienes menos
pueden protegerse. Esa distribucién desigual es, ante todo, un problema
social, y por eso interpela a las ciencias sociales, capaces de explicar por qué
la vulnerabilidad se concentra en unos sectores y no en otros, y de mostrar
dénde puede intervenir la politica publica. Los ocho articulos reunidos
hacen ese trabajo, sobre temas que van de la historia de las inundaciones a
la propia ensefianza universitaria.
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Prélogo

Con este dossier, la Facultad de Ciencias Sociales reafirma su compromiso
con un conocimiento Util y socialmente situado. Lo entrego a sus lectoras
y lectores no como un cierre, sino como una conversacidon que apenas
empieza, abiertaalaacademia, alasinstituciones publicas, alascomunidades
organizadas y a quienes trabajan en la cooperacion. Nos une un propdsito
que a todas y a todos concierne: reducir el riesgo de desastres y construir
un pais mas seguro y mas justo.

ADA VERA ROJAS
Decana

Facultad de Ciencias Sociales
Universidad Nacional de Asuncién

Accion colectiva para la resiliencia ante desastres




NOTA EDITORIAL

Gestion del riesgo de desastres en
Paraguay: dimensiones institucionales,
territoriales y normativas

Este dossier tematico surge en el marco del proyecto PRIA02-13: “Accidn
colectiva para la resiliencia ante desastres en Asuncion, Lambaré y Villeta
(2015-2023)”, desarrollado en la Facultad de Ciencias Sociales de la
Universidad Nacional de Asuncion (FACSO-UNA), en el marco del Programa
de Insercién de Capital Humano Avanzado, con cofinanciamiento del
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT) y recursos del Fondo
para la Excelencia de la Educacién y la Investigacion (FEEI). El proyecto tuvo
como proposito fortalecer la reflexién y la produccién de conocimiento
sobre la gestion y reduccidn de riesgos de desastres desde una perspectiva
social y territorial. Los articulos que integran el dossier fueron elaborados
en el marco del curso “Gestién integral del riesgo de desastres y adaptacién
al cambio climatico”, dictado en la FACSO-UNA en el afio 2025 como parte
de las actividades académicas del proyecto, y constituyen el resultado
de un proceso de investigacién formativa acompafiado por las docentes
responsables del curso. En un contexto marcado por la intensificacién
de amenazas climaticas y socioambientales, Paraguay enfrenta desafios
crecientes que exigen comprender los desastres no como hechos naturales,
sino como resultado de vulnerabilidades construidas y decisiones de
politica publica. Los ocho articulos que integran el dossier dialogan con los
principios del Marco de Sendai para la Reduccién del Riesgo de Desastres
2015-2030, que enfatiza la gestién del riesgo por sobre la mera respuesta
a la emergencia, asi como la importancia de la gobernanza multinivel y la
participacion social.

La organizacién sigue una légica progresiva de cuatro bloques: de la
naturaleza construida del riesgo hacia los marcos tedricos e institucionales,
luego hacia aplicaciones sectoriales y territoriales concretas, y finalmente
hacia la formacion de capacidades como condicién estructural para la
reduccién sostenida del riesgo.
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Nota Editorial

Nunila Beatris Ramos Godoy (Entre la crecida y el desastre: riesgo social e
histérico de inundaciones en Paraguay) demuestra que las inundaciones
son eventos cuya magnitud y distribucién estdan mediadas por decisiones
de ordenamiento territorial, inversién en infraestructura y capacidades
institucionales. Sandra Valdez Ayala (Mitigacion climaticay extractivismo verde:
analisis del discurso publico-privado en torno a las plantaciones de eucalipto
en Paraguay) revela como el relato de sostenibilidad construido alrededor del
eucalipto invisibiliza impactos reales sobre el territorio y las comunidades,
reproduciendo un modelo extractivo con nueva retdrica ambiental.

Sonia Raquel Vazquez Fleitas (Diplomacia y gobernanza del riesgo sistémico:
un modelo de gobernanza por capas) propone un modelo multinivel que
integra las escalas internacional, regional, nacional y subnacional de la
GRD, mostrando que su eficacia depende de la coherencia entre dominios
y de practicas diplomaticas preventivas. Ilvonne Alice Mendoza Cardozo
(Arquitectura de financiamiento publico del riesgo de desastres en Paraguay)
identifica las brechas entre compromisos normativos y asignacion real de
recursos, concluyendo que la arquitectura fiscal permanece anclada en un
modelo predominantemente reactivo que requiere reorientacién estructural.

Belinda Garcia Alonzo (Infraestructura vial resiliente y gestion del riesgo de desastres
enParaguay:unanadlisisdel Programade Mejoramientoy Conservacionde Corredores
Viales) examina la incorporacién del enfoque de resiliencia en infraestructura vial y
las tensiones entre estandares técnicos internacionales, capacidades institucionales
nacionales y vulnerabilidades de las comunidades afectadas por reasentamientos
involuntarios. Justino Andrés Alfonso Morales (Gobernanza local y preparacion
comunitaria ante amenazas climaticas en Concepcion, Paraguay: evidencia de
encuestasy lineamientos de politica) muestra, con base en evidencia empirica, que la
preparacion comunitaria depende de la calidad de la gobernanza local y la confianza
institucional tanto como de los recursos técnicos disponibles. Ruth Navarro y Alicia
Galeano (Gestion del riesgo de desastres y preservacion documental: la ausencia
legislativa como factor de vulnerabilidad en Paraguay) revelan una dimension
ignorada en los planes nacionales: el patrimonio documental, cuya desproteccion
normativa genera una cadena de vulnerabilidades que afecta derechos ciudadanos
y memoria institucional.

Angelina Trinidad Da Silva (Las brechas estructurales en la ensefianza universitaria
de la Reduccion del Riesgo de Desastres: hacia una reconceptualizacion sistémica
del campo) cierra el dossier con una perspectiva prospectiva, identificando los
mecanismos que reproducen las limitaciones en la formacién universitaria sobre
GRD y proponiendo un marco heuristico para intervenciones sistémicas orientadas
a politicas publicas.
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Nota Editorial

En conjunto, los articulos visibilizan tanto las capacidades de accion
colectiva en el territorio como las tensiones y brechas en la gobernanza del
riesgo, el modelo de desarrollo y las politicas publicas. Al articular estudios
de caso locales, andlisis de politicas nacionales y debates globales sobre
cambio climatico, extractivismo y diplomacia preventiva, el dossier ofrece
insumos para la toma de decisiones y para la construccion de agendas de
resiliencia mas justas e inclusivas. Los trabajos incluidos han sido sometidos
a evaluacién bajo la modalidad de doble ciego, a cargo de especialistas con
reconocida trayectoria en las tematicas del dossier, externos a la institucién
editora, de conformidad con los estandares internacionales, con el respaldo
de un Comité Cientifico de composicion internacional. La invitacién es a leer
estas contribuciones como un didlogo abierto entre academia, instituciones
publicas, comunidades organizadas y agentes de la cooperacion, en torno a
un objetivo comun: disminuir el riesgo de desastres y fortalecer la resiliencia
de nuestras sociedades.

Equipo Editorial del Dossier
Facultad de Ciencias Sociales, Universidad Nacional de Asuncion
Paraguay
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ARTICULO doi: https://doi.org/10.54549/acordes.2026.01

Entre la crecida y el desastre: riesgo social e

histérico de inundaciones en Paraguay
Between the flood and the disaster: social and historical
risk of floods in Paraguay

Nunila Beatris Ramos Godoy
Universidad Nacional de Asuncion, Facultad de Ciencias Sociales. San Lorenzo, Paraguay.
Correo: rbeatris818@gmail.com

Resumen

El articulo analiza las inundaciones en Paraguay como desastres resultantes de
la interaccion entre amenaza hidrometeoroldgica y vulnerabilidad social. Desde
un marco tedrico de riesgo, vulnerabilidad, exposicién y resiliencia, se plantea
que las inundaciones no son fendmenos exclusivamente “naturales”, sino social-
mente construidos. Metodoldgicamente, se desarrolla una revision bibliografica
y documental de informes institucionales, registros hidrolégicos del rio Paraguay
(1900-2000) v literatura académica, complementada con el estudio de caso de
la inundacién de Pilar en 1983. Los resultados muestran ciclos histéricos de cre-
cientes extraordinarias, altos niveles de exposicidon en ciudades riberefias y la cen-
tralidad de factores antrdopicos como la ocupacién de llanuras de inundacién, la
deforestacion y la ausencia de infraestructura preventiva. El caso de Pilar evidencia
la convergencia entre amenaza climatica, vulnerabilidad fisica y social, y procesos
posteriores de resiliencia institucional. Se concluye que la gestion del riesgo re-
quiere enfoques prospectivos y correctivos basados en ordenamiento territorial,
infraestructura protectora y fortalecimiento de capacidades comunitarias.

Palabras clave: inundaciones, riesgo, vulnerabilidad, resiliencia, Paraguay.
Abstract

The article analyzes floods in Paraguay as disasters resulting from the interaction
between hydrometeorological hazard and social vulnerability. From a theoretical
framework of risk, vulnerability, exposure and resilience, it is proposed that floods
are not exclusively “natural” phenomena, but socially constructed. Methodologi-
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cally, a bibliographic and documentary review of institutional reports, hydrological
records of the Paraguay River (1900-2000) and academic literature is developed,
complemented by the case study of the Pilar flood in 1983. The results show his-
torical cycles of extraordinary floods, high levels of exposure in riverine cities, and
the centrality of anthropogenic factors such as the occupation of floodplains, defo-
restation, and the absence of preventive infrastructure. Pilar’s case shows the con-
vergence between climate threat, physical and social vulnerability, and subsequent
processes of institutional resilience. It is concluded that risk management requires
prospective and corrective approaches based on land use, protective infrastructu-
re, and community capacity building.

Keywords: floods, risk, vulnerability, resilience, Paraguay.

INTRODUCCION

Al analizar las inundaciones en Paraguay, se observa que estos eventos son
recurrentes y afectan tanto a dreas urbanas como rurales. Por su ubicacién
geografica, el pais se encuentra en una zona con abundantes rios y arroyos,
temperaturas cdlidas y veranos con lluvias intensas. Estas condiciones crean
un contexto propicio para las inundaciones (Nogues et al., 2023).

En este contexto, surge la necesidad de problematizar las inundaciones no
solo como eventos hidrometeorolégicos extremos, sino como desastres so-
cialmente construidos en un marco de vulnerabilidad estructural. En conse-
cuencia, este trabajo se pregunta en qué medida las inundaciones en Para-
guay son explicables Unicamente por la variabilidad hidrometeoroldgica, y
en qué medida su recurrencia y sus impactos son el resultado de decisiones
histdricas sobre el uso y ocupacion del territorio. Si bien existe una base
fisica indiscutible —la dindmica del rio Paraguay, los episodios de El Nifio y
la estacionalidad pluvial—, se sostiene que los factores antrépicos como la
ocupacion de llanuras de inundacion, la debilidad de la planificacion urba-
nay la ausencia histdrica de infraestructura preventiva han desempefiado
un papel decisivo en la transformacién de una amenaza recurrente en de-
sastres de gran escala. El andlisis busca, por tanto, articular ambas dimen-
siones en lugar de oponer artificialmente ‘lo natural’ a ‘lo humano’.

No obstante, al profundizar en los factores que generan estos eventos, se
observa que las inundaciones no son Unicamente un fendmeno natural. La
interaccion entre lluvias extremas, crecidas de rios y decisiones humanas
sobre el uso del territorio amplifica su impacto, lo que convierte a estas
situaciones en consecuencias previsibles y, en muchos casos, mitigables (La-
vell, 1993; Castellanos Martinez, 2023). Estudios regionales sefialan que en
Ameérica Latina entre 1990 y 2022 cerca del 77% de los desastres registra-
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dos corresponden a eventos meteorolégicos, climatoldgicos e hidroldgicos;
dentro de estos, las inundaciones son una de las categorias mas frecuentes,
lo que evidencia la pertinencia de analizar experiencias locales como la de
Pilar (CEPAL, 2024).

El objetivo de este trabajo es analizar las caracteristicas de las inundaciones
en Paraguay, identificar factores de vulnerabilidad, examinar registros histo-
ricos y explorar el caso de Pilar en 1983, con el fin de establecer reflexiones
sobre la gestién del riesgo y la resiliencia comunitaria.

El trabajo se organiza de la siguiente manera: en primer lugar se presenta
el marco tedrico sobre riesgo, vulnerabilidad y resiliencia; en segundo lugar
se describe el enfoque metodoldgico y las fuentes utilizadas; posteriormen-
te se contextualiza el riesgo de inundaciones en Paraguay y se analizan los
factores de origen y los registros historicos de crecientes; luego se examina
el caso de la inundacion de Pilar en 1983 como estudio de caso; finalmen-
te se discuten las implicancias para la gestion del riesgo y se presentan las
conclusiones.

MARCO TEORICO
Riesgo, amenaza y vulnerabilidad

El estudio de las inundaciones como desastres se inscribe en una perspecti-
va que entiende el riesgo como el resultado de la interaccion entre procesos
fisicos y condiciones sociales histéricamente construidas (Lavell, 1993; Wil-
ches-Chaux, 1993). En contraste con enfoques fisicalistas centrados casi ex-
clusivamente en la peligrosidad hidrometeoroldgica, los aportes de autores
como Hewitt (1983), asi como de Wisner et al. (2004), han destacado que
los desastres no son “naturales”, sino que emergen cuando una amenaza
actla sobre sociedades vulnerables, desiguales y expuestas. Esta perspec-
tiva permite abordar las inundaciones en Paraguay no solo como crecidas
excepcionales de los rios, sino como el resultado de decisiones sobre el uso
y ocupacion del territorio, la planificaciéon urbana y la gestion publica del
riesgo (Castellanos Martinez, 2023; Lavell, 1993).

Desde un punto de vista conceptual, el riesgo de desastre suele entenderse
como una funcién de la amenaza vy la vulnerabilidad, es decir, la probabili-
dad de que se materialicen dafios cuando un evento fisico extremo impacta
sobre una sociedad determinada (D’Angelo, 2010; Hewitt, 1983). La amena-
za (o peligro) remite a la probabilidad de ocurrencia de un fenédmeno fisico
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potencialmente dafiino, como una crecida extraordinaria del rio Paraguay
o lluvias torrenciales asociadas a eventos climaticos extremos (Castellanos
Martinez, 2023; D’Angelo, 2010). La vulnerabilidad, en cambio, alude a las con-
diciones sociales, econdmicas, ambientales, institucionales y territoriales que
hacen que ciertos grupos, infraestructuras o actividades sean mas propensos a
sufrir dafios y menos capaces de recuperarse (D’Angelo, 2010; Wilches-Chaux,
1993). En este sentido, la literatura latinoamericana ha insistido en que la vulne-
rabilidad es multidimensional y que su configuracién estd estrechamente ligada
a procesos de desarrollo desigual, pobreza, degradacion ambiental y decisiones
politicas (Lavell, 1993; Wilches-Chaux, 1993).

Exposicion y resiliencia

La nocidn de exposicion complementa estos conceptos al referirse a la pre-
sencia de personas, bienes e infraestructuras en areas susceptibles de ser
afectadas por una amenaza especifica (Castellanos Martinez, 2023; Wisner
et al.,, 2004). No todas las poblaciones son igualmente expuestas ni vulne-
rables frente a una inundacion: la localizacién de asentamientos en llanuras
de inundacién, la ocupacién informal de margenes de rios, la calidad de
la vivienda y la existencia o no de defensas costeras y sistemas de drenaje
condicionan la magnitud de los impactos (Lavell, 1993; Wisner et al., 2004).
De este modo, el riesgo no se explica Unicamente por el comportamiento hi-
droldgico de los rios o la intensidad de las lluvias, sino por la manera en que
las sociedades se implantan, planifican y producen el espacio (Castellanos
Martinez, 2023; Lavell, 1993).

En paralelo, el concepto de resiliencia ha cobrado relevancia para analizar la ca-
pacidad de comunidades, instituciones y territorios de resistir, absorber, adap-
tarse y recuperarse frente a eventos adversos sin perder sus funciones esen-
ciales (Bartels et al., 2020). La resiliencia se vincula con el fortalecimiento de
capacidades organizativas, la memoria histérica de eventos pasados, la existen-
cia de redes comunitarias de apoyo y la incorporacion del riesgo en la planifica-
cion del desarrollo (Bartels et al., 2020; Orellana et al., 2024). En el campo de
la gestion de desastres, la resiliencia se asocia a estrategias que buscan no solo
responder y reconstruir, sino también transformar las condiciones que reprodu-
cen la vulnerabilidad (Bartels et al., 2020; Orellana et al., 2024).

La perspectiva de género constituye una dimension complementaria e in-
eludible en el andlisis de la vulnerabilidad frente a inundaciones. La literatu-
ra especializada ha mostrado que las mujeres, y en particular las mujeres en
situacion de pobreza, enfrentan cargas diferenciadas durante la emergencia
y acceden con mayor dificultad a recursos para la recuperacién (Wisner et
al., 2004; Fernandez-Saavedra et al., 2023). En el caso paraguayo, investi-
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gaciones recientes documentan que las mujeres constituyen el grupo mas
vulnerable ante los desastres, debido a la precariedad laboral, la depen-
dencia econdmica y su escasa participacion en las decisiones institucionales
durante la crisis y la recuperacion (Trinidad-Da Silva, 2024). Si bien el pre-
sente trabajo no desarrolla este andlisis en profundidad por limitaciones de
las fuentes disponibles, se sefiala como una dimensidn central para futuras
investigaciones sobre inundaciones en Paraguay, especialmente en asenta-
mientos informales riberefios.

Gestion del riesgo y desastres por inundacion

La gestidn del riesgo de desastres se entiende hoy como un proceso integral
y continuo que abarca la identificacion, analisis y evaluacion del riesgo, asi
como el disefio e implementacion de medidas de prevencién, mitigacion,
preparacion, respuesta y recuperacién con enfoque prospectivo, correctivo
y compensatorio (Orellana et al., 2024; Lavell, 1993). Este enfoque implica
superar una légica reactiva y centrada en la emergencia para avanzar hacia
politicas que regulen el uso del suelo, ordenen el territorio, fortalezcan la
infraestructura protectora y promuevan la educacion y participacién comu-
nitaria en torno al riesgo (Bartels et al., 2020; Orellana et al., 2024). Desde
esta perspectiva, las inundaciones dejan de ser concebidas como episodios
excepcionales para pensarse como parte de procesos de largo plazo en los
que intervienen tanto la dindmica hidrolégica como las decisiones estatales
y las practicas sociales (Castellanos Martinez, 2023; Lavell, 1993).

Aplicar este marco tedrico al caso paraguayo permite analizar las inunda-
ciones como procesos de construccion social del riesgo, en los que la ame-
naza hidrometeoroldgica recurrente interactla con patrones de ocupacién
de llanuras de inundacion, déficits de planificacion urbana y desigualdades
socioecondmicas (Castellanos Martinez, 2023; Lavell, 1993). La revisidon de
registros historicos de crecientes del rio Paraguay y el estudio de la inun-
dacién de Pilar en 1983 ofrecen un terreno propicio para examinar como
la vulnerabilidad y la exposicién se han configurado en el tiempo y de qué
manera las politicas de gestidn del riesgo han contribuido, en algunos casos,
a reducir dafios y, en otros, a reproducirlos. En consecuencia, el andlisis de
las inundaciones en Paraguay se situa en la interseccién entre la geografia
fisica y las ciencias sociales, subrayando que los desastres no pueden expli-
carse sin considerar los entramados histéricos, politicos y territoriales que
los hacen posibles (Lavell, 1993; Wisner et al., 2004).

En el contexto actual, el andlisis histdrico del riesgo de inundaciones no pue-
de desvincularse del debate sobre cambio climatico. Proyecciones regiona-
les sefialan que el aumento de la temperatura media, la mayor variabilidad
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en los regimenes de precipitacién y la intensificacion de eventos extremos
asociados al ENOS podrian incrementar la frecuencia e intensidad de las
crecidas en la cuenca del Plata (Nogues et al., 2023; UNEP, 2020). El pre-
sente articulo se circunscribe al andlisis de los factores antrépicos locales
—ocupacion del territorio, déficits de planificacién, pobreza estructural—
como determinantes del riesgo histérico, reconociendo que una compren-
sién integral de las inundaciones futuras en Paraguay debera integrar estos
factores con los escenarios climaticos proyectados.

METODOLOGIA

El presente articulo adopta un disefio de investigacion documental-histdrica
estructurado en dos niveles analiticos complementarios.

En el primer nivel, se realizé una revision sistematica de literatura académi-
ca y documentacion institucional orientada a reconstruir el perfil de riesgo
de inundaciones en Paraguay durante el siglo XX. Las fuentes consultadas
incluyen: registros hidroldgicos e informes del Ministerio del Ambiente y
Desarrollo Sostenible / Direccion de Meteorologia e Hidrologia (DMH); el
informe “Grandes Inundaciones en el Paraguay” (Ramirez de Rojas, 2016);
publicaciones del Banco Interamericano de Desarrollo (BID, 2018) y del Ins-
tituto Nacional del Agua (INA, 2018); asi como literatura académica espe-
cializada en riesgo de desastres, hidromorfologia fluvial y gestion territorial
en Ameérica Latina.

En el segundo nivel, se reconstruyé el evento de inundacion de Pilar (1983)
como estudio de caso, a partir de la documentacion mencionada, referen-
cias periodisticas de la época (ABC Color, 2015; 2023) y trabajos académicos
regionales sobre el comportamiento hidrolégico de la cuenca del Plata du-
rante el episodio de El Nifio 1982-1983 (Camilloni & Barros, 2000; Pasquini
& Depetris, 2010).

El enfoque es cualitativo y analitico. Se reconoce como limitacidon que el tra-
bajo no incorpora fuentes primarias de archivo ni trabajo de campo propio,
lo que restringe la profundidad del analisis para el caso histérico de Pilary
acota la posibilidad de verificar independientemente algunas afirmaciones
sobre tendencias en la frecuencia de crecidas. Esta limitacion se sefialara
puntualmente en las secciones pertinentes y abre una agenda de investi-
gacion futura que incluya fuentes de archivo institucional y entrevistas a
actores locales.
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CONTEXTO DE RIESGO DE INUNDACIONES EN PARAGUAY

Al analizar el territorio paraguayo, se identifican dreas que presentan una
vulnerabilidad natural frente a inundaciones, particularmente en las ciuda-
des riberefias asentadas en llanuras de inundacion (Banco Interamericano
de Desarrollo [BID], 2018). Localidades como Asuncién, Pilar y Alberdi se en-
cuentran directamente expuestas a la dindmica de los rios Paraguay y Para-
na, lo que incrementa el riesgo ante crecidas estacionales y extraordinarias
(BID, 2018). A ello se suman patrones climaticos caracteristicos de un clima
subtropical a tropical, con precipitaciones anuales elevadas vy lluvias inten-
sas concentradas en primavera-verano, que favorecen desbordes y anega-
mientos en las planicies aluviales (United Nations Environment Program-
me [UNEP], 2020). Estas condiciones hidroldgicas y climaticas combinadas
crean un contexto estructuralmente propicio para la ocurrencia recurrente
de inundaciones en amplias zonas urbanas y rurales del pais (BID, 2018;
UNEP, 2020).

La precipitacion total anual en Paraguay presenta un gradiente que va desde
valores inferiores a 800 mm en el extremo occidental del Chaco hasta mas
de 1.800 mm en la porcion sur y oriental del pais, donde se concentran las
principales ciudades riberefias (Ministerio del Ambiente y Desarrollo Soste-
nible & Direccion de Meteorologia e Hidrologia, 2019). En la regién Oriental,
los promedios anuales superan ampliamente los 1.200 mm y muestran un
ciclo marcado por maximos de precipitacién en los meses de primavera y
verano, y minimos relativos durante el otofio e invierno (Ministerio del Am-
biente y Desarrollo Sostenible & Direccién de Meteorologia e Hidrologia,
2019). Esta estacionalidad implica que, aunque las inundaciones pueden
ocurrir en diferentes momentos del afio, los eventos mas extremos tienden
a concentrarse en los periodos de lluvias intensas que coinciden con las cre-
cidas de los principales rios.

Comportamiento de los rios Paraguay y Paranad

El rio Paraguay responde con rapidez a episodios de lluvias intensas en su
cuenca alta, produciendo crecidas visibles en pocas semanas, mientras
que el rio Parand presenta un comportamiento parcialmente regulado por
la operacién de represas como ltaipu y Yacyretd (BID, 2018; Nogues et al.,
2023). En el tramo medio y bajo, la pendiente cercana a 5 cm por kiléme-
tro favorece el remanso y la formacién de extensas llanuras de inundacion
en departamentos como Neembucy, donde el agua desbordada permane-
ce retenida por periodos prolongados (Instituto Nacional del Agua, 2018;
Pasten, 2023). Esta dindmica hidrolégica, combinada con la presencia de
asentamientos en areas bajas y la falta de defensas adecuadas, incrementa
la exposicion de las poblaciones riberefias y contribuye a que las crecidas
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recurrentes se traduzcan en desastres con impactos significativos sobre vi-
viendas, infraestructura y actividades productivas.

Registros historicos

El estudio de crecidas histéricas permite entender patrones de recurren-
cia. Diversas reconstrucciones histdricas y documentos oficiales sobre gran-
des inundaciones sefialan que, desde inicios del siglo XX, el rio Paraguay
ha registrado varios periodos de crecientes extraordinarias, con picos que
superaron los niveles criticos y afectaron a miles de familias, generando
pérdidas significativas en infraestructura y produccion agricola (Ramirez de
Rojas, 2016). Especificamente, durante la crecida de 1983 el rio Paraguay
alcanzd niveles cercanos a los 10 metros en el puerto de Pilar, superando
ampliamente el umbral critico y obligando a la evacuacion casi total de la
ciudad (Ramirez de Rojas, 2016; Ministerio de Salud Publica y Bienestar So-
cial, 2019). Este evento coincidié con uno de los episodios de El Nifio mas
intensos del siglo XX, respecto del cual diversos estudios han documentado
una fuerte asociacion entre fases calidas del ENOS y crecidas excepcionales
en los grandes rios de la cuenca del Plata, incluyendo los rios Paraguay y
Parand, aunque sin plantear una relacion lineal Unica (Garcia & Mechoso,
2005; Pasquini & Depetris, 2010).

Investigaciones hidroldgicas recientes muestran ademads que, a partir de
2014, se han producido nuevas inundaciones recurrentes en la cuenca me-
dia del rio Paraguay, destacandose los eventos de 2014, 2015-2016 y 2019,
lo que, segun Aseretto et al. (2022), sugiere una reduccién en los periodos
de recurrencia respecto de las estimaciones histdricas. Sin embargo, la ve-
rificacion cuantitativa de esta tendencia requeriria el andlisis de series de
caudales maximos anuales que excede el alcance documental del presente
trabajo; se trata, por tanto, de una hipdtesis emergente que merece ser ex-
plorada con series hidroldgicas completas en investigaciones futuras. Estos
episodios recientes se caracterizan por la combinacién de crecidas fluviales
con cambios en el uso del suelo y procesos de urbanizacion en areas inun-
dables, reforzando la idea de un riesgo construido en el tiempo (Aseretto et
al., 2022; Gonzalez, 2014).

Estos ciclos de crecientes evidencian que el riesgo de inundaciones en Para-
guay no es un evento aislado, sino un proceso histérico recurrente en el que
se combinan amenazas hidroldgicas y condiciones de vulnerabilidad acu-
muladas en el tiempo. La repeticién de crecidas extraordinarias sobre te-
rritorios ocupados sin planificacion adecuada muestra como las decisiones
sobre uso del suelo, localizacion de asentamientos e infraestructura con-
vierten una amenaza natural en un desastre socialmente construido. Desde
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el marco tedrico adoptado, esta recurrencia subraya la necesidad de com-
prender las inundaciones como resultado de la interaccidon entre procesos
fisicos y estructuras sociales, mas que como simples “anomalias” climaticas
(Lavell, 1993; Castellanos Martinez, 2023). La revision de estos eventos his-
téricos permite identificar que la vulnerabilidad no es una condicion nueva,
sino un fendmeno recurrente que se ha acentuado por la interaccién en-
tre factores naturales y humanos, lo que justifica la necesidad de politicas
preventivas y estrategias de adaptacién que reduzcan la exposicién de la
poblacion riberefia.

ESTUDIO DE CASO: INUNDACION DE PILAR 1983

La inundacién ocurrida en la ciudad de Pilar en 1983 constituye un caso
emblematico para analizar la construccion social del riesgo de desastres por
inundaciones en Paraguay. Su eleccién como estudio de caso se justifica por
la magnitud del evento, el alcance territorial de los dafios y el impacto que
tuvo en la agenda publica en materia de defensas costeras y planificacion
urbana. Ademas, la recurrencia de crecidas del rio Paraguay vy la localiza-
cion de Pilar en una llanura de inundacién permiten observar con claridad
como la interaccién entre amenaza hidrometeoroldgica, vulnerabilidad so-
cial y ausencia de infraestructura preventiva transforma una crecida fluvial
extraordinaria en un desastre de gran escala. Este caso ofrece un marco
privilegiado para articular empiricamente los conceptos de riesgo, vulne-
rabilidad, exposicién y resiliencia desarrollados en el marco tedrico (Lavell,
1993; Castellanos Martinez, 2023).

Al estudiar la historia de inundaciones en Paraguay, puede considerarse que
el evento de Pilar en 1983 constituye un ejemplo clave para entender la
interaccion entre fendmenos naturales y factores humanos. La ciudad, ubi-
cada en el departamento de Neembucu a orillas del rio Paraguay, sufrié una
crecida extraordinaria que alcanzd niveles cercanos a los 10 metros en el
puerto, superando ampliamente el umbral critico y obligando a la evacua-
cién de gran parte de la poblacién urbana (Ramirez de Rojas, 2016).

Impacto y caracteristicas del evento

Segln un informe sobre las grandes inundaciones en el Paraguay, las cre-
cidas de 1982-1983 se vincularon a un exceso de agua en el Pantanal y a
lluvias anormalmente altas registradas en febrero y marzo en el Chaco y en
la cuenca del rio Paraguay, lo que produjo aumentos rapidos del caudal y
desbordes en varias localidades riberefias (Ramirez de Rojas, 2016). Este pe-
riodo coincidié con el fuerte episodio de El Nifio 1982—-1983, durante el cual
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se documentaron descargas excepcionales en los grandes rios de la cuenca
del Plata, incluyendo el Paraguay y el Parana (Camilloni & Barros, 2000; Pas-
quini & Depetris, 2010).

La ciudad carecia de defensas costeras permanentes y de un sistema na-
cional consolidado de gestion del riesgo, lo que obligd a la poblacién y a las
autoridades locales a improvisar muros con bolsas de arena, terraplenes
de tierra, refugios temporales y mecanismos de evacuacién de emergencia
(Gonzalez, 2014). Diversos relatos historicos sefialan que, tras la ruptura de
los muros provisorios el 24 de mayo de 1983, cerca del 80% del casco urba-
no de Pilar quedd bajo agua y la mayor parte de la poblacién tuvo que ser
evacuada hacia zonas altas de la ciudad o hacia otros municipios, donde
se instalaron refugios y campamentos temporales (Ramirez de Rojas, 2016;
ABC Color, 2015; ABC Color, 2023). Este conjunto de elementos pone en
evidencia tanto la intensidad de la amenaza hidrometeorolégica como la
elevada vulnerabilidad fisica y social de la ciudad en ese momento.

Lecciones y aprendizajes
Al analizar este caso, se observan al menos tres aspectos cruciales para la
comprensién del riesgo de inundaciones en Paraguay y su gestion.

En primer lugar, sobresale la importancia de la planificacién urbana y de la
infraestructura preventiva, ya que la ausencia de defensas adecuadas am-
plificd de manera significativa el impacto de la crecida. Esto remite direc-
tamente a la necesidad de reducir la vulnerabilidad fisica mediante obras
de proteccidn, sistemas de drenaje y una regulacién del uso del suelo que
limite la ocupacidn de areas de alto riesgo, en consonancia con los enfoques
de gestién prospectiva y correctiva del riesgo de desastres (Lavell, 1993;
Orellana et al., 2024).

En segundo lugar, el caso evidencia la interrelacion entre fendmenos clima-
ticos extremos y vulnerabilidad social, donde la pobreza, la informalidad ha-
bitacional y la ocupacion de dreas inundables incrementan de forma notable
el riesgo (Banco Interamericano de Desarrollo, 2018; Nogues et al., 2023;
Ortiz et al., 2025). Este aspecto se relaciona con la vulnerabilidad social y la
exposicion de poblaciones empobrecidas, que disponen de menos recursos
materiales e institucionales para prevenir dafios, evacuar oportunamente y
recuperarse tras el evento.

En tercer lugar, se pone de manifiesto la necesidad de memoria historica
y de politicas publicas sostenibles, ya que la inundacién de 1983 impulso
posteriormente la construccién de defensas costeras y motivd mejoras en la
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planificacion urbanay en los sistemas institucionales de respuesta (Ramirez
de Rojas, 2016; Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones, 2023). Este
punto se vincula con la resiliencia y la memoria institucional y comunitaria,
en la medida en que el recuerdo del evento alimenta procesos de organiza-
cion social, demanda de politicas y ajustes normativos orientados a dismi-
nuir el riesgo futuro (Bartels et al., 2020; Orellana et al., 2024).

En conjunto, estas lecciones muestran que el caso de Pilar 1983 no solo ilus-
tra la gravedad de una amenaza hidrometeoroldgica extrema, sino también
la manera en que la configuracién de la vulnerabilidad fisica y social, asi
como las capacidades de resiliencia, determinan la magnitud del desastre y
las posibilidades de transformacién posterior. En la actualidad, la gestion del
riesgo en Pilar ha transitado de un modelo predominantemente reactivo a
uno centrado en la mitigacién estructural. La Fase A de la Defensa Costera de
Pilar, ya concluida, incorpora digues, un canal de derivacidn y estaciones de
bombeo y control con compuertas y generadores propios, disefiados para
brindar proteccién frente a crecidas que superan los niveles registrados en
1983 (Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones, 2023;). No obstante,
la sostenibilidad de estas obras depende de una planificacién territorial que
evite la ocupacion de nuevas zonas de riesgo, reconociendo que la infraes-
tructura por si sola no elimina la vulnerabilidad social acumulada histérica-
mente (Nogues et al., 2023; Gonzélez, 2014).

DISCUSION

Los hallazgos de este trabajo confirman, para el caso paraguayo, la tesis central
de la perspectiva latinoamericana sobre construccion social del riesgo: la mag-
nitud de las inundaciones no se explica por la intensidad del fenémeno fisico,
sino por la articulacion entre amenaza hidroldgica y estructuras de vulnerabili-
dad histdricamente producidas. Esta conclusion coincide con lo documentado
por Castellanos Martinez (2023) para otros contextos latinoamericanos y con
el andlisis comparado de Wisner et al. (2004), pero ofrece una especificidad
territorial relevante: en Paraguay, la combinacion de baja densidad institucional,
informalidad urbana extendida y alta exposicidn riberefia configura un perfil de
riesgo en el que las intervenciones de mitigacién —como la Defensa Costera
de Pilar— corren el riesgo de resolver la vulnerabilidad fisica sin modificar la
vulnerabilidad social subyacente. Este desacople entre infraestructura y condi-
ciones socioecondmicas merece atencion particular en la agenda de politicas
publicas. La recurrencia de crecientes del rio Paraguay a lo largo del siglo XX
y la exposicién de ciudades como Asuncion y Pilar evidencian, en linea con la
perspectiva propuesta por Lavell (1993), que los desastres son fendmenos so-
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cialmente construidos y vinculados a modelos de desarrollo que reproducen
desigualdades y ocupacion de zonas de alto riesgo. En este sentido, las inunda-
ciones paraguayas se inscriben en la problematica mas amplia de América Lati-
na, donde las ciencias sociales han subrayado que la vulnerabilidad se configura
por procesos de pobreza, informalidad urbana, degradacién ambiental y déficits
de planificacion.

Los registros historicos de crecientes extraordinarias del rio Paraguay per-
miten observar el riesgo de inundacidon como proceso y no como episodio
aislado. La repeticién de eventos que superan niveles criticos en distintas
décadas, afectando a miles de familias, confirma la tesis de la construccion
social del desastre planteada por Castellanos Martinez (2023), quien enfati-
za que la materializacion del dafio depende de cémo se organiza el territorio
y de qué grupos sociales quedan expuestos. La ocupacién de llanuras de
inundacion, la instalacion de asentamientos precarios en dareas riberefias y
la insuficiencia de infraestructura de drenaje son ejemplos de decisiones y
omisiones que incrementan la exposicién y la vulnerabilidad, convirtiendo
una amenaza hidroldgica recurrente en un desastre.

El estudio de caso de la inundacion de Pilar en 1983 refuerza esta lectura
al mostrar cémo la combinacion de lluvias intensas en la cuenca, crecida
extraordinaria del rio y ausencia de defensas costeras permanentes derivo
en un evento de gran magnitud que obligd a la evacuacidon masiva de la
poblacion urbana. Tal como han sefialado Wisner et al. (2004), la severidad
de un desastre se explica menos por la fuerza del fenédmeno fisico que por
las condiciones de vulnerabilidad previa; en Pilar, la falta de infraestructura
protectora, sumada a la localizacion de viviendas e instalaciones criticas en
zonas bajas, incrementd la vulnerabilidad fisica y los dafios materiales. Asi-
mismo, la afectacion desproporcionada de hogares con menores recursos
y la necesidad de desplazamientos temporales ponen de relieve la centrali-
dad de la vulnerabilidad social y la exposicion de poblaciones empobrecidas
en la configuracién del riesgo.

Al mismo tiempo, el caso de Pilar muestra que los desastres abren ventanas
de oportunidad para la transformacién institucional y territorial. La cons-
truccién posterior de defensas costeras, la incorporacién del tema en la
agenda publica y el desarrollo progresivo de instrumentos de gestion del
riesgo en Paraguay se relacionan con procesos de aprendizaje y memoria
institucional que remiten a la nocidn de resiliencia discutida por Bartels et
al. (2020) y Orellana et al. (2024). Sin embargo, diversos estudios sobre los
bafiados de Asuncién indican que persisten altos niveles de exposicion y
vulnerabilidad en asentamientos informales, lo que sugiere que las inter-
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venciones realizadas han sido parciales y que la gestion del riesgo aun con-
vive con modelos urbanos que toleran la ocupacion de dreas de inundacion
(Nogues et al, 2023; Ortiz et al., 2025).

La articulacion entre el marco tedrico y la evidencia empirica paraguaya per-
mite sostener que las inundaciones deben ser abordadas como desastres,
en los que la amenaza hidrometeoroldgica se combina con estructuras de
vulnerabilidad fisica y social, asi como con decisiones de planificacién que
pueden reducir o amplificar el riesgo. El caso de Pilar 1983, leido a la luz de
los registros histéricos de crecientes y de las experiencias recientes en los
bafiados de Asuncién (Nogues et al, 2023), subraya la necesidad de transitar
de una gestion centrada en la respuesta a una gestion prospectiva y correc-
tiva del riesgo, que integre ordenamiento territorial, infraestructura protec-
tora y fortalecimiento de capacidades comunitarias como ejes centrales de
las politicas publicas.

Es necesario sefialar que los alcances de este trabajo estan acotados por la
disponibilidad de fuentes documentales y la ausencia de datos primarios.
Las afirmaciones sobre tendencias en la frecuencia de crecidas y sobre el
impacto diferenciado en distintos grupos sociales se apoyan en fuentes se-
cundarias y constituyen hipdtesis que requieren verificacidon empirica. Una
agenda de investigacién futura deberia incorporar: (a) andlisis de series hi-
droldgicas completas para el periodo 1900-2000; (b) estudios de campo en
comunidades riberefias que permitan documentar la vulnerabilidad social
con granularidad; (c) un enfoque de género que visibilice las cargas dife-
renciadas de las inundaciones sobre mujeres y grupos feminizados; y (d)
modelacion de escenarios de riesgo bajo proyecciones de cambio climatico
para la cuenca del rio Paraguay,

CONCLUSION

Las inundaciones en Paraguay, y en particular el caso de Pilar en 1983, se
comprenden mejor como desastres: resultado de la interaccion entre llu-
vias intensas, dindmica de los rios Paraguay y Parand y decisiones humanas
sobre el uso del territorio, que amplifican la vulnerabilidad social y los im-
pactos. Los registros histdricos evidencian ciclos recurrentes de crecientes
extraordinarias que se vuelven criticos cuando coinciden con asentamientos
urbanos sin planificacién adecuada, lo que refuerza la necesidad de politi-
cas de gestidn del riesgo basadas en prevencién, ordenamiento territorial y
educacién comunitaria. El caso de Pilar 1983 subraya ademas la importancia
de la memoria histérica y la resiliencia, mostrando cémo la organizacién
comunitaria y las respuestas institucionales pueden impulsar defensas e
instrumentos de gestion mas robustos, aunque insuficientes si no se acom-
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pafian de una reduccién sostenida de la vulnerabilidad fisica y social. La mi-
tigacién futura requiere combinar infraestructura preventiva, planificacion
territorial que evite nuevas ocupaciones en zonas de alto riesgo, gestién ba-
sada en evidencia y fortalecimiento de capacidades comunitarias, asi como
avanzar en investigaciones sobre los efectos del cambio climatico, la eficacia
de las politicas implementadas y las estrategias de adaptacién desarrolladas
por comunidades riberefias.
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Resumen

El articulo analiza el extractivismo verde en Paraguay, centrado en los discursos
publico privados que promueven las plantaciones de eucalipto como respuesta al
cambio climatico. Examina como se legitima el monocultivo bajo narrativas de mi-
tigacién y sostenibilidad que invisibilizan sus impactos sociales y ecoldgicos en los
territorios. El objetivo es comprender cémo el Estado, las empresas forestales y
los medios construyen discursos que presentan el cultivo extensivo del eucalipto
como desarrollo sostenible y mecanismo de captura de carbono. Desde un enfo-
que cualitativo basado en el Analisis Critico del Discurso (ACD) de Teun A. van Dijk,
se codificaron 20 documentos (normativa, discursos empresariales y notas perio-
disticas) en categorias como legitimacién institucional, mercantilizacién verde y
responsabilidad corporativa. Los resultados muestran que el eucalipto se presenta
como oportunidad estratégica y motor econdmico, mientras se silencian el despla-
zamiento de comunidades y la degradacion del suelo, reproduciendo un modelo
extractivo con nueva retdrica ambiental.

Palabras clave: cambio climatico, extractivismo verde, mitigacion, eucalipto,
analisis critico del discurso.

Abstract

The article analyzes green extractivism in Paraguay, focusing on public—private dis-
courses that promote eucalyptus plantations as a response to climate change. It
examines how monoculture is legitimized through narratives of climate mitigation
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and sustainability that render its social and ecological impacts in the territories
invisible. The objective is to understand how the state, forestry companies, and
the media construct discourses that present large-scale eucalyptus cultivation as
a strategy for sustainable development and carbon capture. Using a qualitative
approach based on Critical Discourse Analysis (CDA), particularly Teun A. van Dijk’s
perspective, 20 documents (laws, corporate speeches, and press articles) were co-
ded into categories such as institutional legitimation, green commodification, and
corporate responsibility. The findings show that eucalyptus monoculture is framed
as a strategic opportunity and engine of economic growth, while effects such as
community displacement and soil degradation are silenced, reproducing an extrac-
tive model under a renewed environmental rhetoric.

Keywords: climate change, green extractivism, mitigation, eucalyptus, critical
discourse analysis.

INTRODUCCION

Las plantaciones de eucalipto en Paraguay, promovidas bajo el discurso de
mitigacién climatica, constituyen una nueva forma de extractivismo que re-
produce desigualdades socioambientales mediante mecanismos discursivos
publico-privados.

En este trabajo se entiende sobre Cambio Climatico el resultado directo o
indirecto de la actividad humana que altera la composicidon de la atmodsfera
global, ademas de la variabilidad climatica observada en largos periodos de
tiempo que pueden ser comparables (Convencion Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico [CMNUCC], 1992).

A su vez, Fogel (2012) sefiala que la apropiacién insostenible de los recur-
sos naturales conduce a una degradacion socioambiental que trasciende el
calentamiento del planeta y el cambio climatico global. En este sentido, el
cambio climatico se vincula directamente con la crisis ambiental y consti-
tuye una de las evidencias mas significativas de la inviabilidad del modelo
capitalista.

Ante esta problematica global es ampliamente reconocido que la principal
causa antrépica del cambio climatico son las emisiones de gases de efecto
invernadero (GEI) que, si bien son gases presentes en la atmésfera y funda-
mentales para atrapar el calor, su exceso provoca el cambio climatico.

Segun Dunlap et al. (2024), el extractivismo verde constituye una continua-
cion de patrones histéricos de explotacién, despojo y dominaciéon neoco-
lonial que se camuflan tras conceptos aparentemente inofensivos como el
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“desarrollo sostenible”. Esta practica se caracteriza por superar los limites
de sustentabilidad ecosistémica, adoptando un enfoque que prioriza las ca-
denas de abastecimiento globales por encima de la atencién a sitios parti-
culares de extraccion.

A nivel global, los paises han adoptado compromisos para limitar o reducir
dichas emisiones. Con la adopcion del Protocolo de Kioto en 1997, se esta-
blecieron por primera vez metas obligatorias de reduccion, que inicialmen-
te solo aplicaban a los paises desarrollados. A su vez, el Acuerdo de Paris,
adoptado en 2015 y puesto en vigencia en 2016, compromete a los Estados
parte a mantener el aumento de la temperatura media mundial muy por
debajo de los 2 °C respecto a los niveles preindustriales, e incluso a realizar
esfuerzos para limitarlo a 1,5 °C. Asimismo, introdujo el mecanismo de las
Contribuciones Nacionalmente Determinadas (NDC), que cada pais debe
actualizar y revisar de forma periddica cada cinco afios.

En ese sentido, en la actualidad el marco vigente es el Acuerdo de Paris,
ratificado en Paraguay mediante la Ley 5681/16. El compromiso asumido
por Paraguay en el marco de este acuerdo fue reducir al menos un 20 % de
sus emisiones de GEI proyectadas al 2030, con base en escenarios de refe-
rencia. Este desafio implica transformaciones significativas en materia de
politica energética, forestal y de uso de la tierra.

Asi también, se traduce en la promocidn de plantaciones forestales vincula-
das mayormente a mecanismos de créditos de carbono, siendo el eucalipto
el rubro predominante con dicho propdsito. La expansién de plantaciones
forestales constituye una nueva forma de acumulacién de capital en el mar-
co de la economia verde que subordina a regiones enteras del pais a inte-
reses de grandes corporaciones, que constituyen actores dominantes en la
llamada gobernanza climatica. Asi, paises del Sur Global tienen la tarea de
enfriar el planeta en detrimento de sus territorios.

Actualmente, diversas empresas han orientado sus inversiones hacia este
sector en Paraguay, destacandose una corporacion que ya cuenta con alre-
dedor de 76.012 hectéreas (ha) de eucalipto cultivadas, con una densidad
aproximada de 1.100 arboles por hectdrea. Se trata de Paracel, corporacién
con capital sueco, austriaco y paraguayo que anuncid su proyecto en el 2021
a través de la concesion de una zona franca por parte del gobierno paragua-
yo para la instalacion de un puerto propio a orillas del Rio Paraguay (BASE
Investigaciones Sociales, 2023).
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Asi también, emergen otras empresas como Agroforestal Apepu S.A. y Fo-
restal San Pedro S.A., quienes desarrollan plantaciones de eucalipto finan-
ciadas por el Fondo Arbaro en Paraguay; asi también Felber Forestal S.A,,
con 2.716 ha destinadas a madera maciza, carbon vegetal y astillas, aunque
no esta claro cémo este esquema contribuye a la captura de carbono; Azul
Carbon, orientada a la captura de carbono y produccion de madera, que
adquirié 2.309 ha en el departamento de San Pedro. Por su parte, Forestal
Sylvis S.A., con operaciones forestales en San Pedro, desarrolla sistemas sil-
vopastoriles y plantaciones de rapido crecimiento orientadas a la captura de
carbono y la produccién de carne y madera. La pagina web de B Lab (2021)
sefiala que “la restauracion de los bosques nativos no es posible por el largo
tiempo de su desarrollo y por su elevado costo”.

Segun Fogel (2012), los mecanismos impulsados para mitigar los efectos del
cambio climatico, por los denominados “salvadores del planeta”, orienta-
dos en realidad a maximizar la productividad, podrian incluso agravar las
proyecciones. Asi también, sefiala que, si los Estados y las corporaciones
redujeran sus “practicas destructivas”, seria posible avanzar hacia el cumpli-
miento de las metas climaticas (p. 21).

Por su parte, organizaciones campesinas del Norte de Paraguay se han pro-
nunciado en contra del avance de los monocultivos de eucalipto en la zona,
en sus denuncias exigen al gobierno frenar el avance por tratarse de un
nuevo modelo extractivista que impacta negativamente contra la naturaleza
y sus territorios (BASE Investigaciones Sociales, 2025). En el mismo sentido,
testimonios recogidos por el Centro de Estudios Hefidi sefialan que las pro-
mesas empresariales de generar empleo y desarrollo han significado en rea-
lidad desplazamiento y perjuicios para las comunidades y la realidad es am-
pliamente conocida por los pobladores (Centro de Estudios Hefidi, 2021).

El presente articulo se sustenta en el Analisis Critico del Discurso (ACD), en-
tendido como una herramienta tedrica y metodoldgica que permite exami-
nar como los discursos configurany legitiman relaciones de poder. Siguiendo
a Van Dijk (1990, 2016), el ACD se centra en develar las ideologias implicitas
en los textos y practicas discursivas, mostrando cdmo ciertos actores con
mayor acceso a los espacios de comunicacién pueden influir en la cognicién
social y, en consecuencia, en la reproduccion de desigualdades.

En este sentido, el ACD resulta pertinente para analizar como los discursos
publico-privados en Paraguay —emanados de instituciones estatales, em-
presas forestales y medios de comunicacion— enmarcan el monocultivo de
eucalipto como una solucion climatica y de desarrollo sostenible. Estos rela-
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tos, al presentarse como parte de la agenda de mitigacién del cambio clima-
tico, contribuyen a naturalizar un modelo de extractivismo verde, mientras
invisibilizan sus impactos sobre las comunidades campesinas, la biodiversi-
dad vy los territorios.

A partir de esta perspectiva, el articulo se guia por la siguiente pregunta de
investigacién: écdmo se construyen y legitiman, desde los discursos publi-
co-privados, las plantaciones de eucalipto en Paraguay como estrategia de
mitigacién climatica? En cuanto al objetivo, se busca analizar cémo se legi-
tima el monocultivo de eucalipto como estrategia de mitigacidon climatica
y contrastar dichas narrativas con las resistencias sociales, especialmente
campesinas que cuestionan el avance del modelo forestal.

MARCO TEORICO
Analisis Critico del Discurso. Enfoque de Teun A. Van Dijk

Desde el punto de vista tedrico, este articulo adopta como marco principal
el Analisis Critico del Discurso (ACD) de Teun A. van Dijk, por su utilidad para
examinar como los discursos publico-privados construyen y legitiman narra-
tivas sobre sostenibilidad, desarrollo y mitigacion climatica.

El ACD estudia como los discursos pueden tanto perpetuar como desafiar
el abuso de poder y la desigualdad social en contextos politicos y sociales.
Su enfoque interdisciplinario integra dimensiones linglisticas, cognitivas y
sociales, lo que permite comprender los procesos ideoldgicos que subyacen
en la comunicacion (Van Dijk, 2016).

El autor propone analizar el discurso a partir de tres niveles interconecta-
dos: texto, cognicién y sociedad (Tabla 1). El primero se refiere a palabras,
frases, noticias vy titulares concretos; el segundo aborda creencias, conoci-
mientos e ideologias compartidas; y el tercero comprende estructuras mas
amplias como instituciones, empresas, medios y Estado.

Tabla 1. Niveles de andlisis del discurso segun Van Dijk (2016).

Micro (texto/discurso) Uso del lenguaje, discurso, interaccién verbal, comuni-
cacion cotidiana.

Cognicién (interfaz) Modelos mentales, creencias, conocimientos e ideolo-
gias compartidas; cémo el discurso influye en la mente.

Macro (sociedad/estructura) Poder, dominacion y desigualdad entre grupos sociales;
instituciones y estructuras mas amplias.
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En este sentido, el poder se entiende como control del discurso y de la men-
te: decidir qué temas se discuten, como se presentan y en qué contextos.
Ambos niveles estan interrelacionados porque lo micro sostiene y reprodu-
ce lo macro, y a la vez lo macro condiciona lo que ocurre en lo micro.

Norman Fairclough y Ruth Wodak

Para autores como Norman Fairclough y Ruth Wodak, también referentes
del ACD, las relaciones de poder son constitutivamente discursivas: quienes
controlan el acceso a los discursos publicos poseen mayores posibilidades
de construir sentido social y de influir en la agenda politica (Fairclough &
Wodak, 1997, como se cita en Van Dijk, 2016). El concepto de intertextuali-
dad de Fairclough resulta especialmente pertinente para este estudio, pues
permite identificar como los discursos estatales, empresariales y mediaticos
se citan y refuerzan mutuamente, creando un efecto de verdad naturalizada
en torno al eucalipto como solucién climatica. No obstante, en este trabajo
se prioriza la perspectiva de Van Dijk por su énfasis en la relacion entre dis-
curso, poder y cognicion social, que resulta mas adecuada para analizar el
papel de los medios de comunicacién y las instituciones en la reproduccién
ideoldgica del extractivismo verde.

Con base en este marco tedrico del ACD, particularmente en los tres nive-
les propuestos por Van Dijk, la presente investigacion adopta un enfoque
metodoldgico cualitativo para analizar los discursos sobre plantaciones de
eucalipto en Paraguay.

La articulacién entre el ACD de Van Dijk y el concepto de extractivismo verde
de Dunlap et al. (2024) ofrece un andamiaje analitico preciso para el caso
paraguayo. Si el extractivismo verde opera enmascarando la explotacion bajo
retdricas de sostenibilidad, el ACD permite precisamente identificar los me-
canismos linglisticos, cognitivos e institucionales mediante los cuales ese en-
mascaramiento se produce y se naturaliza. En este sentido, los tres niveles
de analisis de Van Dijk —texto, cognicién y sociedad— corresponden a las
tres escalas en que el extractivismo verde opera simultdneamente: en el nivel
textual, a través de metdaforas de crecimiento verde y certificaciones técnicas;
en el nivel cognitivo, instalando en la opinién publica la equivalencia entre
monocultivo y mitigacién climatica; y en el nivel macro, articulando marcos
legales, politicas de Estado y discursos empresariales para producir consenso
institucional sobre un modelo que beneficia a actores especificos. Esta corres-
pondencia entre los niveles analiticos del ACD y las escalas del extractivismo
verde guia el procedimiento metodoldgico del presente estudio.
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METODOLOGIA
Diseno del Estudio

En este trabajo se adoptd un enfoque cualitativo de alcance descriptivo,
sustentado en el Analisis Critico del Discurso (ACD), principalmente a partir
de los aportes de Teun A. van Dijk, lo que permitié identificar mecanismos
ideoldgicos y de poder mediante los cuales los actores estatales y empresa-
riales legitiman el avance de los monocultivos de eucalipto bajo un discurso
de mitigacion del cambio climatico, ocultando efectos directos que tienen
que ver con el desplazamiento de comunidades campesinas, pérdida de bio-
diversidad, deterioro de los ecosistemas locales, etcétera.

Fuentes documentales

La investigacidn se basd en una revision documental de fuentes estatales
(leyes, planes, discursos institucionales) y de materiales producidos por em-
presas del sector forestal, actualmente emergentes en Paraguay, asi tam-
bién, articulos periodisticos seleccionados con una delimitacién temporal
desde el 2020 al 2025.

Procedimiento de andlisis

El analisis se desarrolld mediante un proceso de codificacion cualitativa, en-
tendida como la identificacidon y clasificacién de fragmentos relevantes de
los textos en categorias tematicas. Esta técnica permitié organizar de mane-
ra sistematica los discursos recopilados vy facilitar su interpretacion critica.

En una primera etapa se identificaron expresiones recurrentes y palabras
clave vinculadas a la narrativa de mitigacion climatica y al extractivismo ver-
de. A partir de ellas, se construyeron cédigos como: legitimacion ambiental,
desarrollo sostenible, mercado de carbono y fomento forestal.

Posteriormente, estos cddigos fueron agrupados en categorias analiticas
mas amplias y se relacionaron con los tres niveles de analisis propuestos
por Van Dijk (2016).

De esta manera, la codificacion permitid establecer puentes entre el nivel
textual y el nivel estructural de los discursos, posibilitando un analisis critico
de las estrategias de legitimacién y de las problematicas socioambientales
invisibilizadas.

Se procedié a la codificacion de 20 documentos seleccionados, un total de 7
documentos de marcos legales y politicas publicas; cuatro discursos empre-
sariales y nueve discursos de medios de comunicacion hegemaonicos de Pa-
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raguay. Se consideraron 3 categorias analiticas y cuatro codigos especificos.

RESULTADOS

En las categorias establecidas, el monocultivo de eucalipto se construye
discursivamente como solucion climatica mediante el uso de metaforas de
crecimiento econdmico nacional. Los medios de comunicacién emplean
expresiones como “Paraguay debe aprovechar sus recursos naturales para
convertirse en una potencia verde regional”, presentando las plantaciones
como un pase para la transformacion del pais.

La conexion especifica con mitigacion climatica se establece a través de
discursos empresariales que enfatizan la certificacion técnica. Una de las
empresas del sector forestoindustrial, por ejemplo, declara en el 2024 que
“contribuird a la mitigacién del cambio climatico a través de plantaciones
certificadas de eucalipto y produccién de celulosa sostenible”, legitimando
la actividad mediante estandares internacionales.

La legitimacion se sustenta desde el Estado en la presentacién de las planta-
ciones como “oportunidad estratégica para el pais”, articulando desarrollo
econdmico con responsabilidad ambiental. Esta narrativa construye consen-
so al presentar beneficios multiples sin mencionar costos o conflictos.

Tabla 2. Codificacion de fuentes analizadas segun categorias discursivas
y niveles de Van Dijk.

. Nivel de
Fuente Cita textual %ateglqna Cédigo Analisis
nalitica o
(Van Dijk)

Normativa: Ley “Declarase de interés na- Legitima-  Legitima-  Macro
N.° 5875/17- Na- cional la formulacion e im- cion Insti-  cion am-
cional de Cambio  plementacién de politicas tucional biental
Climatico publicas de mitigacién y

adaptacion al cambio climati-

co en el Paraguay.”
Normativa: Ley “La presente ley tiene por Mercan- Mercado  Macro
N.° 7190/23- Cré- objeto regular la generacién, tilizacién  de carbo-
ditos de Carbono inscripcion, transferencia y Verde no

comercializacién de créditos
de carbono en la Republica
del Paraguay.”
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. Nivel de
Fuente Cita textual %::ﬁg;f Caédigo Analisis
(Van Dijk)

Normativa: Ley “El Estado bonificara el Legitima- Fomento  Macro
de Bonificacién cincuenta por ciento (50%) cién Insti-  forestal
Forestal- Ley N.°  de los costos de plantacion tucional
536/1994 forestal a fin de promover la

forestacion en el pais.”
Normativa: Plan “El Paraguay debe avanzar Legitima-  Legitima-  Macro
Nacional de Cam- hacia un desarrollo bajo en ciéon Insti-  cién am-
bio Climatico carbono, alineado con los tucional biental

compromisos del Acuerdo de

Paris.”
Normativa: PNRF  “El PNRF busca convertir a Legitima-  Legitima-  Macro
— Plan Nacional Paraguay en un referente de  cidon Insti-  cion am-
de Restauracion restauracion y forestacion tucional biental
Forestal (Borrador a gran escala en América
2023) Latina.”
Normativa: Pri- “El Paraguay ratifica sucom- Legitima-  Legitima- Macro
mera Comunica-  promiso de implementar cién Insti-  cién am-
cién Nacional de  medidas de adaptacion y mi-  tucional biental
Adaptacion tigacién al cambio climatico,

priorizando el sector forestal

como estrategia central.”
Posicionamiento  “El desarrollo de proyectos Mercan- Mercado  Macro
gubernamental — forestales y de créditos de tilizacion  de carbo-
MADES carbono constituye una Verde no

oportunidad estratégica para

el pais.”
Informe de soste-  “La empresa contribuirdala  Respon- Desarrollo  Cognicion
nibilidad de em-  mitigacion del cambio clima- sabilidad  sostenible
presa del sector  tico a través de plantaciones  Corpora-
forestoindustrial  certificadas de eucalipto y tiva
(2024) produccioén de celulosa sos-

tenible.”
Posicionamiento  “Con la habilitacion de la Legitima-  Legiti- Cognicion
gubernamental zona franca, la empresa del cién Insti-  macion
-MIC (2023) sector forestoindustrial se tucional+ ambiental

proyecta como el mayor polo Mercan- / Mercado

verde de inversidn y exporta- tilizacion ~ de carbo-

cién en Paraguay.” Verde no
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. Categoria - vagl.c!e
Fuente Cita textual Analitica Cddigo Analisis
(Van Dijk)

Empresa de inver- “La empresa se consolida Respon- Desarrollo  Cognicion
sién, desarrollo como la primera empresa sabilidad  sostenible
y gestion de pro-  forestal certificada B Corpo-  Corpora-
yectos forestales  ration en Paraguay, garanti- tiva
sostenibles ges- zando sostenibilidad y res-
tion de proyectos ponsabilidad ambiental.”
forestales
Representante de  “Paraguay estd en el inte- Mercan- Mercado  Cognicion
empresa de inver- rés del mundo y habrd mas tilizacion  de carbo-
sion, desarrollo inversiones forestales que Verde no
y gestion de pro-  consolidaran al pais como
yectos forestales  proveedor sostenible.”
sostenibles ges-
tion de proyectos
forestales
Medio de Comu-  “El mercado de créditos de Mercan- Mercado Micro
nicacion Crédi- carbono podria generar mds  tilizacion  de carbo-
tos de carbono de 300 millones de ddlares Verde no
(2023) para el pais en el corto pla-

z0”
Medio de Comu-  “Paraguay tiene un enorme Mercan- Mercado Micro
nicacion — Crédi-  potencial para aprovechar tilizacion  de carbo-
tos de carbono los créditos de carbono y Verde no
(2023) transformarse en un pais

verde.”
Medio de Comu-  “Paraguay puede convertirse Legitima-  Legitima-  Micro
nicacién — Para- en un polo forestal global cion Insti-  ciéon am-
guay puede con-  competitivo, siguiendo el tucional biental
vertirse en polo ejemplo de Uruguay.”
forestal global
(2025)
Medio de Comu-  “La rentabilidad forestal Respon- Desarrollo  Micro
nicacién — Ren- resulta altamente atractiva sabilidad  sostenible
tabilidad forestal  y constituye una de las mejo- Corpora-
(2025) res oportunidades de inver-  tiva

sion sostenible.”
Medio de Comu-  “El desarrollo del mercado Legitima-  Legitima-  Micro
nicacion — Pro- forestal en Paraguay se en- cion Insti-  cidon am-
duccion forestal cuentra en expansion y en tucional biental
superaria a carne los proximos diez afios supe-
y soja (2025) rara en ingresos a la carne y

la soja.”
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. Categoria . N'V?I.d.e
Fuente Cita textual Analitica Cddigo Analisis
(Van Dijk)
Representante “Paraguay tiene todo para Legitima-  Legitima-  Micro
gubernamental convertirse en un polo fores-  cién Insti-  cién am-
(2025) tal competitivo a nivel global, tucional biental
como lo hizo Uruguay.”
Medio de Comu-  “El auge de los bonos verdes  Mercan- Mercado  Micro
nicacion —Bonos  en Paraguay demuestra el tilizacion  de carbo-
verdes e inversio- compromiso del sector pri- Verde no
nes (2025) vado con la sostenibilidad y
el clima”
Medio de Comu-  “Paraguay tiene el potencial  Legitima-  Legiti- Micro
nicacion — Para- de convertirse en un pais cion Insti-  macion
guay, pais verdey verdey aprovechar la cre- tucional + ambiental
créditos de carbo- ciente demanda global de Mercan- / Mercado
no (2024) créditos de carbono.” tilizacion  de carbo-
Verde no
Medio de Comu-  “Paraguay debe aprovechar  Legitima-  Legitima-  Micro
nicacion — Poten-  sus recursos naturales para cién Insti-  ciéon am-
ciaverde (2024)  convertirse en una potencia  tucional biental

|//

verde regiona

DISCUSION

Los discursos oficiales afirman que la alta demanda de eucalipto fundamen-
talmente para créditos de carbono es una gran oportunidad para el desarro-
llo sostenible, la mitigacién del cambio climatico, atraccién de inversiones
en el pais y por ende crecimiento econdmico.

Sin embargo, una investigacién reciente realizada en los departamentos de
Caaguazu, Guairad y Caazapa de Paraguay, titulada Forestacién de un sistema
de llanura inundable en Paraguay con eucalipto: Efectos sobre las propie-
dades del suelo y las reservas de nutrientes (Villalba et al., 2024) observo
parcelas con eucaliptos de diferentes edades para analizar la absorcion de
nutrientes y su efecto en el suelo y demostrd que el suelo registrd pérdidas
del 40% de carbono con plantaciones de 10 afios, a su vez, las reservas de
nutrientes disponibles en el suelo disminuyeron entre un 50y 60% a lo largo
de la rotacion.

Desde la perspectiva del ACD, los hallazgos permiten identificar al menos
tres estrategias discursivas recurrentes en el corpus analizado. La primera
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es la nominalizacion: términos como ‘forestacion’, ‘captacién de carbono’
y ‘polo verde’ transforman procesos conflictivos y disputados en entidades
naturales e inevitables, borrando los agentes que los promueven y los gru-
pos que los padecen. La segunda es la legitimacidn por autoridad técnica:
las certificaciones internacionales (B Corporation, estdndares de carbono)
funcionan como dispositivos que trasladan la validacion desde el dmbito po-
litico —donde la expansién del monocultivo es contestada— hacia el ambito
tecnocratico, donde aparece como incuestionable. La tercera estrategia es
la comparacion aspiracional: la reiterada referencia a Uruguay como modelo
a seguir (‘como lo hizo Uruguay’) instala la idea de que la expansion forestal
es un camino ya recorrido exitosamente, neutralizando asi la posibilidad de
imaginar alternativas. Estas tres estrategias operan de manera articulada en
los distintos actores del corpus —Estado, empresas, medios— produciendo
lo que Van Dijk (2016) denomina un modelo mental compartido: la equiva-
lencia naturalizada entre eucalipto, desarrollo y clima.

De acuerdo con el analisis divulgado por el Movimiento Mundial por los Bos-
ques Tropicales sobre una investigacion realizada en Uruguay, las plantaciones
monoespecificas de eucalipto provocan una pérdida considerable de materia
organica del suelo y un aumento significativo de su acidez, alterando otras
propiedades fisicoquimicas claves. Como consecuencia, varias especies vege-
tales que prosperaban originalmente en esos suelos encuentran, tras afios de
plantaciones de eucalipto, condiciones edaficas inadecuadas para su supervi-
vencia (World Rainforest Movement, 2007).

Asimismo, organizaciones campesinas del Norte del Paraguay ya se han pro-
nunciado en contra del avance de los monocultivos de eucalipto, en sus
denuncias exigen al gobierno frenar el avance por tratarse de un nuevo mo-
delo extractivista que impacta negativamente contra la naturaleza y sus te-
rritorios (BASE Investigaciones Sociales, 2025).

En un plano mas amplio, el caso paraguayo ilustra una tensién constitutiva
de los mercados de carbono: la légica del Acuerdo de Paris —que delega
en las NDC de cada Estado la definicién de sus compromisos— habilita que
paises del Sur Global desplacen el costo de la descarbonizacion global ha-
cia sus territorios rurales, sin que las comunidades afectadas participen de
las decisiones ni de los beneficios financieros. Esta dinamica ha sido docu-
mentada como una nueva forma de ‘colonialismo de carbono’, en la que la
responsabilidad histdrica de los paises del Norte sobre el cambio climatico
se solventa mediante la apropiacion de suelos y ecosistemas del Sur (Dun-
lap et al., 2024). El caso paraguayo aporta evidencia empirica especifica a
este debate: muestra cémo los mecanismos discursivos identificados no son
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simplemente estrategias comunicacionales de empresas locales, sino expre-
siones de una arquitectura global de gobernanza climatica que produce ga-
nadores y perdedores territorialmente definidos.

Este contraste entre discursos legitimadores y resistencias campesinas evi-
dencia, en términos de la dimensién macro de Van Dijk, cémo se reproducen
estructuras de dominacion donde el Estado, las empresas y los medios de co-
municacion hegemonicos construyen consenso sobre el extractivismo verde,
mientras grupos subordinados como campesinos, comunidades locales que-
dan excluidos del discurso oficial y sus territorios son objeto de apropiacion.

CONCLUSIONES

El analisis del caso del monocultivo de eucalipto en Paraguay evidencia la
materializacion concreta del extractivismo verde tal como lo conceptualizan
Dunlap et al. (2024): una forma de explotacién que opera bajo el disfraz de
la sostenibilidad y que perpetla patrones histéricos de despojo territorial.

Los hallazgos revelan que la legitimacién de este modelo extractivo se arti-
cula mediante tres mecanismos discursivos principales: legitimacion institu-
cional, mercantilizacion verde y responsabilidad corporativa. Estos discursos
hegemdnicos operan estratégicamente invisibilizando impactos sociales cri-
ticos como el desplazamiento de comunidades campesinas e indigenas, que
se materializan en la pérdida efectiva de territorios y medios de vida.

A nivel ecoldgico, la evidencia cientifica contradice las narrativas de soste-
nibilidad promovidas: estudios especializados demuestran que las planta-
ciones de eucalipto registran pérdidas significativas de carbono en el suelo,
desmontando asi las justificaciones ambientales del modelo. Esta contradic-
cion entre discurso y realidad ejemplifica cémo la crisis climatica se instru-
mentaliza para generar nuevos mercados de acumulacion, uno de los rasgos
centrales del extractivismo verde.

La invisibilizacion sistematica de estas realidades revela, en términos de Van
Dijk, cdmo las estructuras de poder silencian deliberadamente las voces su-
bordinadas y los conocimientos territoriales para mantener la hegemonia
del modelo extractivo. Este silenciamiento no es accidental sino constitutivo
del funcionamiento del extractivismo verde.

Los resultados evidencian la urgente necesidad de transformaciones estruc-
turales en multiples niveles: politicas publicas que incluyan efectivamente
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todas las voces, especialmente campesinas e indigenas en la planificacion
territorial; desarrollo de indicadores que midan no solo beneficios econdmi-
cos sino también costos sociales y ecoldgicos reales; y fundamentalmente,
el cuestionamiento critico de aquellos modelos de desarrollo que, bajo la
retdrica de la sostenibilidad, perpetidan ldgicas extractivas y coloniales de
apropiacion territorial.

El caso analizado invita a reflexionar sobre una pregunta central: ies posible
una verdadera transicion ecoldgica sin cuestionar las estructuras de poder
que posibilitan el extractivismo verde? La respuesta a esta interrogante defi-
nira en gran medida la viabilidad de alternativas genuinamente sustentables
y justas.
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Resumen

El presente articulo propone un modelo de gobernanza por capas para la gestién
del riesgo sistémico, en el que la diplomacia preventiva —incluyendo sus dimensio-
nes cientifica y financiera— opera como mecanismo articulador central. A partir de
una revisién cualitativa y analitica de literatura académica e institucional publicada
entre 2015 y 2025, se identifican cuatro dominios interdependientes de gober-
nanza: normativo, financiero, técnico-cientifico y de actores multinivel. El estudio
muestra que la efectividad de la gobernanza del riesgo sistémico depende menos
de la fortaleza aislada de cada dominio que de la coherencia de sus interacciones,
interacciones que estan fuertemente mediadas por practicas diplomaticas. El mo-
delo ofrece una herramienta analitica para identificar dénde se ubican las princi-
pales tensiones entre marcos globales como el de Sendai y las practicas efectivas
de gobernanza, y sienta bases para investigaciones comparadas en América Latina
y el Caribe.

Palabras clave: diplomacia preventiva, gobernanza del riesgo, riesgo sistémico,
Marco de Sendai, gobernanza por capas.

Abstract

This article proposes a layered governance model for systemic risk management, in
which preventive diplomacy, including its scientific and financial dimensions, ope-
rates as a central articulating mechanism. Based on a qualitative and analytical
review of academic and institutional literature published between 2015 and 2025,
four interdependent governance domains are identified: regulatory, financial, te-
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chnical-scientific, and multilevel actors. The study shows that the effectiveness of
systemic risk governance depends less on the isolated strength of each domain
than on the coherence of its interactions, interactions that are strongly mediated
by diplomatic practices. The model provides an analytical tool to identify where the
main tensions lie between global frameworks such as Sendai and effective gover-
nance practices and lays the groundwork for comparative research in Latin America
and the Caribbean.

Keywords: preventive diplomacy, risk governance, systemic risk,; Sendai Frame-
work, layered governance.

INTRODUCCION

En las ultimas décadas, los desastres han dejado de concebirse como even-
tos aislados para ser entendidos como manifestaciones de riesgos sistémi-
cos profundamente entrelazados con estructuras econdmicas, politicas
y sociales. Informes recientes de la Oficina de las Naciones Unidas para la
Reduccion del Riesgo de Desastres (UNDRR) sostienen que las trayectorias
actuales de desarrollo estan generando configuraciones de riesgo cada vez
mas complejas, cuyos impactos se propagan en cascada a través de sectores
y territorios, comprometiendo el logro de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible y del Acuerdo de Paris (UNDRR, 2022). En este contexto, el Marco
de Sendai para la Reduccién del Riesgo de Desastres 2015—-2030 constituye el
principal acuerdo global orientado a transitar desde la “gestion de desastres”
hacia la “gestion del riesgo”, al enfatizar la comprension integral del riesgo,
la gobernanza multinivel, la inversidn en reduccién de vulnerabilidades vy la
preparacion para una mejor recuperacion (UNDRR, 2015).

No obstante, el examen de medio término del Marco de Sendai evidencia
brechas significativas entre los compromisos formales y las practicas de
gobernanza del riesgo. Persisten enfoques sectoriales y reactivos, un sub-
financiamiento cronico de la gestidn prospectiva y correctiva frente al pre-
dominio de la gestion compensatoria, y debilidades en los mecanismos de
rendicion de cuentas sobre las inversiones en reduccién del riesgo (UNDRR,
2023a; OECD, 2018). Esta situacion configura la conocida “paradoja de la
prevencion”: aunque existe consenso técnico sobre el caracter costoefec-
tivo de la prevencién —se estima que cada délar invertido en reduccién del
riesgo puede ahorrar hasta quince dolares en recuperacién—, las decisiones
politicas y financieras contindan privilegiando la respuesta postdesastre y la
reconstruccion (UNDRR, 2022; UNDRR, 2023b).
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En paralelo, la reflexién sobre riesgo sistémico ha ganado centralidad en
la literatura de gobernanza global y de politicas publicas. El International
Risk Governance Council, UNDRR y el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo sostienen que los riesgos contemporaneos —incluidos los de-
sastres, la crisis climatica, las pandemias vy las crisis financieras— compar-
ten caracteristicas comunes: alta incertidumbre, interdependencia entre
sistemas, posibilidad de efectos no lineales y potencial de desencadenar
crisis generalizadas (IRGC, 2018; UNDRR, 2019; UNDP, 2022). Estos rasgos
desafian las estructuras tradicionales de gobernanza, basadas en ministe-
rios sectoriales y mandatos acotados, y exigen enfoques de “wholeofgover-
nment” y “wholeofsociety” que integren multiples escalas y actores en la
anticipacion, reduccion y gestion del riesgo.

En este escenario, la diplomacia preventiva ofrece un marco Util para pensar
la anticipacion y gestion de riesgos mas alld del ambito de los conflictos
armados. Desde la Agenda para la Paz de BoutrosGhali, se la ha definido
como el conjunto de medidas diplomaticas adoptadas para evitar que dis-
putas escalen hasta convertirse en conflictos abiertos y para limitar su pro-
pagacion (BoutrosGhali, 1992). A lo largo del siglo XXI, esta nocién se ha
ampliado y complementado con formas de diplomacia cientifica y climatica,
gue buscan articular evidencia técnica, negociacién politica y cooperacién
multiactor frente a desafios globales complejos, como el cambio climatico y
los desastres asociados (The Royal Society & AAAS, 2025; UNDP, 2025).

Pese a estos desarrollos, la literatura que vincula de manera sistematica
diplomacia preventiva, riesgo sistémico y gobernanza de desastres sigue
siendo limitada. Los estudios sobre gestién del riesgo de desastres se han
centrado en marcos normativos, instrumentos técnicos y arreglos institu-
cionales especificos, pero rara vez exploran el papel de la diplomacia como
articulador entre normas, finanzas, ciencia y actores en multiples niveles
(UNDRR, 2013; UNDRR, 2015). Por su parte, la literatura sobre diplomacia
cientifica y climatica subraya la importancia de la evidencia y de la coopera-
cion internacional, pero no siempre ofrece esquemas claros para entender
como estas dindmicas se insertan en estructuras de gobernanza del riesgo
sistémico (The Royal Society & AAAS, 2025; Wernli et al., 2023).

Este vacio es relevante porque la implementacidon efectiva del Marco de
Sendai y de otros compromisos globales depende de la interaccion entre al
menos cuatro dimensiones: marcos normativos y de estandares; instrumen-
tos financieros y econdmicos; infraestructuras de conocimiento, datos vy
alerta temprana; y configuraciones de actores que incluyen Estados, sector
privado, comunidades y ciencia. La experiencia reciente sugiere que estas
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dimensiones existen, pero suelen operar de manera desacoplada: se aprue-
ban leyes sin financiamiento adecuado, se crean instrumentos financieros
sin alinearlos con la evidencia cientifica disponible, se generan datos que no
se traducen en decisiones politicas y se excluye a actores clave del disefio
de politicas. En este contexto, la diplomacia —en sus variantes preventiva,
cientifica y financiera— puede concebirse como un posible “arquitecto de re-
siliencia”, encargado de conectar estas dimensiones y de negociar arreglos
que internalicen el riesgo sistémico en la toma de decisiones.

A partir de esta constatacién, el presente articulo tiene como objetivo de-
sarrollar y justificar un modelo de gobernanza por capas para la gestion
del riesgo sistémico, en el que la diplomacia preventiva juega un papel
articulador central. El modelo distingue cuatro capas interdependientes:
una capa normativa (marcos legales, protocolos y estandares), una capa
financiera (instrumentos de transferencia y gestién del riesgo), una capa
técnico-cientifica (produccién, circulacién y uso de conocimiento y datos) y
una capa de actores multinivel (gobiernos nacionales y subnacionales, sec-
tor privado, sociedad civil y comunidades cientificas). La tesis que guia el
articulo es que, sin una diplomacia capaz de operar de manera coordinada
en estas cuatro capas, la gobernanza del riesgo sistémico continuara frag-
mentada y serd incapaz de cerrar la brecha entre marcos globales como el
de Sendai y la practica efectiva de reduccion del riesgo.

Metodoldgicamente, el estudio se basa en una revisién cualitativa y ana-
litica de literatura académica e institucional publicada entre 2015 y 2025
sobre diplomacia preventiva, diplomacia cientifica, gobernanza del riesgo
sistémico y reduccién del riesgo de desastres, complementada con informes
emblematicos como GAR2022, directrices de IRGC y documentos de UNDP
sobre marcos para la gobernanza de riesgos complejos (UNDRR, 2022; IRGC,
2018; UNDP, 2022). A partir de esta revision, se identifican patrones y con-
vergencias conceptuales que permiten derivar el modelo de gobernanza
por capas, el cual se presenta como una propuesta conceptual susceptible
de ser operacionalizada y contrastada empiricamente en investigaciones
posteriores, incluyendo estudios de caso regionales.

METODOLOGIA

Este estudio adopta un disefio cualitativo de tipo documental, orientado a la
construccién de un marco conceptual sobre la contribucién de la diploma-
cia preventiva a la gobernanza del riesgo sistémico. El enfoque cualitativo
permite integrar y analizar criticamente literatura de distinta naturaleza —
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académica, normativa y técnica— para identificar patrones, convergencias y
vacios que sustenten la formulacion del modelo de gobernanza por capas.

Estrategia de busqueda y seleccion de fuentes

La recoleccion de informacion se realizé mediante una revision sistematica
y analitica en bases de datos académicas (Scopus, Web of Science, Science-
Direct) y en repositorios institucionales especializados (UNDRR, UNDP, IRGC,
OCDE, Banco Mundial). Se utilizaron combinaciones de palabras clave en
inglés y espafiol, tales como “preventive diplomacy”, “science diplomacy”,
“systemic risk governance”, “disaster risk reduction” y “Sendai Framework
implementation”, priorizando textos que abordaran explicitamente la inter-

seccidn entre gobernanza del riesgo, diplomacia y marcos internacionales.

Se definieron los siguientes criterios de inclusién: a) publicaciones entre
2015y 2025, con la excepcion de marcos fundacionales como BoutrosGhali
(1992); b) articulos cientificos revisados por pares y capitulos de libro so-
bre diplomacia, gobernanza del riesgo y RRD; ¢) informes emblematicos de
organismos internacionales (por ejemplo, GAR2022, directrices de IRGC,
informes de UNDP y OCDE); y d) documentos que aportaran elementos
conceptuales sobre riesgo sistémico y enfoques wholeofgovernment y who-
leofsociety. Se excluyeron articulos de opinion sin respaldo empirico o insti-
tucional y literatura previa a 2015 que no tuviera relevancia directa para los
marcos contemporaneos de gobernanza.

Como resultado del proceso de busqueda y seleccidn, se identificaron ini-
cialmente alrededor de 210 documentos a partir de las combinaciones de
palabras clave utilizadas en las bases de datos consultadas. La busqueda
del término ‘science diplomacy’ arroja por si sola mas de 360 resultados
en Web of Science y Scopus (Kontar et al., 2021); al cruzarlo con ‘disaster
risk reduction’, ‘systemic risk governance’ y ‘Sendai Framework implemen-
tation’, y aplicar el filtro temporal 2015-2025, el conjunto se redujo consi-
derablemente. Tras aplicar los criterios de inclusién y exclusiéon definidos
—descartando articulos de opinidn sin respaldo empirico, literatura previa a
2015 sin relevancia directa y documentos sin acceso verificable—, se selec-
cionaron 42 fuentes para analisis en profundidad. De las 14 referencias cita-
das en el articulo, 11 corresponden a informes y documentos de organismos
internacionales (UNDRR, UNDP, IRGC, OCDE, The Royal Society & AAAS), 3 a
articulos cientificos revisados por pares, y una obra fundacional anterior a
2015 incluida por su relevancia tedrica directa (Boutros-Ghali, 1992).

Procedimiento de andlisis
El andlisis de la informacidn se realizé mediante técnicas de analisis de con-
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tenido, siguiendo tres fases principales inspiradas en Krippendorff (2018).
En la primera fase, de codificacién abierta, se identificaron conceptos y ex-
presiones clave asociados con prevencion, diplomacia, gobernanza, riesgo
sistémico, normas, finanzas, ciencia/datos y actores. En la segunda fase, de
categorizacion, estos cédigos se agruparon en cuatro grandes familias anali-
ticas que emergieron recurrentemente en los textos revisados: marcos nor-
mativos y de estandares; instrumentos financieros y econémicos; infraes-
tructuras técnicocientificas de conocimiento y datos; y configuraciones de
actores multinivel.

En la tercera fase, de sintesis interpretativa, se integraron estas categorias
para derivar el modelo de gobernanza por capas propuesto, analizando el
papel potencial de la diplomacia preventiva —incluidas sus variantes cientifi-
cay financiera— como articulador entre dichas capas. Este proceso se apoyo
en una lectura iterativa de los documentos clave (por ejemplo, GAR2022,
directrices de IRGCy marcos de UNDP sobre riesgo sistémico), contrastando
sus recomendaciones con la literatura académica en relaciones internacio-
nales y gobernanza global.

Limitaciones

Entre las principales limitaciones del estudio se encuentran el sesgo poten-
cial hacia literatura en inglés producida por organismos internacionales y
centros de investigacién del Norte global, asi como la ausencia de trabajo de
campo o estudios de caso empiricos que permitan validar directamente el
modelo propuesto. Para mitigar estas limitaciones, se incorporaron fuentes
de distinta procedencia institucional y se mantuvo un énfasis explicito en
el caracter conceptual y exploratorio del modelo de gobernanza por capas,
que debera ser contrastado en investigaciones futuras mediante andlisis re-
gionales y comparados.

RESULTADOS

Evolucion de la diplomacia preventiva hacia diplomacias
cientifica, climatica y de riesgo

La revisidon muestra que la nocion cldsica de diplomacia preventiva, formu-
lada en la Agenda para la Paz, se ha ido ampliando desde la prevencién de
conflictos armados hacia la gestion anticipatoria de crisis complejas vincu-
ladas a riesgos globales. En su formulacion original, la diplomacia preven-

tiva se centraba en identificar de forma temprana tensiones entre Estados
o actores armados, desplegar mediacion y facilitar acuerdos para evitar la
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escalada de la violencia (BoutrosGhali, 1992). A partir de la primera década
del siglo XXI, los textos examinados comienzan a incorporar en esta agenda
desafios como el cambio climatico, las pandemias y los desastres de gran
escala, poniendo de relieve que estos fendmenos pueden actuar como mul-
tiplicadores de conflicto y fragilidad si no se gestionan de forma anticipada.

Los documentos mas recientes afladen dos extensiones clave: la diplomacia
cientifica y la diplomacia climatica/de riesgo. La primera se define como el
uso de la ciencia para apoyar los objetivos de la politica exterior y la reso-
lucion de problemas globales... (The Royal Society & AAAS, 2025). En este
campo, Kontar et al. (2021) han propuesto el establecimiento de centros na-
cionales de intercambio de conocimiento vinculados a las metas del Marco
de Sendai, como mecanismo concreto de diplomacia cientifica orientada a
la reduccion del riesgo. La segunda se refiere a la articulacion de posiciones
diplomaticas en torno a la crisis climatica, la adaptacion y la reduccion del
riesgo de desastres, integrando compromisos en materia de mitigacién, fi-
nanciamiento y resiliencia dentro de marcos como la CMNUCC, el Acuerdo
de Paris y el Marco de Sendai (UNDRR, 2022; UNDP, 2025).

A partir de la literatura revisada, pueden identificarse funciones recu-
rrentes que conectan la diplomacia preventiva cldsica con estas formas
emergentes de diplomacia de riesgo:

e Anticipar y sefialar tempranamente riesgos que pueden transfor-
marse en crisis sistémicas.

e Traducir evidencia cientifica en narrativas y posiciones politicas
comprensibles para decisores.

e Negociar marcos normativos, arreglos financieros y mecanismos
de implementacion.

e Facilitar la cooperacion entre actores estatales y no estatales en
contextos de desconfianza o fragmentacién.

En conjunto, estos hallazgos apuntan a una convergencia funcional: la di-
plomacia contemporanea opera cada vez mas como mediadora entre cono-
cimiento, intereses y capacidades en contextos de riesgo alto y elevada in-
certidumbre, lo que la sitla en un lugar privilegiado para articular distintos
componentes de la gobernanza del riesgo sistémico.
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Aportes de la literatura sobre riesgo sistémico y gobernanza

La literatura examinada sobre gobernanza del riesgo sistémico converge en
una caracterizacién relativamente homogénea de este tipo de riesgos. Los
documentos de IRGC, UNDRR y UNDP los describen como riesgos que: a) se
originan en sistemas altamente interconectados (econémicos, ecoldgicos,
tecnoldgicos, sociales); b) pueden desencadenar efectos no lineales y des-
proporcionados respecto al evento inicial; y c) tienen capacidad para cruzar
fronteras sectoriales y territoriales, generando crisis en cadena (IRGC, 2018;
UNDRR, 2019; UNDP, 2022). Los desastres asociados al cambio climatico
se consideran casos paradigmaticos, en tanto combinan amenazas fisicas
con vulnerabilidades sociales e institucionales, y pueden afectar simulta-
neamente infraestructuras criticas, sistemas productivos y cohesién social.

Frente a estos rasgos, los documentos revisados proponen una serie de prin-
cipios de gobernanza que se repiten con notable consistencia:

¢ Enfoques de “wholeofgovernment” y “wholeofsociety”, que supe-
ren la fragmentacién sectorial.

e Gobernanza reflexiva, capaz de revisar supuestos y ajustar politicas
a partir de la experiencia.

e Procesos deliberativos, que incorporen multiples perspectivas y co-
nocimientos (cientifico, local, indigena).

e Integracion explicita de la incertidumbre y de los posibles efectos
en cascada en la planificacion.

La revision también muestra que, aunque estos principios se enuncian
con claridad, su operacionalizacién institucional suele ser poco especifica.
Muchos documentos se limitan a recomendar la creacion de comités
interministeriales, estrategias nacionales o marcos normativos generales,
sin detallar cémo deben articularse los distintos instrumentos (normas,
finanzas, ciencia, actores) para producir cambios sostenibles en las
trayectorias de riesgo. Este vacio abre espacio para marcos intermedios —
como el modelo de gobernanza por capas propuesto en este articulo— que
ofrezcan una estructura mas concreta para pensar dicha articulacion.

De los hallazgos a las “capas” de gobernanza

La combinacion de la literatura sobre diplomacia preventiva y de riesgo con la litera-
tura sobre gobernanza de riesgos sistémicos permite identificar cuatro dominios re-
currentes que aparecen una y otra vez como necesarios para una gestion efectiva:
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1. Normas y estandares: marcos legales internacionales (por ejem-
plo, Sendai), acuerdos regionales, protocolos operativos y estan-
dares de datos.

2. Finanzas e incentivos econédmicos: seguros, bonos catastréficos,
lineas de crédito contingente, fondos climaticos y criterios de in-
versién publica.

3. Ciencia, datos y sistemas de alerta: produccion de conocimiento,
infraestructuras de observacién, plataformas de datos interopera-
bles, mecanismos de alerta temprana.

4. Actores y arreglos institucionales: Estados, gobiernos subnacio-
nales, sector privado, organizaciones internacionales, sociedad ci-
vil, comunidades cientificas.

La tabla siguiente resume estos dominios y el tipo de funciones que la lite-
ratura asocia a la diplomacia en cada uno de ellos.

Tabla 1. Dominios recurrentes de gobernanza del riesgo sistémico y funcio-
nes diplomaticas asociadas

Dominio de gober- Ejemplos en la literatura Funciones diplomaticas asociadas
nanza

Normasy estdan-  Marco de Sendai, acuerdos cli- Negociar tratados y protocolos,

dares maticos, directrices IRGC, leyes armonizar estandares, promover
modelo de desastres alineacion entre marcos globales y

nacionales
Finanzas e incen-  Desembolso Diferido para Movilizar recursos, negociar condi-
tivos Catastrofes, bonos catastréficos, ciones financieras por prevencion,

fondos climaticos, criterios OCDEarticular “deuda para resiliencia”
de inversién en RRD

Ciencia y datos GAR, sistemas de alerta multia- Impulsar diplomacia cientifica, acordar
menaza, acuerdos de intercam- interoperabilidad, asegurar acceso
bio de datos equitativo a informacion de riesgo

Actores y arreglos  Estrategias wholeofgovernment, Incluir actores subnacionales y no
participacion de ciudades y co- estatales en procesos diplomaticos,
munidades, redes cientificas facilitar coaliciones multiactor
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Estos cuatro dominios son conceptualmente distintos, pero se muestran al-
tamente interdependientes en los textos revisados. Por ejemplo, los infor-
mes sobre riesgo sistémico insisten en que las normas son inefectivas si no
estan respaldadas por incentivos financieros adecuados; que los instrumen-
tos financieros pueden generar nuevo riesgo si no se apoyan en analisis
cientificos robustos; y que tanto normas como finanzas y ciencia resultan
insuficientes si no se disefian e implementan con la participacion de actores
que realmente gestionan el riesgo en territorio.

Desde el punto de vista de la diplomacia, esta interdependencia implica que
su contribucion a la gobernanza del riesgo sistémico no puede limitarse a la
negociacion de tratados o a la obtencidn de financiamiento, sino que debe
concebirse como una funcién intercapa, capaz de operar simultdneamen-
te en los planos normativo, financiero, técnicocientifico y de actores. Esta
constatacion empirica y conceptual es la que da origen al modelo de go-
bernanza por capas que se desarrolla en la siguiente seccion, donde cada
dominio se conceptualiza como una capa de gobernanza y se analiza el rol
especifico de la diplomacia preventiva en su articulacién.

Modelo de gobernanza por capas

A partir de los dominios identificados en la literatura —normas, finanzas,
ciencia/datosy actores—se propone un modelo de gobernanza por capas en
el que la diplomacia preventiva, en sus variantes cientifica y financiera,
ocupa una posicion central como articulador entre capas y con los marcos
globales de referencia. El modelo se representa esquematicamente como
un nucleo diplomatico rodeado de cuatro capas interdependientes (Figura
1), inserto a su vez en un contorno mas amplio de gobernanza del riesgo
sistémico vinculado a acuerdos internacionales como el Marco de Sendai,
los ODS y el Acuerdo de Paris.

a. Capa normativa

La capa normativa engloba marcos legales, acuerdos internacionales, proto-
colos operativos y estandares técnicos que configuran el “andamiaje formal”
de la gestion del riesgo. Incluye, entre otros, el Marco de Sendai, acuerdos
regionales sobre desastres, leyes nacionales de RRD vy directrices sobre cla-
sificaciéon de inversiones y datos. En esta capa, la diplomacia preventiva ac-
tUa negociando y actualizando estos marcos, promoviendo su coherencia
con el enfoque de riesgo sistémico y buscando que incorporen obligaciones
claras de transparencia, reporte y rendicién de cuentas sobre reduccion del
riesgo, mas alld de formulaciones declarativas.
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Figura 1. Esquema del modelo de gobernanza por capas para el riesgo sistémico.

Gobernanza del riesgo sisté-
mico (Sendai / ODS / Acuerdo
de Paris).

Capa de actores multinivel (Estados,
gobiernos locales, sector privado,
sociedad civil, redes cientificas).

Capa financiera (ins-
trumentos y arreglos
economicos).

Capa normativa (marcos
legales, acuerdos, proto-
colos, estandares).

Capa técnico-cientifica
(ciencia, datos, sistemas
de alerta).

Diplomacia preventiva /
cientifica / financiera

b. Capa financiera

La capa financiera reune instrumentos y arreglos que moldean los incentivos
econdmicos vinculados al riesgo, como seguros, bonos catastroficos, lineas
de crédito contingente, fondos climaticos y criterios de inversion publica.
Esta capa determina en gran medida si los sistemas de gobernanza premian
la prevencion o perpetuan la dependencia de la respuesta postdesastre. La
diplomacia, en su dimension financiera, media la relacién entre Estados,
bancos de desarrollo y actores privados para movilizar recursos, negociar
condiciones pro prevencion (por ejemplo, deuda para resiliencia) y alinear
los instrumentos financieros con la reduccion prospectiva y correctiva del
riesgo, evitando disefios que generen nuevo riesgo o refuercen trayectorias
insostenibles.

c. Capa técnicocientifica

La capa técnicocientifica comprende la produccién, circulacién y uso de co-
nocimiento relevante para el riesgo: sistemas de observacion, plataformas
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de datos, evaluacién de amenazas y vulnerabilidades, asi como sistemas de
alerta temprana multiamenaza. Su funcion es proporcionar las bases empi-
ricas y analiticas para entender configuraciones de riesgo sistémico y anti-
cipar posibles cascadas de impacto. La diplomacia cientifica, en este plano,
impulsa acuerdos de intercambio de datos, interoperabilidad entre siste-
mas, proteccion de informacién sensible y coproduccion de conocimiento
entre comunidades cientificas y decisores, asegurando que la evidencia se
integre efectivamente en negociaciones y decisiones politicas.

d. Capa de actores multinivel

La capa de actores multinivel se refiere al entramado de sujetos que partici-
pan en la gestion del riesgo: Estados, gobiernos subnacionales, organismos
internacionales, sector privado, sociedad civil, comunidades y redes cien-
tificas. Esta capa determina quién define prioridades, quién asume costos
y beneficios, y como se distribuyen responsabilidades en la reduccion del
riesgo. La diplomacia preventiva, entendida de forma ampliada, puede faci-
litar la inclusién de actores subnacionales y no estatales en procesos de deli-
beracidn, crear espacios de coordinacién entre niveles de gobierno y apoyar
coaliciones multiactor orientadas a transformar estructuras de riesgo, en
lugar de limitarse a gestionar crisis una vez desencadenadas.

En conjunto, el modelo de gobernanza por capas sugiere que la efectivi-
dad de la gobernanza del riesgo sistémico depende menos de la fortaleza
aislada de cada capa que de la coherencia de las interacciones entre ellas,
interacciones que estan fuertemente mediadas por practicas diplomaticas.
En la seccion siguiente se analizan los alcances y limites del modelo en dia-
logo con la literatura especializada.

Para ilustrar concretamente cdmo operan estas interacciones intercapa,
pueden citarse tres ejemplos extraidos de la literatura revisada. En el caso
de los instrumentos de desembolso diferido ante catastrofes (Cat DDO) del
Banco Mundial, la interaccion entre la capa financiera y la capa normativa
es evidente: el préstamo contingente solo se activa si el pais beneficiario
cumple determinadas condiciones de politica publica en gestién del riesgo,
creando un incentivo para que la capa normativa se alinee con estandares
de la capa financiera (OECD, 2018). En el plano técnico-cientifico y norma-
tivo, los sistemas de alerta temprana multiamenaza impulsados por UNDRR
requieren acuerdos diplomaticos de intercambio de datos que no siempre
existen, evidenciando como una capa técnica robusta puede quedar desac-
tivada por ausencia de articulacién en la capa normativa (UNDRR, 2022). Fi-
nalmente, en la capa de actores, la experiencia del Marco de Sendai muestra
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que la participacién formal de gobiernos locales en la planificacién nacional
del riesgo —prevista normativamente— no se traduce automaticamente
en asignacién de recursos si la capa financiera no incorpora mecanismos
subnacionales de acceso al financiamiento para la reduccién del riesgo (UN-
DRR, 2023a). Estos ejemplos sugieren que el valor del modelo por capas
reside precisamente en hacer visibles estas desconexiones y en orientar la
funcion diplomatica hacia su resolucion.

Tabla 2. Indicadores orientativos.

Capa Indicador de coherencia Seiial de desconexion

Normativa Marco legal nacional alineado Leyes sin reglamentacion ni presu-
con Sendai puesto

Financiera % inversion preventiva sobre Predominio de gasto compensatorio
gasto total en desastres post-desastre

Técnico-cienti- Sistemas de alerta temprana Datos generados sin uso en decisiones

fica operativos y accesibles politicas

Actores multini- Participacion subnacional en Gobiernos locales sin competencias ni

vel planificacién nacional de ries- recursos
go

Nota. Elaboracion propia con base en UNDRR (2022, 2023a), IRGC (2018) y OECD (2018).

DISCUSION

El modelo de gobernanza por capas dialoga de forma directa con la literatura
sobre riesgo sistémico, al ofrecer una estructura intermedia que traduce prin-
cipios generales —como los propuestos por IRGC y UNDP—en cuatro dominios
operativos de intervencién (normativo, financiero, técnicocientifico y de ac-
tores). A diferencia de enfoques que se limitan a recomendar disposiciones
“wholeofgovernment” o “wholeofsociety”, el modelo organiza esos llamados
en una arquitectura minima que permite identificar en qué capa se localizan
las incoherencias entre marcos como el de Sendai y las practicas efectivas de
gobernanza (UNDRR, 2015; UNDRR, 2022). Esta estructuracion es coherente
con las advertencias de Wernli et al. (2023) acerca de la necesidad de marcos
analiticos que hagan visibles las interdependencias entre normas, finanzas y
conocimiento en las crisis globales.

El modelo dialoga ademas con tradiciones tedricas que abren lineas de pro-
fundizacién relevantes. Desde la gobernanza policéntrica (Ostrom, 2010) y la
adaptive governance (Folke et al., 2005), la coexistencia de multiples centros
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de decision puede interpretarse como una condicion potencialmente adapta-
tiva —no como fragmentacion— siempre que existan mecanismos de coordi-
nacion entre ellos, funciéon que el modelo asigna precisamente a la diplomacia
preventiva. Los enfoques criticos de gobernanza global (Biermann et al., 2012)
advierten, por su parte, sobre las asimetrias de poder que condicionan quién
define normas, controla datos y accede al financiamiento; el modelo recono-
ce estas asimetrias como su principal limitacion y las proyecta como agenda
prioritaria de investigacion, especialmente en contextos de alta vulnerabilidad
como América Latina y el Caribe.

Desde la perspectiva de las relaciones internacionales, la propuesta también
amplia la concepcidn tradicional de la diplomacia preventiva. Mientras Bou-
trosGhali (1992) la enfocaba principalmente en la prevencién de conflictos
armados, la literatura reciente sobre diplomacia cientifica y climatica subra-
ya su papel en la articulacién entre evidencia, negociacion politica y coope-
racion multiactor frente a desafios como la crisis climatica y los desastres
(The Royal Society & AAAS, 2025; UNDP, 2025). Al situar la diplomacia pre-
ventiva —incluidas sus dimensiones cientifica y financiera— como nucleo del
modelo, se asume la posicion de que su contribucion no se agota en la ne-
gociacién de tratados, sino que puede ser decisiva para alinear estandares,
incentivos econdmicos, infraestructuras de datos y arreglos institucionales,
tal como sugieren UNDRR (2022) y la OCDE (2018) al reclamar reformas de
gobernanza que internalicen el riesgo en decisiones de desarrollo.

Al mismo tiempo, el modelo presenta limites que deben reconocerse. La
metafora de “capas” simplifica relaciones que en la practica son mas difusas,
y no resuelve las asimetrias de poder que condicionan quién define nor-
mas, quién controla instrumentos financieros o infraestructuras de datos,
ni como se distribuyen los costos de la prevencion, cuestiones destacadas
por IRGC (2018) y por los propios informes de UNDRR (2023a, 2023b). En
este sentido, el modelo debe entenderse como una herramienta conceptual
abierta, Util para mapear dominios y roles diplomaticos, pero que requiere
ser operacionalizada mediante indicadores y contrastada empiricamente en
contextos concretos, incorporando miradas criticas sobre desigualdad y ca-
pacidades estatales, especialmente en regiones de alta vulnerabilidad como
América Latina y el Caribe.
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CONCLUSIONES

El analisis realizado muestra que la literatura reciente sobre diplomacia pre-
ventiva, diplomacia cientifica y gobernanza del riesgo sistémico ofrece sufi-
cientes elementos para pensar la diplomacia no solo como mecanismo de
gestidn de crisis, sino como un componente estructural de la arquitectura
de gobernanza del riesgo. Al sintetizar estos aportes en un modelo de go-
bernanza por capas, el articulo propone un marco conceptual que permite
ordenar y relacionar cuatro dominios clave —normativo, financiero, técni-
cocientifico y de actores multinivel— con el rol articulador de la diplomacia
preventiva, ampliando asi el foco mas alld de la cooperacién humanitaria
tradicional.

En el contexto latinoamericano, la relevancia del modelo por capas se hace
particularmente visible. La regién acumula evidencia sobre las desconexio-
nes entre capas que el modelo busca diagnosticar: marcos normativos rela-
tivamente desarrollados —incluidas leyes nacionales de gestion del riesgo
en varios paises— coexisten con sistemas financieros orientados predomi-
nantemente a la respuesta ex post, capacidades técnico-cientificas desigua-
les y mecanismos de participacién subnacional que reconocen formalmente
a los gobiernos locales sin dotarlos de los recursos necesarios para actuar
(UNDRR, 2023a; OECD, 2018). La arquitectura diplomatica regional —CE-
PAL, SICA, los mecanismos de la OEA en gestién del riesgo— ha avanzado
en la armonizacidon normativa, pero su influencia sobre las capas financiera
y técnico-cientifica sigue siendo limitada. Aplicar el modelo por capas a ca-
sos nacionales o subregionales especificos constituye, por tanto, una linea
de investigacion inmediata con alto potencial de aporte a la prdactica de la
gobernanza del riesgo en la region.

Este modelo no pretende describir exhaustivamente realidades nacionales
o regionales, sino ofrecer una herramienta analitica para identificar don-
de se ubican las principales tensiones y oportunidades de reforma en la
gobernanza del riesgo sistémico. Su valor radica en hacer visibles las inter-
dependencias entre normas, incentivos econdémicos, infraestructuras de
conocimiento y configuraciones de poder, abriendo preguntas sobre qué
capacidades diplomaticas son necesarias para articular esas capas y cémo
pueden transformarse los mandatos y practicas de las cancillerias frente a
riesgos complejos.

De cara a la investigacion futura, el modelo por capas invita a desarrollar
trabajos comparados que examinen cémo se configuran estas capas en dis-
tintas regiones y qué arreglos diplomaticos resultan mas efectivos para ali-
nearlas con marcos como el de Sendai. En el contexto de este dossier, una
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linea inmediata consiste en aplicar el marco al analisis de América Latina y
el Caribe, explorando hasta qué punto la arquitectura diplomatica regional
contribuye —o no— a cerrar la brecha entre compromiso normativo y reduc-
cion efectiva del riesgo de desastres.
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Resumen

El estudio analiza la arquitectura de financiamiento publico del riesgo de desastres
en Paraguay, con énfasis en el rol del Objeto de Gasto N.2 831 y su articulacidon con
el Fondo Nacional de Emergencia como mecanismos de respuesta fiscal. Se adoptd
un disefio documental descriptivo-analitico, basado en fuentes oficiales nacionales
y en informes técnicos internacionales sobre finanzas publicas, cambio climatico y
reduccion del riesgo. Se construyd una matriz de sintesis de 15 indicadores, orga-
nizados en cinco dimensiones analiticas: pérdidas recientes, impactos climaticos
proyectados, brecha de inversién en adaptacién, marco legal del FONE y comporta-
miento presupuestario del OG N.2 831 (2020-2023). Los resultados muestran que
Paraguay enfrenta pérdidas econdmicas crecientes, un presupuesto limitado para
emergencias y una brecha sustantiva entre la inversion en adaptacién requerida y
el financiamiento climatico recibido. Se concluye que la arquitectura fiscal perma-
nece anclada en un modelo predominantemente reactivo, donde el OG 831 se uti-
liza sobre todo para la atencion ex post de desastres, lo que refuerza la necesidad
de reorientar el FONE y dicho objeto hacia la prevencion e incorporar instrumentos
de transferencia de riesgo soberano.

Palabras clave: arquitectura de financiamiento, riesgo de desastres, Objeto de
Gasto 831, Fondo Nacional de Emergencia, adaptacion al cambio climatico.

Abstract

The study analyzes the public financing architecture for disaster risk in Paraguay,
with emphasis on the role of Expenditure Item No. 831 and its articulation with the
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National Emergency Fund as fiscal response mechanisms. A descriptive-analytical
documentary design was adopted, based on national official sources and inter-
national technical reports on public finance, climate change, and risk reduction.
A synthesis matrix of 15 indicators was constructed, organized into five analytical
dimensions: recent losses, projected climate impacts, adaptation investment gap,
legal framework of the National Emergency Fund, and budgetary behavior of Ex-
penditure Item No. 831 (2020-2023). The results show that Paraguay faces increa-
sing economic losses, a limited budget for emergencies, and a substantial gap be-
tween the investment required for adaptation and the climate financing received.
It is concluded that the fiscal architecture remains anchored in a predominantly
reactive model, in which Expenditure Item 831 is used mainly for ex post disas-
ter response, which reinforces the need to reorient both the National Emergency
Fund and this expenditure item toward prevention and to incorporate sovereign
risk transfer instruments.

Keywords: financing architecture, disaster risk, Expenditure Item 831, National
Emergency Fund, climate change adaptation.

INTRODUCCION

La intensificacion de los eventos hidrometeoroldgicos extremos a escala
global puso en evidencia las limitaciones de los sistemas tradicionales de
reduccién del riesgo de desastres, particularmente en paises en desarrollo
con estructuras fiscales fragiles y alta vulnerabilidad social (Dodman et al,,
2022). En América Latina, la combinacién de cambio climatico, urbanizacién
acelerada y desigualdad histérica ha configurado escenarios de riesgo com-
plejos, donde las pérdidas humanas y econdmicas tienden a concentrarse
en poblaciones con menor capacidad adaptativa (UNDRR, 2021). En este
marco, la region fue identificada como una de las mas expuestas a los im-
pactos de inundaciones, sequias y otros fendmenos asociados a la variabili-
dad climatica, lo que plantea la necesidad de reorientar las politicas publicas
desde la atencién de emergencias hacia la reduccion estructural del riesgo
(Mena, 2015).

Paraguay no es ajeno a estas dinamicas. En las Ultimas décadas, la recurren-
cia de crecidas fluviales, inundaciones urbanas y eventos de sequia eviden-
cian la vulnerabilidad del pais frente a los fendmenos hidrometeoroldégicos,
con efectos significativos sobre infraestructura, produccién agropecuaria
y medios de vida rurales y urbanos. Las inundaciones del rio Paraguay en
2019 afectaron a mas de 69.000 familias y desplazaron a decenas de mi-
les de personas en distintos departamentos del pais (DG ECHO, 2019; SEN,
2019). La prolongada sequia y la bajante histdrica del rio generaron pérdi-
das comerciales estimadas en alrededor de 250 millones de délares por la

58 | Accion colectiva para la resiliencia ante desastres




Arquitectura de financiamiento publico del riesgo de desastres en Paraguay

reduccién del trafico fluvial (Earth.Org, 2020; Ayazi & Elsheikh, 2024). A la
vez, la produccién de soja se redujo de aproximadamente 10,6 millones de
toneladas a 4,2 millones en la campafia 2021-2022, con un impacto direc-
to sobre el Producto Interno Bruto (PIB) paraguayo (Looney, 2023). Estos
eventos tienen implicancias relevantes para las finanzas publicas y para la
sostenibilidad de las politicas sociales, en un contexto de capacidades ins-
titucionales desiguales entre el nivel central y los gobiernos subnacionales
(World Bank, 2025; International Monetary Fund, 2024).

Desde el enfoque de la construccién social del riesgo, los desastres no son
el resultado exclusivo de amenazas fisicas, sino la manifestacién de vulne-
rabilidades acumuladas asociadas a decisiones politicas, econdmicas y de
planificacion territorial (Maskrey et al., 1993; Garcia Acosta, 2005). Amach
(2021) destaca que los presupuestos publicos son espacios de decision poli-
tica donde se negocian prioridades y se define cuanto se invierte en reduc-
cion del riesgo frente a otras demandas, incluyendo la adaptacion al cambio
climatico La forma en que se disefian los instrumentos fiscales, los fondos
especiales y los objetos de gasto (OG) permite identificar si la politica publi-
ca privilegia la reaccidon ex post o la inversidn ex ante en prevencién, mitiga-
cién y resiliencia (Clarke & Dercon, 2016; Hallegatte et al., 2017).

En Paraguay, la arquitectura de financiamiento del riesgo de desastres se
apoya fundamentalmente en mecanismos presupuestarios de respuesta,
entre los que se incluyen el Fondo Nacional de Emergencia (FONE) gestiona-
do por la Secretaria de Emergencia Nacional (SEN) y diversos OG que cana-
lizan transferencias y ayudas en contextos de crisis (Congreso de la Nacién
Paraguaya, 2005).

Informes recientes sobre gasto publico y cambio climatico sugieren que el
énfasis del financiamiento sigue estando puesto en la respuesta y en la com-
pensacion de pérdidas mds que en la reduccidn prospectiva y correctiva del
riesgo, en linea con los diagndsticos sobre integracién de la accion clima-
tica en la gestidn financiera publica en Paraguay y la region (Eguino et al,,
2024; World Bank, 2024a). Las proyecciones del Country Climate and Deve-
lopment Report del Banco Mundial indican que el cambio climatico tendra
consecuencias econémicas y sociales significativas para Paraguay. Bajo el
escenario de mayores emisiones globales, el PIB del pais podria reducirse
hasta en un 3,1 % para 2050 en comparacién con una trayectoria de creci-
miento sin perturbaciones climaticas. Este deterioro econémico no afectara
a todos por igual: se estima que la tasa de pobreza podria ubicarse entre
0,05y 1,19 puntos porcentuales por encima del escenario base, dependien-
do de la intensidad del cambio climatico y del modelo de analisis utilizado.
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Cabe sefialar que, incluso en el escenario mas optimista, se proyecta una re-
duccién de la pobreza del 26,9 % al 15,5 % entre 2021 y 2050; el cambio
climatico no revertira ese progreso, pero si lo frenard de manera considerable
(International Monetary Fund, 2024; World Bank, 20242; World Bank, 2025).
Para enfrentar estos desafios, el Fondo Monetario Internacional (FMI) recoge
la estimacién de que la implementacion de las medidas de adaptacion con-
templadas en las Contribuciones Nacionalmente Determinadas (NDC) de Pa-
raguay requiere inversiones por aproximadamente USD 6.500 millones hasta
2030, concentradas principalmente en energia, transporte y agricultura (In-
ternational Monetary Fund, 2024). Sin embargo, el mismo informe sefiala que
el financiamiento climatico recibido por Paraguay entre 2019 y 2021 se esti-
mo en apenas USD 181 millones (0,4% del PIB), lo que implica una brecha de
inversion que requeriria incrementos del orden de 2,1% del PIB anual desde
ahora hasta 2050 para alcanzar las metas de desarrollo y clima (International
Monetary Fund, 2024; World Bank, 2024a).

El problema de investigacion se sitda, por tanto, en comprender como se
configura la arquitectura fiscal paraguaya para enfrentar el riesgo de desas-
tres y qué papel desempefia el OG N.2 831 dentro de un esquema predomi-
nantemente reactivo. Mientras que el Marco de Sendai para la Reduccién
del Riesgo de Desastres 2015-2030 insta a los Estados a invertir ex ante
en prevencién, mitigacién y fortalecimiento de la resiliencia, a través de su
Prioridad 3 “Invertir en la reduccion del riesgo de desastres para la resi-
liencia” (UNDRR, 2015), la evidencia disponible sugiere que la politica fiscal
paraguaya continta anclada principalmente en esquemas de financiamien-
to ex post, con un espacio limitado para instrumentos de transferencia de
riesgo como seguros paramétricos o lineas de crédito contingentes, y para
mecanismos de inversion preventiva sostenida (Cecchini et al., 2021; World
Bank, 2017).

En este marco, el objetivo de este articulo es analizar la arquitectura de
financiamiento publico del riesgo de desastres en Paraguay, con especial
atencion al rol del OG N.2 831 como dispositivo de respuesta, a partir de la
evidencia disponible en informes presupuestarios nacionales (2020-2023)
y estudios internacionales sobre clima y finanzas publicas, con el fin de dis-
cutir sus implicancias para la construccion de resiliencia y para la alineacion
del pais con el Marco de Sendai.

60 | Accion colectiva para la resiliencia ante desastres




Arquitectura de financiamiento publico del riesgo de desastres en Paraguay

METODOLOGIA
Diseno y enfoque

Se realizd un estudio documental de caracter descriptivoanalitico orientado
a examinar la arquitectura de financiamiento publico del riesgo de desastres
en Paraguay, con énfasis en el rol del OG N.2 831 en la respuesta fiscal. El en-
foque combind el analisis de datos presupuestarios oficiales con la revision
de marcos normativos y de informes técnicos nacionales e internacionales
sobre finanzas publicas, desastres y cambio climatico, con el objetivo de in-
terpretar los patrones de gasto observados en el contexto mas amplio de la
politica fiscal y de las proyecciones de riesgo.

Fuentes de informacion

El anadlisis cuantitativo del OG N.2 831 se basé en los Informes de Control
Financiero y Evaluacién Presupuestaria del MEF para los ejercicios 2020,
2021, 2022 y 2023, que reportan el presupuesto vigente y el monto ejecu-
tado u obligado por OG a nivel de Administracién Central. A partir de estos
documentos se construyd una base de datos en hoja de calculo que conso-
lida, para cada afio, el presupuesto vigente del OG 831, el monto obligado y
el porcentaje de ejecucion.

Complementariamente, se consultaron el clasificador presupuestario vigen-
te y la normativa del FONE (Ley N.2 2615/2005 y disposiciones reglamen-
tarias), con el propdsito de caracterizar la naturaleza juridica y funcional del
OG N.2 831 y su vinculacidon con la SEN. Para contextualizar los resultados se
revisaron ademas informes del Banco Mundial, del FMI y de otros organis-
mos sobre impacto econdmico del cambio climatico, brechas de inversién
en adaptacién y vulnerabilidad fiscal de Paraguay frente a desastres hidro-
meteoroldgicos.

Procedimiento de andlisis

El analisis se desarrollé en dos ejes complementarios, articulados mediante
una matriz de sintesis de 15 indicadores construida ad hoc para este estu-
dio.

La matriz organiza la informacién en cinco dimensiones: (1) pérdidas econo-
micas recientes asociadas a eventos hidrometeorolégicos; (2) proyecciones
de impacto climatico sobre el PIB y la pobreza; (3) brecha de inversion en
adaptacion; (4) marco legal y operativo del FONE; y (5) presupuesto y ejecu-
cion del OG N.2 831 (2020—2023). Para cada indicador se identifico la fuente
primaria, la unidad de medida y el periodo de referencia. Los criterios de
seleccidon de indicadores priorizaron la disponibilidad de datos oficiales ve-
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rificables, la relevancia para caracterizar la orientacidn reactiva o preventiva
del gasto y la comparabilidad con diagndsticos internacionales sobre finan-
ciamiento climatico.

Cabe sefialar que la comparabilidad de los datos presupuestarios entre ejer-
cicios fiscales esta sujeta a cambios en el clasificador presupuestario y en
los criterios de imputacién del OG 831, lo que puede incidir en la lectura
de las variaciones interanuales. Esta limitacién se sefiala explicitamente al
interpretar los resultados de la Tabla 1.

RESULTADOS
Pérdidas recientes e impacto climatico esperado

Los informes recientes sobre Paraguay coinciden en que las pérdidas econé-
micas asociadas a eventos hidrometeoroldgicos aumentaron en magnitud y
frecuencia. La sequia extrema vy la bajante histérica del rio Paraguay provo-
caron alrededor de 250 millones de dodlares en pérdidas comerciales por la
reduccién del trafico fluvial, mientras que la produccién de soja se redujo de
aproximadamente 10,6 a 4,2 millones de toneladas entre 2019 y la campa-
Aa 2021-2022, con efectos directos sobre el PIB y las exportaciones.

En paralelo, los estudios del Banco Mundial y del FMI proyectan que, de
mantenerse las tendencias actuales, el PIB de Paraguay podria reducirse
hasta en 3,1% hacia 2050 y la tasa de pobreza ubicarse entre 0,05y 1,19
puntos porcentuales por encima del escenario base, debido a los impactos
del cambio climatico sobre sectores sensibles como la agricultura, la energia
y el transporte. Estas evidencias sugieren que los desastres hidrometeoro-
l6gicos y el cambio climatico se estan consolidando como factores estruc-
turales que condicionan el crecimiento econdmico y la estabilidad fiscal en
el pais.

Brecha de inversion en adaptacion

En términos de inversion ex ante, las estimaciones recogidas en las Country
Climate Notes del FMI indican que Paraguay requeriria aproximadamente
6.500 millones de dodlares hasta 2030 para implementar las medidas de
adaptacién contempladas en sus NDC, concentradas en los sectores de
energia, transporte y agricultura. Sin embargo, el financiamiento climatico
recibido en el periodo reciente es considerablemente inferior: entre 2019 y
2021 se habrian canalizado alrededor de 181 millones de ddlares, equiva-
lentes a apenas 0,4% del PIB.
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Sobre esta base, los organismos internacionales estiman que seria necesa-
rio incrementar la inversion anual en adaptacion en torno a 2,1% del PIB
desde ahora hasta 2050 para cerrar la brecha y alinear la trayectoria de de-
sarrollo de Paraguay con sus metas climaticas. Esta diferencia entre recursos
requeridos y recursos efectivamente movilizados configura una brecha es-
tructural de inversidn preventiva, que contribuye a mantener la centralidad
de los mecanismos presupuestarios de respuesta ex post en la gestion del
riesgo de desastres.

Marco legal y operativo del FONE

El analisis del marco normativo del FONE muestra que la Ley N.2 2615/2005
establece un disefio que, en principio, busca equilibrar la prevencién y la
respuesta. La norma dispone que los recursos del fondo deben distribuirse
en partes iguales entre actividades de prevencién y mitigacién, por un lado,
y acciones de respuesta y preparacion ante desastres, por el otro, lo que
abre un espacio formal para que el financiamiento publico contribuya tanto
a reducir vulnerabilidades como a atender emergencias.

No obstante, la evidencia disponible en informes de gestién de la SEN y au-
ditorias de la CGR sugiere que, en la practica, la mayor parte del gasto aso-
ciado al fondo se orienta a intervenciones reactivas, tales como asistencia
a familias afectadas, provision de alimentos, albergues temporales y apoyo
logistico. El componente preventivo previsto en la ley aparece menos desa-
rrollado, con escasos ejemplos documentados de uso sistematico del fondo
para financiar obras de mitigacion, fortalecimiento de capacidades o inver-
siones en infraestructura resiliente.

Comportamiento del OG N.° 831 (2020-2023)

El analisis especifico del OG N.2 831 se realizé a partir de los Informes de
Control Financiero y Evaluacion Presupuestaria del MEF para los afios 2020,
2021, 2022 y 2023, Unicos ejercicios para los cuales se dispone de datos
desagregados del objeto a nivel de Administracién Central al momento del
estudio. La Tabla 1 resume la evolucion del presupuesto vigente y de la eje-
cucion (obligado) del OG 831 en este periodo.
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Tabla 1. Ejecucién del OG N.2 831, Administracion Central (2020-2023).

Presupuesto Ejecutado/ Variacion in-
Afio fiscal vigente (millo- obligado (mi- % ejecucion teranual del
nes Gs.) llones Gs.) vigente (%)
2020 2.278.074 2.096.435 92,03% —
2021 984.460 791.224 80,37% -62,26%
2022 426.891 426.891 100,00% -46,05%
2023 1.034.740 727.099 70,27% +70,32%
Promedio
2020-2023 1.181.041 1.010.412 85,67% —

Fuente: Elaboracién propia con base en Informes de Control Financiero y Evaluacidon Presu-
puestaria del MEF (2020-2023).

Los datos muestran, en primer lugar, que el OG 831 registra niveles de eje-
cucion elevados durante todo el periodo analizado, con un promedio de
85,67% del presupuesto vigente y un total aproximado de 4,0 billones de
guaranies obligados entre 2020 y 2023. En segundo lugar, se observa una
fuerte volatilidad en el presupuesto vigente: el aflo 2020 presenta montos
atipicamente altos vinculados a transferencias extraordinarias en el contex-
to de la pandemia de COVID19, mientras que 2022 registra una reduccion
significativa del presupuesto y una ejecucion del 100%, asociada a trans-
ferencias consolidables a municipios segun la clasificacién utilizada en los
informes financieros.

Desde la dptica de la gestidn del riesgo, estos resultados sugieren que el OG
N.2 831 funciona como un canal flexible para movilizar recursos en situacio-
nes de emergencia, especialmente cuando se requieren ampliaciones pre-
supuestarias rapidas o se concentra la ejecucién en transferencias de corto
plazo. Sin embargo, es necesario precisar el alcance de esta conclusion: la
informacién publica disponible no permite desagregar la ejecucién del OG
831 por tipo de intervencion (reactiva o preventiva) ni por nivel de gobierno.
Esta limitacion implica que la caracterizacion del objeto como predominan-
temente reactivo se apoya en evidencia indirecta —informes de gestion de
la SEN, auditorias de la CGR y diagndsticos de organismos internacionales—
y no en una cuantificacién directa del gasto preventivo versus el gasto de
respuesta. En consecuencia, las conclusiones sobre la orientacion reactiva
del OG 831 tienen cardcter inferencial y deben leerse como hipdtesis ro-
bustamente apoyada en fuentes documentales, antes que como medicién
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empirica directa. Transparentar esta desagregacion es, precisamente, una
de las reformas institucionales que el articulo propone.

Articulacion entre OG 831y arquitectura fiscal del riesgo

La combinacion de un marco legal que reconoce explicitamente la impor-
tancia de la prevencién, una brecha significativa de inversidn en adaptacion
y un OG con ejecucién elevada y altamente volatil configura una arquitec-
tura fiscal donde los mecanismos financieros existen, pero operan princi-
palmente en clave reactiva. El FONE y el OG N.2 831 se consolidan como
piezas centrales de la respuesta estatal ante desastres, pero su utilizacién se
concentra, segln la evidencia disponible, en la atencién de emergenciasy la
compensacion de pérdidas, mas que en inversiones preventivas sostenidas.

En este contexto, la dependencia de recursos presupuestarios ordinarios y
de reasignaciones ex post implica que cada nuevo evento extremo tiende a
resolverse a través de instrumentos de corto plazo, con un margen limitado
para reorientar de manera estructural el perfil del gasto hacia la reduccién
del riesgo y la adaptacién al cambio climatico.

DISCUSION

Los resultados evidencian una tension marcada entre la magnitud crecien-
te de los impactos climaticos y la orientacion predominantemente reactiva
del financiamiento publico en Paraguay, tension que también se observa en
otros paises de América Latina. Diversos andlisis de la Comisién Econdmica
para América Latina y el Caribe (CEPAL)(2021) muestran que los desastres
generan presiones recurrentes sobre las cuentas publicas en contextos de
limitada integracion del riesgo en la politica fiscal. De forma coherente, el
Banco Mundial y el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cam-
bio Climatico advierten que, si no se incrementan las inversiones ex ante
en adaptacion, los choques climaticos tenderan a reforzar desigualdades y
a erosionar el espacio fiscal disponible en economias vulnerables como la
paraguaya (Dodman et al., 2022; De La Fuente & Serio, 2024).

En este marco, la brecha de inversion en adaptacién identificada para Pa-
raguay se alinea con diagndsticos globales y regionales sobre la “subinver-
sién cronica” en medidas preventivas. Las estimaciones del FMI y del Banco
Mundial para el pais —que sitlan las necesidades de adaptacion en torno a
6.500 millones de ddlares hasta 2030, frente a un flujo reciente de financia-
miento climatico de apenas 181 millones de ddlares— son coherentes con
los hallazgos de la CEPAL (2021) respecto a la disparidad entre pérdidas ob-
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servadas y recursos asignados a reduccion del riesgo en América Latina (De
La Fuente & Serio, 2024). Al mismo tiempo, estudios del Banco Interameri-
cano de Desarrollo (BID) muestran que es posible integrar gradualmente la
accioén climatica en la gestion financiera publica mediante la incorporacion
de criterios de riesgo en los marcos de gasto y en los clasificadores presu-
puestarios, como se ha documentado para Paraguay y Costa Rica (Lacambra
Ayuso et al., 2018; Eguino et al., 2024). Esto sugiere que la brecha observa-
da no responde solo a restricciones financieras, sino también a decisiones
de disefio institucional y de priorizacién.

El comportamiento del FONE y del OG N.2 831 dialoga directamente con la
literatura sobre “trampas de reactividad” en la gestién financiera del riesgo.
Clarke y Dercon (2016) destacan que, en ausencia de planificacion anticipa-
da y de marcos financieros especificos, los gobiernos tienden a depender
de reasignaciones presupuestarias y de instrumentos ad hoc, privilegiando
transferencias de corto plazo sobre inversiones estructurales que reducirian
el riesgo futuro. Los niveles elevados de ejecuciéon del OG 831, su volatilidad
asociada a la pandemia y a transferencias consolidables, y su uso predomi-
nante para asistencia y apoyo logistico son consistentes con esta légica de
financiamiento ex post (Clarke & Dercon, 2016). De manera complementa-
ria, la literatura sobre financiamiento del riesgo de desastres muestra que la
ausencia de instrumentos de transferencia de riesgo, como seguros sobera-
nos, lineas de crédito contingentes o bonos catastréficos, refuerza la depen-
dencia del presupuesto ordinario para financiar cada nuevo desastre, lo que
a su vez desplaza recursos desde otras prioridades de desarrollo (Clarke &
Dercon, 2016; Ghesquiere & Mahul, 2014).

Esta brecha entre el disefio normativo y la practica efectiva no es exclusi-
va del OG 831: caracteriza de manera mdas amplia al sistema paraguayo de
reduccién del riesgo de desastres, cuya distancia entre los marcos legales
vigentes y las capacidades técnicas, financieras e interinstitucionales dispo-
nibles ha sido documentada recientemente como un rasgo estructural del
pais (Trinidad-Da Silva, 2025).

La experiencia comparada en América Latina ofrece referencias utiles para
orientar esta reconfiguraciéon. México desarrolld el FONDEN como uno de
los mecanismos mas elaborados de proteccién financiera soberana de la
region, combinando un fondo de reserva propio con bonos catastréficos y
seguros parameétricos contratados desde 2006, con coberturas de hasta 360
millones de ddlares para sismos y huracanes (Secretaria de Gobernacién de
México & World Bank, 2012). Colombia, por su parte, ha suscrito sucesivos
préstamos con opcién de desembolso diferido ante catadstrofes (Cat DDO)
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con el Banco Mundial, constituyendo un instrumento de liquidez inmedia-
ta activable tras declaratoria presidencial de desastre que hoy integra tam-
bién criterios de cambio climatico y resiliencia sectorial (World Bank, 2021;
CONPES, 2024). En el ambito de la presupuestacion climatica funcional, la
experiencia de Costa Rica documentada por Eguino et al. (2024) muestra
que es posible incorporar criterios de riesgo en los clasificadores presupues-
tarios sin reformas de gran escala. Estas experiencias sugieren que el cami-
no hacia una arquitectura fiscal mas preventiva no requiere necesariamente
reformas estructurales de gran calado, sino decisiones de disefio institucio-
nal que doten a instrumentos existentes —como el OG 831y el FONE— de
mayor trazabilidad, rendicion de cuentas y orientacion estratégica.

La falta de desagregacién funcional y territorial de la ejecucion del OG 831
se vincula, ademas, con las preocupaciones de la literatura sobre transpa-
rencia y gobernanza del riesgo. Blaikie et. al (2005) sostienen que, sin infor-
macién que permita distinguir entre gasto preventivo y gasto de respuesta,
los presupuestos tienden a invisibilizar las causas estructurales de la vul-
nerabilidad y a naturalizar la repeticion de pérdidas. En la misma linea, La-
vell (2003) y Alexander (2013) argumentan que marcos institucionales que
no diferencian claramente entre inversion en reduccion del riesgo y gasto
paliativo consolidan una gestién centrada en la emergencia mads que en la
transformacion de los factores de riesgo. Estas advertencias resultan perti-
nentes para el caso paraguayo, donde la informacion publica sobre el OG
N.2 831 no permite identificar con precision qué proporcién de los recursos
se orienta a acciones preventivas.

La centralizacidn de la respuesta observada en Paraguay también encuentra eco
en la literatura sobre gobernanza multinivel del riesgo. El indice de gobernabi-
lidad y politicas publicas en gestion del riesgo de desastres (iGOPP) elaborado
por el BID muestra que varios paises de la regién, incluido Paraguay, disponen
de marcos legales que reconocen el rol de los gobiernos locales, pero no siem-
pre les asignan de manera consistente recursos ni competencias para imple-
mentar politicas preventivas (Lacambra Ayuso et al., 2018). Esta brecha entre
reconocimiento formal y capacidad real plantea una pregunta analitica relevan-
te para interpretar el comportamiento del OG 831: si los municipios carecen de
recursos propios para la gestion preventiva del riesgo, el flujo de transferencias
desde el nivel central a través de este objeto tiende a reforzar una ldgica de de-
pendencia que no solo es financiera, sino también institucional. Los gobiernos
locales quedan posicionados como receptores de asistencia de emergencia mas
gue como actores con autonomia para planificar y ejecutar inversiones preven-
tivas, lo que reproduce a escala subnacional la misma orientacion reactiva que
caracteriza a la arquitectura fiscal central.
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No obstante, el propio BID y el PNUD documentan experiencias en las que la
creacion de fondos concursables subnacionales, programas de cofinancia-
miento y esquemas de asistencia técnica han fortalecido progresivamente
el rol local en la reduccién del riesgo, lo que sugiere que la centralizacion
observada en Paraguay es un resultado institucional susceptible de reforma
(Lacambra Ayuso et al., 2018; Eguino et al., 2024; PNUD, 2013).En conjunto,
la evidencia empirica presentada vy la literatura especializada convergen en
sefialar que el uso actual del OG N.2 831 refuerza un modelo de financia-
miento reactivo, en linea con los patrones descritos para otros paises de
la region. Al mismo tiempo, los estudios del Banco Mundial, del BID, de la
CEPAL y de organismos especializados en gestion del riesgo muestran que
existe un repertorio de instrumentos —desde clasificaciones funcionales
del gasto hasta mecanismos de proteccion financiera soberanay arreglos de
gobernanza multinivel— que podrian orientar una reconfiguracién gradual
de este objeto hacia una funciéon mas claramente vinculada a la prevencién
y a la resiliencia.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El examen del OG N.2 831 entre 2020 y 2023 muestra que, mas alld de su
disefio normativo, este objeto opera en la practica como un mecanismo al-
tamente utilizado y flexible para canalizar recursos en contextos de emer-
gencia, con niveles de ejecucién elevados y fuerte sensibilidad a episodios
de crisis como la pandemia. Esta caracteristica refuerza su centralidad den-
tro del andamiaje fiscal para la respuesta ante desastres, pero también evi-
dencia que el funcionamiento real del instrumento depende de decisiones
coyunturales de politica y de ampliaciones presupuestarias extraordinarias.

Al mismo tiempo, la imposibilidad de desagregar publicamente la ejecucion
del OG 831 por tipo de intervencidn y por nivel de gobierno revela una zona
ciega en la arquitectura fiscal del riesgo. Esta opacidad no es un dato menor:
implica que ni los tomadores de decisiones ni la ciudadania pueden evaluar
con precisidon cudanto se invierte efectivamente en reducir el riesgo futuro
y cuanto se destina a paliar dafios ya ocurridos. Desde la perspectiva de la
gestidn estratégica del presupuesto, la ausencia de trazabilidad funcional
equivale a una incapacidad estructural para aprender de cada evento y para
justificar técnicamente las decisiones de asignacién ante instancias de con-
trol y de planificacion.

En este sentido, el andlisis sugiere que cualquier esfuerzo por reorientar
la politica fiscal paraguaya hacia la resiliencia deberd pasar no solo por au-
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mentar la inversion preventiva y diversificar los instrumentos de proteccién
financiera, sino también por dotar al OG N.2 831 de mayor trazabilidad fun-
cional y territorial, de modo que el debate sobre su reforma se apoye en evi-
dencia verificable y no solo en diagndsticos generales sobre la reactividad
del sistema.

En términos de politica publica, los resultados apuntan a cuatro lineas de
accion prioritarias. En primer lugar, transparentar la ejecucién del OG N.2
831 mediante la publicacion sistematica de datos desagregados por nivel de
gobierno y por tipo de intervencién (reactiva o preventiva), de modo a con-
vertirlo en un instrumento verdaderamente evaluable desde la perspectiva
de la reduccion del riesgo. En segundo lugar, alinear la practica del FONE con
su disefio legal, traduciendo el reparto normativo 50/50 entre prevencion
y respuesta en metas anuales de ejecucidn preventiva acompafiadas de in-
dicadores claros de seguimiento. En tercer lugar, vincular explicitamente el
uso del OG 831 con la agenda de adaptacién climatica, priorizando dentro
de este objeto las transferencias que financien proyectos de mitigacién de
riesgo y resiliencia coherentes con las necesidades de inversion identifica-
das por el Banco Mundial y el FMI. Finalmente, avanzar en el desarrollo de
instrumentos de proteccion financiera soberana —como seguros paramé-
tricos o lineas de crédito contingentes especificas para desastres— que ali-
vien la presién sobre el presupuesto ordinario y permitan que el objeto 831
deje de ser practicamente la Unica valvula de escape fiscal frente a eventos
extremos.

Para que estas lineas de accion resulten operacionalizables, se sugiere a los
actores institucionales pertinentes —MEF, SEN, CGR y Congreso Nacional—
avanzar en el disefio de un conjunto minimo de indicadores de seguimiento
presupuestario orientados a evaluar la transicién hacia un modelo preven-
tivo. A modo de referencia, se proponen los siguientes indicadores iniciales:

a. Proporcion del OG 831 ejecutado en intervenciones de caracter pre-
ventivo o de mitigacion sobre el total ejecutado, desagregado por
entidad y por nivel de gobierno;

b. Porcentaje del FONE efectivamente destinado a prevencién y mitiga-
cién, segun la distribucion 50/50 prevista en la Ley N.2 2615/2005,
con metas anuales verificables;

c. Brecha entre inversion en adaptacion ejecutada y necesidades esti-
madas por el FMI y el Banco Mundial, expresada como porcentaje
del PIB y actualizada anualmente;

d. Numero de proyectos de mitigacion o resiliencia financiados a través
del OG 831 con horizonte plurianual, como indicador de la transicion
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desde el financiamiento reactivo de corto plazo hacia la inversién
preventiva estructural.

La publicacion sistematica de estos indicadores en los informes de ejecucion
presupuestaria del MEF constituiria un primer paso concreto hacia la trans-
parencia funcional del gasto en riesgo de desastres, habilitando procesos de
evaluacién de politicas con base en evidencia verificable.
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Resumen

El cambio climatico ha incrementado la frecuencia e intensidad de los fendmenos
hidrometeoroldgicos extremos, afectando la continuidad de los servicios que de-
penden de la infraestructura vial en territorios vulnerables. Este estudio observa el
abordaje de la gestidon del riesgo de desastres en el Programa de Mejoramiento y
Conservacion de Corredores Viales (PR L1105) en Paraguay. Se adoptd un enfoque
cualitativo descriptivo exploratorio basado en revisién documental y analisis tema-
tico. Los resultados muestran que el programa fortalece la capacidad de absorcion
fisica de la red vial, sin incorporar sistematicamente las capacidades de adaptabi-
lidad y transformacion; que los procesos de reasentamiento involuntario pueden
trasladar la vulnerabilidad desde la infraestructura hacia las personas afectadas
—resiliencia desplazada—; y que la debilidad institucional en la gobernanza del
riesgo limita el impacto de las inversiones. Se concluye que la resiliencia integral
requiere articular la mejora fisica con instrumentos de planificacién territorial y
gobernanza multinivel del riesgo.

Palabras clave: infraestructura resiliente, gestiéon del riesgo de desastres,
vulnerabilidad socioecondmica, reasentamiento involuntario, gobernanza del
riesgo.
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Abstract

The study analyzes the public financing architecture for disaster risk in Paraguay,
with emphasis on the role of Expenditure Item No. 831 and its articulation with the
National Emergency Fund as fiscal response mechanisms. A descriptive-analytical
documentary design was adopted, based on national official sources and inter-
national technical reports on public finance, climate change, and risk reduction.
A synthesis matrix of 15 indicators was constructed, organized into five analytical
dimensions: recent losses, projected climate impacts, adaptation investment gap,
legal framework of the National Emergency Fund, and budgetary behavior of Ex-
penditure Item No. 831 (2020-2023). The results show that Paraguay faces increa-
sing economic losses, a limited budget for emergencies, and a substantial gap be-
tween the investment required for adaptation and the climate financing received.
It is concluded that the fiscal architecture remains anchored in a predominantly
reactive model, in which Expenditure Item 831 is used mainly for ex post disas-
ter response, which reinforces the need to reorient both the National Emergency
Fund and this expenditure item toward prevention and to incorporate sovereign
risk transfer instruments.

Keywords: financing architecture, disaster risk, Expenditure Item 831, National
Emergency Fund, climate change adaptation.

INTRODUCCION
Contexto global y conceptual

En las Ultimas décadas, el aumento de la frecuencia e intensidad de los fe-
nomenos hidrometeoroldgicos extremos asociados al cambio climatico ha
puesto en evidencia la centralidad de la infraestructura en la continuidad de
los servicios esenciales y en la proteccion del desarrollo econémico vy social
de los paises (Banco Interamericano de Desarrollo [BID], 2018; United Na-
tions Office for Disaster Risk Reduction [UNDRR], 2022). La interrupcion de
redes de transporte, energia, agua y comunicaciones frente a inundaciones,
sequias u otros eventos extremos genera pérdidas humanas y materiales
que afectan de manera desproporcionada a los territorios y grupos socia-
les con mayores niveles de vulnerabilidad preexistente (BID, 2018). En este
contexto, la gestién del riesgo de desastres y la adaptacién al cambio clima-
tico se han convertido en dimensiones estratégicas de la politica publica de
infraestructura (Paz Rada et al., 2017; UNDRR, 2022).

La nocidén de infraestructura resiliente surge como respuesta a este escena-
rioy se alinea con el Marco de Sendai para la Reduccién del Riesgo de De-
sastres 20152030 y la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (UNDRR,
2015, 2022; United Nations, 2015). De acuerdo con la UNDRR (2022), la
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infraestructura resiliente se refiere a la capacidad de los sistemas de infraes-
tructura para absorber, adaptarse y recuperarse frente a amenazas y desas-
tres, garantizando la continuidad y la recuperacion oportuna de los servi-
cios criticos. Este enfoque destaca el caracter sistémico e interdependiente
de los sistemas de infraestructura, que vinculan sectores como transporte,
energia, agua, saneamiento y comunicaciones, y requieren intervenciones
coordinadas a lo largo de su ciclo de vida: planificacién, disefio, construc-
cidon, operacién y mantenimiento.

Paz Rada et al. (2017) refieren que en la literatura reciente se distinguen
tres capacidades clave de la resiliencia climatica: absorcidn, adaptabilidad y
transformacion. La absorcién alude a la posibilidad de que un sistema conti-
nde prestando sus funciones frente a impactos previsibles; la adaptabilidad
se relaciona con la facultad de ajustar gradualmente infraestructura y ges-
tion ante estreses futuros; y la transformacion implica cambios estructura-
les en las trayectorias de desarrollo y en la gobernanza cuando las condicio-
nes existentes perpetlan la generacion de riesgo y vulnerabilidad (Paz Rada
etal., 2017). Este marco es especialmente relevante para analizar proyectos
de infraestructura vial en territorios con alta exposicién a amenazas hidro-
meteoroldgicas (BID, 2018).

Riesgo de desastres e infraestructura vial en Paraguay

En Paraguay se observa una combinacién critica de exposicién territorial,
vulnerabilidad socioecondémica y alta sensibilidad de sectores productivos
estratégicos a amenazas climaticas (BID, 2018; Secretaria de Emergencia
Nacional [SEN], 2018.). El Perfil de riesgo de desastres para Paraguay identi-
fica que inundaciones y sequias generan pérdidas econdmicas significativas,
particularmente en agricultura, ganaderia y energia hidroeléctrica, y sefiala
como areas criticas a Asuncién, Ciudad del Este y zonas del Pantanal para-
guayo (BID, 2018). Estas areas concentran una elevada densidad poblacio-
nal y un importante stock de activos, lo que se traduce en altos niveles de
riesgo y potenciales pérdidas promedio anuales (BID, 2018). La reduccién
del riesgo exige no solo inversiones estructurales, sino también mejoras en
la planificacion territorial y en la gobernanza de la gestion del riesgo de de-
sastres (BID, 2018; SEN, 2018).

El sistema de transporte vial paraguayo, y en particular la red de corredores
que articulan regiones productivas y centros urbanos desempefian un papel
central en la conectividad territorial, el acceso a servicios basicos y la inser-
cién de las economias locales en cadenas de valor nacionales e internacio-
nales (BID, 2016). No obstante, la vulnerabilidad de la red —especialmente
en tramos no pavimentados— se expresa en interrupciones recurrentes de
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la circulacién ante lluvias intensas, que pueden alcanzar entre 40 y 90 dias
anuales en algunos territorios (BID, 2018). Estas interrupciones afectan el
transporte de mercancias, el acceso a servicios de salud y educacion, y la
movilidad cotidiana, generando costos econémicos y sociales que se con-
centran en los segmentos con menor capacidad adaptativa (BID, 2018; Se-
cretaria de Emergencia Nacional, 2018). Esta situacién remite a la nocion de
riesgo socialmente construido, en la que los desastres resultan de la com-
binacion entre amenazas naturales y vulnerabilidades derivadas de proce-
sos historicos de subinversién publica, desigualdad y déficit de planificacion
(Wisner et al., 2003; Lavell, 1993).

Territorios vulnerables de Paraguay y el Programa de Mejo-
ramiento y Conservacion de Corredores Viales

Los territorios de intervencion del Programa de Mejoramiento y Conserva-
cion de Corredores Viales en Paraguay se caracterizan por una alta expo-
sicion y vulnerabilidad a eventos de inundacion, con dafios recurrentes al
stock residencial, industrial y comercial, asi como a la infraestructura pu-
blica y privada (BID, 2018). Esta dinamica repercute en la interrupcién de
actividades productivas y de la circulacién vial, afectando de manera directa
a las comunidades locales y a las cadenas de suministro regionales (BID,
2018; SEN, 2018). La convergencia entre amenazas hidrometeoroldgicas y
desigualdades en el acceso a infraestructura bdsica requiere analizar la arti-
culacion entre proyectos de infraestructura y gestion del riesgo de desastres
(BID, 2018).

En este contexto se inserta el Programa de Mejoramiento y Conservacion de
Corredores Viales (PRL1105), financiado mediante el Contrato de Préstamo
3837/0OCPR Yy ejecutado por el Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones
(MOPC) (BID, 2016). El programa, con un costo total de 90 millones de déla-
res estadounidenses, buscd mejorar la conectividad de la red de transporte
mediante obras de mejoramiento y conservacion de corredores viales (BID,
2016). Dieciocho de los veintiséis distritos intervenidos forman parte del gru-
po de los 100 distritos mas pobres del pais, con un indice de pobreza IPGEX
promedio de 14,7 lo que evidencia la focalizacion en territorios con alta vulne-
rabilidad socioecondmica (BID, 2016). La combinaciéon de objetivos de conec-
tividad, reduccidn de pobreza y exposicidon a amenazas climaticas convierte al
PRL1105 en un caso relevante para analizar la incorporacién de criterios de
resiliencia en proyectos de infraestructura vial (BID, 2016, 2018).

78 | Accion colectiva para la resiliencia ante desastres




Infraestructura vial resiliente y gestion del riesgo de desastres en Paraguay: un analisis
del Programa de Mejoramiento y Conservacién de Corredores Viales

Problemas identificados

La experiencia acumulada en programas viales apoyados por organismos
multilaterales en Paraguay ha puesto en agenda la importancia del man-
tenimiento rutinario y periédico de la red y de la adecuada gestion de los
sistemas de drenaje, como condiciones necesarias para sostener en el tiem-
po los beneficios de las inversiones en pavimentacion y rehabilitacion (BID,
2015; CAVIALPA, 2025; Banco Mundial, 2018).

A ello se suman impactos sociales negativos asociados a la adaptacion fisica
de la infraestructura —como la pavimentacién de tramos y la construccién
de variantes o circunvalaciones— que, en numerosos contextos, han impli-
cado procesos de reasentamiento involuntario y desplazamiento econdmico
de las poblaciones ubicadas en la franja de dominio. Diversos estudios so-
bre desplazamiento inducido por el desarrollo muestran que estos procesos
conllevan riesgos de empobrecimiento, como pérdida de tierras, de medios
de vida, de vivienda y de redes sociales, si no se implementan medidas ade-
cuadas de compensacion y restauracion de medios de vida (Cernea, 1997;
Scudder, 2012). En esa linea, las politicas internacionales de salvaguardas,
como la politica de reasentamiento involuntario del Banco Mundial, subra-
yan que el reasentamiento debe evitarse cuando sea posible, minimizarse
mediante el disefio de alternativas de trazado y, cuando resulte inevitable,
planificarse con medidas integrales para evitar el empobrecimiento y resti-
tuir los niveles de vida de las personas afectadas (World Bank, 2013).

En términos conceptuales, la gobernanza del riesgo y la accién colectiva
institucionalizada ofrecen marcos analiticos para comprender las tensio-
nes entre inversion en infraestructura, gestion del riesgo de desastres y
desigualdad territorial (Paz Rada et al., 2017; Trinidad-Da Silva, 2025). El
fortalecimiento de la gobernanza del riesgo implica articular multiples es-
calas territoriales (nacional, departamental y municipal) y diversos actores
(instituciones publicas, sector privado, comunidades y organizaciones socia-
les) en procesos de planificacion, implementacién y monitoreo de medidas
estructurales y no estructurales (Trinidad-Da Silva, 2025). En este sentido,
proyectos viales como el Programa de Mejoramiento y Conservacion de
Corredores Viales constituyen oportunidades y desafios para avanzar hacia
modelos de infraestructura resiliente que integren dimensiones fisicas, so-
ciales e institucionales de la resiliencia (BID, 2018; UNDRR, 2022).

El presente trabajo se enmarca en la gestion integral del riesgo de desastres
y tiene como objetivo indagar como se aborda el riesgo de desastres vy el
cambio climatico en un proyecto de infraestructura en territorios de inter-
vencién del PR-L1105 en Paraguay (BID, 2016). Especificamente, se analiza el
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Programa de Mejoramiento y Conservacion de Corredores Viales (PRL1105)
como caso de estudio para explorar en qué medida incorpora principios de
infraestructura resiliente, como se relaciona con las condiciones de vulne-
rabilidad socioecondmica del territorio y cuales son los principales desafios
y lecciones en términos de gobernanza del riesgo (BID, 2016, 2018; UNDRR,
2022). Para ello, se adoptd un enfoque cualitativo, descriptivo y explorato-
rio basado en la revisién de documentos técnicos, normativos y académi-
cos, que permitieron articular el contexto nacional de riesgo de desastres,
el marco de resiliencia de la infraestructura y la experiencia especifica del
Programa PRL1105 en los territorios intervenidos de Paraguay.

METODOLOGIA
Enfoque y diseno

El estudio se desarrolld con un enfoque cualitativo y un disefio descripti-
voexploratorio, orientado a comprender cémo se aborda la gestion del ries-
go de desastres y el cambio climatico en el Programa de Mejoramiento y
Conservacion de Corredores Viales (PRL1105) (BID, 2016, 2018). Este tipo
de disefio es adecuado cuando se busca profundizar en un caso especifico,
articulando contexto, marcos conceptuales y evidencia documental dispo-
nible, sin pretender realizar mediciones estadisticas ni pruebas de hipdtesis
(Hernandez Sampieri et al., 2014). El PRL1105 se tomdé como estudio de
caso por su relevancia en territorios con alta exposicion a amenazas hidro-
meteoroldgicas y alta vulnerabilidad socioecondmica.

Fuentes de informacion
Se utilizd exclusivamente informacion secundaria, organizada en tres grupos
principales.

e Documentos técnicos del proyecto: el perfil de proyecto y otros do-
cumentos del BID sobre el PRL1105 y sobre el riesgo de desastres en
Paraguay (BID, 2016, 2018), asi como el Plan especifico de reasenta-
miento involuntario del tramo Numi — San Juan Nepomuceno — Em-
palme Ruta 6 elaborado por el Ministerio de Obras Publicas y Comuni-
caciones por el Consorcio INGSER PEESA del afio 2016.

e Marcos normativos y de politica publica: el Marco de Sendai para la
Reduccién del Riesgo de Desastres 20152030 y la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible, que enmarcan los compromisos globales en
materia de resiliencia; el documento Principles for Resilient Infrastruc-
ture de la UNDRR; y el Atlas de riesgos de desastres de la Republica del
Paraguay, que caracteriza amenazas y vulnerabilidad a nivel territorial
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(SEN, 2018; United Nations, 2015; UNDRR, 2015, 2022).

e Literatura académicay técnica: trabajos sobre infraestructura resilien-
te y resiliencia climatica (Paz Rada et al., 2017), construccién social
del riesgo y vulnerabilidad (Wisner et al., 2003; Lavell, 1993), y des-
plazamiento inducido por el desarrollo y reasentamiento involuntario
(Cernea, 1997; World Bank, 2013).

Criterios de seleccion documental

Se incluyeron documentos que cumplieran al menos una de las siguientes
condiciones: (a) estar directamente vinculados al PRL1105 o a tramos espe-
cificos del programa; (b) aportar informacién sobre el riesgo de desastres y
la vulnerabilidad en Paraguay, (c) ofrecer marcos conceptuales sobre resi-
liencia de la infraestructura, gestion del riesgo de desastres, vulnerabilidad
o reasentamiento involuntario; o (d) corresponder a marcos normativos o
de politica publica relevantes en estos campos (BID, 2016, 2018; Paz Rada
et al., 2017; SEN, 2018; UNDRR, 2022). Se dio prioridad a documentos pro-
ducidos entre 2010 y 2025, para asegurar su vigencia frente al Marco de
Sendai y la Agenda 2030, incorporando algunas obras cldsicas por su aporte
tedrico (Wisner et al., 2003; Cernea, 1997; Lavell, 1993; United Nations,
2015; UNDRR, 2015).

Procedimiento de andlisis

En primer lugar, se llevd a cabo una lectura exploratoria de todos los documen-
tos seleccionados para identificar las secciones vinculadas con el contexto de
riesgo de desastres, las caracteristicas del PRL1105, los impactos sociales aso-
ciados a la obra vial y los enfoques conceptuales de resiliencia y vulnerabilidad.

En segundo lugar, se organizo la informacion mediante una codificacion temati-
ca sencilla: los fragmentos relevantes se agruparon en categorias definidas pre-
viamente a partir del marco conceptual y de los objetivos del estudio.

Las categorias fueron: (a) infraestructura resiliente y capacidades de ab-
sorcion, adaptabilidad y transformacion; (b) perfil de riesgo de desastres y
vulnerabilidad en Paraguay; (c) caracteristicas del PRL1105 y su implemen-
tacion en territorios con alta pobreza; (d) impactos sociales vinculados a
reasentamiento involuntario y desplazamiento econdmico; y (e) gobernanza
del riesgo y planificacion territorial. A partir de estas categorias se estructu-
ré la seccion de resultados, destacando convergencias entre fuentes y va-
cios de informacion relevantes para el caso analizado.

Como tercer paso analitico, se realizd una superposicion documental entre
los departamentos de intervencion del PR L1105 (BID, 2016) y la informa-
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cion sobre amenazas y vulnerabilidades disponible en el Atlas de Riesgos de
Desastres de la Republica del Paraguay (SEN, 2018) y en el Perfil de Riesgo
de Desastres del BID (2018). El analisis opera a nivel departamental dado
que el listado desagregado de los 26 distritos intervenidos no se encuentra
disponible en las fuentes publicas consultadas al momento del estudio. Este
nivel de andlisis es coherente con la escala de informacion del Atlas, cuyos
principales resultados se presentan a nivel departamental. El cruce a nivel
distrital constituye una linea de investigacion futura que requiere acceso
directo al perfil de proyecto del BID (2016).

Tabla 1. Superposicion territorial entre departamentos del PR L1105, niveles
de amenaza (SEN, 2018) y vulnerabilidad socioeconémica (BID, 2018).

Amenaza de Amenaza de Vulnerabilidad Concentracion Tramos PR

Departamento inundacion sequia socioecon6-  de pobreza L1105 docu- Fuente
mica distrital mentados
Caaguazl Alto Medio-Alto Muy alta Alto (250%) Corredor  central;BID (2016, 2018); PDC

multiples tramos ~ (2020)

Tramos norte-este;BID (2016, 2018); SEN

San Pedro Alto Alto Muy alta Muy alto (260%) corredores produc-(2018)

tivos

San Juan Nepo-BID  (2016); SEN
Caazapa Medio-Alto Medio Alta / Alto Alto (250%) muceno — Empal-(2018)

me Ruta 6*

Numi — San JuanBID  (2016);  SEN
Guaird Medio Medio Alta / Alto Medio (30-49%) Nepomuceno*  (2018)

Tramos este; co-BID (2016, 2018); PDC
Canindeyu Medio-Alto Medio-Alto Alta / Alto Muy alto (260%) rredores sojeros (2020)

Tramos sur; co-BID (2016, 2018); SEN

Misiones Medio-Alto Medio Media-alta Medio (30-49%) rredor Misiones—(2018)
Itapta
ItapUa Medio-Alto Bajo-Medio Media Medio (30-49%) Tramos sur-este  BID (2016, 2018)
Paraguari Medio Medio Alta / Alto Alto (250%) Tramos centrales BID (2016, 2018); SEN
(2018)
Alto Parand Medio-Alto Bajo-Medio Media Bajo (<30%) Tramos de accesoBID (2016, 2018)

a Ciudad del Este
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Notas: * Tramos confirmados en el Marco de Reasentamiento Involuntario (Consorcio
INGSER PEESA, 2016) y citados en el cuerpo del articulo.

La concentracién de pobreza distrital se estima con base en el porcentaje aproximado

de distritos del departamento que integran el grupo de los 100 mas pobres, derivado del
indice IPGEX (BID, 2016). Los tramos del PR L1105 son orientativos; la lista completa debe
verificarse en BID (2016).

Los niveles de amenaza y vulnerabilidad a nivel departamental se basan en la sintesis del
Perfil de Riesgo (BID, 2018), el Atlas de Riesgos (SEN, 2018) y los Perfiles Departamentales
de Riesgo elaborados por el Pacific Disaster Center (PDC, 2020).

Fuente: Elaboracién propia con base en BID (2016, 2018), SEN (2018) y PDC (2020).

RESULTADOS

Los resultados se presentan siguiendo las cinco categorias definidas en el
procedimiento de analisis: (a) infraestructura resiliente y capacidades de
resiliencia; (b) perfil de riesgo de desastres y vulnerabilidad en Paraguay;
(c) caracteristicas del PRL1105 y su implementacién en territorios con alta
pobreza; (d) impactos sociales vinculados a reasentamiento involuntario y
desplazamiento econémico; y (e) gobernanza del riesgo y planificacién te-
rritorial.

Infraestructura resiliente y capacidades de resiliencia

La revision documental muestra que la infraestructura resiliente se define
como la capacidad de los sistemas de infraestructura para absorber, adap-
tarse y recuperarse frente a amenazas y desastres, garantizando la continui-
dad y recuperacion oportuna de los servicios criticos (UNDRR, 2022). Este
enfoque es sistémico e interdependiente, pues reconoce que los sistemas
de transporte, energia, agua, saneamiento y comunicaciones estan interco-
nectados y requieren intervenciones coordinadas a lo largo de todo su ci-
clo de vida: planificacion, disefio, construccidon, operacién y mantenimiento
(UNDRR, 2022).

En el marco conceptual de Paz Rada et al. (2017), la resiliencia climatica de
la infraestructura se descompone en tres capacidades que operan en distin-
tos horizontes temporales y escalas de intervencion.

La Tabla 2 sintetiza estas capacidades y su aplicacion al caso del sector vial
paraguayo.
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Tabla 2. Capacidades de resiliencia climatica de la infraestructura vial y su
expresion en el sector vial de Paraguay.

Capacidad Definicion Expresion en el sector vial paraguayo

Absorcidn Capacidad del sistema para Pavimentacion de tramos, incorporacion
mantener sus funciones esen- de obras hidrdulicas y alcantarillas que
ciales ante impactos previsi- permiten la circulacién durante o des-
bles, aun con dafios parciales.  pués de Iluvias intensas.

Adaptabili- Facultad de ajustar gradual- Actualizacién de normas de disefio vial,

dad mente el disefio, la operacidony ajustes en sistemas de drenaje y revision
la gestidn ante estreses futuros de especificaciones técnicas ante nuevas
o cambios en las condiciones amenazas climaticas.
del territorio.

Transforma- Cambios estructurales en poli- Revisién de modelos de gestion y mante-

cién ticas, instituciones y patrones nimiento vial, fortalecimiento de capaci-

de inversion cuando las condi-
ciones existentes perpetudan la

dades institucionales del MOPC y articu-
lacion con planificacion territorial.

generacion de riesgo.
Nota. Elaboracién propia basada en Paz Rada et al. (2017) y BID (2016, 2018).

El analisis de los documentos del PRL1105 muestra que el programa con-
tribuye principalmente al fortalecimiento de la capacidad de absorcion, a
través de la pavimentacién de corredores viales y la incorporacién de obras
de drenaje y estructuras hidraulicas (BID, 2016). Las dimensiones de adap-
tabilidad y transformacion aparecen de forma menos explicita en la docu-
mentacion técnica revisada, lo que sugiere que el programa no incorpora
de manera integral el marco de infraestructura resiliente en su disefio (BID,
2016; Paz Rada et al., 2017; UNDRR, 2022).

Perfil de riesgo de desastres y vulnerabilidad en Paraguay
El Perfil de riesgo de desastres para Paraguay identifica que las principa-
les amenazas que enfrenta el pais son las inundaciones y las sequias, con
pérdidas econdmicas significativas concentradas en los sectores de agricul-
tura, ganaderia y energia hidroeléctrica (BID, 2018). El documento sefiala
como areas de mayor riesgo a Asuncién, Ciudad del Este y las regiones del
Pantanal paraguayo, donde la combinacién de alta densidad poblacional y
concentracion de activos se traduce en elevadas pérdidas promedio anuales
(BID, 2018). El Atlas de riesgos de desastres de la Republica del Paraguay
complementa este diagndstico, aportando informacidn sobre la distribucion
territorial de amenazas, exposicion y vulnerabilidad a nivel departamental y
distrital (SEN, 2018).
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La Tabla 3 sistematiza los principales hallazgos sobre el perfil de riesgo de Para-
guay extraidos de las fuentes revisadas, organizados por dimension de analisis.

Tabla 3. Perfil de riesgo de desastres de Paraguay: principales dimensiones y hallazgos.

Dimension Hallazgo principal Fuente
Amenazas pre- Inundacionesy sequias con alta frecuencia e inten-  BID (2018);
dominantes sidad creciente asociada al cambio climatico. SEN (2018)
Sectores mas  Agricultura, ganaderia y energia hidroeléctrica; pér- BID (2018)
afectados didas econdmicas significativas y recurrentes.
Areas criticas de  Asuncién, Ciudad del Este y Pantanal paraguayo;
: ’ = i BID (2018)
riesgo alta densidad de poblacidn y activos expuestos.
Vulnerabilidad Tramos no pavimentados intransitables entre 40 y
; . A . BID (2018)
de la red vial 90 dias anuales por precipitaciones intensas.
. Alta concentracién de pobreza en territorios con BID (2016,
Vulnerabilidad Iy R ; \
: P mayor exposicion a amenazas; baja capacidad adap- 2018); SEN
socioecondmica .
tativa. (2018)
Déficit de planifi- Ausencia de instrumentos de ordenamiento terri- SEN (2018);
cacién terrFi)toriaI torial que incorporen el riesgo de desastres a nivel  Trinidad-Da
municipal. Silva (2025)

Nota. Elaboracidon propia basada en BID (2016, 2018) y SEN (2018).

Los datos disponibles indican que la vulnerabilidad frente a amenazas hidro-
meteoroldgicas en los territorios de intervenciéon del PRL1105 no es solo una
condicidon geografica o climatica, sino el resultado de procesos histdricos de
subinversién publica, déficit de planificacién y desigualdades en la provision
de infraestructura basica (Wisner et al., 2003; Lavell, 1993). Desde esta pers-
pectiva, las interrupciones frecuentes de la circulacién vial ante lluvias inten-
sas expresan un riesgo socialmente construido, en el que las amenazas hidro-
meteoroldgicas actian como detonantes de condiciones de vulnerabilidad
estructural preexistentes (Wisner et al., 2003; Lavell, 1993).

Caracteristicas del PRLIIO5 y su implementacion en territo-

rios con alta pobreza

El PRL1105 se concibe como un programa de transporte orientado a mejorar la
conectividad de la red vial nacional mediante el mejoramiento y la conservacion
de corredores, con un monto total de 90 millones de ddlares estadounidenses
financiados a través del Contrato de Préstamo 3837/OCPR (BID, 2016).
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El programa tuvo intervencion en 26 distritos distribuidos en distintos de-
partamentos del pais, de los cuales 18 forman parte del grupo de los 100
distritos mdas pobres de Paraguay, con un indice de pobreza IPGEX promedio
de 14,7 (BID, 2016). Esta focalizacion evidencia que el programa se orienta
de manera deliberada hacia territorios con alta vulnerabilidad socioecono-
mica, donde la mejora de la conectividad vial tiene potencial para contribuir
al acceso a servicios basicos, la reduccién de costos de transporte y la inser-
cion en cadenas productivas.

La Tabla 4 presenta los principales componentes y caracteristicas del
PRL1105 identificados en la revision documental.

Tabla 4. Caracteristicas generales del Programa de Mejoramiento y Conser-

vacion de Corredores Viales (PRL1105).

Componente

Descripcion

Numero de operacién

PRL1105 / Contrato de Préstamo 3837/0CPR

Organismo financiador

(BID)

Entidad ejecutora

Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones
(MOPC)

Monto total

USD 90 millones

Afio de aprobacion

2017-2018

Subsector

Conectividad de redes de transporte

Numero de distritos intervenidos

26 distritos en distintos departamentos de Para-
guay

Distritos entre los 100 mas po-
bres

18 de 26 (69,2% del total)

indice IPGEX promedio

14,7

Tipo de intervencién

Mejoramiento y conservacién de corredores via-
les; mantenimiento por niveles de servicio

Salvaguardas aplicables

Politica de reasentamiento involuntario del BID
(OP710)

Instrumento de gestion socio
ambiental

Plan de Gestién Ambiental y Social (PGAS)

Nota. Elaboracidon propia basada en BID (2016).
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El andlisis del programa muestra que la combinacion de objetivos de co-
nectividad, reduccion de pobreza y exposicion a amenazas climaticas en los
territorios intervenidos genera tanto oportunidades como tensiones. Por un
lado, la pavimentacion de corredores y la mejora de sistemas de drenaje
contribuyen a reducir el periodo de intransitabilidad de la red vial frente a
eventos de precipitacién intensa, fortaleciendo la capacidad de absorcién
de la infraestructura (BID, 2016; Paz Rada et al., 2017). Por otro lado, la
focalizacion en territorios con alta pobreza implica que los impactos nega-
tivos asociados a la ejecucién de las obras —como el reasentamiento invo-
luntario y el desplazamiento econdmico— recaen precisamente sobre las
poblaciones con menor capacidad de recuperacion (Cernea, 1997; Wisner
et al., 2003).

Impactos sociales vinculados a reasentamiento involunta-
rio y desplazamiento economico

La revisién de los documentos del PR L1105 y de la literatura sobre despla-
zamiento inducido por el desarrollo muestra que la adaptacion fisica de la
infraestructura —incluyendo la pavimentacion de tramos y la construccién
de variantes y circunvalaciones— genera afectaciones a las personas y fa-
milias ubicadas en la franja de dominio de los corredores viales (BID, 2016;
Consorcio INGSER PEESA, 2016). Estas afectaciones incluyen la pérdida total
o parcial de viviendas, locales comerciales, campos de produccion y otros
activos, asi como el desplazamiento de redes sociales y la reconfiguracién
de los patrones de acceso a oportunidades econdmicas (Consorcio INGSER
PEESA, 2016).

Desde la perspectiva tedrica, el modelo de riesgos de empobrecimiento y
reconstruccién propuesto por Cernea (1997) identifica ocho riesgos asocia-
dos al desplazamiento involuntario que resultan relevantes para el andlisis
del PRL1105. La Tabla 5 sistematiza estos riesgos y su aplicacién al caso ana-
lizado.
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Tabla 5. Riesgos de empobrecimiento por reasentamiento involuntario y su

aplicacion al PRL1105.

Riesgo
(Cernea, 1997)

Descripcion general

Aplicaciéon al PRL1105

Pérdida de tierras

Expropiacion o afectaciéon de
terrenos productivos o residen-
ciales.

Familias afectadas por
adquisicion de franja de
dominio en tramos de los
corredores viales.

Pérdida de empleo

Desaparicion de empleos for-
males e informales vinculados a
la ubicacion.

Afectacion de actividades
comerciales y productivas
ubicadas sobre la traza
de los corredores viales.

Pérdida de vivienda

Demolicién o traslado de uni-
dades residenciales.

Reposicién de viviendas a
familias cuyas casas que-
dan dentro de la franja
de dominio.

Marginacion

Descenso en el estatus socioe-
condémico de las familias des-
plazadas.

Riesgo de empobreci-
miento si las compensa-
ciones no restituyen el
nivel de vida previo.

Inseguridad alimentaria

Pérdida del acceso a recursos
gue garantizan la alimentacion.

Afectacidn de parcelas de
produccién de autocon-
sumo en zonas rurales.

Pérdida de acceso a
recursos comunes

Desaparicion del acceso a bie-
nes colectivos (agua, pasturas,
bosques).

Posible afectacién del ac-
ceso a caminos vecinales
secundarios y recursos
naturales compartidos.

Aumento de morbilidad

Deterioro de la salud por con-
diciones del proceso de despla-
zamiento.

Potencial afectacion du-
rante fases de traslado y
reasentamiento sin apo-
yo adecuado.

Desarticulacion social

Ruptura de redes sociales, co-
munitarias y de solidaridad.

Dispersion de familias
afectadas a nuevas ubi-
caciones, con pérdida de
vinculos comunitarios.

Nota. Elaboraciéon propia basada en Cernea (1997) y BID (2016).

Las politicas internacionales de salvaguardas, como la OP 4.12 del Banco
Mundial, establecen que el reasentamiento debe evitarse cuando sea po-
sible, minimizarse mediante el disefio de alternativas de trazado y, cuando

88 |

Accion colectiva para la resiliencia ante desastres




Infraestructura vial resiliente y gestion del riesgo de desastres en Paraguay: un analisis
del Programa de Mejoramiento y Conservacién de Corredores Viales

resulte inevitable, planificarse para evitar el empobrecimiento y restaurar
los niveles de vida (World Bank, 2013). EI PRL1105 incorpora la Politica Ope-
rativa de Reasentamiento Involuntario del BID (OP710), que comparte estos
principios y exige la elaboracion de planes especificos de reasentamiento
cuando las obras afectan a personas o familias en la franja de dominio (BID,
2016). El analisis documental muestra que esta politica se operacionaliza a
través de planes especificos de reasentamiento involuntario elaborados por
el MOPC para los tramos que asi lo requieren (Consorcio INGSER PEESA,
2016). No obstante, la informacién disponible no permite evaluar en detalle
la efectividad de los mecanismos de compensacion y de restauracion de
medios de vida implementados, lo que representa un vacio relevante para
la evaluacion integral del programa.

Gobernanza del riesgo y planificacion territorial

Los documentos revisados coinciden en que la sostenibilidad de las inver-
siones en infraestructura vial y la reduccion efectiva del riesgo de desastres
dependen en gran medida de la gobernanza institucional del riesgo y de la
integraciéon de informacion sobre amenazas y vulnerabilidades en los ins-
trumentos de planificacién territorial (SEN, 2018; UNDRR, 2022). El Marco
de Sendai para la Reduccién del Riesgo de Desastres 20152030 vy la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible subrayan la importancia de articular po-
liticas sectoriales —como transporte e infraestructura— con estrategias de
reduccién del riesgo y adaptacion al cambio climatico, mediante arreglos
institucionales que involucren a distintos niveles de gobierno y actores so-
ciales (United Nations, 2015; UNDRR, 2015). En Paraguay, sin embargo, la li-
teratura revisada documenta que la fragmentacioén institucional, la limitada
capacidad de los gobiernos locales y la ausencia de instrumentos efectivos
de ordenamiento territorial dificultan la incorporacién sistematica del ries-
go en la toma de decisiones sobre infraestructura (SEN, 2018; Trinidad-Da
Silva, 2025).

La Tabla 6 sistematiza los principales hallazgos sobre gobernanza del riesgo
y planificacion territorial identificados en la revisién documental, organiza-
dos por nivel de andlisis.
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Tabla 6. Hallazgos sobre gobernanza del riesgo y planificacion territorial en
el contexto del PRL1105.

Nivel Hallazgo principal Desafio identificado Fuente
Marcos globales (Sen- Brecha entre compro-
dai, Agenda 2030) . United Na-
T2 misos globales y ca- . )
) establecen principios ; . tions (2015);
Internacional PR pacidades nacionales/
de resiliencia e inte- locales de imolemen- UNDRR
gracion sectorial del tacion P (2015, 2022)
riesgo. '
Paraguay cuenta
con instrumentos de Débil articulacién en-
diagnostico del riesgo tre el sector transporte BID (2018);
Nacional (Atlas, Perfil BID), pero  (MOPC) y el sistema !
X 9 X iy SEN (2018)
su integracién en la nacional de gestion del
planificacién sectorial riesgo (SEN).
es limitada.
Los deparomer useni de pane
. - departamentales de
intervenidos por el gestion del riesgo vin- BID (2018);
Departamental PRL1105 presentan culados a decisiones SEN (2018)
alta exposicién a ame- de inversion en in-
nazas hidrometeorolé- fraestructura
gicas documentada. '
gfgar%%nilﬁhﬂgzgg Slel Escasa capacidad para
FOErAMa Son en su elaborar vy aplicar pla- Trinidad-Da
Municipal pmaforia pequefios y nes de ordenamiento Silva (2025);
con baja capacidad tglt]rglo:il:;qge incorpo-  BID (2016)
técnica e institucional. g0
El programa reconoce
la necesidad de forta- Riesgo de que el mejo-
lecimiento institucio- ramiento vial induzca BID (2016,
Programa nal del MOPC, perono  crecimiento urbano 2018); Paz
PRL1105 articula explicitamente  desordenadoy nuevas  Rada et al.
la gestion del riesgo situaciones de riesgo (2017)

con la planificacién
territorial local.

en los corredores.

Nota. Elaboracion propia basada en BID (2016, 2018), SEN (2018), Trinidad-Da Silva (2025)

y UNDRR (2022).

El analisis de los documentos del PRL1105 muestra que el programa reconoce
la necesidad de fortalecer la capacidad institucional del Ministerio de Obras

90 | Accion colectiva para la resiliencia ante desastres




Infraestructura vial resiliente y gestion del riesgo de desastres en Paraguay: un analisis
del Programa de Mejoramiento y Conservacién de Corredores Viales

Publicas y Comunicaciones (MOPC) en términos de planificacion, supervision
y gestion del mantenimiento vial, pero no incorpora de manera explicita me-
canismos de articulacién con los gobiernos municipales ni con los instrumen-
tos de planificacion territorial existentes (BID, 2016). Esta brecha resulta rele-
vante porque la literatura sobre gobernanza del riesgo sefiala que la mejora
de la capacidad de absorcion fisica de la infraestructura puede quedar neu-
tralizada si el crecimiento urbano desordenado en torno a las nuevas vias ge-
nera nuevas condiciones de exposicién y vulnerabilidad (Paz Rada et al., 2017;
Trinidad-Da Silva, 2025). En este sentido, la gobernanza del riesgo se presenta
como una condicidon habilitante para que las inversiones en infraestructura
vial contribuyan efectivamente a la resiliencia de los territorios y no solo a la
mejora temporal de la conectividad (BID, 2018; UNDRR, 2022).

Finalmente, la revision documental evidencia que el PRL1105 opera en un
contexto donde la accion colectiva institucionalizada en materia de gestion
del riesgo es aun incipiente, lo que limita la incorporacion de las dimensiones
de adaptabilidad y transformacion propuestas por Paz Rada et al. (2017) en el
disefio y la implementacién del programa.

Fortalecer la gobernanza multinivel del riesgo, articular el sector transporte
con los sistemas de alerta temprana y de planificacion territorial y garantizar
la participacién de las comunidades en las decisiones sobre infraestructura
son condiciones necesarias para avanzar hacia un modelo de infraestructura
vial resiliente que integre de manera efectiva las dimensiones fisica, social e
institucional de la resiliencia (Trinidad-Da Silva, 2025; UNDRR, 2022).

DISCUSION

Los resultados permiten responder al objetivo del estudio, que buscaba ex-
plorar en qué medida el PRL1105 incorpora principios de infraestructura
resiliente, como se relaciona con la vulnerabilidad socioecondmica de los
territorios intervenidos y cudles son los desafios en términos de gobernanza
del riesgo (BID, 2016, 2018). Los resultados organizados en cinco categorias
permiten identificar tres tensiones centrales: las categorias (a), (c) y (d) fun-
damentan la brecha entre resiliencia fisica y resiliencia social; las categorias
(b) y (c) sustentan la discusion sobre el riesgo socialmente construido; y la
categoria (e) orienta el analisis de la gobernanza del riesgo. A continuacion
se discute cada una de estas tensiones a la luz del marco conceptual revi-
sado.
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Resiliencia fisica versus resiliencia social: una brecha es-
tructural

Los resultados muestran que el PRL1105 orienta su contribucién a la re-
siliencia principalmente hacia la capacidad de absorcion fisica de la red
vial. Sin embargo, desde el marco propuesto por Paz Rada et al. (2017), la
resiliencia no puede reducirse a esta dimensién: las capacidades de adap-
tabilidad y transformacion —que implican ajustes institucionales, cambios
en el uso del territorio y mejoras sostenidas en las condiciones de vida de
las comunidades— aparecen de forma débil o implicita en el disefio del
programa. Esta brecha es relevante porque indica que el programa avanza
en una de las tres dimensiones de la resiliencia, pero no garantiza por si
solo una reduccion duradera del riesgo en los territorios intervenidos (Paz
Rada et al., 2017; UNDRR, 2022).

La tension se vuelve mas critica cuando se considera que los procesos
de reasentamiento involuntario asociados a la obra vial pueden reducir
la resiliencia social precisamente de las familias mds vulnerables, como
se documenta en los resultados (véase Tabla 5). Cernea (1997) demues-
tra que el desplazamiento involuntario, cuando no se gestiona adecuada-
mente, produce formas concretas de empobrecimiento que disminuyen
la capacidad adaptativa de los hogares afectados. En términos del marco
de infraestructura resiliente, esto implica que una mejora en la capacidad
de absorcidn fisica puede producirse a expensas de la resiliencia social de
las comunidades, configurando lo que podria denominarse una resiliencia
desplazada: la vulnerabilidad no desaparece, sino que se traslada de la
red vial hacia los hogares afectados por el reasentamiento (Cernea, 1997;
World Bank, 2013).

El concepto de resiliencia desplazada propone que en proyectos de in-
fraestructura donde la mejora fisica se ejecuta sin mecanismos adecuados
de proteccién social, la reduccién de la vulnerabilidad del sistema no im-
plica necesariamente una reduccion de la vulnerabilidad de las personas
que dependen de él. La infraestructura se vuelve mas resistente mientras
los hogares desplazados se vuelven mas fragiles. Esta dindmica no es ex-
clusiva del sector vial: Cernea (1997) documentd patrones similares en
proyectos de grandes represas, y la literatura sobre desplazamiento indu-
cido por el desarrollo ha demostrado que los efectos de empobrecimiento
pueden persistir hasta diez afios después del reasentamiento si no se im-
plementan programas sostenidos de restauracién de medios de vida (Scu-
dder, 2012). Aplicado al PR L1105, el concepto invita a evaluar el programa
no solo por la reduccion de los dias de intransitabilidad —indicador de
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absorcion fisica— sino también por la evolucion de las condiciones socioe-
condmicas de los hogares reasentados en los tramos intervenidos, lo que
constituye un indicador de resiliencia social ausente en la documentacién
técnica revisada.

Esta interpretacion sugiere que la evaluacién de programas de infraestructura
vial no deberia limitarse a indicadores fisicos de conectividad o transitabilidad,
sino incorporar indicadores de resiliencia social que permitan monitorear las
condiciones de vida de las comunidades afectadas antes, durante y después de
la ejecucién de las obras (Consorcio INGSER PEESA, 2016; World Bank, 2013).

Riesgo socialmente construido: mas alla de la obra vial

La focalizacion del PRL1105 en distritos con alta pobreza y exposicion a
amenazas hidrometeoroldgicas confirma la hipdtesis tedrica de que vulne-
rabilidad y exposicion se distribuyen de manera desigual en el territorio,
siguiendo patrones de desigualdad histdrica en el acceso a infraestructura 'y
servicios basicos (Lavell, 1993; Wisner et al., 2003). Esta coincidencia entre
pobreza y exposicion no es casual: es la expresion territorial de un riesgo
socialmente construido, en el que décadas de subinversion publica en te-
rritorios rurales han generado condiciones estructurales de vulnerabilidad
que las amenazas hidrometeorolégicas simplemente detonan (Lavell, 1993;
Wisner et al., 2003).

Desde esta perspectiva, el PRL1105 actua sobre uno de los factores que con-
tribuyen a esta vulnerabilidad estructural —la precariedad de la red vial—
pero no sobre sus causas mas profundas, como la pobreza multidimensional,
el déficit de servicios basicos o las desigualdades en el acceso a oportunida-
des productivas. El Marco de Sendai y la Agenda 2030 son explicitos al sefia-
lar que la reduccién del riesgo requiere abordar sus causas subyacentes y no
solo sus manifestaciones fisicas (United Nations, 2015; UNDRR, 2015). Esto
implica que la contribucion real del programa a la resiliencia de los territorios
intervenidos dependerd, en gran medida, de su capacidad para articularse
con politicas sectoriales mas amplias que aborden estas causas estructurales
de vulnerabilidad (BID, 2018; Lavell, 1993).

Gobernanza del riesgo: condicion habilitante para la resi-

liencia de largo plazo

Los resultados (véase Tabla 6) documentan una brecha significativa entre
los compromisos internacionales en materia de gobernanza del riesgo —
expresados en el Marco de Sendai y la Agenda 2030— v las capacidades
institucionales disponibles a nivel nacional, departamental y municipal en
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Paraguay (Trinidad-Da Silva, 2025; UNDRR, 2015, 2022). Esta brecha no es
un dato descriptivo menor: desde la perspectiva de Paz Rada et al. (2017),
la gobernanza multinivel del riesgo es precisamente la condicién que habi-
lita las dimensiones de adaptabilidad y transformacion de la resiliencia, que
requieren cambios coordinados entre actores e instituciones de distintos
niveles territoriales.

En el caso del PRL1105, la ausencia de mecanismos explicitos de articulacion
entre el MOPCy los gobiernos municipales en materia de planificacién terri-
torial introduce un riesgo especifico: que el mejoramiento de los corredores
viales induzca dindmicas de crecimiento urbano desordenado que generen
nuevas condiciones de exposicién y vulnerabilidad en los territorios inter-
venidos (BID, 2018; Trinidad-Da Silva, 2025). Este fendmeno —que podria
denominarse riesgo inducido por la infraestructura— es consistente con la
literatura sobre construccion social del riesgo, que sefiala que las interven-
ciones de desarrollo mal articuladas con la planificacion territorial pueden
reproducir o amplificar la vulnerabilidad en lugar de reducirla (Lavell, 1993;
Wisner et al., 2003).

Fortalecer la gobernanza del riesgo en el contexto del PRL1105 implicaria,
entre otras medidas, vincular las decisiones de inversion vial con instrumen-
tos de planificacion territorial que incorporen el riesgo de desastres, esta-
blecer mecanismos de coordinacién entre el MOPCy los municipios del area
de influencia del programa, y garantizar la participacién de las comunidades
en las decisiones sobre trazado, disefio y mantenimiento de los corredores
(Trinidad-Da Silva, 2025; UNDRR, 2022).

El PRL1105 representa una intervencién parcial desde la perspectiva de la
resiliencia integral. Su contribucién efectiva a la reduccion del riesgo de de-
sastres en los territorios intervenidos esta condicionada por la capacidad de
superar la brecha entre resiliencia fisica y resiliencia social, de articularse
con politicas que aborden las causas estructurales de vulnerabilidad y de
fortalecer la gobernanza multinivel del riesgo que habilite las dimensiones
de adaptabilidad y transformacion (BID, 2018; Cernea, 1997; Paz Rada et al.,
2017; Trinidad-Da Silva, 2025; UNDRR, 2022).

CONCLUSIONES

El estudio se propuso analizar como se aborda la gestiéon del riesgo de desas-
tres y el cambio climatico en el PR-L1105; los hallazgos permiten identificar
tres tensiones que condicionan la contribucién del programa a la reduccion
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del riesgo en los territorios intervenidos.

La primera tension refiere a la incorporacion parcial del marco de resilien-
cia: el programa fortalece la capacidad de absorcidn fisica de la red vial, pero
no integra de manera sistematica las capacidades de adaptabilidad y trans-
formacién que requieren cambios institucionales y territoriales (Paz Rada
et al., 2017; UNDRR, 2022). La segunda tension se produce entre la mejora
fisica de la infraestructura y los procesos de reasentamiento involuntario
que, cuando no se gestionan con mecanismos adecuados de compensacién
y restauracion de medios de vida, trasladan la vulnerabilidad desde la in-
fraestructura hacia los hogares afectados. Este estudio propone denominar
este fendmeno resiliencia desplazada: la mejora en la capacidad de absor-
cion del sistema vial se produce a expensas de la resiliencia social de las
comunidades directamente afectadas por las obras, configurando un inter-
cambio de vulnerabilidades en lugar de una reduccién neta del riesgo. Este
concepto complementa el marco de Paz Rada et al. (2017) al sefialar que las
tres dimensiones de la resiliencia —absorcion, adaptabilidad y transforma-
ciéon— deben evaluarse tanto en relacion con el sistema de infraestructura
como con las comunidades que dependen de él y que son afectadas por su
ejecucion.

En términos de politica publica, los hallazgos apuntan a tres lineas de accion
prioritarias para el MOPC vy los organismos financiadores:

En primer lugar, desarrollar un protocolo de alerta temprana sectorial para
la red vial que vincule los sistemas de monitoreo hidrometeorolégico de la
Direccion de Meteorologia e Hidrologia (DMH) y de la SEN con los corredo-
res del PR L1105, estableciendo umbrales de activacion de medidas preven-
tivas de circulacién y mantenimiento de emergencia por tramo. Este instru-
mento es técnicamente factible con la infraestructura institucional existente
y no requiere inversién adicional significativa.

En segundo lugar, incorporar en los planes de reasentamiento involuntario
un conjunto minimo de indicadores de resiliencia social que permita mo-
nitorear la evolucion de las condiciones de vida de los hogares afectados
antes, durante y hasta tres afios después de la ejecucion de las obras. Los
indicadores propuestos incluyen: porcentaje de hogares reasentados con
medios de vida restituidos al nivel previo al reasentamiento; acceso a servi-
cios basicos (agua, salud, educacién) en la nueva ubicacion; y participacion
en redes comunitarias de apoyo mutuo.
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En tercer lugar, establecer un mecanismo de coordinacion formal entre el
MOPC, los gobiernos municipales del area de influencia del programa vy la
SEN, orientado a incorporar el riesgo de desastres en las decisiones de uso
del suelo adyacente a los corredores mejorados, previniendo el crecimiento
urbano desordenado que podria generar nuevas condiciones de exposicién
(Trinidad-Da Silva, 2025; UNDRR, 2022).

El estudio presenta limitaciones propias del disefio cualitativo basado en re-
visién documental, que no permite captar percepciones de actores locales
ni evaluar la efectividad de los mecanismos de compensacion implemen-
tados (Hernandez Sampieri et al., 2014). Las lineas de investigacion futu-
ra incluyen estudios con metodologia mixta en los territorios intervenidos,
evaluaciones de impacto social de los planes de reasentamiento y analisis
comparativos con programas viales en otros paises de la region.
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Resumen

La creciente intensidad de amenazas climaticas en Paraguay exige fortalecer la go-
bernanza del riesgo y la preparacién comunitaria a escala local. Este estudio ana-
liza estas dindamicas en Concepcion mediante una encuesta transversal a 300 resi-
dentes de siete distritos y entrevistas a actores clave. Se construyeron tres indices
(escala 1-5): Preparacion (media = 2,16), Coordinacion interinstitucional (media =
2,30) y Satisfacciéon con la respuesta (media = 2,33). Los resultados muestran que
las inundaciones son la amenaza prioritaria (38,7%), que los sistemas de alerta
temprana operan de forma multicanal con alta dependencia de redes sociales y
que la coordinacion entre municipalidades, Secretaria de Emergencia Nacional y
bomberos se percibe como media-baja. Se recomienda institucionalizar simulacros
periddicos, estandarizar mensajes de alerta y crear mesas distritales de coordina-
cion, ofreciendo una hoja de ruta de bajo costo para fortalecer la resiliencia local.

Palabras clave: gestidon del riesgo de desastres, alerta temprana, gobernanza,
resiliencia comunitaria, Paraguay, Concepcion.

Abstract

The increasing intensity of climate threats in Paraguay calls for strengthening risk
governance and community preparedness at the local level. This study analyzes

Accidn colectiva para la resiliencia ante desastres | 99



https://orcid.org/0009-0007-0336-7464
https://doi.org/10.54549/acordes.2026.06

Justino Andrés Alfonso Morales

these dynamics in Concepcidn through a cross-sectional survey of 300 residents
from seven districts and interviews with key actors. Three indices (scale 1-5) were
constructed: Preparedness (mean = 2.16), Inter-institutional coordination (mean
= 2.30), and Satisfaction with the response (mean = 2.33). The results show that
floods are the priority threat (38.7%), that early warning systems operate in a mul-
tichannel manner with a high dependence on social networks and that coordina-
tion between municipalities, the National Emergency Secretariat and firefighters
is perceived as medium-low. It is recommended to institutionalize periodic drills,
standardize alert messages and create district coordination tables, offering a low-
cost roadmap to strengthen local resilience.

Keywords: disaster risk management, early warning, governance, community
resilience, Paraguay, Concepcion.

INTRODUCCION

El aumento de eventos hidrometeorolégicos en América Latina, exacerbado
por el cambio climatico, plantea desafios para la seguridad y el desarrollo
sostenible (OMM, 2025; CEPAL, 2024). En Paraguay, la fuerte dependen-
cia de sistemas fluviales y de actividades agropecuarias incrementa la ex-
posicion a estos impactos climaticos (FAO, 2017). Si bien el pais cuenta con
marcos nacionales de gestion y reduccion de riesgos, su implementacién
territorial enfrenta brechas en la coordinacién interinstitucional, la prepa-
racion comunitaria y la comunicacién de riesgos (Secretaria de Emergencia
Nacional, 2022).

En este contexto, el departamento de Concepcion, ubicado en la Regidn
Oriental y bordeado por el rio Paraguay, combina centros urbanos riberefios
con extensas areas rurales de alta dependencia agricolaganadera. En la ulti-
ma década ha registrado inundaciones recurrentes que han afectado barrios
riberefios e infraestructuras viales, asi como periodos de sequia prolongada e
incendios de interfaz que agravan su vulnerabilidad socioambiental (Direccion
General de Vigilancia de la Salud, 2023; Ministerio de Salud Publica y Bienes-
tar Social, 2014). Esta combinacion de exposicion a eventos hidrometeorolo-
gicos, alta dependencia de actividades agropecuarias y persistentes carencias
socioecondmicas en zonas rurales configura un escenario de vulnerabilidad
elevada para los medios de vida y la seguridad de la poblacién de Concep-
ciéon (Banco Interamericano de Desarrollo [BID], 2018; Grassi, 2020; Patriarca
y Achucarro, 2023; Instituto Nacional de Estadistica, 2015).

La gestion del riesgo de desastres es coordinada por la Secretaria de Emer-
gencia Nacional (SEN), que actla como ente rector y articula acciones
con las municipalidades, los cuerpos de bomberos voluntarios y diversas
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organizaciones comunitarias, las cuales participan con distintos niveles de
coordinacion y capacidad de respuesta (Secretaria de Emergencia Nacional,
2005, 2017, 2018, 2022; Programa de las Naciones Unidas para el Desarro-
llo [PNUD], 2015; Trinidad-Da Silva, 2024). A pesar de esta arquitectura ins-
titucional, existe escasa evidencia empirica subnacional sobre preparacion
comunitaria, funcionamiento de los sistemas de alerta temprana, coordi-
nacion interinstitucional y satisfaccién con la respuesta en el territorio de
Concepcion.

Este estudio contribuye con datos originales para el departamento de Con-
cepcidon y propone lineamientos concretos para fortalecer la gestién del
riesgo de desastres en el nivel local. En términos empiricos, se analizan la
amenaza priorizada por la poblacién, el nivel de preparacion en el hogar, la
configuracion y percepcién de los sistemas de alerta temprana, asi como
la coordinacion y satisfaccion con la respuesta institucional, dimensiones
qgue en los resultados se expresan en indices de preparacién, coordinacién
y satisfaccion en escala de 1 a 5. El objetivo general es evaluar la prepara-
cion comunitaria, la coordinacién interinstitucional y la satisfaccion con la
respuesta ante amenazas climaticas en Concepcion, identificando palancas
de politica para fortalecer la resiliencia. Se abordan cuatro preguntas de
investigacién: (1) amenazas percibidas prioritarias; (2) configuracion de los
sistemas de alerta temprana (SAT) y acceso a informacion; (3) instituciones
que concentran la confianza y percepcion de coordinacion; (4) relacion en-
tre estos factores y los indices construidos.

MARCO TEORICO
Preparacion comunitaria y resiliencia

La literatura sobre gestién del riesgo de desastres destaca la preparacién
comunitaria como un componente clave de la resiliencia frente a amenazas
hidrometeoroldgicas, en tanto condiciona la capacidad de los hogares y orga-
nizaciones locales para anticipar, resistir y recuperarse de eventos extremos
(UNDRR, 2021; Charvériat, 2000). En América Latina, diversos estudios subra-
yan que la inversion en preparacion a nivel comunitario suele ser suboptima,
pese a su efecto demostrado en la reduccion de impactos, debido a restric-
ciones de recursos, brechas de informacién y a la percepcién del riesgo como
un “bien publico” que tiende a ser subvalorado (UNDRR, 2021; Charvériat,
2000). En este sentido, enfoques de reduccion de riesgo de desastre a nivel
comunitario enfatizan la importancia de planes locales, organizacién barrial y
formacién en autoproteccion como pilares para fortalecer la resiliencia.
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Sistemas de alerta temprana centrados en las personas

La agenda global Early Warnings for All impulsa el desarrollo de sistemas
de alerta temprana multiamenaza, de “extremo a extremo” y centrados en
las personas, que aseguren que la poblacion reciba mensajes oportunos,
comprensibles y accionables (UNDRR, 2022; WMO, 2024). Los informes
recientes sobre el estado de los sistemas de alerta sefialan que, aunque
la cobertura ha mejorado, persisten brechas significativas en la calidad del
flujo de informacion, la inclusién de grupos vulnerables y la integracion de
canales oficiales con redes sociales (WMO, 2024; CREWS, 2023). En América
Latina, se destaca la necesidad de articular mejor los sistemas tecnoldgicos
con actores locales y medios comunitarios, a fin de aumentar la confianza
en las alertas y reducir la exposicion a la desinformacion (UNESCO, 2025).

Gobernanza del riesgo y coordinacion interinstitucional

La gobernanza del riesgo se entiende como el conjunto de arreglos institu-
cionales, normativos y de participacion mediante los cuales distintos actores
comparten responsabilidades para gestionar el riesgo de desastres (UNDRR,
2024; BID, 2021). Evidencia reciente para América Latina muestra que los
déficits de coordinacidn interinstitucional y de capacidades en el nivel local
generan cuellos de botella en la implementacidn de politicas de reduccion
del riesgo, incluso cuando existen marcos normativos avanzados (UNDRR,
2015, 2024). Herramientas como el Indice de Gobernanza y Politica Publica
en Gestion del Riesgo (iGOPP) evidencian brechas en la articulacion vertical
y horizontal entre instituciones, asi como en la integracion del riesgo en la
planificacion territorial (BID, 2021; GFDRR, 2024).

Satisfaccion con la respuesta y confianza institucional

Los estudios recientes en la region subrayan que la satisfaccion de la pobla-
cion con la respuesta institucional se relaciona estrechamente con la per-
cepcion de eficacia, la oportunidad de las acciones y la transparencia en la
comunicacion del riesgo (UNDRR, 2024; IFRC, 2024). Procesos de crisis pro-
longadas y eventos recurrentes han contribuido a erosionar la confianza en
las instituciones publicas, particularmente cuando se perciben respuestas
fragmentadas, politizadas o desconectadas de las necesidades locales (SELA
& LA RED, 2023). En este contexto, la evaluacién de la satisfaccion ciudada-
nay de la confianza institucional se ha consolidado como un insumo clave
para orientar reformas de gobernanza del riesgo y fortalecer la resiliencia
comunitaria (IFRC, 2024; PAHO, 2025).

La evidencia reciente para América Latina muestra que las debilidades en
preparacion comunitaria, en la calidad y alcance de los sistemas de alerta
temprana y en la gobernanza del riesgo se traducen en percepciones criti-
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cas sobre la coordinacién interinstitucional y la respuesta institucional (BID,
2021; UNDRR, 2024; SELA & LA RED, 2023). A la luz de este debate, el caso
del departamento de Concepcidn permite examinar empiricamente cémo
estos desafios se manifiestan en un contexto subnacional marcado por baja
preparacidén comunitaria, coordinacién media-baja y niveles limitados de sa-
tisfaccion con la respuesta ante amenazas hidrometeoroldgicas.

METODOLOGIA
Diseno del estudio

Se realizé un estudio cuantitativo de corte transversal, basado en la aplica-
cion de una encuesta estructurada en siete distritos del departamento de
Concepcidn, abarcando zonas urbanas, periurbanasy rurales (Babbie, 2021;
UNDRR, 2024). De manera complementaria, se llevaron a cabo entrevistas
exploratorias con actores clave de la gestidn del riesgo de desastres a fin de
contextualizar e interpretar los hallazgos cuantitativos.

Poblacion y muestra

La poblacién objetivo estuvo conformada por personas residentes en los
distritos seleccionados del departamento de Concepcién, mayores de 18
afios. La muestra final estuvo compuesta por 300 participantes distribuidos
en siete distritos, con predominio de residentes urbanos (66,3%) sobre ru-
rales (33,7%) e incorporacion tanto de poblacién general como de actores
clave (voluntariado de bomberos/ONG, funcionarios publicos, lideres comu-
nitarios, docentes, agricultores y comerciantes).

Procedimiento de muestreo y trabajo de campo

Se empled un muestreo no probabilistico por cuotas, buscando asegurar la
presencia de diferentes distritos y roles sociales relevantes para la gestién
del riesgo de desastres. La recoleccién se realizd mediante un cuestiona-
rio administrado a través de Google Forms y encuestas presenciales in situ,
apoyadas por equipos locales de campo, durante el periodo comprendido
entre el 15 de agosto y el 3 de septiembre de 2025.

Instrumento y variables

El cuestionario estructurado recogio informacion sobre: (1) amenaza princi-
pal percibida; (2) preparaciéon comunitaria; (3) participacion en simulacros;
(4) existencia y uso de sistemas de alerta temprana (SAT); (5) instituciéon
mas confiable; (6) nivel de coordinacién interinstitucional; (7) medidas de
preparacion adoptadas en el hogar; (8) impacto reciente de amenazas en
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el hogar; (9) fuente principal de informacién; y (10) satisfaccion con la res-
puesta institucional. Para cada variable se definieron categorias de respues-
ta cerradas y escalas tipo Likert, sistematizadas en un codebook especifico
del estudio.

Construccion de indices

A partir de las respuestas se construyeron tres indices normalizados en es-
cala de 1 a 5: Indice de Preparacion (Preparacion), Indice de Coordinacion
(Coordinacién) e Indice de Satisfaccion (Satisfaccion). El Indice de Prepara-
cion se derivo de la recodificacion de la variable de preparacion comunita-
ria y de la adopcién de medidas en el hogar; el Indice de Coordinacién se
construy¢ a partir de la percepcion de coordinacion interinstitucional; y el
Indice de Satisfaccién se basd en la valoracion de la respuesta institucional,
recodificando las categorias cualitativas en valores numéricos.

Andlisis de datos

Los datos fueron sistematizados en una base en formato Excel y poste-
riormente analizados mediante estadistica descriptiva y analisis bivariados
entre los indices construidos y las variables clave (amenaza percibida, rol,
zona, participacion en simulacros, uso de SAT y confianza institucional). Se
utilizaron tablas de contingencia para examinar asociaciones entre variables
categodricas, y se calcularon medidas de tendencia central y dispersion para
los indices de preparacidn, coordinacion y satisfaccion.

Consideraciones éticas

Se obtuvo consentimiento informado de todas las personas participantes,
garantizando la anonimizacién de los datos y el resguardo de la confiden-
cialidad. Asimismo, se evité recolectar informacion sensible innecesaria y se
informd de manera clara el propdsito académico del estudio.

RESULTADOS

Tres hallazgos sintetizan los principales resultados: las inundaciones se iden-
tifican como la amenaza prioritaria (38,7%); la preparacion comunitaria se
sitlia en un nivel bajomoderado (M = 2,16/5), con 36% de los hogares sin
medidas de preparacién; y la coordinacion interinstitucional se percibe me-
dia baja (M =2,30/5) y se asocia con niveles limitados de satisfaccion con la
respuesta (M = 2,33/5).

Perfil de la muestra
La muestra incluyd 300 participantes, con predominio de residentes urba-
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nos (66,3%) sobre rurales (33,7%). La distribucién por distrito se presenta
en la Tabla 1, destacandose Concepcion (n = 102) y Horqueta (n = 47) como
los de mayor representacion.

Tabla 1. Perfil de la muestra por distrito, zona y rol de la persona encuestada.

Caracteristica Categoria N (%)

Distrito Concepcion 102 (34,0)
Horqueta 7 (15,7)

Belén 7(12,3)

Vallemi 35(11,7)

San Lazaro 1(10,3)

Loreto 25 (8,3)

Arroyito 23(7,7)
Zona Urbano 199 (66,3)
Rural 101 (33,7)
Rol Poblacion general 171 (57,0)
Lider comunitario/a 39(13,0)

Docente 22(7,3)

Agricultor/a 20 (6,7)

Funcionario/a municipal 17 (5,7)

Voluntario/a (Bomberos/ONG) 16 (5,3)

Comerciante 15 (5,0)

Amenazas percibidas y preparacion

Las inundaciones se identifican como la amenaza prioritaria por el 38,7% de
las personas encuestadas, seguidas de sequias (23,0%), incendios forestales
(21,0%) y tormentas severas (17,3%), como se muestra en la Figura 1.

La Figura 2 evidencia una brecha relevante en la preparacién doméstica:
36,0% de los hogares no ha adoptado ninguna medida, mientras que solo
23,3% declara contar con un kit de emergencia, y proporciones menores
reportan plan familiar, refuerzo de vivienda o seguros de proteccion econo-
mica.
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Figura 1. Amenaza principal percibida por la poblacién (%).
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Figura 2. Medidas de preparacién adoptadas en el hogar (%).
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El Indice de Preparacién promedié 2,16/5 (desviacién estandar [DE] = 1,25),
con variaciones significativas segun el rol de la persona encuestada.

Sistemas de Alerta Temprana (SAT) e informacion

Los sistemas de alerta temprana se manifiestan principalmente a través de
SMS o mensajes de WhatsApp oficiales, complementados por un uso eleva-
do de redes sociales como fuente principal de informacién sobre amenazas.
Sin embargo, se identifican bajos niveles de satisfaccion: entre quienes de-
penden de autoridades locales, alrededor del 60% se declara insatisfecho o
muy insatisfecho, mientras que entre quienes dependen de redes sociales
la proporcidn de insatisfechos/muy insatisfechos alcanza aproximadamente
el 55%. Esto sugiere inconsistencias en el flujo y la calidad de los mensajes
de riesgo, asi como riesgos de desinformacién y asincronia entre canales
formales e informales.

Coordinacion y confianza institucional

La coordinacién interinstitucional se percibe mayoritariamente como “me-
dia” o “baja” en relacion con municipalidades, SEN, Policia Nacional y Bom-
beros Voluntarios. Incluso en instituciones con alta visibilidad operativa, los
porcentajes de coordinacion “muy alta” o “alta” son marginales (< 8%). El
Indice de Coordinacion promedié 2,30/5 (DE = 0,92), con variaciones por
rol: docentes (media [M] = 2,64) y lideres comunitarios (M = 2,44) perciben
mayor coordinacién que voluntarios de bomberos (M = 1,81).

Satisfaccion con la respuesta institucional

El indice de Satisfaccion global promedié 2,33/5 (DE = 1,07), con funciona-
rios municipales ligeramente por encima del promedio (M = 2,59) y docen-
tes por debajo (M =1,91). La combinacion de baja preparacién comunitaria
y coordinacion interinstitucional media baja contribuye a explicar estos ni-
veles limitados de satisfaccion, y sefiala la necesidad de fortalecer simula-
cros, protocolos de coordinacidon y estrategias de comunicacion del riesgo.

La Figura 3 muestra que los indices de preparacién, coordinacién y satis-
faccion varian segun el rol del encuestado: docentes y lideres comunitarios
reportan niveles relativamente mas altos de coordinacion, mientras que el
voluntariado de bomberos se sitla en los valores mas bajos, lo que sugiere
tensiones y asimetrias en la gobernanza operativa del riesgo.
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Figura 3. Indices de preparacion, coordinacién y satisfaccién por rol de la
persona encuestada.
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Elaboracién propia, 2025.

DISCUSION

Los hallazgos confirman brechas significativas en la gobernanza operativa
del riesgo a nivel local: simulacros no sistematicos, sistemas de alerta tem-
prana multicanal sin estandarizacién, coordinacion interinstitucional perci-
bida como media baja y alta dependencia de redes sociales como fuente
principal de informacién. Esta configuracién coincide con diagndsticos re-
gionales que seflalan déficits en capacidades subnacionales y en articula-
cion entre niveles de gobierno, lo que limita la autoeficacia comunitariay la
satisfaccién con la respuesta institucional (BID, 2021; UNDRR, 2024; SELA &
LA RED, 2023).

En consonancia con la agenda regional de fortalecimiento de capacidades
locales, los resultados sugieren la necesidad de una hoja de ruta para elevar
la preparacién: institucionalizar simulacros trimestrales con registro publico,
fortalecer los sistemas de alerta temprana mediante cadenas de custodia
de mensajes y redundancia de canales, y establecer programas entre mu-
nicipalidades, policia y cuerpos de bomberos con metas de coordinacién
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medibles (BID, 2021; UNDRR, 2022; GFDRR, 2024). Estas orientaciones se
alinean con propuestas recientes que enfatizan la importancia de integrar
indicadores de gobernanza del riesgo y de preparacidén comunitaria en la
planificacion local (UNDRR, 2024; PAHO, 2025).

Finalmente, es importante reconocer las limitaciones del estudio: posible
sesgo de seleccidn por mayor participacién de actores organizados, depen-
dencia de la autopercepcion en las respuestas y una cobertura geografica
que, aunque incluye siete distritos, puede no capturar completamente la
diversidad territorial y socioecondémica del departamento de Concepcidn.
Estos elementos refuerzan la pertinencia de estudios complementarios con
disefios longitudinales y enfoques mixtos que profundicen en los mecanis-
mos causales entre preparacion, coordinacion y satisfaccion, asi como en la
perspectiva de grupos especialmente vulnerables.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Este estudio confirma que, a pesar de la alta percepcion de riesgo de de-
sastres asociada a las inundaciones en Concepcion, persisten brechas signi-
ficativas en la gobernanza local del riesgo y en la preparacién comunitaria.
Los resultados muestran que, si bien existen sistemas de alerta temprana
activos, su efectividad se ve limitada por la falta de estandarizacion de men-
sajes, la fragmentacion de canales y la fuerte dependencia de fuentes infor-
males como las redes sociales. Asimismo, la baja percepcién de coordina-
cion interinstitucional y la participacién discontinua en simulacros emergen
como obstaculos clave para una respuesta organizada y efectiva ante ame-
nazas hidrometeoroldgicas.

Las implicaciones de estos hallazgos son claras: la gestion del riesgo de de-
sastres no puede reducirse a la reaccién ante emergencias, sino que requiere
un proceso continuo de fortalecimiento institucional y social, alineado con
las agendas regionales de gobernanza del riesgo y preparacién comunitaria.
En este marco, se recomienda a los gobiernos locales y a las organizaciones
de la sociedad civil: (1) institucionalizar simulacros periédicos con registros
publicos y mecanismos de evaluacion; (2) implementar sistemas de alerta
temprana multicanal con protocolos de verificacion y cadena de custodia de
la informacién; y (3) crear mesas distritales de coordinacién con participa-
cion de actores clave, protocolos claros y metas de desempefio medibles.
Estas acciones, fundamentadas en la evidencia empirica de este estudio,
pueden contribuir de manera significativa a fortalecer la resiliencia de Con-
cepciodn frente a futuras amenazas climaticas y a mejorar la confianza ciuda-
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dana en las instituciones encargadas de la gestiéon del riesgo de desastres.
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Resumen

El articulo analiza el patrimonio documental como una dimensién ausente en los
marcos de gestion integral del riesgo de desastres en América Latina, tomando
como caso Paraguay. Sostiene que la falta de una ley del Sistema Nacional de Ar-
chivos (SNA) constituye un factor estructural de vulnerabilidad, al no garantizar
proteccion adecuada frente a amenazas naturales y antrépicas. Con un enfoque
cualitativo descriptivo-analitico, compara marcos normativos de doce paises de la
region, distinguiendo entre aquellos con SNA formalmente constituido y aquellos
sin él. Los resultados muestran que la Ley N.° 1099/1997 es insuficiente: no crea
un ente rector robusto, no establece normas técnicas vinculantes ni incorpora la
gestién del riesgo para acervos documentales, generando una cadena de vulnera-
bilidades. El analisis concluye que la proteccién eficaz del patrimonio documental
exige un organismo rector con mandato legal y propone como eje la aprobacion de
una nueva ley que cree el Archivo General de la Nacién y el SNA con enfoque de
riesgo de desastres.

Palabras clave: gestion del riesgo de desastres, Sistema Nacional de Archivos,
vacio normativo, preservacion documental, patrimonio archivistico, resiliencia,
Paraguay.
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Abstract

The article analyzes documentary heritage as a missing dimension in comprehensi-
ve disaster risk management frameworks in Latin America, using Paraguay as a case
study. It argues that the absence of a National Archives System (SNA) law constitu-
tes a structural factor of vulnerability, since it does not ensure adequate protection
against natural and anthropogenic hazards. Using a qualitative, descriptive-analyti-
cal approach, it compares the regulatory frameworks of twelve countries in the
region, distinguishing between those with a formally established SNA and those
without one. The results show that Law No. 1099/1997 is insufficient: it does not
create a strong governing body, does not establish binding technical standards, and
does not incorporate risk management for documentary collections, generating a
chain of vulnerabilities. The analysis concludes that effective protection of docu-
mentary heritage requires a governing body with a legal mandate and proposes,
as a central measure, the approval of a new law creating the National Archives and
the SNA with a disaster risk management approach.

Keywords: disaster risk management, national archives system, regulatory gap,
documentary preservation, archival heritage, resilience, Paraguay.

INTRODUCCION

Los desastres de origen natural y antrdpico constituyen uno de los princi-
pales factores de disrupcidn de los sistemas sociales, econémicos e institu-
cionales en América Latina y el Caribe. Paraguay no escapa a esta realidad:
inundaciones recurrentes, periodos prolongados de sequia e incendios fo-
restales de magnitud creciente configuran un escenario de riesgo estructu-
ral que demanda respuestas institucionales sostenidas (Secretaria de Emer-
gencia Nacional [SEN], 2018).

En este contexto, la gestion integral del riesgo de desastres (GIRD) ha pasa-
do desde un enfoque reactivo y centrado en la respuesta hacia paradigmas
comprensivos, que incorporan la reduccién de la vulnerabilidad, la adapta-
cion al cambio climatico y la construccién de resiliencia en sus dimensiones
fisica, social, sanitaria, econémica y cultural (Oficina de las Naciones Unidas
para la Reduccion del Riesgo de Desastres [UNDRR], 2015). Sin embargo,
una dimension sistematicamente eludida en los planes y marcos normativos
es la proteccion del patrimonio documental como archivos administrativos,
fondos historicos, registros vitales, documentos de propiedad y acervos bi-
bliotecarios que representan, al mismo tiempo, soporte de derechos huma-
nos, memoria colectiva e identidad cultural (UNESCO, 2021).

La vulnerabilidad del patrimonio documental ante los desastres no es Uni-
camente una cuestion técnica de instalaciones o equipamientos. Es ante
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todo una cuestion institucional, que requiere de una normativa archivistica
sistémica que establezca responsabilidades, estandares técnicos y mecanis-
mos de coordinacién interinstitucional, de modo a que la gestion de riesgo
no quede bajo criterio de cada institucion y desarticulada de los sistemas
nacionales responsables de la GIRD (UNESCO, 2015; 2018).

A diferencia de un conjunto significativo de paises de la regién que han
avanzado en la constitucién de sistemas nacionales de archivos con rectoria
centralizada y normas técnicas vinculantes —entre ellos México, Colombia,
Peru, Brasil, Ecuador, Costa Rica y Uruguay—, Paraguay carece todavia de
dicho instrumento normativo (Mendoza Navarro et al., 2023).

Si bien el pais cuenta con la Ley N.° 1099/1997, Que establece la obligato-
riedad del depdsito de los documentos oficiales en el Archivo General de la
Nacion, esta legislacién no contempla el desarrollo de politicas archivisticas,
ni de la creacion del Sistema Nacional de Archivos (Mendoza Navarro et
al., 2023). Tampoco aborda puntos criticos de la gestion archivistica como
la conservacién y gestion de riesgos de desastre, el acceso a los archivos,
seguridad de la informacion o la regulacion de la salida de documentos del
pais (Mendoza Navarro et al., 2023).

En 2017 se presentd el Proyecto de Ley denominado “Del Archivo General
de la Nacion y del Sistema Nacional de Archivos de la Republica del Para-
guay” (SILPy, 2017). Tras aflos de andlisis en comisiones de ambas camaras
del Congreso, el Senado aprobd el proyecto en primera instancia el 6 de
setiembre de 2022; la Cdmara de Diputados lo aprobd con modificaciones el
12 de diciembre de 2022, y el Senado lo sancioné en segunda votacién el 18
de mayo de 2023. Sin embargo, el Poder Ejecutivo lo objetd en su totalidad
mediante el Decreto N.° 9625/2023, argumentando la falta de disponibili-
dad presupuestaria.

Este vacio normativo adquiere una dimensién adicional de urgencia cuando
se lo analiza desde la perspectiva de la gestion del riesgo de desastres. La
inexistencia de un sistema nacional de archivos implica, en la practica, la
falta de un ente rector con facultades para establecer planes de emergencia
documental, coordinar acciones con la SEN ante situaciones de desastre,
establecer estandares de infraestructura archivistica con criterios de mitiga-
cion de riesgos y exigir a las instituciones publicas la elaboracién de planes
de continuidad documental.

El presente articulo examina la ausencia de un Sistema Nacional de Archivos
en Paraguay como factor de vulnerabilidad ante desastres, desde la archi-
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vistica, la gestion del riesgo y el analisis de politicas publicas. Su propdsito
es identificar las implicaciones de esta brecha para la preservacion del patri-
monio documental y formular recomendaciones de reduccidn del riesgo en
el plano normativo e institucional.

METODOLOGIA

El enfoque del articulo es cualitativo de caracter descriptivo-analitico. La
estrategia metodoldgica se articula en un analisis documental comparativo
de marcos normativos archivisticos de América Latina.

Se relevaron y analizaron los marcos normativos de doce paises de la region,
seleccionados con base en criterios de la disponibilidad de legislacion ar-
chivistica publicada o accesible en repositorios oficiales y representatividad
geografica y normativa del conjunto regional. El corpus se organizd en dos
grupos: paises que cuentan con un Sistema Nacional de Archivos formal-
mente constituido por ley —México, Colombia, Peru, Ecuador, Brasil, Costa
Rica y Uruguay— vy paises que carecen de dicho instrumento —Argentina,
Bolivia, Chile, Venezuela, Cuba—. La inclusidon del segundo grupo responde
a la necesidad de identificar, por contraste, las condiciones normativas mi-
nimas que la ausencia de un SNA impide establecer en materia de gestién
del riesgo documental.

Para cada pais se analizaron la ley o norma principal del sistema archivistico,
sus decretos reglamentarios vigentes y, cuando correspondia, las normas
técnicas o acuerdos institucionales especificos sobre conservacion y gestion
de riesgos. Para el caso paraguayo se analizaron especificamente la Ley N.°
1099/1997, la Politica Nacional de Gestion y Reduccion de Riesgos de De-
sastres (SEN, 2018).

Las limitaciones metodoldgicas incluyen la escasa sistematizacion de datos
sobre pérdidas documentales en desastres en Paraguay v la dificultad de
acceso a documentos institucionales internos de archivos publicos.

RESULTADOS
El marco normativo archivistico paraguayo: alcances y limitaciones

El marco normativo archivistico paraguayo descansa actualmente en la Ley
N.®1099/1997, De Obligatoriedad de depdsitos de los documentos oficiales
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en el AGN de Paraguay. Esta ley no crea un Sistema Nacional de Archivos ni
establece un organismo rector con facultades plenas de rectoria y supervi-
sién, tampoco contempla mecanismos de coordinacién con el sistema de
gestidn del riesgo de desastres.

La ley tiene un alcance restringido. Su objeto central es regular la transfe-
rencia obligatoria de documentos oficiales al Archivo General de la Nacién.
La misma reconoce al Archivo General de la Nacion como custodio final del
patrimonio documental del Estado. No obstante, no lo crea ni confiere atri-
buciones de rectoria sobre el sistema archivistico, de lo que se derivan au-
sencias determinantes, carece de normas técnicas vinculantes en materia de
gestién documental, y no contempla obligaciones relativas a la preservacion
ante desastres ni a la elaboracién de planes de continuidad documental. En
consecuencia, cada institucion del Estado gestiona sus archivos de manera
discrecional, sin supervision técnica ni estandares minimos exigibles.

El diagndstico de esta situacion no es nuevo. La Comision de Verdad y Jus-
ticia de Paraguay sefialé en su informe final de 2008 la necesidad urgente
de contar con un marco normativo sistémico para los archivos del Estado,
recomendando la preservacion y el acceso irrestricto a todos los acervos
relacionados con violaciones de derechos humanos (Gobierno Abierto Pa-
raguay, 2018). A raiz de esta recomendacién, la Defensoria del Pueblo —a
través de su Direccion General de Verdad, Justicia y Reparacién— presento
al Congreso en diciembre de 2017 un proyecto de ley denominado “Del
Archivo General de la Nacién y del Sistema Nacional de Archivos de la Repu-
blica del Paraguay” (SILPy, 2017).

El proyecto de ley de 2017 constituyd un avance: proponia la creacién del
Sistema Nacional de Archivos con el Archivo General de la Nacion como
organismo rector; establecia obligaciones de organizacién y preservacion
documental para todas las instituciones del Estado, regulaba las condiciones
de infraestructura de los depdsitos de archivos con criterios de seguridad
fisica y condiciones ambientales, y reconocia la funcién de la preservacion
documental como garantia de transparencia y memoria histdrica nacional.
El texto incluia ademas disposiciones sobre archivos privados de interés pu-
blico y preveia la conformacién de un Consejo Nacional de Archivos como
instancia consultiva (SILPy, 2017).
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Estado normativo regional: sistemas nacionales de
archivos y gestion del riesgo documental en Ameérica

Latina

Un sistema nacional de archivos (SNA) es el conjunto articulado de insti-
tuciones, normas, procesos y recursos orientados a la gestion integral del
patrimonio documental de un Estado (Heredia Herrera, 2020). Los SNA
cumplen funciones que trascienden la custodia documental: establecen es-
tandares técnicos para la produccién, organizacién y preservacion de docu-
mentos en todas las instituciones publicas; garantizan la continuidad de la
informacién ante cambios de gobierno o crisis institucionales; y regulan el
acceso ciudadano a la informacion publica. Desde la perspectiva de la ges-
tion del riesgo, los SNA tienen una funcién adicional, al constituirse como
marco institucional desde el cual es posible establecer, exigir y coordinar
politicas de preservacién preventiva ante desastres.

Los marcos internacionales subrayan la centralidad de este rol. Las directrices
de la Unesco (2018) para la gestién del riesgo en instituciones de patrimonio
cultural establecen que la existencia de un organismo rector con autoridad
normativa es condicion necesaria para implementar estrategias coherentes
de reduccion del riesgo documental a escala nacional. Sin dicho organismo,
los esfuerzos de preservacién quedan dispersos, dependen de voluntades in-
dividuales y resultan imposibles de escalar o sostener en el tiempo.

El Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030
establece, en su prioridad 1, la comprension del riesgo en todas sus dimen-
siones, incluyendo la vulnerabilidad de las instituciones y el patrimonio cul-
tural (UNDRR, 2015).

Los archivos generales y nacionales constituyen pilares de la memoria ins-
titucional y ciudadana de sus paises, y su gestion esta condicionada por las
particularidades geograficas, climaticas y de recursos de cada territorio, lo
que impide aplicar criterios uniformes de accion para todos (Archivo Na-
cional de Chile, 2017). El cambio climatico ha intensificado la frecuencia de
fendmenos naturales extremos en la regién, mientras que el crecimiento
demografico y urbano incrementa tanto la exposicion al riesgo como el vo-
lumen de documentacién estatal que debe preservarse (Archivo Nacional
de Chile, 2017). A esta realidad se suma una brecha normativa significativa:
no todos los paises de la regién cuentan con Sistemas Nacionales de Archi-
vos establecidos por ley, y de los que cuentan con ellos, si bien contemplan
la conservacion de documentos, no todos los SNA incluyen la gestion del
riesgo de desastre (Mendoza Navarro et al., 2023).
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Mendoza Navarro et al. (2023) analizan la legislacién archivistica latinoame-
ricana. Los paises que cuentan con SNA son:

120

México cuenta con el marco normativo mas avanzado de América
Latina en materia de gestién de riesgo de desastre para el patrimonio
documental. La Ley General de Archivos (LGA) incorporé disposiciones
expresas sobre administracion de riesgos. En sus articulos establece
que el programa anual de archivos de cada institucién debe incluir,
de manera obligatoria, un enfoque de administracion de riesgos
orientado a la proteccién de los acervos documentales. Tipifica como
infraccion sancionable la conducta de “poner en riesgo la integridad
y correcta conservacién de documentos historicos”, asi como “actuar
con negligencia en la adopcion de medidas técnicas, administrativas,
ambientales o tecnoldgicas” tendientes a su preservacién. El érgano
rector del sistema es el Archivo General de la Nacion (AGN), adscrito a
la Secretaria de Gobernacién. México es el Unico pais de la regién que
articula la gestién de riesgo de desastre directamente en el texto de
su ley archivistica de rango legal, lo que lo posiciona como referente
normativo para los procesos de reforma legislativa en curso en otros
Estados de la region.

Colombia, con la Ley 594 de 2000, conocida como Ley General
de Archivos, establece los principios de conservacion, integridad
e inalienabilidad del patrimonio documental, pero no contiene
disposiciones propias sobre gestion de riesgo de desastre (GRD).
Esta brecha fue abordada progresivamente a nivel reglamentario: el
Acuerdo 049/2000 del AGN establecid las condiciones técnicas de
infraestructura para edificios y locales destinados a archivos (Archivo
General de la Nacién de Colombia, 2000a); el Acuerdo 050/2000
introdujo por primera vez el concepto de “situacion de riesgo para
el material documental” y la planificacion de la preservacién ante
emergencias (Archivo General de la Nacion de Colombia, 2000b); el
Acuerdo 002/2021 actualizd ese régimen incorporando el Programa
de Atencion de Emergencias y Prevencion de Desastres dentro del
Sistema Integrado de Conservacion. El hito mas reciente es el Acuerdo
001 de 2024, denominado Acuerdo Unico de la Funcidon Archivistica,
que deroga y consolida toda la normativa reglamentaria anterior del
AGN. En la seccidon de “Conservacion y Preservacién de Documentos”,
establece el Sistema Integrado de Conservacién (SIC) —que incluye el
Plan de Conservacion Documental con su programa de emergencias y
prevencién de desastres— vy fija requisitos técnicos obligatorios para
edificios y dreas de custodia documental vinculados a la norma que
reglamenta el articulo 13 de la Ley 594/2000.

Perd posee un marco normativo archivistico cuya base principal es
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la Ley N.° 25323 de 1991, que crea el Sistema Nacional de Archivos
(SNA) y encarga al Archivo General de la Nacién (AGN) las funciones
de proponer medidas de preservacién, asi como servicios de
restauracion y reprografia. La modificacion introducida por el Decreto
Legislativo N.* 1556 de 2023 actualizd la Ley 25323 en materia de
gestion archivistica digital y preservacion digital a largo plazo, pero no
incorpord disposiciones sobre riesgo de desastre fisico para los acervos
documentales. En ese marco, el AGN ha desarrollado un conjunto de
instrumentos especificos que incluyen el Plan de Contingencia ante
Sismos, el Plan de contingencia ante Iluvias y Plan de prevencion y
reduccion de riesgo de desastres (PPRRD) del Archivo General de la
Nacion 2023-2025 (Archivo General de la Nacion del Perd, 2024a;
2024b), los cuales establecen protocolos diferenciados para la
proteccién, evacuacion y recuperacion del patrimonio documental
ante distintos tipos de amenaza.

Ecuador dispone de un sistema de archivos regulado originalmente
por la Ley 92 de 1982, que crea el Sistema Nacional de Archivos y
define al Consejo Nacional de Archivos como su érgano rector. Dicha
ley, sin embargo, no contempla ninguna disposicién relativa a la
gestion de riesgo de desastre para el patrimonio documental. Una
aproximacién parcial se introdujo con la Regla Técnica Nacional para
la Organizacion y Mantenimiento de Archivos Publicos de 2019, que
en su articulo 14 obliga a los responsables de archivos a reportar
cualquier incidente que pueda poner en riesgo la conservacion de los
documentos. Se trata de una medida de caracter reactivo y de rango
técnico-reglamentario, no de un plan de GRD sistematico. A la fecha
de este andlisis se encuentra en proceso de discusién una propuesta
de Ley Organica del Sistema Nacional de Archivos (LOSNA, 2022), que
incluiria un capitulo dedicado a la conservacién documental con un
enfoque mads robusto, aunque sin haberse aprobado aun. Ecuador es
un pais con alta exposicién a riesgos naturales —actividad volcdnica,
sismos e inundaciones costeras—, lo que otorga particular urgencia
a laincorporacién de la GRD en su legislacion archivistica definitiva.
Brasil cuenta con la legislacién archivistica de mayor cobertura
tematica de América Latina, articulada en torno a la Lei N.° 8.159 de
1991, que dispone sobre la politica nacional de archivos publicos y
privados, y el Decreto N.° 4.073 de 2002, que crea el Conselho Nacional
de Arquivos (CONARQ) y el Sistema Nacional de Arquivos (SINAR). El
articulo 10 de la Lei 8.159 establece el deber del Estado de proteger
los documentos de valor permanente y prohibe su eliminacién; no
obstante, la norma no contempla planes de gestién de riesgo de
desastre para los acervos fisicos. A nivel institucional, la Resolucdo
CONARQ N.° 43/2015 introdujo directrices de preservacdo digital a
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largo plazo, pero tampoco abordo el riesgo de desastre fisico. La GRD
en el sector archivistico brasilefio opera, en la practica, a través de
normativa sectorial y planes institucionales propios de cada entidad
custodial, sin que exista un marco legal de rango legislativo que articule
la proteccién del patrimonio documental con el sistema nacional de
gestion de riesgos —regulado de manera independiente por la Lei N.°
12.608 de 2012 y sus decretos reglamentarios—. Esta desconexién
normativa es una caracteristica compartida con la mayoria de los
paises de la region.

Costa Rica posee la Ley N.° 7202 de 1990, que crea el Sistema Nacional
de Archivos (SNA) y establece la Direccién General del Archivo Nacional
como su érgano rector. Su articulado regula de manera exhaustiva las
transferencias documentales, los procesos de expurgo, la formacion
del personal archivistico, los archivos no estatales y la tipologia de los
archivos publicos. Sin embargo, la Ley 7202 no incluye disposiciones
relativas a la gestion de riesgo de desastre ni planes de prevencion de
emergencias para el patrimonio documental. La gestién del riesgo de
desastre en el sector archivistico costarricense depende, por tanto,
de las politicas institucionales del Archivo Nacional y de la legislacion
general sobre emergencias nacionales, sin que exista articulacion
normativa explicita entre ambos marcos.

En Uruguay, la conservacién de los documentos se aborda en el marco
delaley N.°18.220/2007, de Sistema Nacional de Archivos. El articulo
1 establece que es deber del Estado la conservacién y organizacion del
Patrimonio Documental de la Nacion. La Ley no establece disposiciones
especificas en materia de gestion de riesgo documental. No obstante,
su Decreto Reglamentario 355/012 regula procedimientos de
reprografia, microfilmacién y restauracion orientados a preservar la
integridad de los documentos en casos de deterioro.

Los paises que se presentan a continuaciéon carecen de una ley que
constituya formalmente un Sistema Nacional de Archivos. En todos
los casos, la ausencia de este marco normativo implica también
la inexistencia de disposiciones legales sobre gestion de riesgo de
desastre para el patrimonio documental (Mendoza Navarro et al.,
2023).

Argentina carece de una ley que establezca formalmente un
Sistema Nacional de Archivos. La Ley N.° 15.930 de 1961, regula el
funcionamiento del Archivo General de la Nacién (AGN) y crea la
Comisién Nacional de Archivos con funciones asesoras. Este esquema
responde a un modelo centralista que no contempla la articulacién
sistémica con los archivos provinciales, municipales ni universitarios.
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La legislacion no incluye ninguna disposicion sobre gestién de riesgo
de desastre ni planes de emergencia para el patrimonio documental.
Bolivia es uno de los paises de América Latina con mayor dispersién
de la legislacion archivistica. Jaén Garcia (2001) identifico tres leyes
de cardcter especifico aplicables a distintos tipos de archivos, lo que
evidencia un desarrollo normativo fragmentario pero no integrado
en un sistema nacional. No existen disposiciones legales de gestion
de riesgo de desastre para archivos en ninguna de las normas
vigentes. Bolivia presenta ademads una exposicion significativa a
riesgos naturales —inundaciones, sequias, deslizamientos e incendios
forestales— que afectan directamente la conservacion del patrimonio
documental, particularmente en zonas alejadas de los grandes centros
urbanos donde los repositorios carecen de infraestructura bdasica de
proteccion.

Chile no cuenta con una ley de Sistema Nacional de Archivos. Su marco
normativo archivistico se sostiene sobre el Decreto Supremo N.° 2811
de 1925, que cred el Archivo Histérico Nacional, complementado por
legislacion dispersa y sin articulacién sistémica. El Archivo Nacional de
Chile funciona bajo la dependencia del Ministerio de las Culturas, las
Artes y el Patrimonio sin que una ley general defina sus competencias
rectoras sobre los archivos publicos del pais. No existen disposiciones
legales sobre gestion de riesgo de desastre en la normativa archivistica
vigente.

Venezuela dispone de una Ley de Archivos Nacionales de 1945,
reformada en 1974. Esta norma regula el Archivo General de la Nacién
pero no configura un sistema nacional de archivos en el sentido
moderno del término, carece de articulacién con archivos estadales
y municipales, y no contempla ninguna disposicion sobre gestion de
riesgo de desastre.

CubanoposeeunSistemaNacional de Archivosformalmente constituido.
Su principal instrumento normativo esla Ley N.° 714 de 1960, de caracter
centralista, que regula las transferencias y la eliminacion documental en
el ambito estatal, complementada por el Decreto-Ley N.° 221 de 2001,
que amplia las funciones del Archivo Nacional de la Republica de Cuba
(ARNAC). Ninguno de estos instrumentos contempla disposiciones sobre
gestion de riesgo de desastre para el patrimonio documental. Cuba se
encuentra expuesta a riesgos naturales significativos, particularmente
huracanes de alta intensidad que han causado dafios en infraestructuras
de custodia documental en distintas regiones del pais, sin que exista un
marco normativo archivistico que regule la respuesta ante este tipo de
eventos.
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Frente a este panorama regional, la ausencia de una ley del Sistema Nacio-
nal de Archivos coloca al Paraguay en una situacion de rezago normativo
que no solo afecta la eficiencia y la transparencia de la gestion publica, sino
que, en el contexto de este trabajo, representa una vulnerabilidad estruc-
tural ante desastres con consecuencias directas para la preservacién de la
memoria colectiva y la de las instituciones del Estado.

La revision de los sistemas nacionales de archivos en América Latina ofre-
ce, desde una perspectiva comparada, lecciones para el caso paraguayo en
materia de gestiéon del riesgo documental. En todos los paises examinados
que han avanzado en la proteccién de su patrimonio documental ante de-
sastres, el denominador comun es la existencia de un marco legal que crea
un sistema nacional de archivos con un organismo rector dotado de recur-
sos, facultades normativas y capacidad de interlocucién con los sistemas
de gestion del riesgo de desastres. La comparacién regional muestra con
claridad que esta proteccién no es un lujo que los paises pueden diferir para
cuando alcancen mayor desarrollo, sino una condicién de la propia continui-
dad institucional del Estado y de la vigencia de los derechos ciudadanos en
situaciones de crisis.

La ausencia del Sistema Nacional de Archivos agrava el
riesgo documental ante desastres

La ausencia de un Sistema Nacional de Archivos en Paraguay genera una
cadena de vulnerabilidades especificas que incrementan de manera directa
la exposicion del patrimonio documental ante amenazas de desastre. A con-
tinuacidn, se analizan los principales componentes de esta cadena.

1. Ausencia de diagndstico nacional de riesgo archivistico. Sin un
ente rector con facultades de supervisién, no existe informacion
sistematizada sobre el estado de los archivos publicos del pais, sus
condiciones edilicias, sus sistemas de deteccion y prevencion de
incendios, su situacion respecto a las amenazas de inundacién, o
la existencia de copias digitales y sistemas de copia de respaldo de
sus fondos mas valiosos. La inexistencia de este diagndstico impide
priorizar inversiones, identificar los acervos mas vulnerables y disefiar
medidas de mitigacion focalizadas.

2. La imposibilidad de establecer normas técnicas de infraestructura
vinculantes. La Ley N.° 1099/1997 no faculta al Archivo General de
la Nacidn para establecer estandares de infraestructura obligatorios
para los depdsitos de archivos de las instituciones del Estado.
En consecuencia, las condiciones fisicas de los archivos publicos
paraguayos son heterogéneas y, en muchos casos, inadecuadas:
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edificios sin impermeabilizacion suficiente frente a inundaciones, sin
sistemas de climatizacion que prevengan el deterioro bioldgico, sin
compartimentacion ignifuga, o directamente ubicados en zonas de
alto riesgo de inundacion.

La desarticulacion con el Sistema Nacional de Reduccion de Riesgos. Si
bien el Plan Marco Nacional de Desarrollo y Ordenamiento Territorial
del Paraguay (STP, 2011) establece entre sus objetivos “definir, junto
con las dreas politico-administrativas pertinentes, las medidas para la
proteccion del medio ambiente y del patrimonio cultural, histérico y
arquitectoénico” (p. 37), el patrimonio documental no figura como un
objetivo deintervencién enlos instrumentos de planificacién operativa
de la GIRD en Paraguay (SEN, 2018). Aunque la Politica Nacional de
Gestién y Reduccién de Riesgos (SEN, 2018) lo menciona de forma
genérica en el marco del patrimonio cultural, esta referencia no se
traduce en acciones concretas ni en protocolos diferenciados para
los acervos documentales. Esta omision responde a una limitacion
estructural: para que la proteccién de archivos se incorpore en los
planes de gestion del riesgo, es necesario que exista una instituciéon
archivistica con capacidad de interlocucion técnica frente a la SEN, lo
gue requiere precisamente de un ente rector del sistema archivistico
con el mandato y los recursos para ejercer esa funcion.

La inexistencia de obligaciones de planes de continuidad documental.
En paises con sistemas nacionales de archivos consolidados, la
elaboracién de planes de continuidad documental —que establecen
procedimientos para la proteccidn, evacuacién y recuperaciéon de
documentos en situaciones de emergencia— es una obligacion legal
para las instituciones del sector publico (Mendoza Navarro et al.,
2023). En Paraguay, si bien la Ley N.° 5621/2016 de Proteccién del
Patrimonio Cultural reconoce los archivos como bienes del patrimonio
cultural nacional (art. 5, inc. g) y faculta a la Secretaria Nacional de
Cultura a intervenir cuando un bien se encuentre en peligro (art.
24), sus disposiciones se orientan exclusivamente a amenazas como
destruccion, demolicion o trafico ilicito, sin contemplar en ninguno de
sus articulos mecanismos especificos frente a desastres naturales o
situaciones de emergencia. En consecuencia, no existe una disposicion
legal que obligue a elaborar un plan de continuidad documental. En
la practica, los archivos publicos afrontan situaciones de emergencia
sin protocolos preestablecidos, dependiendo de la iniciativa de los
funcionarios de turno, lo que se traduce invariablemente en pérdidas
documentales evitables.
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Los componentes descritos constituyen vulnerabilidades interdependien-
tes, no aisladas: son expresiones de una misma carencia estructural. La
inexistencia de un ente rector con capacidad normativa, técnica y de in-
terlocucidn interinstitucional determina que ninguno de estos déficits pue-
da resolverse de manera independiente. Mientras Paraguay carezca de un
Sistema Nacional de Archivos, el patrimonio documental seguira siendo un
sector del patrimonio cultural sin un mecanismo institucional especifico de
gestidn del riesgo de desastres.

Lineamientos para reducir el riesgo documental en
Paraguay: una propuesta desde la normativa

A partir de este andlisis se proponen cinco lineamientos estratégicos orien-
tados a reducir el riesgo documental en Paraguay, articulando la perspectiva
archivistica con la gestion del riesgo de desastres.

1. La aprobacion de la ley del Sistema Nacional de Archivos. El proyecto
presentado en 2017 y vetado en 2023 constituye una base sdlida
para un nuevo proyecto de ley. La ley debe crear un Archivo General
de la Nacién con facultades plenas de rectoria técnica y normativa,
un Consejo Nacional de Archivos como instancia consultiva
interinstitucional, y obligaciones explicitas de planificacién ante
desastres para todas las instituciones del Estado.

2. La incorporacion de la proteccion del patrimonio documental
en la Politica Nacional de Gestion y Reduccion de Riesgos. Con
independencia del avance legislativo para la creacién de un SNA, la SEN
puede y debe reconocer los archivos publicos como infraestructura
critica susceptible de verse afectada por desastres, establecer una
mesa de trabajo con el Archivo Nacional de Asuncion, archivos de los
ministerios, y demas instituciones del Estado asi como con la academia
para la elaboracién de protocolos conjuntos de emergencia, e incluir
indicadores de riesgo documental en el sistema de monitoreo de la
Politica Nacional de Gestién y Reduccion de Riesgos.

3. La elaboracién de un inventario nacional de riesgo archivistico.
Aungue la ausencia de un SNA limita la capacidad institucional para
este ejercicio, el Archivo Nacional de Asuncion —con el apoyo de la
academia, otros archivos y las organizaciones de la sociedad civil junto
con la cooperacion internacional— puede desarrollar un diagndstico
basico sobre las condiciones de los principales archivos publicos del
pais. La experiencia mexicana ilustra la factibilidad y el alcance de este
tipo de instrumento. El Registro Nacional de Archivos (RNA) de México
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es administrado por el Archivo General de la Nacion, cuyo objeto es
obtener y concentrar informacién sobre los archivos institucionales y
los archivos privados de interés publico (Sistema Nacional de Archivos
de México, s.f.).

4. La digitalizacién estratégica de fondos en riesgo. La digitalizacion de
fondos histéricos y el almacenamiento de las copias en repositorios
geograficamente distribuidos reduciria de manera inmediata Ila
vulnerabilidad ante desastres de los documentos de mayor valor e
irreproducibilidad. Esta iniciativa puede desarrollarse en el marco de
los compromisos de gobierno abierto y transparencia, obteniendo asi
financiamiento y visibilidad politica.

5. Laformacion de capacidades. La incorporacion de la gestion del riesgo
documental en los programas universitarios de archivistica y ciencias
de la informacién es una condicién necesaria para construir la masa
critica profesional que permita implementar politicas de preservacion
preventiva a escala nacional.

DISCUSION

Los resultados obtenidos permiten proyectar una interpretacién de la situa-
cion paraguaya que trasciende el diagndstico normativo para alcanzar las
dimensiones mas profundas del riesgo social ante desastres.

La ausencia de una ley del Sistema Nacional de Archivos en Paraguay no es
un dato aislado de politica publica; es la expresidén de una subestimacién
estructural del valor de la informacidon y la memoria documental. Esta sub-
estimacion tiene raices histéricas como la destruccién del Archivo Nacional
durante la Guerra de la Triple Alianza (1864-1870) —que elimind fondos
documentales coloniales y de la época de la independencia de valor incalcu-
lable— (Telesca, 2016). La fragilidad de la memoria documental paraguaya
tiene, por tanto, una dimensién histérica que agrava la vulnerabilidad es-
tructural contemporanea.

Desde la teoria de la resiliencia, los sistemas que han sufrido perturbaciones
severas en el pasado son mas vulnerables a nuevas perturbaciones si no han
desarrollado mecanismos de adaptacion y aprendizaje institucional (Holling,
2001). La respuesta institucional paraguaya a la pérdida historica de su pa-
trimonio documental no ha incluido la construccién de un marco normativo
robusto que proteja los acervos documentales actuales, y el vacio legislativo
analizado en este articulo puede entenderse como una forma de vulnerabi-
lidad heredada.
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La perspectiva de los derechos humanos afiade otra dimensién al analisis.
La Comision de Verdad y Justicia de Paraguay destacd que la preservacion
de archivos relacionados con violaciones de derechos humanos durante la
dictadura stronista no es solo una cuestién de patrimonio cultural, sino de
acceso a la justicia y de derecho a la verdad de las victimas y sus familias
(Gobierno Abierto Paraguay, 2018). En un sentido mas amplio, la preserva-
cion de cualquier archivo publico ante desastres es una cuestién de dere-
chos: el derecho a acreditar la identidad, el derecho a la propiedad, el dere-
cho al acceso a la informacién y el derecho a la continuidad de los servicios
publicos dependen todos de la existencia y accesibilidad de los documentos
que los soportan.

El veto del proyecto de ley del Sistema Nacional de Archivos presentado en
2017 no debe leerse como un fracaso de politica publica sectorial. Este escena-
rio impone la necesidad de replantear no solo la estrategia de incidencia, sino
el propio contenido del instrumento normativo. Un nuevo proyecto de ley que
integre el enfoque técnico-archivistico con la creacion del Archivo General de
la Nacién como ente rector con facultades normativas y gestién del riesgo de
desastres en archivos, ampliaria sustancialmente el alcance de la norma. En la
nueva propuesta normativa tendrian un lugar natural organismos como la Se-
cretaria de Emergencia Nacional, el Ministerio de Justicia, las organizaciones de
derechos humanos y los gobiernos departamentales y municipales.

La reencuadracién del problema archivistico como una dimensién de la re-
siliencia ante desastres es una lectura estructuralmente correcta de la si-
tuacidn paraguaya. Un pais con alta exposicién a amenazas naturales, con
archivos publicos sin infraestructura minima de proteccion, y con una histo-
ria marcada por la pérdida catastréfica de su memoria documental durante
la Guerra de la Triple Alianza, no puede seguir tratando la proteccion de sus
archivos como una cuestion meramente burocratica. Los documentos que
hoy se encuentran en riesgo no son solo soportes de tramites administrati-
vos, sino el sustento del derecho a la identidad, a la propiedad, al acceso a
la justiciay a la verdad historica de las generaciones futuras. Aprobar una ley
que cree el Sistema Nacional de Archivos y el Archivo General de la Nacién,
con mandato explicito en materia de gestién del riesgo documental, es tam-
bién una decision de memoria.

CONCLUSIONES

La ausencia de una ley del Sistema Nacional de Archivos en Paraguay como
factor de vulnerabilidad ante desastres, identificando los mecanismos con-
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cretos mediante los cuales este vacio normativo incrementa la exposicién
del patrimonio documental ante amenazas naturales y antropicas.

Se constata que Paraguay es uno de los pocos paises de América Latina que
carece de una ley de sistema nacional de archivos vigente. Esta ausencia
normativa genera una cadena de vulnerabilidades que van desde la ausen-
cia de diagnodstico nacional de riesgo archivistico hasta la imposibilidad de
establecer protocolos de coordinacion entre el sistema archivistico y la ges-
tion del riesgo de desastres.

La Ley N.° 1099/1997, Unico instrumento normativo sectorial vigente, tiene
un alcance insuficiente para cubrir las funciones que un Sistema Nacional
de Archivos deberia cumplir. Si bien menciona al Archivo General de la Na-
cion, no lo crea como un ente rector con facultades plenas, no establece
normas técnicas vinculantes, y no contempla ninguna disposicion relativa a
la gestion del riesgo de desastres para acervos documentales.

La comparacion regional muestra que los paises que cuentan con sistemas
nacionales de archivos consolidados han podido desarrollar marcos norma-
tivos y técnicos especificos para la proteccién de archivos ante desastres, en
articulacion con sus sistemas de gestion del riesgo. Esta articulacidn requie-
re precisamente de la existencia de un organismo rector con mandato y ca-
pacidad institucional para interlocutar con los sistemas de proteccion civil.

Se propone un conjunto de lineamientos estratégicos que van desde la
aprobacion de la ley del Sistema Nacional de Archivos, la incorporacion del
patrimonio documental en la Politica Nacional de Gestién y Reduccion de
Riesgos, el inventario nacional de riesgo archivistico, la digitalizacion estra-
tégica de fondos prioritarios y la formacién de capacidades profesionales
especializadas.

La preservacién de la memoria documental ante desastres no es una cues-
tion de lujo que Paraguay pueda diferir indefinidamente: es una condicion
de la resiliencia del Estado, de la vigencia de los derechos ciudadanos y de la
continuidad de la memoria histérica nacional. En un pais que ha conocido la
devastacion de sus archivos en el pasado, la aprobacion de un Sistema Na-
cional de Archivos con capacidades para gestionar el riesgo documental es,
al mismo tiempo, una deuda histérica y una necesidad urgente de presente.
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Resumen

La literatura sobre enseflanza universitaria en Reduccion del Riesgo de Desastres
(RRD) identifica reiteradamente limitaciones como la subrepresentacion geogra-
fica, el predominio de estudios descriptivos, la ausencia de marcos pedagdgicos
propios, la marginacién de saberes locales y la fragmentacién institucional, tratan-
dolas como déficits independientes en listas de “vacios” del campo. Este articulo
sostiene que ese enfoque enumerativo es insuficiente: las brechas conforman un
sistema de subdesarrollo institucional autorreproducido. Combinando la teoria de
la dependencia de la trayectoria, los estudios sobre colonialidad del sabery el ana-
lisis del trabajo de frontera en campos interdisciplinarios, se propone una tipologia
de cinco tipos de brechas y se explicitan siete mecanismos de refuerzo mutuo que
las integran en un ciclo autorreproducido, conceptualizado como “trampa de sub-
desarrollo educativo en RRD”. La contribucion es heuristica: ofrece un marco para
reorganizar evidencia existente, orientar intervenciones sistémicas y sustentar una
agenda de investigacion con proyeccion hacia politicas publicas.

Palabras clave: reduccion del riesgo de desastres, educacién superior, brechas
estructurales, dependencia de la trayectoria, colonialidad del saber, trabajo de
frontera, agenda de investigacion.
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Abstract

The literature on university teaching in Disaster Risk Reduction (DRR) repeatedly
identifies limitations such as geographical underrepresentation, the predominan-
ce of descriptive studies, the absence of their own pedagogical frameworks, the
marginalization of local knowledge and institutional fragmentation, treating them
as independent deficits in lists of “gaps” in the field. This article argues that this
enumerative approach is insufficient: the gaps make up a system of self-reprodu-
cing institutional underdevelopment. Combining the theory of trajectory depen-
dence, studies on the coloniality of knowledge and the analysis of frontier work
in interdisciplinary fields, a typology of five types of gaps is proposed and seven
mechanisms of mutual reinforcement that integrate them into a self-reproducing
cycle, conceptualized as a “trap of educational underdevelopment in DRR”. The
contribution is heuristic: it offers a framework to reorganize existing evidence, gui-
de systemic interventions, and sustain a research agenda with projections towards
public policies.

Keywords: disaster risk reduction, higher education, structural gaps, trajectory
dependence, coloniality of knowledge, frontier work, research agenda.

DEL DEFICIT AISLADO AL SISTEMA AUTORREPRODUCIDO

La ensefianza universitaria en Reduccién del Riesgo de Desastres (RRD) ha
generado, durante la Ultima década, un cuerpo creciente de revisiones sis-
tematicas y analisis comparativos. Wu et al. (2023), en su revision de 147 es-
tudios sobre educacion en desastres en educacion postsecundaria, y Aghaei
et al. (2018), en su analisis de estrategias educativas en RRD, documentan
consistentemente las mismas limitaciones, escasa produccién fuera de Asia
oriental y el mundo anglosajén, disefios metodolégicos predominantemen-
te descriptivos, ausencia de instrumentos validados de evaluacién de com-
petencias y marginacion de perspectivas locales e indigenas. Canlas (2023),
en un analisis bibliométrico de tres décadas de investigacién sobre educa-
cion en RRD, confirma la concentracién geografica y tematica del campo. Lo
significativo es que las tres revisiones presentan estas limitaciones en sus
conclusiones como listas de tareas pendientes, mas estudios en regiones
subrepresentadas, mas métodos cuantitativos, mas perspectivas de género.

Este trabajo sostiene que esa presentacion enumerativa, aunque descriptiva-
mente correcta, es analiticamente insuficiente y estratégicamente desorien-
tadora. Insuficiente porque oculta la logica sistémica que conecta las brechas,
la subrepresentacién geografica produce dependencia de modelos externos,
la dependencia impide el desarrollo de marcos pedagdgicos propios, la ausen-
cia de marcos bloquea los instrumentos evaluativos y la debilidad evaluativa
cancela la evidencia que justificaria la inversion que romperia el ciclo. Des-
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orientadora porque sugiere que cada brecha admite una intervencién puntual
independiente, cuando en realidad cada intervencion aislada tiende a ser ab-
sorbida por la légica del sistema sin transformarlo.

La contribucidn de este articulo es conceptual, propone reconceptualizar las
brechas del campo no como déficits independientes sino como propiedades
emergentes de un sistema de subdesarrollo institucional autorreproducido,
al que denomina “trampa de subdesarrollo educativo en RRD”. Esta recon-
ceptualizacién opera mediante tres movimientos analiticos, deslocalizar las
brechas (de propiedades de estudios particulares a propiedades del campo
en su conjunto); relacionarlas mutuamente (identificar los mecanismos por
los que se refuerzan); y fundamentarlas tedricamente (articuldndolas con
tres tradiciones conceptuales complementarias). El trabajo no aporta evi-
dencia empirica nueva, trabaja con la evidencia ya producida por las revisio-
nes existentes, reorganizandola conceptualmente.

El articulo se organiza en siete secciones. La seccion 2 desarrolla el mar-
co tedrico que sustenta la reconceptualizacidon propuesta. La seccién 3
presenta la tipologia de cinco categorias de brechas. La seccion 4 articula
los mecanismos de refuerzo mutuo y desarrolla el concepto de trampa de
subdesarrollo. La seccién 5 propone una agenda de investigacion con doce
lineas prioritarias. La seccidon 6 deriva implicaciones para politicas publicas.
La seccion 7 presenta las conclusiones, precisando los alcances y limites de
la contribucion.

TRES TRADICIONES PARA PENSAR LAS BRECHAS
SISTEMICAMENTE

La reconceptualizacién propuesta requiere un andamiaje tedrico capaz de
explicar tres dimensiones distinguibles del fendmeno, por qué las brechas
persisten, por qué tienen la geografia y los contenidos que tienen, y por qué
las soluciones institucionales tienden a ser parciales y reversibles. Ninguna
tradicion tedrica Unica responde a las tres preguntas simultdneamente. La
seleccidon que sigue relne tres tradiciones que se complementan sin super-
ponerse, y que juntas ofrecen una explicacion mas completa que cualquiera
por separado.

Dependencia de la trayectoria y autorreproduccion
institucional

La teoria de la dependencia de la trayectoria, desarrollada en ciencia politica
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e historia comparada (Mahoney, 2000; Pierson, 2000), sostiene que ciertas
configuraciones institucionales, una vez establecidas, generan retroalimen-
taciones positivas que las hacen dificiles de modificar incluso cuando son
subdptimas. Pierson (2000) identifica cuatro mecanismos de “rendimien-
tos crecientes” que estabilizan trayectorias ineficientes, costos hundidos
de reconversién, expectativas adaptativas que se ajustan a las instituciones
existentes, aprendizaje institucional que valoriza lo establecido y efectos de
coordinacion que penalizan la desviacion. Esta tradicion explica la persis-
tencia de las brechas como producto de equilibrios estabilizados, no como
déficits transitorios que el tiempo corregiria automaticamente.

Aplicada al campo de la educacion universitaria en RRD, la concentracion
productiva en Asia oriental y el mundo angloeuropeo no se corregird de
forma espontdnea, los criterios de evaluacion académica que premian las
revistas indexadas en bases de datos internacionales, las redes de coautoria
ya establecidas y la disponibilidad diferencial de financiamiento reproducen
ese equilibrio de forma activa. Las intervenciones puntuales de financiar
un proyecto en una region subrepresentada no alteran los mecanismos de
rendimientos crecientes que producen la concentracion.

Colonialidad del saber y jerarquias epistémicas

La tradicién de los estudios sobre colonialidad del saber (o colonialidad del
conocimiento), desarrollada principalmente desde América Latina (Quijano,
2000; Mignolo, 2007) y articulada globalmente con la Southern Theory de
Connell (2007), sostiene que las desigualdades en la produccion académica
no son contingentes sino constitutivas de la modernidad colonial, la divisién
global del trabajo intelectual asigna sistematicamente a los centros metro-
politanos el rol de productores de teoria y a las periferias el de proveedores
de datos empiricos interpretados con marcos tedricos foraneos.

Esta tradicion responde a la segunda pregunta, por qué las brechas tienen
la geografia y los contenidos que tienen, en un plano que la dependencia de
la trayectoria no alcanza. La dependencia de la trayectoria explica la persis-
tencia de una distribucion desigual, pero no por qué esa distribucion adoptd
la forma que tiene. La colonialidad del saber explica por qué los modelos
pedagdgicos circulan unidireccionalmente del Norte al Sur incluso cuando
los contextos del Sur enfrentan desafios mas complejos, y por qué los sabe-
res indigenas y locales, pese a su demostrada pertinencia para la gestion del
riesgo, permanecen marginados de los curriculos, su inclusion substantiva
requeriria reconfigurar las jerarquias epistémicas que estructuran a la uni-
versidad moderna.
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Trabajo de frontera en campos interdisciplinarios

La tradicion del andlisis del trabajo de frontera (Gieryn, 1983, 1999) examina
como las disciplinas académicas construyen, defienden y renegocian sus li-
mites para preservar autonomia, recursos y autoridad cognitiva. Los campos
interdisciplinarios emergentes, como la RRD, deben construir legitimidad
académica frente a disciplinas establecidas que controlan departamentos,
presupuestos, programas doctorales y criterios de promocién profesional.

Esta tradicion responde a la tercera pregunta, la fragmentacién departa-
mental identificada en todas las regiones por Wu et al. (2023) no es un pro-
blema de coordinacion administrativa sino el resultado de resistencias ac-
tivas de disciplinas que perciben a la RRD como competencia por recursos
escasos. Las soluciones institucionales exitosas, consorcios transnacionales
como Periperi U, centros interdisciplinarios, lo son precisamente porque de-
sarrollaron estrategias de trabajo de frontera que les permitieron escapar
de la captura disciplinar, aunque al costo de generar estructuras paralelas
fragiles y dependientes de financiamiento externo.

Hacia el concepto de trampa

Las tres tradiciones iluminan planos complementarios y se articulan de for-
ma especifica, la dependencia de la trayectoria opera en el nivel de los in-
centivos institucionales; la colonialidad del saber opera en el nivel de las
jerarquias epistémicas que definen qué cuenta como saber legitimo; el tra-
bajo de frontera opera en el nivel de las resistencias organizacionales en-
tre disciplinas. Un sistema de brechas producido simultdneamente en estos
tres planos exhibird una propiedad especifica, su reproduccion no requiere
la voluntad de ningun agente en particular, sino que emerge de la ldgica
acumulativa de mecanismos que operan en niveles distintos. A esta pro-
piedad apunta el concepto de “trampa de subdesarrollo educativo en RRD”
que se desarrolla en la seccidn 4.

CINCO CATEGORIAS DE BRECHAS

La tipologia propuesta organiza las brechas en cinco categorias analitica-
mente distinguibles, no compartimentos estancos. Cada categoria captura
un tipo especifico de mecanismo de subdesarrollo; su valor no es puramen-
te descriptivo sino heuristico, permite identificar en qué nivel del sistema
opera cada intervencion posible.

Brechas geogrdficas

Capturan las asimetrias en la distribucién espacial de la produccion acadé-
mica. Canlas (2023) documenta que la produccién investigativa en educa-
cion en RRD se concentra en Asia oriental, América del Norte y Europa Occi-
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dental, con subrepresentacién sistemdtica de Africa subsahariana, islas del
Pacifico, América Latina (excepto cuatro o cinco paises), Europa del Este y
Asia Central. Esta exclusion no es accidental, la producen mecanismos iden-
tificables como barreras lingtiisticas, ausencia de revistas regionales indexa-
das, criterios de evaluacién que penalizan la publicacion en circuitos loca-
les y dependencia de financiamiento externo que orienta las agendas hacia
prioridades de los donantes. En América Latina, este patrdon se expresa en
la concentracién de la produccién académica en Brasil, México y Colombia,
con una subrepresentacion marcada de Centroamérica, el Caribe hispano-
hablante y los paises andinos, pese a que estas subregiones enfrentan per-
files de riesgo mas intensos y sostenidos (Canlas, 2023).

Brechas metodoldgicas

Capturan las limitaciones en los disefios de investigacion del campo. Wu et
al. (2023) identifican el predominio descriptivo sobre el evaluativo, la esca-
sez de estudios longitudinales y la carencia de instrumentos validados de
medicién de competencias como caracteristicas del campo en su conjunto,
no defectos de estudios particulares. La ausencia de instrumentos validados
no es una omision casual, refleja la inexistencia de los incentivos institucio-
nales que premiarian su desarrollo.

Brechas pedagdgicas

Capturan los vacios en marcos, herramientas y practicas docentes especifi-
cos. Los cinco principios de Shaw et al. (2011), quince afios después de su
formulacion, siguen siendo el marco pedagdgico mas citado del campo sin
haber sido validados empiricamente ni traducidos en herramientas operati-
vas. Selby y Kagawa (2012) identificaron la evaluacion del aprendizaje estu-
diantil como el elemento menos desarrollado del campo; Wu et al. (2023)
confirman que esa situacion no ha variado sustancialmente. La formacién
pedagdgica del profesorado universitario en RRD es practicamente inexis-
tente como objeto de investigacion.

Brechas tematicas

Capturan las omisiones sistematicas de contenidos y perspectivas. La marginacion
de conocimientos indigenas vy locales, la ausencia de perspectivas de género y
discapacidad, el tratamiento insuficiente del nexo RRD-cambio climatico vy la su-
brepresentacion de dimensiones psicosociales son patrones documentados por
Aghaei et al. (2018) y Wu et al. (2023). En términos de la colonialidad del saber,
estas omisiones reflejan la division histérica entre saberes epistémicamente legi-
timos, técnicos, occidentales y saberes subalternos (locales, feminizados, comuni-
tarios). Cerrar estas brechas no es agregar contenidos a curriculos existentes, sino
es reconfigurar los criterios de legitimidad epistémica del campo.
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Brechas institucionales

Capturan las debilidades en los arreglos organizacionales que sostienen el
campo. La fragmentacién departamental, la dependencia de figuras indivi-
duales, la desvinculacion entre universidades y agencias gubernamentales
de gestién de riesgos y el financiamiento episddico constituyen el tejido ins-
titucional precario sobre el que descansa la ensefianza universitaria en RRD.
Estas brechas son estructuralmente las mas resistentes porque su cierre de-
pende de decisiones que rebasan el control individual de los académicos,
requieren intervenciones de gobiernos, agencias de cooperacion y autori-
dades universitarias.

La trampa de subdesarrollo educativo en RRD

La contribucién conceptual central de este trabajo es proponer que las cinco
categorias de brechas no son compartimentos independientes sino elemen-
tos articulados en un sistema que se autorreproduce. A esta configuracion
se denomina “trampa de subdesarrollo educativo en RRD”, recogiendo la
tradicion analitica de las “trampas” estructurales en los estudios del desa-
rrollo, equilibrios de bajo nivel que se estabilizan mediante mecanismos de
refuerzo mutuo y no ceden ante intervenciones puntuales.

El concepto de trampa aflade a la mera dependencia de la trayectoria una
especificidad, no solo describe que el sistema persiste —lo que Pierson
(2000) ya explica—, sino que identifica el caracter circular del mecanismo,
la articulacion entre planos distintos (epistémico, organizacional, econémi-
co) y la propiedad emergente de que ningln agente en particular necesita
reproducir activamente el sistema para que este se mantenga.

Mecanismos de refuerzo mutuo

La trampa opera mediante siete mecanismos que forman un ciclo cerra-
do (Figura 1). El ciclo se inicia en el plano epistémico: la subrepresentacion
geografica obliga a los paises sin produccién académica propia a importar
marcos pedagodgicos disefiados para otros contextos, reproduciendo la di-
visién entre productores y receptores de conocimiento. Esta dependencia
de modelos externos desplaza los incentivos para desarrollar conceptos e
instrumentos localmente pertinentes, bloqueando la consolidacion de mar-
cos pedagdgicos propios. Sin marcos enddgenos, resulta imposible medir
la efectividad de una pedagogia cuyas metas no han sido conceptualizadas
localmente, lo que impide el desarrollo de instrumentos evaluativos valida-
dos.

La ausencia de esos instrumentos traslada el ciclo al plano metodoldgico vy
econdmico. Sin herramientas para medir aprendizajes, el personal investiga-
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dor describe programas en lugar de evaluarlos —la caracteristica metodolo-
gica mas persistente del campo, segiin Wu et al. (2023)—, y los estudios re-
sultantes no proveen evidencia suficiente para justificar inversion sostenida.
Sin datos sobre efectividad, las autoridades universitarias y los gobiernos
carecen de argumentos para asignar recursos estables, perpetuando una
financiacion insuficiente y episddica.

La escasez de recursos lleva el ciclo a su plano organizacional y cierra el
bucle: la inversion insuficiente hace que los programas dependan del es-
fuerzo de académicos comprometidos en lugar de estructuras instituciona-
les sostenibles. Ante la jubilacion o el traslado de quienes los lideran, los
programas colapsan precisamente en los entornos con menor masa critica,
es decir, en los entornos ya subrepresentados geograficamente. La vulnera-
bilidad institucional diferencial reproduce y amplia asi la subrepresentacién
geografica con la que el ciclo comenzo.

Figura 1. Ciclo de siete mecanismos de refuerzo mutuo de la trampa de
subdesarrollo educativo en RRD.

TRAMPA DE SUBDESARROLLO EDUCATIVO EN RRD
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El ciclo no requiere voluntad explicita de ningln agente para mantenerse,
opera mediante la acumulacion de efectos de mecanismos ubicados en
planos distintos —epistémico, metodoldgico, econdmico y organizacional—
cuya interaccion produce la trampa como propiedad emergente del sistema.

Implicaciones analiticas y prdacticas

Conceptualizar las brechas como trampa tiene tres implicaciones directas.
Primero, las intervenciones puntuales tienen efectividad estructuralmente
limitada, financiar estudios en una region sin atender los mecanismos que
producen su marginalidad genera un crecimiento momentaneo que se ero-
siona con el fin del financiamiento. Segundo, las intervenciones efectivas
deben atacar simultaneamente varios nodos del sistema; esto explica por
qué consorcios como Periperi U son mas eficaces que proyectos individua-
les, combinan produccién de conocimiento regional, formacién docente,
marcos pedagdgicos compartidos y capitalizacién institucional en una mis-
ma estructura. El contexto latinoamericano ofrece evidencia ilustrativa de
ambas logicas. La experiencia de la Red de Estudios Sociales en Prevencion
de Desastres en América Latina (LA RED), activa entre 1992 y mediados de la
década de 2010, muestra como una red transnacional que articuld produc-
cion de conocimiento regional, formacion, publicaciones propias y vinculos
con agencias gubernamentales logrd durante dos décadas escapar parcial-
mente a la trampa —precisamente porque actud en varios nodos simulta-
neamente— pero colapsd cuando el financiamiento externo se retird, sin
haber logrado la institucionalizacion universitaria que hubiera garantizado
su sostenibilidad (Maskrey, 1993; UNDRR, 2015). Este ciclo —emergencia,
consolidacién relativa, colapso por dependencia financiera— es, desde la
perspectiva propuesta, una manifestacion regional documentada del sép-
timo mecanismo: la vulnerabilidad institucional diferencial que reproduce
y amplia la subrepresentacion geografica con la que el ciclo comenzd. Ter-
cero, el cambio del campo requiere intervencién politica ademas de acadé-
mica, la trampa involucra mecanismos que solo agentes externos al campo,
gobiernos, agencias internacionales, autoridades universitarias, pueden
desactivar.

AGENDA DE INVESTIGACION

La agenda que sigue organiza doce lineas de investigacién en torno a un
criterio explicito: cada una desafia al menos un mecanismo del ciclo de la
trampa en lugar de limitarse a acumular evidencia sobre brechas aisladas.
Las lineas no son exhaustivas ni mutuamente excluyentes; su valor reside en
su orientacion combinada.
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Una primera familia ataca el plano epistémico, donde la dependencia de
modelos externos bloquea el desarrollo de marcos propios. Su eje es la
descolonizacién del campo: marcos tedricos y propuestas curriculares con-
cretas articuladas con las epistemologias del Sur (Linea 10); modelos de
integracioén curricular de conocimientos indigenas y locales evaluados empi-
ricamente (Linea 5); e investigacidon empirica sobre pedagogias con perspec-
tivas de género y discapacidad alineadas con los compromisos transversales
del Marco de Sendai (Linea 11). Estas tres lineas comparten la premisa de
que cerrar las brechas tematicas no es agregar contenidos a curriculos exis-
tentes sino reconfigurar los criterios de legitimidad epistémica del campo.

Una segunda familia se orienta a romper el predominio descriptivo mediante
la generacion de evidencia evaluativa. Comprende el desarrollo y validacién
psicométrica de instrumentos para medir competencias en RRD, producidos
mediante consorcios internacionales (Linea 2); comparaciones cuasi-expe-
rimentales de enfoques pedagdgicos —simulacién, aprendizaje basado en
problemas, trabajo de campo, aprendizaje-servicio— en contextos compa-
rables (Linea 4); y estudios longitudinales de cohortes de graduados a cinco,
diez y quince afios para verificar la transferencia al ejercicio profesional y el
impacto organizacional (Linea 3). Sin este sustrato empirico, los marcos pe-
dagdgicos propios carecen de evidencia para sostenerse ante autoridades
universitarias y financiadores.

Una tercera familia apunta al desarrollo de marcos pedagdégicos enddge-
nos vy a la formacion de quienes los implementan. La institucionalizacion de
programas en paises sin desastres recientes que actlen como detonante
representa un desafio especifico: écdmo construir masa critica cuando la
urgencia no opera como catalizador politico? (Linea 1). Articulada con esta
pregunta, la formacion pedagdgica del profesorado universitario en RRD —
practicamente inexistente como objeto de investigacion— es una prioridad
sin la cual los marcos mas sélidos quedan sin agentes capaces de traducirlos
en practica docente (Linea 7).

Una cuarta familia aborda los mecanismos que operan en el plano econé-
mico y organizacional. La economia politica del financiamiento del campo
—quién financia, con qué condicionamientos y con qué consecuencias so-
bre la autonomia académica— permanece subinvestigada pese a ser de-
terminante para entender por qué la inversion es episddica (Linea 8). En el
plano organizacional, se requieren analisis comparativos de disefios insti-
tucionales —centros, institutos, redes— que hayan logrado sostenibilidad
interdisciplinaria (Linea 6); estudios sobre los efectos de red en consorcios
transnacionales como Periperi U, AUEDM, ANDROID y APRU, con identifica-
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cion de mecanismos transferibles a regiones con menor organizacion colec-
tiva (Linea 9); y analisis comparativos de modelos de articulacién universi-
dad-Estado en sistemas nacionales de gestion de riesgos (Linea 12).

Una agenda orientada Unicamente a acumular mas estudios seria absorbida
por la trampa sin transformarla. El criterio que da unidad a estas lineas —
que cada una desafie al menos un nodo del ciclo— no es un requerimiento
formal sino una condicion de su utilidad estratégica.

IMPLICACIONES PARA POLITICAS PUBLICAS

El marco conceptual desarrollado sugiere implicaciones especificas para los
agentes con mayor capacidad de intervencion sistémica sobre la trampa.

Para los Estados firmantes del Marco de Sendai, el reconocimiento de que
la educacién universitaria en RRD es un componente indispensable de sus
compromisos deberia traducirse en politicas nacionales explicitas con me-
tas verificables, presupuesto sostenido, no episédico, y mecanismos de
evaluacién. La mayoria de los paises firmantes adhieren retdricamente al
Marco sin operacionalizar su componente educativo (UNDRR, 2015), lo que
debilita la coherencia de los compromisos globales.

Para las agencias internacionales (UNDRR, UNESCO, UNICEF), los hallazgos
indican que el financiamiento deberia priorizar la consolidacion de redes re-
gionales y consorcios sostenibles sobre proyectos individuales de corta du-
racion. La experiencia de Periperi U sugiere que el financiamiento sostenido
y plurianual orientado a la construccion de capacidad institucional produce
efectos acumulativos que el modelo de proyectos no logra.

Para las autoridades de educacion superior, las implicaciones incluyen el
desarrollo de mecanismos de acreditacién que reconozcan programas in-
terdisciplinarios sin forzarlos a categorias disciplinares tradicionales, y la
creacion de lineas presupuestarias estables que reduzcan la dependencia
de figuras individuales y de financiamiento externo.

Para las universidades, las estrategias mas efectivas combinan simulta-
neamente, estructuras organizacionales que escapen a la fragmentacién
departamental, vinculacion explicita con agencias gubernamentales y co-
munidades locales, y participacion en redes transnacionales que provean
legitimidad académica y acceso a recursos que ninguna institucion aislada
puede generar por si misma.
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Estas implicaciones no son recomendaciones técnicas neutrales, reflejan la
posicion conceptual central del trabajo, seguin la cual cerrar las brechas re-
quiere intervencion coordinada en multiples niveles del sistema y no solo
decisiones académicas internas. Reconocer el caracter politico de las bre-
chas es parte esencial de la contribucién conceptual propuesta.

CONCLUSION

Este trabajo ha argumentado que las brechas en la ensefianza universitaria
de la RRD no son déficits aislados resolubles mediante intervenciones pun-
tuales sino elementos de un sistema de subdesarrollo institucional autorre-
producido cuya ldgica puede capturarse con el concepto de “trampa de sub-
desarrollo educativo en RRD”. La conceptualizacion moviliza tres tradiciones
tedricas —dependencia de la trayectoria, colonialidad del saber y trabajo
de frontera en campos interdisciplinarios— seleccionadas por su comple-
mentariedad explicativa, cada una responde a una pregunta que las otras
no pueden responder plenamente. La tipologia de cinco categorias y los
siete mecanismos de refuerzo mutuo que forman el ciclo autorreproducido
constituyen el nucleo analitico de la propuesta.

Los alcances de la contribucion son tres. Primero, ofrece un marco que per-
mite organizar sistematicamente las brechas mas allda de su enumeracion,
identificando sus conexiones estructurales. Segundo, fundamenta tedrica-
mente hallazgos empiricos del campo —documentados por Aghaei et al.
(2018), Wu et al. (2023) y Canlas (2023)— que la literatura descriptiva pre-
senta sin explicar. Tercero, orienta intervenciones sistémicas diferenciando
aquellas con potencial de transformacion estructural de aquellas que, bien
intencionadas, seran absorbidas por la trampa.

Los limites son igualmente explicitos. Como contribucién conceptual, el tra-
bajo no aporta evidencia empirica nueva, trabaja con la producida por las
revisiones existentes, reorganizandola. La validez del marco propuesto de-
pende de su capacidad heuristica —su utilidad para orientar investigacién
y politicas— mas que de su correspondencia con datos novedosos. Las tres
tradiciones movilizadas son seleccionadas entre otras posibles, perspectivas
de la teoria de campos de Bourdieu, del andlisis institucional de Ostrom o de
los estudios criticos de politica educativa podrian iluminar dimensiones que
la presente propuesta deja pendientes. Finalmente, el concepto de “tram-
pa” arrastra connotaciones de la teoria del desarrollo que algunos lectores
pueden encontrar problematicas; su uso es deliberado pero abierto a refi-
namiento critico.
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La invitacion del trabajo es a tratar las brechas del campo como un sistema
estructurado, no como una lista de tareas. Para un campo que aspira a con-
tribuir al cumplimiento del Marco de Sendai 2015-2030 vy al fortalecimiento
global de las capacidades de gestion del riesgo, ese desplazamiento analiti-
co no es un lujo intelectual, es una condicién de la intervencion estratégica-
mente efectiva.
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SOBRE EL PROYECTO

PRIA02-13: “Accidn colectiva para la resiliencia
ante desastres en Asuncion, Lambaré y Villeta
durante el periodo 2015-2023"

Objetivo

Contribuir a la promocion y fortalecimiento de los procesos de reflexidn,
produccion y difusién de los procesos de accion colectiva para la resiliencia
urbana ante desastres desde las ciencias sociales, involucrando a la
comunidad educativa de la FACSO y profesionales del area.

Descripcién

El proyecto se desarrolla en la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad
Nacional de Asuncién (FACSO-UNA) en el marco del Programa de Insercién
de Capital Humano Avanzado, con cofinanciamiento del Consejo Nacional
de Ciencia y Tecnologia (CONACYT) y recursos del Fondo para la Excelencia
de la Educacién y la Investigacién (FEEI). Durante 24 meses de ejecucion
(2024-2026), el proyecto genera conocimiento situado sobre las practicas,
iniciativas y mecanismos de accidn colectiva que contribuyen a la resiliencia
urbana ante desastres en Asuncién, Lambaré y Villeta, territorios con alta
exposicion a amenazas hidrometeoroldgicas y condiciones de vulnerabilidad
social y territorial que exigen respuestas institucionales y comunitarias
sostenidas. El objeto de estudio corresponde al periodo 2015-2023.

Componentes

El proyecto se organiza en cuatro resultados:

Investigacidn sobre practicas, iniciativas y mecanismos de accién colectiva
para la resiliencia ante desastres en los tres municipios, con tres lineas

tematicas: comprension social del riesgo desde agentes territoriales,
condiciones facilitadoras para la gobernanza de la resiliencia urbana, y
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modelos de resiliencia urbana ante desastres.

Creacion y fortalecimiento de un grupo de trabajo tematico interdisciplinario
sobre resiliencia urbana, que incluye la publicacién de un dossier tematico,
la realizacion de eventos académicos anuales, el desarrollo de un blog y un
repositorio de materiales.

Desarrollo de tres cursos de formacion continua (90-100 horas) en gestién
y reduccion del riesgo de desastres, adaptacion al cambio climatico y
respuesta ante emergencias.

Actividades de docencia y tutoria en las carreras de Sociologia, Trabajo
Social, Investigacion y postgrado de la FACSO-UNA.

El dossier como producto del proyecto

Este dossier tematico constituye el medio de verificacién del Resultado 2,
actividad 2.1 del proyecto, conforme al Plan General de Trabajo aprobado
por CONACYT. Los ocho articulos que lo integran fueron elaborados en
el marco del curso “Gestion integral del riesgo de desastres y adaptacién
al cambio climatico”, parte de las actividades formativas del proyecto, y
representan contribuciones originales de investigacion formativa al campo
de la gestién del riesgo de desastres en Paraguay.

Equipo

Investigadora principal

Dra. Angelina Trinidad-Da Silva. Socidloga y Doctora en Geografia.
Investigadora categorizada en el SISNI-CONACYT. Lineas de investigacion:
accion colectiva en contexto de incertidumbre climatica, educacidén en
emergencias, género y desastres.

Personas colaboradoras

Belinda Garcia, Renato Getto, Antonia Da Silva, Erick Ayala, Samuel Chavez,
Rossana Paredes, Angel Estigarribia, Arami Zayas, Jazmin Dominguez,
Marcos Arteaga.

Gestion de espacio virtual

Ruth Navarro.
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Academia
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de Asuncién (FACSO-UNA)

Territorios de intervencion: Asuncién, Lambaré y Villeta, Paraguay
Periodo de ejecucion: 2024-2026 (24 meses)
Periodo de estudio: 2015-2023

Financiamiento: CONACYT / Fondo para la Excelencia de la Educacién vy la
Investigacién (FEEI)

Sitio web del proyecto:

https://facso.una.py/investigacion/proyectos-de-investigacion/accion-colectiva/
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