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Este estudio analiza comparativamente los sistemas
de registro social municipal implementados en
la region para proponer un modelo de gestion
anticipada deriesgos climaticos adaptado alcontexto
paraguayo. Mediante una revision documental
sistematica, se examinaron 41 documentos tecnicos
e institucionales de seis paises latinoamericanos
que han desarrollado registros sociales con
componentes de vulnerabilidad climatica durante
el periodo 2015-2023. El analisis de contenido
dirigido permitio identificar seis dimensiones criticas
que configuran la efectividad de estos sistemas:
arquitectura institucional multinivel, interoperabilidad
tecnologica, mecanismos de actualizacion dinamica,
participacion comunitaria, focalizacion territorial
y sostenibilidad financiera. Los hallazgos revelan
que los modelos mas consolidados articulan
gobernanza descentralizada con  estandares
nacionales unificados, implementan tecnologias
adaptadas a capacidades locales heterogeneas,
y establecen protocolos de actualizacion continua
mediante participacion ciudadana activa. Para el
contexto paraguayo, se propone un modelo de
registro municipal que integra cuatro componentes
fundamentales: identificacion  georreferenciada
de hogares en situacion de vulnerabilidad
socioambiental, caracterizacion multidimensional
de exposicion a amenazas climaticas, evaluacion
de capacidades adaptativas locales, y protocolos
automatizados de activacion de respuestas ante
alertas tempranas. La implementacion de esta
propuesta requiere el fortalecimiento sistematico
de capacidades técnicas municipales, el
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Resumo: A crescente frequéncia e intensidade de eventos climaticos extremos na Ameérica Latina
exige inovagoes institucionais que fortalegam as capacidades locais de resposta. Este estudo analisa
comparativamente os sistemas de registro social municipal implementados na regiao para propor um
modelo de gestao antecipada de riscos climaticos adaptado ao contexto paraguaio. Por meio de uma
revisao documental sistematica, foram examinados 41 documentos técnicos e institucionais de seis
paises latino-americanos que desenvolveram registros sociais com componentes de vulnerabilidade
climatica durante o periodo 2015-2023. A analise de conteudo direcionada permitiu identificar seis
dimensodes criticas que configuram a eficacia desses sistemas: arquitetura institucional multinivel,
interoperabilidade tecnologica, mecanismos de atualizacao dinamica, participacao comunitaria,
focalizagao territorial e sustentabilidade financeira. As conclusdes revelam que os modelos mais
solidos articulam a governanca descentralizada com padroes nacionais unificados, implementam
tecnologias adaptadas as capacidades locais heterogéneas e estabelecem protocolos de atualizacao
continua pormeio da participacao ativa dos cidadaos. Para o contexto paraguaio, propoe-se um modelo
de registro municipal que integra quatro componentes fundamentais: identificacao georreferenciada
de domicilios em situacao de vulnerabilidade socioambiental, caracterizacao multidimensional
da exposicao a ameacas climaticas, avaliacao das capacidades adaptativas locais e protocolos
automatizados de ativacao de respostas a alertas precoces. A implementacao dessa proposta requer
o fortalecimento sistematico das capacidades técnicas municipais, o estabelecimento de mecanismos
de financiamento multinivel e o desenvolvimento de marcos normativos que equilibrem a protecao
de dados pessoais com a necessidade imperativa de acao antecipada. Os resultados contribuem
para o debate regional sobre a descentralizacao efetiva da gestao de riscos e oferecem um marco
operacional para a territorializacao das politicas de adaptacao climatica.

Palavras-chave: registros sociais, gestao de riscos, mudancas climaticas, governos locais, Paraguai.

I. Introduccion predominantemente centralizado que limita la
capacidad adaptativa local ante eventos climaticos de
Los impactos diferenciados del cambio climatico rapida evolucion.
en América Latina han evidenciado las limitaciones

de los enfoques centralizados de gestion de riesgos, La integracion de proteccion social con accién
particularmente en territorios caracterizados por anticipatoria representa un cambio paradigmatico hacia
alta heterogeneidad socioeconémica y ambiental enfoques preventivos que protegen medios de vida

(CEPAL, 2023). La literatura especializada documenta  agricolas y reducen impactos de eventos climaticos
que los sistemas de informacion social constituyen predecibles mediante intervenciones basadas en
herramientas fundamentales para la identificacion y  prondsticos (FAO, 2024).

caracterizacion de poblaciones vulnerables, aunque su

efectividad depende de la capacidad de articulacion La problematica central que aborda este estudio
entre niveles de gobierno y la incorporacion de radica en la tensién estructural entre dos imperativos
dinamicas territoriales especificas (Cecchini & Atuesta,  aparentemente contradictorios: la necesidad de

2017; Barca & Chirchir, 2020). La accion colectiva mantener estandares nacionales unificados que
territorial en contextos de alta incertidumbre climatica ~ garanticen equidad y comparabilidad en la asignacién
requiere estrategias diferenciadas que reconozcan la de recursos, y la demanda de flexibilidad operativa local
heterogeneidad sociocultural (Trinidad-Da Silva, 2021). que permita respuestas territorialmente diferenciadas
ante amenazas climaticas especificas. Esta tension se
En el contexto paraguayo, la recurrencia de manifiesta con particular intensidad en contextos de
eventos hidrometeorologicos extremos ha expuesto alta vulnerabilidad institucional, donde las capacidades
las fragilidades del sistema de proteccion social,  técnicas y financieras municipales presentan asimetrias
evidenciando brechas significativas en la identificacion (PNUD & UNICEF, 2020; UNDRR, 2022).
temprana de poblaciones en riesgo y la activacion
oportuna de mecanismos de respuesta (STP, 2014; Este estudio tiene por objetivo identificar,
Trinidad-Da Silva, 2020). Mientras que paises como mediante analisis comparativo de sistemas de registro
Brasil y Colombia han avanzado en la descentralizacion social municipal en América Latina (2015-2023), buenas
operativa de sus registros sociales, integrando variables practicas institucionales y metodoldgicas que permitan
climaticas y fortaleciendo capacidades municipales disenar un modelo de gestién anticipada de riesgos
(Lindert et al.,, 2025), Paraguay mantiene un modelo  climaticos adaptado al contexto institucional, territorial
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y de capacidades municipales de Paraguay, integrando
lecciones aprendidas regionales con las especificidades
del sistema nacional de proteccion social. Los objetivos
especificos se centran en:

Examinar las arquitecturas institucionales y
mecanismos de gobernanza multinivel que caracterizan
los registros sociales municipales en paises seleccionados
de la region;

Identificar las innovaciones tecnolégicas y
metodologicas que han permitido la integracion efectiva
de variables climaticas en sistemas de informacion social
descentralizados;

Disefar un modelo operativo de registro
municipal para Paraguay que articule identificacion de
vulnerabilidades, monitoreo de amenazas climaticas y
protocolos de activacion de respuestas anticipadas.

El presente anadlisis se estructura sobre tres
supuestos fundamentales derivados de la revision
preliminar de literatura y experiencias regionales.
Primero, se asume que existe una tension inherente
entre los requerimientos de estandarizacion nacional
de los registros sociales y las demandas de flexibilidad
local para la gestion efectiva de riesgos climaticos.
Segundo, se postula que los municipios paraguayos
requieren instrumentos especificamente disenados
que reconozcan su heterogeneidad territorial y las
diferencias en sus capacidades institucionales. Tercero,
se sostiene que la integracion sistema atica de variables
climaticas en los registros sociales municipales puede
mejorar significativamente la capacidad de respuesta
anticipada ante eventos extremos.

2. Materiales y métodos

La investigacion adopté un diseno de analisis
documental comparativo con enfoque mixto, integrando
técnicas cualitativas de andlisis de contenido con
elementos cuantitativos de comparacion sistematica.
Esta aproximacién metodolégica se fundamenta en tres
componentes analiticos complementarios: primero,
el analisis cualitativo en profundidad del contenido
tematico de documentos institucionales para identificar
patrones y tendencias emergentes; segundo, la
comparacion cuantitativa de dimensiones operativas
entre paises mediante matrices estructuradas;y tercero,
la sintesis interpretativa orientada a la construccion de
una propuesta contextualmente adaptada.

La revision  documental sistematica  se
operacionalizé6 mediante un protocolo estructurado en
tres fases secuenciales, siguiendo las recomendaciones
de Grant y Booth (2009) para revisiones de literatura
gris y documentacion técnica institucional.
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Fase |:ldentificacion sistematica de fuentes

Se ejecutaron blsquedas en repositorios
institucionales, bases de datos gubernamentales
y portales de organismos multilaterales (CEPAL,
BID, Banco Mundial, UNDRR, OEA). La estrategia
de busqueda empleé combinaciones booleanas de
términos clave en espanol, portugués e inglés: (“registro
social” OR ‘“cadastro Unico” OR “social registry”)
AND (“municipal® OR *“local” OR “subnacional”)
AND (“riesgo climatico” OR “climate risk” OR
“vulnerabilidad” OR ‘“‘adaptacion”) AND (nombre del
pais). El horizonte temporal se delimité al periodo
2015-2023, considerando la adopcion del Marco de
Sendai (UNDRR, 2015) y los Objetivos de Desarrollo
Sostenible como puntos de inflexion en las politicas de
gestion de riesgos.

Fase 2: Evaluacion y aplicacion de criterios

Los criterios de inclusion comprendieron:
a) documentos técnicos oficiales emanados
de instituciones gubernamentales nacionales o

subnacionales; b) informes de evaluacién de organismos
internacionales sobre sistemas de registro social con
componentes municipales; c) sistematizaciones de
experiencias de implementacién con evidencia empirica
verificable;d) literatura gris institucional que documente
vinculos operativos entre registros sociales y gestion
de riesgos climaticos. Se excluyeron: a) documentos
carentes de informacién sobre aspectos operativos o
de implementacion; b) publicaciones previas a 2015; c)
documentos sin respaldo institucional verificable; d)
articulos de opinion o documentos de posicionamiento
politico sin base empirica.

Fase 3: Extraccién sistematica y sintesis

Sedesarrollé una matriz de extraccion estructurada
en seis dimensiones analiticas derivadas del marco
conceptual: arquitectura institucional y mecanismos
de gobernanza; cobertura territorial y criterios de
inclusion poblacional; temporalidad y mecanismos
de actualizacion; integracion de variables climaticas
y ambientales; grado y modalidades de participacion
municipal; e interoperabilidad con sistemas sectoriales.
Cada documento fue analizado independientemente
por dos investigadores, resolviéndose las discrepancias
mediante consenso. El proceso completo de
identificacion, cribado, evaluacion de elegibilidad y
seleccion final se sistematiza en la Tabla I, que presenta
la trazabilidad del corpus documental analizado

El proceso completo de seleccion documental
se sintetiza en la Tabla |. Del universo inicial de
127 registros identificados mediante blsqueda en
repositorios institucionales (n=89) y otras fuentes
complementarias (n=38), la aplicacion secuencial de
criterios de inclusion/exclusion en dos fases resultd
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Tabla I.Proceso de seleccion documental seglin protocolo de revision sistematica (adaptado de PRISMA 2020)

FASE Criterio/Descripcion N
Base; de datos institucionales (repositorios gubernamentales, portales 89
multilaterales)

) y Otras fuentes (referencias cruzadas, busquedas complementarias) 38

|dentificacion Total registros identificados 127
Registros duplicados eliminados 0
Registros sin duplicados 127
Registros cribados por titulo y resumen 127
Excluidos: No cumplen criterios temporales (2015-2023) 18
) Excluidos: No abordan registros sociales municipales 21
Cribado
Excluidos: No incluyen nivel territorial municipal 10
Total excluidos en cribado 49
Registros para evaluaciéon de texto completo 78
Reportes evaluados (texto completo) 78
Excluidos: Sin informacién operativa suficiente 23
Elegibilidad Excluidos: Publicacién anterior a 2015 9
Excluidos: Sin respaldo institucional verificable 5
Total excluidos en elegibilidad 37
Total documentos incluidos en analisis 41
. Documentos gubernamentales nacionales 19
Incluidos
Informes de organismos multilaterales 13
Evaluaciones técnicas/literatura gris institucional 9

Nota: Distribucion geografica de documentos gubernamentales nacionales (n=19): Brasil (4), Colombia (3), Chile
(3), Paraguay (5), Argentina (2), Uruguay (2). Documentos de alcance regional o analisis comparativo multinacional

(n=22).

Fuente:Adaptado de PRISMA 2020 Statement (Page et al., 2021).

en un corpus analitico de 41 documentos. En la fase
de cribado se excluyeron 49 registros que no cumplian
criterios temporales (n=18), tematicos de registros
sociales municipales (n=21) o territoriales de nivel
municipal (n=10).La evaluacion de elegibilidad mediante
analisis de texto completo excluyé 37 reportes por
carecer de informacién operativa suficiente (n=23),
fecha de publicacion anterior a 2015 (n=9) o ausencia
de respaldo institucional verificable (n=5). Los 4|
documentos incluidos se distribuyen en tres categorias:
documentos gubernamentales nacionales (n=19, 46%),
informes de organismos multilaterales (n=13, 32%) y
evaluaciones técnicas independientes o literatura gris
institucional (n=9, 22%).

El analisis de contenido dirigido se operacionalizo
siguiendo el protocolo de Hsieh y Shannon (2005),
estructurado en cinco etapas iterativas:

Etapa |: Codificacion deductiva inicial. Aplicacion
del esquema de codigos predefinido basado en las
seis dimensiones analiticas, identificando y marcando
sistematicamente segmentos textuales relevantes.
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Etapa 2: Codificacion inductiva emergente.
Identificacion de cédigos emergentes no contemplados
en el esquema inicial, particularmente innovaciones
tecnologicasyarreglosinstitucionales no convencionales.

Etapa 3: Categorizacion y agrupamiento tematico.
Organizacion jerarquica de codigos en categorias y
subcategorias, estableciendo relaciones conceptuales y
patrones recurrentes.

Etapa 4: Analisis comparativo estructurado.
Construccion de matrices comparativas  pais-
dimension, identificando convergencias, divergencias y
especificidades nacionales.

Etapa 5: Sintesis interpretativa y construccion
propositiva. Integracion de hallazgos para la formulacion
del modelo adaptado al contexto paraguayo,
fundamentado en buenas practicas identificadas y
andlisis de factibilidad.

El estudio se condujo siguiendo principios éticos
de investigacion documental, garantizando la atribucion
apropiada de fuentesy el uso responsable de informacion
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Tabla 2. Distribucién de documentos analizados segtn pais de origen y tipologia institucional.

Documentos Informes de
Pais gubernamen- organismos
tales multilaterales
Brasil 4 3
Colombia 3 2
Chile 3 2
Argentina 2 2
Uruguay 2 |
Paraguay 5 3
Total 19 13

Evaluaciones

técnicas inde- Total Porcentaje
pendientes
2 9 22,0%
2 7 17%
I 6 14,6%
I 5 12,2%
I 4 9,8%
2 10 24,4%
41 100%

Fuente: Elaboracion propia basada en revision documental sistematica (2023).

institucional. Entre las limitaciones metodologicas se
reconocen: a) la dependencia de fuentes secundarias
que puede omitir experiencias no documentadas o
conocimiento tacito institucional; b) la heterogeneidad
de formatos y niveles de detalle en la documentacion
técnica que dificulta comparaciones estandarizadas;
c) posibles sesgos de publicacion que privilegien
experiencias exitosas sobre fracasos instructivos; d) la
naturaleza dinamica del campo que implica que algunos
hallazgos pueden requerir actualizacion continua.

3. Resultados

3.1. Caracterizacién del documental
analizado

El proceso de bisqueda y seleccién identificd un
universo inicial de 127 documentos potencialmente
relevantes. La aplicacion sistematica de criterios de
inclusion y exclusion resulté en un corpus final de 41
documentos que cumplieron los estandares de calidad
y pertinencia establecidos (Tabla 2). La distribucion
por paises refleja tanto la disponibilidad diferencial de
documentacion técnica como los diversos grados de

desarrollo de sistemas de registro social en la region.

corpus

El andlisis cronolégico de la documentacion
revela una intensificacion en la produccion de
documentos técnicos posterior a 2019, coincidiendo
con la pandemia COVID-19 y el reconocimiento de
la necesidad de fortalecer sistemas de informacion
social para respuestas de emergencia. Particularmente
significativo es que el 68% de los documentos que
integran variables climaticas fueron producidos entre
2020 y 2023, sugiriendo una convergencia emergente
entre las agendas de proteccion social y adaptacion
climatica.

3.2. Arquitecturas institucionales y modelos de
gobernanza

El analisis comparativo identifico tres arquetipos
predominantes de arquitectura institucional que
configuran la operacion de registros sociales municipales
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en la region (Tabla 3). Estos modelos no constituyen
categorias discretas sino que representan puntos en
un continuum de centralizacion-descentralizacion, con
multiples configuraciones hibridas observadas en la practica.

Modelo I: Descentralizacion operativa con
rectoria nacional (Brasil)

El Cadastro Unico brasilefio ejemplifica un
modelo de descentralizacion operativa consolidada,
donde los 5,570 municipios mantienen autonomia para
la gestion cotidiana del registro mientras el gobierno
federal establece normativas, protocolos y sistemas
tecnoldgicos unificados. La evidencia documental indica
que este modelo ha permitidoalcanzar cobertura del 40%
de la poblacion nacional (aproximadamente 85 millones
de personas), con tasas de actualizacion superiores
al 70% en periodos bianuales. Los municipios reciben
transferencias federales condicionadas al cumplimiento
de metas de calidad y cobertura, generando incentivos
para el mantenimiento actualizado de la informacion.

Modelo II: Gestién territorial intermedia
(Colombia)
El SISBEN IV colombiano representa una

arquitectura intermedia donde los 32 departamentos
coordinan la implementacion mientras que municipios
seleccionados  (principalmente capitales y ciudades
intermedias) mantienen operacion directa. Este modelo
ha demostrado flexibilidad para adaptarse a capacidades
institucionales heterogéneas, aunque genera desafios
de coordinacion interdepartamental. La integracion de
variables de vulnerabilidad climatica se ha realizado de
manera diferenciada, con mayor profundidad en territorios
priorizados por exposicion a amenazas especificas.

Modelo 1 Centralizacién
desconcentraciéon administrativa (Chile)

con

El Registro Social de Hogares chileno mantiene
control centralizado con desconcentracion
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Tabla 3. Matriz comparativa de modelos de gobernanza y caracteristicas operativas.

Dimensién Brasil (Cadastro Colombia
analitica Unico) (SISBEN 1V)
Arquitectura de Federal . N
. Mixta territorial
gobernanza descentralizada
Cobertura Universal (40% Focalizada
poblacional poblacion) dinamica
. . - Departamental
leel operativo Mun!c!pgl (5,570 (32) + Municipal
primario municipios) .
selectivo
Frecuencia Bienal obligatoria  Por demanda +
actualizacion + continua barridos
Variables
climaticas 12 indicadores 5 indicadores
integradas

Participacion Alta (comités

Media (veedurias)

comunitaria locales)
- 27 sistemas 8 sistemas
Interoperabilidad ;
federales nacionales
Inversion per
P 23 1.8

capita (USD)

. Paraguay Paraguay
Chile (RSH) (actual) (propuesta)
Centralizada con . Multinivel
- Centralizada .

desconcentracion coordinada

Universal
. Fragmentada o
Universal gradual (<15%) municipal
: progresiva
Regional (16) Nacional Municipal (261)
Trienal + Trimestral +
o Irregular

actualizaciones eventos

En pilotaje Ausentes |5 indicadores
propuestos

Baja Minima Alta.(comltes
barriales)

12 sistemas 3 sistemas Arquitectura
modular

3.1 0.4 1.5 (estimado)

Fuente: Elaboracion propia basada en andlisis documental comparativo.

administrativa en | 6 Secretarias Regionales Ministeriales.
Si bien este modelo garantiza uniformidad y calidad de
datos, la evidencia sugiere limitaciones en la capacidad de
respuesta rapida ante eventos localizados y dificultades
para incorporar particularidades territoriales.

3.3. Innovaciones tecnolégicas y metodolégicas
identificadas

El anilisis reveld un conjunto de innovaciones
tecnologicas y metodoldgicas que han facilitado la
integracion de variables climaticas en registros sociales
descentralizados:

Georreferenciacion y analisis
avanzado

espacial

Documentacion de Brasil y Colombia evidencia el
uso sistematico de tecnologias de georreferenciacion
para el mapeo de hogares en zonas de riesgo. El cruce
de coordenadas geograficas con mapas de amenazas
permite la identificacion automatica de poblaciones
expuestas. En Recife (Brasil), el sistema genera alertas
automaticas cuando hogares registrados se ubican en
areas de inundacion recurrente, activando protocolos
de verificacion y actualizacion prioritaria.

Integracion de datos satelitales y sensores
remotos

Experiencias piloto en Chile y Argentina
documentan la integracion de informacion satelital

para monitoreo de variables ambientales. El cruce de
datos del registro con indices de vegetacion (NDVI),
temperatura superficial y precipitacion permite
identificar procesos de degradacion ambiental que
incrementan vulnerabilidad. En municipios rurales
de Chile, esta integracion ha permitido identificar
hogares afectados por procesos de desertificacion no
previamente documentados.

Actualizacion mediante
moviles y participaciéon ciudadana

dispositivos

Colombia y Brasil han implementado aplicaciones
moviles que permiten a agentes comunitarios actualizar
informacién en campo con sincronizacion en tiempo
real. En Bogota, el sistema “SISBEN Movil” redujo los
tiempos de actualizacion de 45 a 7 dias promedio. La
validacion mediante fotografias georreferenciadas y
firma digital ha incrementado la confiabilidad de los
datos mientras reduce costos operativos.

3.4. Propuesta de modelo integrado para Paraguay

Fundamentado en el analisis comparativo
y considerando las especificidades del contexto
paraguayo, se propone un modelo de registro municipal
estructurado en cuatro componentes interrelacionados
(Figura 1):
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Figura |.Arquitectura del modelo propuesto de registro municipal para gestién anticipada de riesgos climaticos en Paraguay

Arquitectura del modelo propuesto de registro municipal
para gestion anticipada de riesgos climaticos en Paraguay
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Componente | Identificacién y

caracterizacién georreferenciada

El modelo propone la implementacion progresiva de
un sistema de identificacion georreferenciada que vincule
cada hogar con coordenadas especificas, permitiendo el
cruce automatico con mapas de amenazas actualizados. La
caracterizacion multidimensional incluiria 15 indicadores
de vulnerabilidad climatica adaptados al contexto
paraguayo: exposicion a inundaciones, sequias, tormentas

severas, olas de calor; calidad constructiva de la vivienda;

acceso a servicios basicos; dependencia de medios de vida
climaticamente sensibles; presencia de grupos vulnerables
(infancias, personas adultas mayores, personas con
discapacidad); y capacidad de evacuacion y respuesta.

Respuesta diferenciada
segun vulnerabilidad

Componente 2: Sistema de actualizacion
dinamica participativa

Reconociendo las limitaciones de capacidad técnica
municipal, se propone un sistema de actualizacion que
combine: a) actualizacion trimestral ordinaria mediante
agentes municipales capacitados; b) actualizacion
extraordinaria post-evento mediante protocolos
especificos; ¢) actualizacion comunitaria continua
mediante comités barriales utilizando formularios
simplificados; d) validacion cruzada con registros
sectoriales (salud, educacion, agricultura).
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Componente 3: Integracion con sistemas
de alerta temprana

El modelo establece protocolos automatizados
que vinculan el registro con sistemas de alerta
temprana, generando listados de hogares en riesgo
ante prondsticos especificos. La integracion con la
plataforma de la Direccion de Meteorologia e Hidrologia
permitiria activacion diferenciada segin niveles de
alerta, priorizando hogares con mayor vulnerabilidad
para acciones preventivas.

Componente 4: Mecanismos de
sostenibilidad financiera multinivel

La propuesta incluye un esquema de financiamiento
compartido: a) gobierno nacional financia plataforma
tecnoldgica y capacitacion inicial; b) gobernaciones
cofinancian  actualizacion y  mantenimiento; c)
municipalidades aportan personal y logistica local; d)
cooperacion internacional apoya pilotajes y evaluacion
de impacto. Se estima una inversion inicial de USD 1.5
per capita, inferior al promedio regional pero superior
a la inversion actual en Paraguay.

Discusion

4.1. Implicaciones tedricas y contribuciones al
conocimiento

Los hallazgos de este estudio contribuyen a la
literatura sobre gobernanza multinivel de riesgos
climaticos al documentar empiricamente las tensiones
y complementariedades entre centralizacion normativa
y descentralizacion operativa. Contrario a la dicotomia
tradicional que opone estos modelos,la evidencia sugiere
que los sistemas mas efectivos operan en espacios
hibridos donde la estandarizacion nacional coexiste
con autonomia local acotada. Este hallazgo dialoga
con los planteamientos de Termeer et al. (2010) sobre
gobernanza adaptativa, pero extiende su aplicacién al
ambito especifico de sistemas de informacion social.

La identificaciéon de “innovaciones intersticiales”
- practicas emergentes en los espacios no regulados
entre niveles de gobierno - representa una contribucion
novel. Municipios intermedios en Brasil y Colombia han
desarrollado soluciones tecnoldgicas y organizacionales
que posteriormente han sido adoptadas por sistemas
nacionales, sugiriendo que la innovacion en gestién de
riesgos puede emerger “desde abajo” cuando existen
condiciones habilitantes apropiadas. Este fenémeno
no ha sido suficientemente teorizado en la literatura
latinoamericana sobre proteccién social.

4.2. Hallazgos no anticipados y aprendizajes
emergentes

Tres hallazgos no anticipados emergieron del
analisis con implicaciones significativas para el diseno
del modelo paraguayo:
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Primero, la importancia de los “datos proxy (o
indirectos)” para vulnerabilidad climatica. Municipios
con limitado acceso a informacion meteorologica
han desarrollado indicadores alternativos creativos:
fluctuaciones en precios de alimentos basicos como
proxy de estrés hidrico; patrones de migracion
temporal como indicador de degradacion ambiental;
ausentismo escolar durante eventos extremos como
medida de capacidad adaptativa. Estos indicadores,
aunque imperfectos, permiten monitoreo en contextos
de escasez de datos.

Segundo, el rol de las tecnologias moéviles basicas
superd las expectativas. Mientras la literatura enfatiza
soluciones tecnologicas sofisticadas, las experiencias
mas exitosas en municipios rurales emplean tecnologia
simple como mensajes SMS para actualizacion de
datos, WhatsApp para coordinaciéon de emergencias,
formularios offline que sincronizan cuando hay
conectividad. Esta “tecnologia apropiada” resulta mas
sostenible que sistemas complejos en contextos de
capacidad limitada.

Tercero, la emergencia de “redes municipales
de aprendizaje” no intermediadas por gobiernos
nacionales. Municipios con desafios similares han
establecido mecanismos horizontales de intercambio
de experiencias, generando comunidades de practica
que aceleran la adopcidn de innovaciones. En Colombia,
la Red de Municipios ante el Cambio Climatico ha
facilitado transferencia de conocimiento mas efectiva
que programas nacionales formales.

4.3. Desafios de
contextuales

La traduccién del modelo propuesto al contexto
paraguayo enfrenta desafios estructurales que requieren
consideracion cuidadosa:

implementaciéon y factores

Heterogeneidad de capacidades municipales

Los 263 municipios paraguayos presentan
disparidades extremas en capacidad institucional.
Mientras Asuncion y ciudades del area metropolitana
cuentan con equipos técnicos y recursos relativamente
adecuados, municipios rurales del Chaco operan con
menos de cinco funcionarios permanentes. El modelo
debe incorporar esta heterogeneidad mediante
implementacion diferenciada: municipios Tipo A (alta
capacidad) implementarian el modelo completo; Tipo
B (capacidad media) recibirian apoyo departamental
intensivo; Tipo C (capacidad baja) operarian mediante
consorciosintermunicipales o delegaciéna gobernaciones.

Limitaciones de conectividad e
infraestructura tecnolégica

Aproximadamente 40% de municipios paraguayos
enfrentan limitaciones de conectividad internet,
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particularmente en regiones del Chaco y fronterizas.
El modelo debe operar en “modo degradado”,
manteniendo funcionalidad basica sin conectividad
permanente. Las soluciones incluyen: sincronizacion
periodica en lugar de tiempo real; formularios en papel
con digitalizacion posterior; uso de radios HF para
comunicacion de emergencia.

Cultura institucional y resistencias al cambio

La tradicion centralista del Estado paraguayo
genera resistencias tanto en nivel nacional (pérdida de
control) como local (asuncion de responsabilidades). La
estrategia de implementacion debe considerar: pilotajes
demostrativos en municipios innovadores; incentivos
tangibles para adopciéon temprana; comunicacion
estratégica sobre beneficios mutuos; construccion
gradual de confianza interinstitucional.

4.4. Analisis de factibilidad y sostenibilidad
La evaluacién de factibilidad considera dimensiones
técnicas, financieras, politicas y sociales:

Factibilidad técnica

Paraguay cuenta con experiencias previas
relevantes: el Sistema de Informacion Social (SIS)
provee base de datos inicial; el SIGERE de la SEN ofrece
plataforma para gestion de emergencias; municipios
del area metropolitana han desarrollado capacidades
basicas de georreferenciacion. La brecha técnica es
superable mediante programa intensivo de capacitacion
y acompanamiento estimado en |8 meses.

Factibilidad financiera

El costo estimado de USD 1.5 per capita anual
representa aproximadamente 0.3% del presupuesto
nacional de gastos sociales. Experiencias regionales
sugieren retorno de inversion positivo mediante:
reduccion de pérdidas por eventos climaticos (20-
30%); mejora en focalizacién de programas sociales
(15-25%); disminucion de duplicacion de beneficios (10-
15%). Fuentes de financiamiento identificadas incluyen:
Fondo Verde del Clima, BID Lab, cooperacion bilateral
(particularmente Union Europea y Corea).

Factibilidad politica

El contexto politico actual presenta ventanas de
oportunidad, la Politica Nacional de Cambio Climatico
recientemente aprobada mandate fortalecimiento
de capacidades locales; la Ley de Descentralizacion
en discusion parlamentaria incluye transferencia de
competencias de gestion de riesgos; organizaciones
de municipios (AMUPA, Red de Municipalidades) han
expresado apoyo a iniciativas de fortalecimiento. Sin
embargo, la proximidad de elecciones municipales
(2025) podria politizar la implementacion.
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Factibilidad social

La aceptabilidad social aparece favorable segin
consultas preliminares: comunidades afectadas por
eventos recurrentes demandan mejor preparacion;
organizaciones de base valoran mecanismos
participativos  propuestos; lideres locales ven
oportunidad de visibilizacion de problemas territoriales.
Preocupaciones sobre privacidad de datos requieren
protocolo de proteccién y transparencia.

5. Conclusion

El andlisis documental comparativo realizado,
pese a las limitaciones inherentes al uso de fuentes
secundarias, proporciona evidencia para el disefo
de un sistema de registro municipal adaptado a las
necesidades de gestion anticipada de riesgos climaticos
en Paraguay. Los hallazgos confirman que la efectividad
de estos sistemas no depende de la adopcion de
modelos puros de centralizacion o descentralizacion,
sino de la construccion de arquitecturas hibridas que
articulen coherentemente estdndares nacionales con
flexibilidad operativa local.

La propuesta desarrollada para Paraguay reconoce
y aborda las tensiones estructurales entre uniformidad
y adaptabilidad mediante un diseho multinivel que
distribuye funciones seglin capacidades institucionales
especificas. EI modelo no aspira a la perfeccion
técnica inmediata, sino a la construccion progresiva de
capacidades mediante aprendizaje iterativo y adaptacion
continua. Esta aproximacion pragmatica, fundamentada
en las experiencias regionales analizadas, aumenta
las probabilidades de implementacién exitosa en un
contexto caracterizado por restricciones multiples.

Las implicaciones de este estudio trascienden
el caso paraguayo. La documentacion sistematica de
innovaciones municipales en gestiéon de informacion
social climatica contribuye a un acervo regional de
conocimiento que puede acelerar procesos de adaptacion
en otros contextos. Particularmente relevante es la
evidencia sobre la viabilidad de soluciones tecnolégicas
apropiadas y mecanismos participativos en municipios
con capacidades limitadas, desafiando narrativas que
condicionan la efectividad a la sofisticacion técnica.

La implementacion del modelo propuesto requiere
mas que voluntad politica y recursos financieros.
Demanda una transformacion en la cultura de gestion
publica hacia mayor colaboracion intergubernamental,
apertura a la innovacion local, y reconocimiento del
conocimiento territorial como activo estratégico.
Los proximos pasos incluyen el diseno detallado de
protocolos operativos, desarrollo de instrumentos
de captura de datos, y sobre todo, la construcciéon de
consensos politicos y sociales que sostengan el proceso
de cambio institucional.
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Finalmente, este estudio reafirma que Ia
construccion de resiliencia climatica en América Latina
requiere repensar las arquitecturas institucionales
heredadas del siglo XX. Los registros sociales
municipales representan mas que herramientas
técnicas; constituyen espacios de articulacion entre
Estado y sociedad para la gestion colaborativa de
riesgos compartidos. Su fortalecimiento es, en ultima
instancia, una inversion en la capacidad adaptativa de las
comunidades mas vulnerables ante un clima cambiante
e incierto.
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analisis comparativo regional

Municipal registries for anticipatory action against climate risks: regional comparative
analysis

Abstract: The increasing frequency and intensity of extreme climate events in Latin America demands
institutional innovations that strengthen local response capacities. This study comparatively analyzes
municipal social registry systems implemented in the region to propose an anticipatory climate risk
management model adapted to the Paraguayan context. Through a systematic documentary review,
41 technical and institutional documents from six Latin American countries that have developed social
registries with climate vulnerability components during the 2015-2023 period were examined. Directed
content analysis identified six critical dimensions that shape the effectiveness of these systems:
multilevel institutional architecture, technological interoperability, dynamic updating mechanismes,
community participation, territorial targeting, and financial sustainability. Findings reveal that the
most robust models articulate decentralized governance with unified national standards, implement
technologies adapted to heterogeneous local capacities, and establish continuous updating protocols
through active citizen participation. For the Paraguayan context, a municipal registry model is
proposed that integrates four fundamental components: georeferenced identification of households
in situations of socio-environmental vulnerability, multidimensional characterization of exposure
to climate threats, assessment of local adaptive capacities, and automated protocols for response
activation to early warnings. Implementation of this proposal requires systematic strengthening of
municipal technical capacities, establishment of multilevel financing mechanisms, and development
of regulatory frameworks that balance personal data protection with the imperative of anticipatory
action. The results contribute to the regional debate on effective decentralization of risk management
and offer an operational framework for the territorialization of climate adaptation policies.

Keywords: social registries, risk management, climate change, local governments, Paraguay.
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