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RESUMEN

Cuando se habla de desastre, se hace alusion a la pérdida de vidas humanas, pero también a las
cuantiosas pérdidas econdémicas y sociales que de €l se derivan. Por tanto, en los ultimos afos,
dicha tematica se ha convertido en un eje prioritario de la agenda internacional; es por eso, que la
Comunidad Internacional se ha organizado para elaborar estrategias y planes de acciéon que
posibiliten la reduccién gradual de los efectos negativos de los desastres. En este escenario,
surgieron los Marcos de Accion de Hyogo y Sendai en 2005 y 2015, respectivamente, mismos que
fungen como los instrumentos en los que se ha materializado el Régimen de la Reduccion del
Riesgo de desastres. Al respecto, todos los paises del Sistema de Naciones Unidas firmaron dichos
documentos, por lo cual, de manera voluntaria se comprometieron a perseguir sus objetivos
mediante la modificacion y adecuacion de sus marcos normativos, politicos y de gobernanza. Sobre
esta misma linea, cabe mencionar que México es uno de los paises firmantes; en consecuencia, en
aras de reducir el riesgo de desastres se ha desarrollado en el pais un complejo entramado
institucional. Por tanto, vale la pena analizar, por un lado, coémo ha sido el proceso de
implementacion de los Marcos de Accion en México y por otro, la funcionalidad institucional en

materia de reduccion del riesgo de desastres.



INTRODUCCION

El aumento de los desastres ha generado una amplia preocupaciéon en todo el mundo debido a la
frecuencia con la que ocurren fendmenos naturales extremos y los serios problemas econémicos y
sociales que estos generan, lo que a su vez afecta el desarrollo de los paises. Se considera que
ocurre un desastre cuando hay pérdidas humanas, materiales, economicas o ambientales, que se
dan como reflejo de la insuficiente capacidad de una comunidad para afrontar con sus propios
recursos y medios la situacion generada por determinado fenémeno natural.

Los paises han considerado la prevencion y la mitigacion de las amenazas como elementos
sumamente importantes en la conformacion de sus agendas de desarrollo; de manera que la gestion
del riesgo se ha convertido en una accidn prioritaria. La gestion del riesgo también se ha convertido
en un régimen internacional que ha establecido reglas, normas, valores y procedimientos para
responder a los desastres ocasionados por fenomenos naturales extremos. En este contexto es que
especialistas en la materia han disefiado propuestas de politicas de gestion del riesgo de desastres,
que han sido discutidas y aceptadas en Convenciones Internacionales. Lo anterior podemos
observarlo en los diversos planes de accion o estrategias internacionales desarrolladas en el marco
de las Conferencias Mundiales de Reduccion del Riesgo de Desastres: Yokohama en 1994, Hyogo
en 2005 y Sendai en 2015.

Asi pues, en 1994 el principal problema residia en como reconstruir las comunidades
afectadas después del desastre; en la Conferencia de Hyogo de 2005 fue establecido como objetivo
la prevencion del dafio; y en la Conferencia de Sendai de 2015 fue acordada la estrategia de
reduccion del riesgo de desastres. Esos objetivos son los ejes centrales de los denominados marcos
de accidn, los cuales son la base del régimen internacional de la Gestion y Reduccion del Riesgo
de Desastres. Tales marcos de accion identifican las medidas especificas que los gobiernos
nacionales deben llevar a cabo, ademds de que comprometen a los gobiernos a alcanzar los
objetivos planteados. La diferencia de objetivos entre los marcos de accion demuestra que el
régimen de la gestion del riesgo de desastres es dindmico, y que se adapta a la realidad internacional
mediante la incorporacion de nuevos elementos y actores que dotan al instrumento de una mayor

capacidad para influir en la toma de decisiones de los gobiernos.



Para que el régimen internacional de la Gestion del Riesgo de Desastres funcione, es
necesaria la creacion y el fortalecimiento de instituciones que permitan la implementacion de las
diferentes fases de la gestion del riesgo. Sin las instituciones no habria accion y la gestion del
riesgo de desastres solo seria un concepto sin sentido (Baas, Ramasamy, de Pryck y Battista, 2009).
Por lo tanto, la gestion del riesgo de desastres va de la mano del desarrollo institucional en los
paises; el desarrollo institucional tiene que ver no sélo con el surgimiento de agencias de gobierno
con nuevas competencias, sino ademas con la adecuacién del marco juridico, la reestructuracion
de la agenda publica y el involucramiento de la sociedad civil organizada en el marco de
gobernanza. Desde la perspectiva neoinstitucionalista, los regimenes internacionales contribuyen
para que los Estados nacionales logren intereses comunes, en este caso la reduccion del riesgo de
desastres.

El régimen de la Gestion del Riesgo de Desastres ha fomentado la cooperacion
internacional, asi como la creacion de nuevos instrumentos de ayuda y de financiamiento en este
campo. En los marcos de accidn, paises desarrollados han hecho explicito su compromiso para
ayudar a los paises menos desarrollados afectados por desastres.

Por otra parte, es importante mencionar que los marcos de accion adoptados en las
Conferencias internacionales se caracterizan por su caracter no vinculante desde el punto de vista
juridico, por lo tanto, si bien se establecen un conjunto de requisitos técnicos y metas para la
reduccion de riesgos de desastres, le da la completa libertad a los gobiernos nacionales de elegir
cémo implementarlos de acuerdo a sus propias capacidades y necesidades. Las responsabilidades
de implementacion y seguimiento estdn definidas para los diferentes actores, en particular los
Estados, las organizaciones regionales e instituciones internacionales y la Estrategia Internacional
para la Reduccion de Desastres (EIRD). La responsabilidad fundamental recae en los Estados, pero
también es de vital importancia un entorno internacional de apoyo que lo haga posible.

En este escenario, los Marcos de Accién han permitido la proclamacion de una serie de
acciones e indicadores que marcan la pauta de como debe asumirse el riesgo de desastres en los
paises, de modo que, se mitiguen los dafios ocasionados por dichos desastres. Estas acciones a su
vez, son tomadas en cuenta a la hora de establecer politicas publicas nacionales y de crear leyes en
materia de gestion del riesgo de desastres.

En este sentido, lo acordado a nivel internacional tiene repercusiones directas en el &mbito

nacional y, por ende, en el terreno estatal y local. Por consiguiente, el proposito de la presente tesis



es analizar la influencia del régimen internacional de Gestion del Riesgo de Desastres en México
y como ha sido el proceso de implementacion en las politicas e instituciones nacionales.

Ahora bien, en el caso de México, la experiencia en materia de gestion del riesgo se remonta
a la creacion de politicas de proteccion civil después del sismo de septiembre de 1985 que destruyo
parte de la Ciudad de México, pues en ese momento ningun nivel de gobierno estaba preparado
para enfrentar el desastre y dar una respuesta rapida y eficiente a la reconstruccion de la
infraestructura, pero sobre todo para atender el gran nimero en pérdidas en vidas humanas. Asi
pues, el entonces presidente, Miguel de la Madrid instal6 en octubre de 1985 la Comision Nacional
de Reconstruccion, agencia que dio paso al Sistema Nacional de Proteccion civil.

A partir de entonces, en México se ha avanzado escasamente en la evaluacion de la
vulnerabilidad, la instauracion de sistemas de alerta temprana eficientes y confiables, en la
homologacion de acciones en los tres 6rdenes de gobierno y en el funcionamiento eficaz y eficiente
de las instituciones creadas en materia de gestion del riesgo de desastres. Por lo tanto, la hipotesis
de la presente investigacion es que México presenta una notable ineficiencia e ineficacia
institucional en materia de reduccion del riesgo de desastres, y que las acciones gubernamentales
en este ambito no han podido adaptarse a los criterios establecidos por las Conferencias
Internacionales. En consecuencia, en tanto que el gobierno mexicano no alcanzd a cumplir con
todas las acciones sugeridas por el marco de accion de Hyogo, sera poco probable que la politica
nacional de gestion del riesgo de desastres logre reducir la brecha entre lo esperado y lo alcanzado
por lo acordado en el marco de accion de Sendai.

Para demostrar la hipdtesis anterior recurrimos a la perspectiva neoinstitucionalista. Con
base en esta teoria explicamos los alcances de la cooperacion internacional establecidos por los
marcos de accion de Hyogo y Sendai, asi como el desarrollo institucional a escala internacional en
materia de gestion del riesgo. Asimismo, con base en este enfoque analizamos como se llevo a
cabo la implementacion del marco de accion de Hyogo a escala nacional, y el avance en la adopcion
del marco de accion de Sendai.

La presente investigacion es de tipo documental, para la cual fueron consultadas fuentes
primarias y secundarias sobre cooperacion internacional en materia de gestion del riesgo de
desastres --especialmente los marcos de accion de Sendai y Hyogo--, manuales de gestion del

riesgo de desastres y estudios de caso publicados en articulos de revistas cientificas.



En consonancia con lo anterior, la tesis estd dividida en tres capitulos. En el primero
abordamos el marco teorico utilizado en la investigacion, sobre todo describimos los principales
postulados del neoinstitucionalismo y las caracteristicas de los regimenes internacionales, y
vinculamos estos temas con cooperacion internacional en materia de gestion de riesgo de desastres.

En el segundo capitulo abordamos la influencia de los marcos de accion de Hyogo y Sendai
a escala internacional. En primera instancia, describimos lo acordado en la Segunda Conferencia
Mundial de Reduccion de Riesgo de Desastres, asi como los indicadores y las acciones a realizar
por los gobiernos nacionales. De igual forma, describimos lo establecido por el marco de accion
de Sendai, asi como el desarrollo institucional a escala internacional en la implementacion de
ambos instrumentos.

Por ultimo, el tercer capitulo corresponde al estudio del caso de México en materia de
gestion del riesgo y el proceso de adopcion de los marcos de accion de Hyogo y Sendai en el disefio
de las politicas nacionales en este campo. Primeramente, identificamos a las principales
instituciones encargadas de llevar a cabo la gestion del riesgo; después analizamos los resultados
obtenidos de la aplicacion del marco de accion de Hyogo; para finalizar con la evaluacion de los
avances obtenidos en la adopcion del marco de accion de Sendai.

Finalmente, es menester sefalar que la presente investigacion se realizé en el marco del
proyecto numero 248375 del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACyT):
“Resiliencia en ciudades costeras del Caribe Mexicano ante desastres por huracanes: Chetumal,

Tulum y Playa del Carmen”; en el cual formé parte del equipo de trabajo como becaria.



CAPITULO 1: MARCO TEORICO

El objetivo de investigacion de este capitulo es describir el marco tedrico que guiara la presente
tesis. De esta manera, identificamos los principales supuestos teoricos del neoinstitucionalismo y
los conceptos mas significativos de la gestion del riesgo de desastres. El capitulo esta estructurado
en tres apartados. El primero trata sobre el neoinstitucionalismo, sus postulados y el papel que
juegan las instituciones en el desarrollo de los paises. En el segundo apartado se describen las
principales caracteristicas de los regimenes internacionales. Finalmente, en el tercer apartado
hacemos un breve recorrido historico de los acontecimientos que dieron pauta a la conformacion

del régimen internacional de gestion del riesgo de desastres.

1.1 El enfoque tedrico del neoinstitucionalismo

La idea central del presente capitulo es que el régimen internacional en materia de gestion de riesgo
de desastres es un ambito de cooperacion internacional en consolidacion que puede ser explicado
mediante los supuestos tedricos del neoinstitucionalismo. Desde esta perspectiva teorica, los
arreglos institucionales y los procesos sociales son importantes para explicar de manera integral,
entre otros, los fendmenos ambientales. Aunque las instituciones publicas juegan un papel
autonomo e influyen de manera determinante en el tratamiento de los fendmenos sociales, no se le
resta importancia a la influencia que tienen otros actores, principalmente a la sociedad civil
organizada. Las instituciones son creaciones humanas y, por lo tanto, pueden caer en la
disfuncionalidad debido a que evolucionan permanentemente y pueden ser alteradas en su
estructura y funciones por los tomadores de decisiones en cualquier momento.

Para demostrar lo anterior, iniciemos abordando el concepto cooperacion. Los Estados
acuden a la cooperacion para solucionar problemas comunes y obtener beneficios mutuos; es decir,
se comportan de manera interesada y estan conscientes de que obtienen mayores ganancias si se
relacionan de manera cordial con otros Estados. La capacidad para dialogar y cooperar depende de

las instituciones internas de cada Estado. Cuando los Estados firman algln tratado o acuerdo se



exponen a la incertidumbre de no saber como serdn interpretados por su contraparte los términos
del acuerdo, por lo que las reglas y valores internacionales fungen como reductores de dicha
incertidumbre mediante el fomento de transparencia y el monitoreo del cumplimiento de los
compromisos adquiridos entre los Estados.

Por otra parte, el surgimiento de los Regimenes internacionales se da como acto seguido de
la celebracion de convenciones, tal como surgié el Régimen de la gestion del riesgo de desastres -
G.R.D, en adelante-, que fue el resultado de la celebracion de las Conferencias Mundiales de
Reduccion del Riesgo de Desastres. Los regimenes les permiten a los Estados alcanzar intereses
comunes y son instituciones sociales que influyen en el comportamiento de los Estados y sus
decisiones; son el conjunto de normas, reglas y procedimientos en torno a los cuales convergen las
expectativas de los paises en una determinada tematica. Su eficacia serd real en la medida en la que
sus miembros respeten sus normas y se alcancen ciertos objetivos. Al ser considerado una
institucion, los regimenes también cambian y evolucionan y por lo general, los Estados preferiran
adaptar el Régimen a la nueva realidad internacional, antes que abandonarla.

Con la consolidacion del Régimen de G.R.D. también se ha desarrollado un marco
conceptual que incluye las definiciones de los elementos més importantes que lo componen y, que
vale la pena ser descrito. Para dicho fin, se toma como documento base la terminologia publicada
por la Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres, -UNISDR, por
sus siglas en inglés-, en la que se sostiene que la gestion del riesgo abarca tanto la evaluacion y
analisis del riesgo como la ejecucion de estrategias y acciones especificas para controlar, reducir y
transferir el riesgo. Para gestionar el riesgo, es necesaria la participacion activa de todos los sectores
de la sociedad; es un régimen integral que puede ser explicado desde la Optica neoinstitucionalista.

Para comenzar la explicacion, podemos afirmar que fue en los afios 50 del siglo XX cuando
las ciencias sociales fueron testigos de una revolucion conductista que hacia frente al viejo
institucionalismo. Sin embargo, es a finales de los afios 80 cuando se presenta una revalorizacion
del Estado, que lo dotd de caracteristicas mas funcionales y que le permitieron explotar sus
capacidades internas; es ahi cuando surge el neoinstitucionalismo, teoria que retoma los principios
del institucionalismo clasico, pero los adapta a la nueva realidad internacional.

El neoinstitucionalismo nace motivado por la certeza de que los arreglos institucionales y
los procesos sociales son importantes para entender los fendmenos sociales, econdomicos, politicos

y culturales a partir de un enfoque integral. Tiene su origen en Estados Unidos y Gran Bretana



como respuesta a la vision utilitarista y conductista. Desde su nacimiento, el neoinstitucionalismo
buscd comprender: por qué los actores demandaban cosas distintas en paises diversos; por qué los
intereses de clase se manifestaban de manera diferente a través de las naciones (Powell y
DiMaggio, 1990).

En términos generales, el enfoque neoinstitucionalista se plantea combinar las teorias
economicas y de las instituciones para analizar las interrelaciones entre ambas. Esun enfoque con
cierto grado de realismo ya que, incorpora los posibles conflictos que pudieran tener lugar cuando
los actores, la economia y las instituciones se relacionan. Por lo tanto, se hace necesario el
surgimiento un marco conceptual que incluya aspectos econémicos, politicos y sociales. Robert
Keohane es considerado el padre de esta perspectiva tedrica; otros de sus expositores mas
reconocidos son: James G. March y Johan P. Olsen, Powell and DiMaggio y Douglas North:

El neoinstitucionalismo entonces, es un enfoque funcional-descriptivo que concede un
papel mas auténomo a las instituciones; es producto del encuentro entre la historia con la teoria de
las organizaciones” (Rhodes citado por Rivas, 2003). En este sentido, el neoinstitucionalismo si
bien les da un papel mas autonomo a las instituciones, no les resta importancia a los actores
individuales; sin embargo, no niega la influencia de las instituciones en la determinacion de las
formas de actuar de los individuos.

El surgimiento de las instituciones se explica por las ideologias compartidas que determinan
las percepciones de los actores en situaciones de interaccion en donde incluso la cultura tiene un
papel importante. Desde la Optica de Arias (2008): “El Neoinstitucionalismo se fundamenta en una
teoria alternativa de la accion individual, donde se destaca la naturaleza no reflexiva, rutinaria y
predecible del comportamiento humano, ademas de considerar que los intereses de los actores estan
determinados por las instituciones” (p.44).

Por su parte, Ellen M. Immergut (s/f) plantea que el nuevo institucionalismo estd compuesto
de 3 supuestos basicos: que las preferencias o intereses manifestados en la accién no deben
combinarse con las “verdaderas” preferencias, que los métodos para agrupar intereses
inevitablemente son distorsionados y, que las configuraciones institucionales pueden privilegiar
grupos de interés particulares y podrian requerir reformas.

El neoinstitucionalismo que aglutina enfoques historicos, socioldgicos y de la eleccion
racional, surge a principios de la década pasada como un conjunto de reglas que determinan los

procesos de la reforma institucional a partir de los marcos de incentivos y restricciones impuestos



a los comportamientos de los diferentes agentes y actores econdmicos, sociales y politicos para la
formulacion e implantacion de politicas publicas y que tienen un impacto en los resultados medidos
en términos de crecimiento y desarrollo (Vargas Hernandez, 2008, p.49).

En tanto, Goodin (1996) refiere que el nuevo institucionalismo tiene lugar en un escenario
en el que los agentes individuales y los grupos persiguen sus respectivos proyectos en un contexto
colectivamente restringido. En este sentido, dichas restricciones adquieren la forma de
instituciones, las cuales define como: “patrones organizados de normas y roles socialmente
construidos y de comportamientos socialmente prescritos que se esperan de los ocupantes de dichos
roles; que se crean y recrean con el tiempo.” (p. 19)

En términos generales, las unidades basicas de andlisis del nuevo institucionalismo: “(...)
son las reglas y practicas internalizadas, las identidades y los roles, las creencias causales y
normativas y, los recursos (...)” (Olsen, 2007, p.3). Desde esta perspectiva, los Estados actian
mediante la cooperacion, pues de ella obtienen beneficios. Se reconoce que los Estados operan en
un entorno anarquico y que se comportan de manera interesada; sin embargo, obtienen mayores
ganancias si cooperan y se relacionan de una manera cordial. En este sentido, se reconoce que las
instituciones son capaces de influir en el calculo de dichas ganancias.

El enfoque neoinstitucionalista plantea que el poder o la fortaleza de un Estado no depende
unicamente del grado de imposicion que tenga sobre la sociedad o el grado de arbitrariedad de sus
decisiones, sino que el poder y la fortaleza dependen, ademds y, fundamentalmente, de ciertas
caracteristicas y/o capacidades internas del Estado. “Aspectos internos del Estado que habian sido
desatendidos por las tradiciones anteriores son recuperados por esta postura” (Mendiaz, 2004, p.
13). Desde la optica de neoinstitucionalismo, “el engafio” es el principal inhibidor de la
cooperacion internacional y las instituciones son la clave para mitigar sus efectos. Se plantea la
necesidad de crear reglas que restrinjan a los Estados, pero de ninguna forma niega que los Estados
no sean actores interesados en si mismos.

Es evidente que, el neoinstitucionalismo como enfoque se ha posicionado como unos de los
mas utilizados por los estudiosos de las Relaciones Internacionales y, por ende, las instituciones
han ido ganando peso en el escenario internacional. A pesar de que existen algunas diferencias
entre las definiciones y delimitaciones de los diversos autores, la mayoria coincide en la
importancia de las instituciones en lo economico y en el papel que juegan las instituciones en la

determinacion del comportamiento politico.



Por otra parte, en cuanto a las instituciones que considera la institucionalizacion del sistema
internacional permite el alcance de expectativas y entendimientos entre los agentes. Las
instituciones fungen como limitantes de la accidn estatal y dan certidumbre a sus acciones ya que,
al detentar el poder en un determinado momento de la historia, tienen la capacidad de imponer las
reglas del juego para la sociedad. Guy Peters (1999), sostiene que las instituciones forman una
estructura que influye en el comportamiento de la sociedad y/o de la politica: “(...) Esa estructura
puede ser formal (una legislatura, una agencia en la burocracia publica, o un marco legal), o puede
ser informal (una red de organizaciones que interactian, o un conjunto de normas compartidas)”
(p-18).

Morales (2011) afirma que el neoinstitucionalismo sefiala que las instituciones ya sean:
politicas, econémicas o sociales, no son consecuencia de decisiones o preferencias individuales
agregadas, sino que, son patrones de normas y conjuntos de précticas organizadas que moldean el
pensamiento y limitan la conducta de los actores en situaciones especificas. Desde la oOptica
neoinstitucionalista, los factores institucionales son los que determinan la accion politica ya que,
son las que definen las identidades de los actores e influyen en los resultados de los procesos
politicos.

Recuperando el interés tradicional de los institucionalistas por el estudio de los
componentes formales de las organizaciones politicas, pero ampliando, a la vez, su campo de
analisis mediante una definicidon mas amplia del concepto de institucion, el neoinstitucionalismo
fija su atencion en dos cuestiones centrales e interrelacionadas del andlisis institucional. Por un
lado, ;Como explicar el origen y la evolucion de las instituciones? Por otro lado, {En qué medida
las instituciones condicionan las preferencias individuales de los actores implicados en el proceso
politico? (...) (Fernandez, 2006, p.7).

Esta perspectiva sefiala que las acciones estatales se ven afectadas por los acuerdos
institucionales ya que, dichos acuerdos influyen en el flujo de la informacion, en las oportunidades
de negociar y en la capacidad de los gobiernos para controlar la sumision de sus ciudadanos. Afirma
que las acciones estatales dependen considerablemente de los acuerdos institucionales
prevalecientes.

Al respecto, la capacidad estatal para comunicarse y cooperar con otros Estados depende
de las instituciones; por tanto, el Estado es uno de los principales actores para el

neoinstitucionalismo. Sin embargo, la descripcidon neoinstitucional se centra en las instituciones



como agentes clave. No obstante, el Estado también es considerado como una instituciéon dado que,
cuenta con la capacidad para generar y fijar simultdneamente las reglas y normas que rigen los
sistemas politico, econdmico y social; es decir, es una instituciéon que, debido a su caracter
autobnomo, es capaz de generar normas y reglas que rijan y regulen el comportamiento del sistema
y de la sociedad.

Es importante sefialar entonces que el Estado es también generador de instituciones con
funciones especificas. En este sentido, las funciones pueden definirse ex ante para la busqueda de
ciertos objetivos, o ser un resultado ex post del logro de ciertas metas, objetivos o propdsitos
(Ayala, 1992). Por lo tanto, el Estado tiene la capacidad para regular y administrar sus funciones.

Es menester aclarar que, desde esta Optica también se reconocen otros actores importantes
que son capaces de influir en la creacion y la trasformacion de las instituciones tales como, las
organizaciones no gubernamentales y los medios de comunicacién. La integracion de estos nuevos
actores llevd a la creacion de nuevas identidades personales y grupales. “El pensamiento
institucional enfatiza el papel del orden institucional en un mundo potencialmente incipiente”
(March y Olsen, 1984, p. 743). Dichos autores presentan el nuevo institucionalismo en términos
de una serie de desafios al pensamiento tedrico contemporaneo; consideran que las instituciones
afectan la distribucion de recursos que, a su vez, afecta el poder de los actores politicos. March y
Olsen (2005) conciben a las instituciones como:

una coleccion relativamente duradera de reglas y practicas organizadas incrustadas en
estructuras de sentido y estructuras de recursos, que son relativamente invariables frente a
la rotacion de individuos y relativamente resistentes a las preferencias idiosincrasicas y
expectativas individuales y, a las circunstancias externas. (p.4)

Sobre esta misma linea, las estructuras de sentido a las que se hace mencidn, se reflejan en
las identidades y pertenencias; hacen alusion a los objetivos y cuentas comunes que dan direccion
y sentido a la conducta y que, explican, justifican y legitiman los cddigos conductuales. En tanto,
las estructuras de recursos son las que crean las capacidades para actuar; las instituciones
empoderan y limitan a los actores de manera diferente y los hacen mas o menos capaces de actuar
de acuerdo con las reglas prescritas.

De igual forma, agregan que, las instituciones juegan un papel relativamente autonomo en

la vida politica y que establecen reglas y practicas que prescriben el comportamiento apropiado
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para actores especificos en situaciones especificas. Ademads, afirman que las instituciones también
son reforzadas por terceros en su tarea de aplicacion de las normas y la sancion del incumplimiento.
Sobre esta misma linea, Caballero (2007) expone de manera puntual las ideas centrales del nuevo

institucionalismo propuesto por March y Olsen:

1-La relativa autonomia de las instituciones politicas. Frente a aquellas visiones que
destacaban que la politica dependia de la sociedad, el nuevo institucionalismo considera
que el Estado no s6lo es afectado por la sociedad, sino que también la afecta. En este
sentido, las instituciones pueden ser tratadas como actores politicos por considerarlas
dotadas de coherencia y autonomia: las instituciones politicas son tomadas como
“decisores” y son algo mas que reflejo de las fuerzas sociales.

2-La complejidad causal y las posibilidades de ineficiencia en la historia politica. Frente a
las visiones que destacaban la primacia simple de los procesos micro y la eficiencia en la
historia, la comprension de la historia por el nuevo institucionalismo recurre a la nocion de
estructura politica como “el conjunto de instituciones, reglas de comportamiento, normas,
roles, arreglos fisicos, fundamentos y archivos que son relativamente invariantes frente a la
rotacion de individuos y adaptables a las preferencias y expectativas idiosincraticas
individuales”. La estructura politica simplifica un mundo complejo para los individuos que
estan en €l, y en el que pueden existir condiciones que dificultan la tendencia a la eficiencia
historica.

3-La importancia de la accion simbolica para la comprension de la politica. Frente a las
metaforas analiticas centradas en la eleccion y los resultados de la asignacion, el nuevo
institucionalismo asume a la politica como una interpretacion de la vida, y apuesta por otras
logicas de accion que implican el papel central del significado y la accidon simbolica

(entendiendo los simbolos como los instrumentos del orden interpretado).” (p.11)
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En este sentido, esta perspectiva se formula preguntas sobre la influencia de las acciones
institucionales en el actuar de los Estados y acerca de las causas del cambio institucional. La vision
neoinstitucionalista exige una renovada atencion a las organizaciones internacionales, asimismo,
resalta la importancia de los regimenes internacionales y estudia las condiciones en las que
emergen.

Por su parte, Ayala (1992) afirma que:

El neoinstitucionalismo busca combinar las teorias econémica y de las instituciones para
analizar las interrelaciones sistémicas entre ambas, y pretende trascender los limites mas
estrechos de los modelos econdmicos y/o institucionales tradicionales. Atribuye a las
instituciones una funcién crucial en la dinamica del sistema. En efecto se supone que las
instituciones, en &mbitos como los derechos de propiedad, la toma de decisiones y la politica
econdmica, influyen positiva o negativamente en el desempefio global del sistema, en la
medida en que las instituciones son mas o menos eficientes para generar un sistema de

incentivos o desincentivos a los grupos sociales. (p.11)

Koremenos, Lipson y Snidal (2001) definen las instituciones internacionales como: “(...)
acuerdos explicitos, negociados entre actores internacionales, que prescriben, proscriben y / o
autorizan comportamientos” (p.763). Asimismo, consideran que las instituciones pueden exigir o
prohibir ciertos comportamientos o simplemente permitirlos; los acuerdos que dan origen a las
instituciones pueden ser totalmente nuevos o pueden basarse en acuerdos que han evolucionado a
través el tiempo.

En tanto, Mearsheimer (1995) sostiene que las instituciones pueden ser definidas:

(...) como un conjunto de reglas que estipulan las formas en que los Estados deben
cooperar y competir entre si. Prescriben formas aceptables de comportamiento estatal y
proscriben comportamientos inaceptables. Estas normas son negociadas por los Estados y,

segiin muchos teéricos prominentes, implican la aceptacion mutua de normas mas elevadas,
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que son "normas de comportamiento definidas en términos de derechos y obligaciones."
Estas reglas son tipicamente formalizadas en los acuerdos internacionales y generalmente
se encarnan en organizaciones con su propio personal y presupuestos. Los propios Estados
deben optar por obedecer las reglas que crearon. (p. 8)

Asimismo, el autor agrega que dichas reglas se pueden emplear para hacer cuatro cambios
importantes en el ambiente contractual: 1.- pueden aumentar el nimero de transacciones entre
Estados particulares a lo largo del tiempo; 2.- pueden vincular las interacciones entre los Estados
en diferentes 4reas tematicas creando una mayor interdependencia -issue-linkage-; 3.- una
estructura de reglas aumenta la cantidad de informacion disponible para los participantes en los
acuerdos de cooperacion; 4.- reducen los costos de transaccion de los acuerdos individuales.
Entonces, las instituciones permiten aumentar la eficiencia de la cooperacion y la vuelve mas
rentable y atractiva para los Estados.

Keohane (1993), por su parte, reconoce la efectividad de la perspectiva neoinstitucionalista
en un escenario en el que se cumplan dos condicionantes: interés mutuo y variacion institucional.
Cuando se habla de intereses mutuos, se hace alusion a que todos los actores reciban beneficios de
su cooperacion. Este autor (1998) también reconoce que los Estados experimentan incertidumbre
al firmar algin tratado o concretar alguna negociacion pues, no saben cOmo se interpretaran
posteriormente los términos de dichos acuerdos. En este escenario, las instituciones internacionales
pueden reducir esta incertidumbre promoviendo negociaciones en las que se fomenta la
transparencia; tratando una serie de cuestiones bajo normas similares y monitoreando
sistematicamente el cumplimiento de los compromisos adquiridos por los gobiernos.

Las instituciones entonces, se definen como “conjuntos de reglas (formales e informales)
persistentes y conectadas, que prescriben papeles de conducta, restringen la actividad y configuran
las expectativas” (Keohane, 1993, p.16). y pueden adquirir tres formas: 1.- organizaciones
intergubernamentales formales o no gubernamentales internacionales; 2.- regimenes
internacionales, 3.- convenciones.

La primera clasificacion se refiere a aquellas organizaciones que son entidades ftiles, es
decir, tienen la capacidad para controlar la actividad estatal y de reaccionar a ella; son precisamente
los Estados quienes las disefian, “son organizaciones burocraticas, con reglas explicitas y

asignaciones especificas de reglas a individuos y grupos” (Haas citado por Keohane, 1993, p. 17)
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Las organizaciones son instituciones especiales que cuentan con: (a) criterios para
establecer sus limites y para distinguir a sus miembros de los no miembros, (b) principios de
soberania para determinar quién estd a cargo, y (c) cadenas de ordenes que definen las
responsabilidades dentro de la organizacion (Hodgson, 2011, p.31).

En cuanto a los regimenes, éstos son instituciones que poseen reglas explicitas previamente
discutidas por los gobiernos y que, consideran pertinentes en conjuntos especificos de temas que
urgen en el campo de las relaciones internacionales. Por lo que a las convenciones se refiere, estas
son instituciones de caracter informal que se establecen con reglas y entendimientos implicitos
pero que, determinan las expectativas de los actores. Mediante las convenciones, los agentes se
entienden y coordinan su comportamiento. Este tipo de institucion es adecuada para situaciones de
coordinacion en la que les conviene a todos los agentes comportarse de una forma particular, en la
medida en que los otros también lo hagan. La inmunidad diplomatica y la reciprocidad son
ejemplos de convenciones.

En este sentido, las convenciones fungen como acto previo a la creacion de regimenes y
organizaciones internacionales dado que, en ausencia de ellas, seria dificil establecer negociaciones
entre los agentes. Asimismo, es importante sefalar que, en ausencia de las organizaciones
internacionales, los regimenes soélo serian el reflejo de los intereses de los Estados que los
conforman. Por lo tanto, en la practica las organizaciones internacionales generalmente estan
inscritas dentro de los regimenes internacionales; al respecto, las organizaciones internacionales
adquieren la funcidn de controlar, manejar y modificar el funcionamiento de los regimenes.

Por otra parte, la institucionalizacién puede ser medida en 3 dimensiones segun Keohane:

1.-Comunidad. El grado en el cual las expectativas acerca de un comportamiento adecuado
y de los entendimientos acerca de como interpretar las acciones son compartidos. por los
participantes en el sistema.

2.-Especificidad. El grado en el cual estas expectativas estan- claramente especificadas en
forma de reglas.

3.-Autonomia. El nivel hasta el cual la institucion puede alterar sus propias reglas mas que

confiar enteramente en agentes exteriores para que lo haga. (1993, p.19)
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En el mismo sentido, Douglas North (1993), sefiala que “las instituciones son las reglas del
juego en una sociedad o, mas formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre que dan
forma a la interaccion humana” (p.13); y agrega que las instituciones estructuran incentivos en el
intercambio humano, sea de caracter politico, social o economico. Ademas, sostiene que el cambio
institucional conforma el modo en que las sociedades evolucionan a lo largo del tiempo.

Las instituciones afectan de sobremanera en la toma de decisiones de los Estados y el
comportamiento de los mismos. Asimismo, afectan la nocion que tienen los lideres estatales acerca
de los papeles que deben jugar y sus presupuestos acerca de las motivaciones de los demas y de los
propios intereses percibidos. Keohane (1993) sostiene que las instituciones internacionales
contienen aspectos constitutivos y regulatorios; definen los intereses e influyen en la interpretacion
de las acciones. Las instituciones entonces determinan en gran medida el comportamiento politico,
social y econdmico de una sociedad o de una parte del sistema.

Sin embargo, cabe senalar que, a pesar de la autonomia de las instituciones, el sistema
funciona por los limites de dichas instituciones y por la confianza mutua entre los actores. Es decir,
las instituciones no abusan de su caracter de autonomia en perjuicio del sistema a pesar de que los
grupos de interés les concedan un amplio rango de independencia; “por lo tanto, sostener los limites
y alentar la confianza mutua, se convierte en una parte esencial en la creacion y preservacion de
instituciones” (March y Olsen, 1989, p.166)

Si bien la funcion principal de las instituciones es reducir la incertidumbre mediante el
establecimiento de una estructura estable, no quiere decir que no se encuentren sujetas a cambios
permanentes. Desde este punto de vista es posible afirmar que las instituciones son creaciones
humanas que evolucionan y que en cualquier momento pueden ser alteradas por su creador; las
instituciones pueden crear o destruir, integrar o desintegrar, promover o restringir.

Es menester hacer mencion de que el grado de institucionalizacion de las instituciones no
es un factor determinante de su importancia en la politica mundial; es decir, la efectividad de una
institucion no esta directamente relacionada con su grado de institucionalizacion. Por lo tanto, no
debe afirmarse que la creciente institucionalizacidn trae consigo una mayor eficacia. También es
importante sefialar que las instituciones cambian y evolucionan como resultado de la accion
humana. Por otro lado, es importante reconocer que las variaciones en el grado de
institucionalizacion influyen de manera considerable en el comportamiento estatal; no existen

instituciones fijas y a media que van cambiando, los Estados también lo hacen.
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1.2 La definicion de régimen internacional

Dado que, en la presente tesis se considera que los marcos de accion de Hyogo y Sendai adoptados

en 2005 y 2015, respectivamente, fungen como los regimenes internacionales que rigen las

acciones estatales en materia de gestion del riesgo desastres; resulta pertinente describir qué son

los regimenes y cudles son sus principales caracteristicas.

Sobre sus origenes, Carlos Murillo Zamora (2004), refiere que, es de la busqueda de ganancias

relativas de donde surgen los regimenes. En este sentido, considera que:

que:

(...) surgen como la institucion que permite a los agentes alcanzar sus intereses comunes;
sin perder la identidad ni caer en la subordinacion y la dependencia, que romperia con la
idea de una sociedad internacional. Ademas, no los obliga a supeditar sus decisiones a
estructuras mas complejas -excepto en caso de normas vinculantes-; pero tampoco a
permanecer en un escenario hobbesiano. Por lo tanto, se trata de la posibilidad de crear un
mecanismo de interaccion en el que las relaciones entre los agentes y entre éstos y la
estructura sean mutuamente constitutivas. (p.5)

Levy, Young y Ziirn (1995), sostienen en su obra: “The Study of International Regimes”,

Los regimenes son instituciones sociales que influyen en el comportamiento de los Estados
y sus decisiones. Consisten en principios y normas formales e informales, asi como en
normas, procedimientos y programas especificos. El término es ampliamente explicito y
captura las comprensiones y relaciones no escritas, asi como los acuerdos legales formales,
que influyen en como los Estados y los individuos se comportan en algun area determinada.

(p.267)
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En tanto, Esther Barbe (1989) senala que:

(...) el régimen internacional es una construccidon tedrica que pretende explicar no las
situaciones de anarquia y conflicto clasicas de la politica internacional, sino las situaciones
de orden (su creacidn, su evolucion y su desaparicion o cambio existentes en un campo de
actividad internacional. (p.56)

Desde la optica de Goldstein: “Un régimen internacional es un conjunto de normas, reglas
y procedimientos en torno a los cuales convergen las expectativas de los actores en un determinado
tema” (p. 107). Hasenclever, Mayer y Rittberger (1999) por su parte, afirman que, “(...) Los
regimenes son Ordenes internacionales parciales, creados ex profeso y de alcance regional o
mundial, cuyo proposito es sustraer ciertas areas de la politica internacional del ambito de las
practicas unilaterales” (p.499). Desde su vision, los regimenes internacionales incentivan a los
Estados a cooperar con el fin de obtener ganancias comunes pues, crean expectativas afines sobre
las conductas que resultan apropiadas, y elevan el grado de transparencia en algiin determinado
ambito de la politica.

Powell y DiMaggio (1990), en tanto, conciben a los regimenes internacionales como:

(..)acuerdos multilaterales que resultan de, y a la vez facilitan, la conducta cooperativa por
medio de la cual los Estados regulan sus relaciones entre si dentro del campo de un tema en
particular. Algunas de esas instituciones internacionales son organizaciones formales; otras,
son conjuntos complejos de reglas, estandares y agencias. Los regimenes son instituciones
ya que se basan en, dan homogeneidad a, y reproducen las expectativas normales, y al
hacerlo estabilizan el orden internacional. (p.40)

Sin embargo, la definicion cominmente aceptada por los estudiosos de las Relaciones
Internacionales fue adoptada en la conferencia especial realizada en 1982 para preparar un nimero
especial de la publicacion “Organizacion Internacional” (Hasenclever, Mayer y Rittberger, s/f).
Dicha definicion fue formalmente propuesta por Stephen Krasner. quien es reconocido como el
principal tedrico de los regimenes internacionales.

Krasner (1982) plantea que los regimenes internacionales son: “los principios, normas,

reglas y procedimientos de toma de decision, implicitos o explicitos, alrededor de los que
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convergen las expectativas de los actores en un area determinada de las relaciones internacionales”
(p.186). Al respecto, el autor sefiala que los principios hacen alusion a las creencias de hecho, de
causalidad y rectitud; las normas son estindares de comportamiento definidos en términos de
derechos y obligaciones. En tanto, sostiene que las reglas son prescripciones o proscripciones
especificas para la accion; los procedimientos de toma de decisiones son las practicas
prevalecientes para llevar a cabo y aplicar las decisiones colectivas.

Asimismo, Krasner (1982) agrega que los regimenes deben ser entendidos como algo mas
que simples arreglos temporales que se transforman cada vez que se presente un cambio en el poder
o en los intereses; el principal objetivo de los regimenes es facilitar acuerdos entre Estados. A lo
largo de las siguientes lineas se describiran los regimenes internacionales y sus principales
caracteristicas desde la optica de dicho profesor.

Krasner argumenta que cuando el comportamiento estatal estd gobernado por un régimen,
no puede basarse simplemente en calculos de interés a corto plazo; debe incorporar algun sentido
de obligacion general de modo que, cuando los Estados aceptan la reciprocidad, sacrifican el interés
a corto plazo confiando que los otros actores van a retribuir el sacrificio, aunque no tengan la
obligacion de hacerlo. “Es la infusion de conducta con principios y normas que distingue la
actividad regida por el régimen en el sistema internacional de la actividad mas convencional,
guiada exclusivamente por calculos de intereses” (Krasner, 1982, p.187).

También reconoce que debe distinguirse una diferencia entre principios y normas, por un
lado, y reglas y procedimientos, por otro. Los principios y normas proporcionan las caracteristicas
basicas definitorias de un régimen; por lo que, pueden existir diversas reglas y procedimientos de
toma de decisiones que se encuentren regidos por los mismos principios y normas. Por lo tanto, los
cambios en las reglas y procedimientos de toma de decisiones son cambios internos del régimen
mientas que, los cambios en los principios y las normas son cambios del propio régimen.

Siguiendo esta ldgica, un régimen se debilita cuando los principios, normas, reglas y
procedimientos ya no resultan coherentes o ya no son compatibles con la practica actual y la
realidad internacional. El abandono de las normas y principios de un régimen significa un cambio
a un nuevo régimen o la desaparicion del mismo.

La funciéon principal de los regimenes internacionales es entonces, la de coordinar el
comportamiento del Estado para lograr los resultados deseados en determinadas areas tematicas.

Krasner reconoce que el desarrollo de los regimenes se da gracias a diversas variables causales,
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entre las que predominan el interés egoista, el poder politico, las normas y los principios, el habito
y la costumbre y, el conocimiento. Entonces, las fuerzas basicas que permiten el desarrollo de los
regimenes, son el interés, el poder y los valores.

Sobre esta misma linea, el interés egoista solo se preocupa por el comportamiento de los
demas en la medida que dicho comportamiento pueda afectar la utilidad del egoista. En tanto, el
poder puede ser visto desde dos orientaciones diferentes: el poder cosmopolita e instrumental y, el
poder particularista. El primero es aquel en el que el poder es utilizado para asegurar resultados
Optimos para el sistema como un todo; mientras que, en el segundo, el poder se utiliza para mejorar
los valores de actores especificos dentro del sistema y, por lo tanto, se encuentra al servicio de
intereses particulares.

Las normas y principios son las caracteristicas definitorias de cualquier régimen, pero
también hacen alusion a aquellas que influyen en el régimen en una tematica en particular pero que
no estan directamente relacionados con ese tema. Los usos y costumbres y el conocimiento también
son variables que se toman en cuenta para la explicacion de creacion, persistencia y disipacion de
los regimenes.

Oran Young (1989) por su parte, es el expositor del modelo de negociacion institucional
mediante el cual explica la formacion y desarrollo de los regimenes internacionales. Considera que
es un modelo que “(...) pone énfasis en las negociaciones entre las partes interesadas como medio
para abordar los problemas de la accion colectiva” (p.359). A continuacidn, se expondran las
principales caracteristicas del modelo de Young.

En primer lugar, el modelo de negociacion internacional, reconoce una multiplicidad de
actores y reglas unanimes que rigen el comportamiento de dichos actores. Al respecto, a pesar que
existen multiples identidades entre los actores autonomos, se hace un esfuerzo por elaborar
regimenes internacionales; la negociacion internacional opera sobre la base de una regla de
unanimidad y no de mayoria que pudiera justificar que algunos actores se vean mas beneficiados
que otros. Las negociaciones entonces, giran en torno a los esfuerzos para llegar a arreglos en el
que todos los actores estén de acuerdo.

La segunda caracteristica es denominada por Young como la negociacion interactiva pues,
sugiere que una de las cosas que ahorra de cierta forma el fracaso de las negociaciones es que la
formacion del régimen en la sociedad internacional se centra tipicamente en la negociacion

integrativa (o productiva) en contraste con la negociacion distributiva. La tercera caracteristica es
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el velo de incertidumbre que sirve para mitigar la amenaza de estancamiento en interacciones
regidas por reglas de unanimidad. Los arreglos institucionales se realizan a través de amplia gama
de contextos dentro de un periodo mas o menos prolongado.

Entonces, a medida que aumenta la generalidad y la permanencia de las reglas, el actor que
se enfrenta a alternativas de eleccion se vuelve mas incierto acerca de los efectos de las alternativas
en su propia posicion. La incertidumbre que surge, facilita en realidad los esfuerzos para llegar a
un acuerdo sobre las disposiciones sustantivas de los regimenes internacionales.

La siguiente caracteristica tiene que ver con las alianzas transnacionales; cuando se realizan
negociaciones para la formacién de regimenes, no solo ocurren negociaciones entre las partes sino
también dentro de las partes. Y esto debido a que, los Estados son entidades colectivas complejas
que abarcan a numerosos grupos con intereses propios que a menudo difieren con respecto a un
problema o a un drea tematica. “Lo que es interesante en relacion con esta discusion de negociacion
internacional, es el potencial que generan situaciones de este tipo para el desarrollo de alianzas
transnacionales entre grupos de intereses que apoyan la formacion de un régimen internacional
especifico” (Young, 1989, p. 264).

Otra caracteristica, es que los actores por la buena voluntad de cooperar, se centran en los
problemas clave y articulan varias estrategias para el tratamiento de dichos problemas. Finalmente,
Young reconoce que la formacion de regimenes internacionales se caracteriza por presentar una
rica gama de vinculos con otros acontecimientos que ocurren en el entorno social, economico o
politico.

Asimismo, el autor sefiala que existen algunas determinantes que permiten un mayor rango
de éxito de los regimenes internacionales. En este sentido, la negociacion institucional tendré éxito
solo si las cuestiones en juego se prestan a interacciones contractuales. Ademas, es necesario que
los arreglos sean considerados por las partes como equitativos antes que eficientes; la probabilidad
de éxito sera mayor cuando los mecanismos de cumplimiento son claros y eficaces. Las crisis y
choques exdgenos también juegan un papel determinante de éxito pues, aumenta la disposicion de
las partes en sumar esfuerzos para negociar los términos de los regimenes. Finalmente, se hace
necesaria la aparicion de un liderazgo efectivo.

Al respecto, Hurrell (1992) menciona que para que los regimenes tengan consecuencias

politicas importantes, no pueden ser el reflejo automatico e instantineo de intereses propios; mas
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bien, deben ser un reflejo de obligatoriedad o de sujecion a reglas especificas, aunque el interés
propio indique lo contrario.

Teoricos como Hasenclever, Mayer y Rittberger también han analizado los regimenes
internacionales y se han enfocado en las diversas escuelas de pensamiento en el estudio de los
regimenes. Para efectos de la presente investigacion, se describird lo que han escrito acerca de lo
que ellos llaman “escuela neoliberal”. Esta escuela enfatiza que los regimenes internacionales
contribuyen a que los Estados logren ciertos intereses comunes pues, los Estados son reconocidos
como actores a los que les interesan sus propias ganancias. Por lo tanto, los Estados dudan en que
se pueda confiar en las promesas de cooperacion de los socios. Al respecto, Hasenclever, Mayer y
Rittberger (1999), sefialan:

Los regimenes contribuyen a que los Estados, centrados en sus propios intereses, coordinen
sus acciones de tal suerte que puedan evitar colectivamente la obtencion de resultados
suboptimos, y es posible mostrar que los Estados se interesan por preservar los regimenes
existentes aun cuando los factores que les dieron origen hayan desaparecido. Los
neoliberales destacan que, pese a que los Estados carecen de un sentido de la obligacion, si
reflexionan antes de violar las reglas acordadas, pues en un régimen potencialmente
benéfico, los Estados con reputacion de oportunistas tendran mas dificultad para que se les
acepte como socios en el futuro. (p. 506)

Sostienen ademas que la efectividad del régimen comprende dos ideas superpuestas: por un
lado, un régimen sera eficaz en la medida que sus miembros respeten sus normas y reglas, esta
caracteristica es la que define la fuerza del régimen; y por otro, un régimen sera eficaz en la medida
que alcanza ciertos objetivos.

Puchala y Hopkins (1982) otorgan ciertas caracteristicas a los regimenes, entre las que
destacan; en primer lugar, que un régimen es un fenémeno actitudinal. El comportamiento se deriva
de la adhesion a principios, normas y reglas, que a veces reflejan los cddigos legales. Pero los
regimenes mismos son subjetivos: existen principalmente como comprensiones, expectativas o
convicciones de los participantes sobre el comportamiento legitimo, apropiado o moral.

En segundo lugar, un régimen internacional incluye principios sobre procedimientos

apropiados para tomar decisiones. Entonces, un régimen se caracteriza no so6lo por norma
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sustantiva mayor, sino también por las normas generales que establecen procedimientos por medio
de las cuales se alcanzan las reglas o politicas.

En tercer lugar, cada régimen tiene un conjunto de élites que son los actores practicos dentro
de ¢l. Los gobiernos de los Estados-nacion son los primeros miembros oficiales de la mayoria de
los regimenes internacionales, aunque las organizaciones internacionales, transnacionales y a veces
subnacionales pueden participar de manera practica y legitima.

Por ultimo, existe un régimen en todas las cuestiones sustantivas, es decir, en las relaciones
internacionales donde existe un comportamiento discernible. Dondequiera que haya regularidad,
una clase de principios, normas o reglas deben existir regimenes para dar cuenta de ello.

Sobre los objetivos de los regimenes es importante sefialar que no juegan un papel crucial
en los asuntos en los que los Estados puedan llevar a cabo sus intereses de manera unilateral, sino
que, de hecho, existen para superar los dilemas de los bienes colectivos coordinando los
comportamientos de los Estados individuales. En este escenario, aunque los Estados sigan
operando en pro de sus intereses, buscan la creacion de marcos para coordinar sus acciones con la
de sus semejantes de modo que, obtengan beneficios de dicha coordinacion. Es decir, una de las
funciones bdsicas de los regimenes es hacer posible la cooperacion incluso dentro de un sistema
anarquico.

En este sentido, Keohane (1982) afirma que una de las principales funciones de los
regimenes tiene que ver con facilitar la creacion de acuerdos especificos sobre cuestiones que
priman dentro de la esfera tematica cubierta por un régimen; y agrega que:

Los regimenes internacionales ayudan a compatibilizar las expectativas de los gobiernos
entre si. Los regimenes se desarrollan en parte porque los actores de la politica mundial
creen que con tales arreglos serdn capaces de hacer acuerdos mutuamente beneficiosos que
de otro modo serian dificiles o imposibles de alcanzar. (p.334)

Ortiz (2007) sefiala que, un régimen surge con el objetivo de facilitar la coordinacion de
acciones y politicas, y la adopcidon de conductas cooperativas en la mayoria de las areas tematicas.
En este sentido, asegura que “(...) Los regimenes internacionales contribuyen a resolver los
problemas de control de comportamientos y de sancion de conductas andémalas, ofreciendo
estandares de evaluacion de las mismas y asignando responsabilidades en la aplicacion de las

sanciones” (p.8).
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Por otra parte, Keohane y Nye (1988), sefialan que, los regimenes pueden ser incorporados
a los acuerdos o tratados interestatales, pueden evolucionar de acuerdos formales propuestos y
nunca implementados; o pueden estar meramente implicitos. No hay un prototipo de régimen
internacional, de hecho, varian en amplitud, pero también en el grado de adhesion que reciben de
los actores mas importantes. Asimismo, destacan que:

Los regimenes internacionales son factores intermedios entre la estructura de poder de un
sistema internacional y la negociacion politica y econémica que se produce dentro del
mismo. La estructura del sistema (la distribucion de los recursos de poder entre los Estados)
afecta profundamente la naturaleza del régimen (el mayor o menor aflojamiento del
conjunto de normas, reglas y procedimientos formales e informales que son relevantes para
el sistema). (p. 37)

Resulta menester, entonces, abordar los procesos que conducen a la transformacién de los
regimenes. Young (1982), sugiere que, en ocasiones algunos regimenes albergan contradicciones
internas que pueden agravarse al grado de crear conflictos irreconciliables entre los elementos
centrales de un régimen.

También afirma que estas transformaciones pueden surgir de cambios en la estructura
subyacente del poder en el sistema internacional. Ademads, apunta que los regimenes
internacionales son muy frecuentemente victimas del impacto de las fuerzas exdgenas; o sea, que
los desarrollos sociales externos pueden conducir a alteraciones de la conducta de los Estados que
socavan los elementos esenciales del régimen.

Sobre esta misma linea, Haggard, Stephan, and Beth A. Simmons (1987), sostienen que,
los regimenes pueden cambiar con el tiempo o variar segiin los casos en al menos cuatro maneras:
fuerza, forma organizativa, alcance y modo de asignacion. Al respecto, la fuerza se mide por el
grado de cumplimiento de los mandatos, un régimen puede perder fuerza particularmente cuando
los intereses personales a corto plazo chocan con las reglas del régimen.

Los cambios de la forma organizativa se refieren a los problemas de disefio y operacion de
la organizacion del régimen; se puede hablar de regimenes que favorecen la regulacion centralizada

o0 regimenes que exijan intervenciones positivas de los Estados. Las tareas complejas de
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cooperacion también pueden generar un cambio pues, requieren estructuras organizativas mas
elaboradas y autonomas.

El alcance hace alusion a la gama de cuestiones cubiertas por el régimen; en este sentido,
el alcance jurisdiccional no es incidental al éxito de un régimen. Si la jurisdiccion del régimen es
muy amplia, puede generar altos costos administrativos y mucha complejidad; por el contrario,
acuerdos demasiado estrechos y limitados pueden permitir poco margen de negociacion. Las
externalidades asociadas con un alcance inadecuado pueden ser un factor importante en el cambio
de un régimen. Finalmente, el modo de asignacion se refiere a que los regimenes pueden adoptar
diferentes mecanismos sociales para la asignacion de recursos.

En lo que respecta a la tipologia de regimenes, Noé¢ Cornago y Francisco Aldecoa (1998)
proponen la siguiente clasificacion: de tipo declarativo, de topo promocional, de aplicacion
efectiva, de imposicion y finalmente, de integracion. Los regimenes de tipo declarativo, son
aquellos que no entrafian ninguna obligacion ni compromiso efectivo que vaya mas alla de la
suscripcion a una declaracion. Su creacion, generalmente es el punto de partida para que se
establezcan nuevos ambitos de regulacion internacional. En tanto, los de tipo promocional, hacen
referencia a cuando en un ambito determinado de cooperacion internacional, los Estados ponen a
disposicion de ese régimen recursos humanos, operacionales o financieros que puedan contribuir a
la promocion de las disposiciones recogidas en el régimen en cuestion.

Cuando se establecen incentivos para favorecer el cumplimiento de los compromisos sin
recurrir a procedimientos de control jurisdiccional, se hace alusion a regimenes de aplicacion
efectiva. En cambio, se habla de regimenes de imposicion cuando el régimen tiene a su disposicion,
instrumentos politicos o juridicos, de control efectivo del grado de observancia de los compromisos
adquiridos, dotados de capacidad de sancion efectiva. Finalmente, los regimenes de integracion,
establecen la creacion de las instancias supranacionales de decision y autoridad superadoras de la
mera cooperacion intergubernamental, por lo que, van mas alld del simple desarrollo de
mecanismos de control para el cumplimiento de los acuerdos.

Por otra parte, es sumamente importante sefalar que: “los regimenes internacionales no
sustituyen a la reciprocidad; sino que lo refuerzan y lo institucionalizan” Axelrod y Keohane (1993,
p.110). En sintesis, los regimenes internacionales se transforman, cambian y evolucionan.

Abandonar un régimen es la ultima opcion de los Estados; cuando se presentan dificultades, los
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actores procuran adaptar la nueva realidad a nuevos intereses o a las circunstancias que el sistema

internacional determine.

1.3 El régimen internacional de la gestion de riesgo de desastres

Los desastres derivados de fendmenos naturales han existido desde que empezaron a surgir los
asentamientos humanos; sin embargo, la tematica de estas catastrofes, su gestion, reduccion y
prevencion tomo relevancia en la agenda internacional a partir de la década de los 90. Es
precisamente en 1990, cuando se puede empezar a hablar del surgimiento de un régimen en materia
de gestion del riesgo de desastres.

Previo a la consolidacion de estos regimenes, las catastrofes ocasionadas por fenémenos
naturales eran considerados como acontecimientos que derivaban del ambito local o que, se
limitaban a ayudas bilaterales entre los Estados. Con el paso del tiempo, multiples actores
internacionales se fueron sumando a la causa, sobretodo, las agencias de las Naciones Unidas; lo
que posibilitdé surgimiento de dos procesos simultaneos: la internacionalizaciéon y la
institucionalizacion de la gestion y reduccion del riesgo de desastres. Este doble proceso produjo
discursos, herramientas, normas y reglas; se cred toda un aparato conceptual e incluso
metodoldgico.

Al respecto, resulta pertinente hacer un breve recorrido historico sobre los acontecimientos
que han permitido la consolidacion del régimen de gestion del riesgo de desastres. De acuerdo con
la UNIDSR, en el afio 1971 por peticion de la Asamblea General se crea la Oficina del Coordinador
de las Naciones Unidas para el Socorro en Casos de Desastre (UNDRO) — que mas tarde seria
sustituida por el Departamento de Asuntos Humanitarios-, para promover el estudio, prevencion,
el control y la prediccion de los desastres, asi como para ayudar a que se facilite a los gobiernos, el
asesoramiento sobre las medidas de prevencion de desastres.

A mediados de los afios 80 del siglo pasado es cuando se empiezan a introducir ideas de
riesgo, lo que empieza a influir en las formas de hacer politica y en las concepciones de la
seguridad. Fue el geofisico norteamericano Frank Press, ex consejero cientifico del presidente

Carter de 1977 a 1980 y presidente de la National Academy of Sciences de Estados Unidos de 1981
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a 1993 (bajo la administracion de Reagan y después bajo la de George H. W. Bush), quien invoca
por primera vez en 1984 la idea de un decenio internacional sobre el tema de los desastres naturales
en el VIII International Congress of Earthquake Engineering. Frank Press logra convencer a un
gran numero de cientificos de que le sigan y constituye un grupo internacional de 25 expertos; bajo
el mandato directo del Secretario General de las Naciones Unidas, el grupo fue invitado a preparar
un informe sobre el proyecto del Decenio, informe que, entregado en abril de 1989, es el origen de
la Declaracion de Tokyo. Se centra en dos aspectos: el poder de la ciencia y de la tecnologia en la
reduccion de los desastres causados por las catastrofes y la importancia de la educacion de las
poblaciones. Como resultado de esta declaracidon, se propone una resolucion que proclama la
apertura del Decenio. En diciembre de 1989, ésta obtiene la firma de 156 Estados miembros de un
total de 162, cuasi-unanimidad tan infrecuente que es subrayada por los propios actores (Revet,
2010, p. 542).

En este sentido, en el informe del Centro de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Regional -UNCRD, por sus siglas en inglés-, (1989), se sefiala que la parte principal de la
Declaracion de Tokyo se puede resumir en que la poblacién como los gobiernos debian trabajar en
conjunto en contra de los desastres; que los gobiernos de todos los paises deben participar
activamente en educar y entrenar a sus ciudadanos asi como integrar este rubro en los programas
de desarrollo y que, ademés era importante que las Naciones Unidas, las organizaciones no
gubernamentales y del sector privado contribuyeran y participaran en las actividades que tuvieran
que ver con la cooperacion cuando se presenta un desastre

En consecuencia, la Asamblea General proclama en 1989, el Decenio Internacional para la
Reduccion de los Desastres Naturales (DIRDN), a partir del 1 de enero de 1990. En el marco del
DIRN, se lleva a cabo la primera Conferencia Mundial sobre la Reduccion de los Desastres
Naturales en Yokohama, Japon. Este periodo fue de vital importancia dado que, tanto en cientificos
como la comunidad internacional, surgié un mayor grado de sensibilizacion sobre los desastres.
Para continuar con esta labor, en diciembre de 1999, la Asamblea General de Naciones Unidas
adopto la Estrategia Internacional para la Reduccién de Desastres, y establecio la UNISDR que es
la secretaria encargada de velar por la aplicacion de dicha estrategia. A partir de 2001 la UNIDSR
adquirié nuevas facultades y se ampli6é su mandato para que sirviera como centro de coordinacion
dentro del sistema de las Naciones Unidas, para asegurar las sinergias entre las actividades de la

ONU vy las organizaciones regionales para la reduccion de desastres.
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En 2005 se llevo a cabo la segunda Conferencia Mundial sobre la Reduccion del Desastres
en Kobe, Hyogo (Japon), que da como resultado la creacion de un Marco de accién en pro del
aumento de la resiliencia de las naciones y las comunidades ante los desastres. La tercera
Conferencia se llevo a cabo en el afio 2015 en Sendai, Japon; y propuso un Marco de Accioén que
sustituya al de Hyogo pero que dé continuidad a sus acciones hasta 2030.

En nuestros dias, este espacio internacional de la gestion del riesgo, ejerce una influencia
importante en la formulacion de politicas nacionales y locales, en la financiacion de proyectos de
las ONG y en las posturas de los diversos actores. En este sentido, Revet (2010), sostiene que el
enfoque de las catastrofes permitié alumbrar dos fendmenos: la constitucion de una accion legitima
basada en la experticia que conduce a la profesionalizacion de especialista en este rubro y, la intensa
dinamica de internacionalizacién que conduce a la circulacion de practicas, de actores, de
discursos; circulacion que es visible no solo entre paises, sino también entre ambitos.

La institucionalizacion de este ambito de la realidad internacional se ve reflejado mediante
la creacion de tratados internacionales y la adhesion de los Estados a los marcos de accion
propuestos en las Conferencias Mundiales; por eso se habla de que existe un régimen en materia
de gestion del riesgo de desastres. Cuando se hace alusion a un régimen de este tipo los Estados-
nacion se comprometen no solo a reconocer las reglas internas de los demas, sino a crear un nuevo
conjunto de reglas comunes transnacionales; “aunque los tratados rara vez estan respaldados por
un mecanismo formal de aplicacion, siguen siendo una forma de cooperacion internacional
frecuentemente utilizada” (Coglianese, p.14).

Dado que, como se mencion6 en un principio, la gestion del riesgo de desastre tiene un
papel relevante en la agenda internacional y, por ende, se ha desarrollado todo un entramado
conceptual al respecto, se hace necesario sefialar algunos de los conceptos y definiciones
comunmente utilizadas. Sobre esta misma linea, Revet (2010), apunta que, una de las acciones para
la consolidacion de una comunidad en torno a la problematica de los desastres es la generacion de
un lenguaje y terminologia estdndar que sirva de referencia para elaborar programas y crear
instituciones; se hace necesario el establecimiento de una agenda en este rubro.

Antes que nada, es importante entender que un desastre no es natural, sino que es el
resultado de una combinacion de condiciones de riesgo, vulnerabilidad social, y las limitadas

capacidades de los hogares o comunidades para reducir los potenciales impactos negativos de una
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amenaza. Por lo tanto, el principal objetivo de la g.r.d. es reducir los factores subyacentes de riesgo,
y prepararse € iniciar una respuesta inmediata en cuanto el desastre se suscita.

A continuacion, se plantean algunas de las definiciones de la g.r.d. En primer lugar, Keipi,
Mora Castro y Bastidas, (2005), sostienen que, “se define como el proceso de identificar, analizar
y cuantificar las probabilidades de pérdidas que pueden originar los desastres, para con ello
emprender las acciones preventivas, correctivas y reductivas correspondientes” (p.5). Cuando se
habla de riesgo, se hace en funcion de las variables de amenaza y de vulnerabilidad.
En tanto, Nufiez y Giraldo (2012), afirman que:

La Gestion del Riesgo es el proceso planificado, concertado, participativo e integral
de reduccion de las condiciones de riesgo de desastres de una comunidad, una regioén o un
pais. Implica la complementariedad de capacidades y recursos locales, regionales y
nacionales y esta intimamente ligada a la busqueda del desarrollo sostenible. Es el conjunto
de decisiones administrativas, de organizacion y conocimientos operacionales para
implementar politicas y estrategias con el fin de reducir el impacto de amenazas naturales
y desastres ambientales y tecnoldgicos. (p. 6)

Baas, S., Ramasamy, S., de Pryck y Battista. F. (2009) sugieren que el término gestion del
riesgo de desastres hace alusion a “los marcos legales, institucionales y politicos y a los
mecanismos administrativos y procedimientos relacionados con la gestion de riesgos (ex ante) y
desastres (ex post), por lo tanto, incluye también elementos de manejo de emergencias” (p. 6).

Sobre esta misma linea, los autores apuntan que las acciones de la GRD en la fase pre-
desastre apuntan a fortalecer las capacidades y la resiliencia de los hogares y comunidades para
proteger sus vidas y sus medios de vida, mediante la prevencion y mitigacion de los efectos
adversos de las amenazas y para proporcionar sistemas de alerta temprana de amenazas. En cambio,
las acciones en la fase de respuesta se enfocan en salvar vidas y propiedades. En tanto, en la fase
post- desastre, prima la recuperacion y la rehabilitacion. Al respecto, es menester sefialar lo que los
autores definen como medio de vida:

Un medio de vida se compone de las capacidades, activos (tanto recursos materiales como

sociales) y actividades necesarias para vivir. Un medio de vida es sostenible cuando puede
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afrontar y recuperarse de rupturas y caidas bruscas, y mantener sus capacidades y activos
tanto en el presente como en el futuro sin socavar las bases de sus recursos naturales. (p.13)

Es menester sefialar que existe diferencia ente la prevencion, la mitigacion y la preparacion
en materia de desastres. En este sentido, la Comision de Derecho Internacional (2007), sehala que:

Las actividades de prevencion, mitigacion y preparacion se sitian en puntos distintos de la
serie de actos que se realizan antes de iniciarse un desastre (y se integran cada vez mas en
las iniciativas de recuperacion que se emprenden a raiz de un desastre). La prevencion se
centra en evitar el efecto perjudicial de un peligro, mientras que las acciones de mitigacion
se refieren a medidas estructurales o no estructurales especificamente destinadas a limitar
un perjuicio. La preparacion esta relacionada con las medidas que se toman por adelantado
para garantizar una respuesta eficaz, incluidas la comunicacion rapida y eficaz de alertas
tempranas y la evacuacion temporal de personas y bienes. Ademads, las actividades de
prevencion y preparacion (antes del desencadenamiento de eventuales desastres) se
perciben cada vez mas como aspectos fundamentales de la fase de recuperacion y
rehabilitacion posterior a la respuesta. (p.27)

Sin embargo, para comprender mejor el tema es pertinente tomar como base la terminologia
propuesta en 2009 por la Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres de las Naciones
Unidas -EIRD-, que tiene como proposito, promover un entendimiento y la utilizacion de conceptos
comunes relativos a la materia.

En dicha terminologia, el riesgo de desastres, se plantea como:

Las posibles pérdidas que ocasionaria un desastre en términos de vidas, las condiciones de
salud, los medios de sustento, los bienes y los servicios, y que podrian ocurrir en una
comunidad o sociedad particular en un periodo especifico de tiempo en el futuro. (p.30)

La gestion del riesgo es definida como: “El enfoque y la préctica sistémica de gestionar la

incertidumbre para minimizar los dafios y las pérdidas potenciales”, y agrega:
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La gestion del riesgo abarca la evaluacion y el anélisis del riesgo, al igual que la ejecucion
de estrategias y de acciones especificas para controlar, reducir y transferir el riesgo. Esta es
una practica generalizada de diversas organizaciones para minimizar el riesgo en las
decisiones de inversion y para abordar riesgos operativos, tales como la interrupcion de los
negocios, las fallas en la produccion, el dafio ambiental, los impactos sociales y los dafios
como consecuencia de los incendios y de las amenazas naturales. (p.18)

En este sentido la UNIDSR también provee una definicion para la “gestion del riesgo de
desastres” que se entiende como: “proceso sistematico de utilizar directrices administrativas,
organizaciones, destrezas y capacidades operativas para ejecutar politicas y fortalecer las
capacidades de afrontamiento, con el fin de reducir el impacto adverso de las amenazas naturales
y la posibilidad de que ocurra un desastre” (p.19).

En ese documento también se definen otros conceptos que resultan cruciales para los
objetivos de la presente investigacion. Uno de ellos es la amenaza, que se refiere a:

Un fenémeno, sustancia, actividad humana o condicion peligrosa que pueden ocasionar la
muerte, lesiones u otros impactos a la salud, al igual que dafos a la propiedad, la pérdida
de medios de sustento y de servicios, trastornos sociales y economicos, o dafios
ambientales. (p.5)

Sin duda, un concepto fundamental de esta investigacion es el desastre que es entendido
como: pérdidas e impactos materiales, econdmicos y ambientales que exceden la capacidad de la
comunidad o la sociedad afectada para hacer frente a la situaciéon mediante el uso de sus propios
recursos. En tanto, es también importante conocer lo que se entiende por ‘“capacidad de
afrontamiento”, entendida como la habilidad de la poblacién, las organizaciones y los sistemas,
mediante el uso de los recursos y las destrezas disponibles, de enfrentar y gestionar condiciones
adversas, situaciones de emergencia o desastres (p. 10). En este mismo orden de ideas, otro

concepto que requiere atencion es la resiliencia, concepto entendido como:
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La capacidad de un sistema, comunidad o sociedad expuestos a una amenaza para resistir,
absorber, adaptarse y recuperarse de sus efectos de manera oportuna y eficaz, lo que incluye
la preservacion y la restauracion de sus estructuras y funciones basicas. (p.29).

Por otro lado, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), en Chile,
realiz6 la publicacion de “Conceptos Generales sobre Gestion del Riesgo de Desastres y Contexto
del Pais” (2012) con el objetivo de promover que la gestiéon de riesgos se inserte en el marco
institucional. En esta publicacion, se define a la gestion del riesgo como:

(...) proceso planificado, concertado, participativo e integral de reduccion de las
condiciones de riesgo de desastres de una comunidad, una regién o un pais. Implica la
complementariedad de capacidades y recursos locales, regionales y nacionales y esta
intimamente ligada a la bisqueda del desarrollo sostenible. Es el conjunto de decisiones
administrativas, de organizacién y conocimientos operacionales para implementar politicas
y estrategias con el fin de reducir el impacto de amenazas naturales y desastres ambientales
y tecnoldgicos. (p. 6)

Sobre esta misma linea, el PNUD (2012) establece las principales etapas de la Gestion de
Riesgos. La primera etapa se refiere a las actividades preliminares en la cual se debe identificar,
convocar e incorporar a los actores claves; se deben definir los principios rectores y criterios de
actuacion, asi como determinar los equipos técnicos de coordinacion y ejecucion.

La segunda etapa tiene que ver con la comprension del entorno y de las propias
caracteristicas locales y territoriales en materia de riesgos. La tercera, es la construccion de
escenarios sobre amenazas y riesgos territoriales, en funcion de la probabilidad de ocurrencia y
posibilidad de accion.

La cuarta etapa, hace referencia a la determinacion de objetivos, politicas y programas, que
se articulen en torno a un foco prospectivo evitando nuevos riesgos y tengan una orientacion
correctiva y reactiva, minimizando las condiciones actuales de riesgo y preparandose para enfrentar
posibles emergencias. En esta determinacion de objetivos, deben participar tanto autoridades

locales, como actores publicos, privados y la sociedad civil.
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El siguiente paso, es la creacion de estructuras de gestion para materializar la agenda de
gestion de riesgos: identificar y detallar actividades, identificar responsables, establecer
mecanismos o instancias de coordinacion, identificar los recursos asociados a cada actividad.
Finalmente, la ultima etapa es la ejecucion de programas, proyectos y actividades previamente
definidas, que cuenten con el adecuado soporte de estructuras especialmente disenadas para la
operacion, asi como el monitoreo, control y evaluacion.

Por otra parte, Baas, S., Ramasamy, S., de Pryck y Battista. F. (2009) resaltan el papel
fundamental de las instituciones para una adecuada g.r.d.; reconocen dos componentes de las
instituciones: por un lado, las reglas del juego y por otro, los actores y sus capacidades para operar
de acuerdo a dichas reglas. En este sentido, afirman:

Las instituciones juegan un papel clave en la implementacion de las diferentes fases del
marco de la GRD y en la mediacion del vinculo entre el desarrollo, la GRD y las acciones

humanitarias. Sin las instituciones, no habria accioén y la GRD seria s6lo un concepto sobre

el papel. (p. 16)

Con todo lo anterior es posible sefialar que la g.r.d. es un fendmeno en el que estan
involucrados todos: ciudadanos, actores privados, organizaciones no gubernamentales vy,
organismos internacionales. Es tarea de todos prevenir y mitigar las amenazas. Este régimen guia
las acciones estatales en dicha materia, influye en la creacion de politicas publicas y en el desarrollo
institucional. Es un régimen integral que provee de herramientas a los Estados para que funcione
de manera Optima, tales como los Marcos de Accidn que serdn descritos y analizados en el siguiente

capitulo.

32



CAPITULO 2. INFLUENCIA DE LOS MARCOS DE ACCION DE HYOGO
Y SENDAI A ESCALA INTERNACIONAL

El objetivo del presente capitulo es demostrar que los marcos de accion de Hyogo y Sendai han
tenido una fuerte influencia en el desarrollo institucional de la gestion del riesgo de desastres. Al
respecto, en este capitulo describimos los principales elementos de las dos ultimas Conferencias
Mundiales organizadas por la ONU para la reduccion del riesgo de desastres. El capitulo estard
dividido en tres apartados. El primero trata acerca de la Segunda Conferencia Mundial realizada
en Hyogo, en el cual describimos los principales elementos del marco de accion, las prioridades,
la forma de participacion de los actores involucrados y los indicadores para medir el alcance de los
resultados previstos. En el segundo apartado abordamos la Tercera Conferencia realizada en Sendai
en 2015, en el cual se explican sus principales caracteristicas, sus prioridades de accion y la funcion
de los actores pertinentes. Finalmente, en el ultimo apartado analizamos la influencia que tuvieron
los Marcos de Accion en el desarrollo de instituciones a nivel mundial y como se fueron adaptando
dichos Marcos de Accion a la modificacion de competencias de instituciones y organizaciones ya

existentes.

2.1.- La Conferencia Mundial de Hyogo, 2005

A lo largo de la historia, se han producido innumerables fenomenos naturales, tales como sismos,
inundaciones, huracanes, tsunamis, etc. Sin embargo, es la actividad del hombre la que provoca
que esos fendmenos deriven en desastres; y que, por ende, su entorno socioeconémico y ambiental
se vean afectados. En este sentido, la idea central de este capitulo es que, dada la realidad

internacional, la agenda mundial ha Estado considerando la problematica de los desastres como
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prioritaria, por lo tanto, se ha desarrollado todo un entramado institucional al respecto; incluso
organizaciones preexistentes han incorporado la gestion del riesgo entre sus funciones.

Sobre esta misma linea, es evidente que existe un verdadero régimen en materia de g.r.d;
dicho régimen surge cuando la comunidad internacional empieza a mostrar una elevada
preocupacion ante la ocurrencia de desastres y los efectos negativos que dejan a su paso. Antes de
su consolidacion formal existieron algunos antecedentes, pero no fue hasta el afio 2005 con la
celebracion de la Segunda Conferencia Mundial de Reduccion del Riesgo de Desastres cuando se
empieza a hablar de la existencia de un Régimen con un enfoque integral de la gestion del riesgo.

El Marco de Accion de Hyogo -en adelante, MAH-, es el producto de la Segunda
Conferencia Mundial para la RRD, mismo que surgio6 de las ensefianzas extraidas de la experiencia
obtenida tras la implementacion de la estrategia de Yokohama. En ¢él, se estipula que el Estado
tiene el deber de adoptar y aplicar medidas eficaces para reducir los riesgos de desastres; por tanto,
los gobiernos son los encargados de fomentar la creacion de un sistema que responda en cada una
de las fases de la g.r.d.

Sobre esta misma linea, los gobiernos locales juegan un papel importante en la reduccion
de riesgos. Asimismo, se habla de un enfoque integral dado que, incorpora otros temas
transversales como la perspectiva de género y el cambio climatico. El resultado previsto es la
reduccion de pérdidas materiales, economicas, ambientales y de vidas humanas ocasionadas por
los desastres. Para lograr dicho resultado, se establecieron objetivos y prioridades de accion; es
también de suma importancia la creacion de indicadores que permitan medir el alcance de los
resultados.

El documento sucesor del MAH, es el Marco de Accion de Sendai -en adelante MAS- que
fue adoptado en 2015 durante la Tercera Conferencia Mundial; cuyo resultado previsto tiene que
ver con la reduccion de pérdidas humanas, medios de subsistencia y salud, asi como pérdida de
bienes econdmicos, fisicos, sociales, culturales y ambientales de las personas, empresas,
comunidades y en general de los paises. Lo anterior, es prueba de que el MAS es un documento
mas inclusivo que promueve la reduccion de desastres a pequefia y gran escala.

Para lograr el resultado previsto se establecieron siete metas entre las que destacan
principalmente la reduccion de pérdidas humanas y econdmicas; asi como el mejoramiento de los

sistemas de alerta temprana. El MAS, proclama que la g.r.d debe ser inclusiva ya que, insta a todos
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los sectores de la sociedad a participar activamente en las acciones para reducir los efectos
negativos de los desastres.

Debido a que, los desastres afectan a todos los sectores de la sociedad en todos los paises,
diversos organismos han adecuado sus competencias para trabajar en pro de la reduccion de riesgo
de desastres; los Marcos de accion, también han tenido influencia directa en la creacion de planes
de accidn de diversas organizaciones. En este sentido, existe una verdadera institucionalizacion del
Régimen de Gestion del Riesgo de Desastres a nivel mundial.

Para sustentar todo lo anterior, es menester sefalar que las pérdidas economicas
ocasionadas por desastres tales como terremotos, tsunamis, ciclones e inundaciones se elevan hoy
en dia a un promedio de entre 250.000 millones y 300.000 millones de do6lares americanos al afio.
(pérdidas anuales esperadas). Las pérdidas futuras se estiman actualmente en 314.000 millones de
dolares americanos solo en el entorno construido (ONU,2015, p.6).

Generalmente se refieren a estos sucesos como “desastres naturales”, empero, vale la pena
hacer hincapié en que los desastres no son naturales, sino que, son producto de la accion humana.
La magnitud, frecuencia y complejidad de los fendmenos naturales cada vez es mayor y, en
consecuencia, los desastres ocasionados por ellos, también van en aumento. En este escenario es
que, desde ya hace algunas décadas, ha surgido una gran preocupacion a nivel internacional por
coordinar esfuerzos para prevenir, mitigar y evitar desastres ocasionados por fendémenos naturales;
por tanto, es posible afirmar que existe cooperacion internacional en materia de reduccion del
riesgo de desastres- en adelante r.r.d-.

Para que exista dicha cooperacion, los Estados deben estar comprometidos con la gestion
del riesgo de desastres. En los gobiernos es en donde recae la responsabilidad de perseguir su
propio desarrollo sustentable y de adoptar medidas eficaces para prevenir, mitigar y reducir los
efectos negativos de los desastres. Sin embargo, es necesario que los Estados unan esfuerzos con
otros para crear medidas consensuadas que puedan ayudar en dicha materia; se hacen necesarias
reuniones internacionales en las que se intercambien experiencias e ideas que permitan crear un
enfoque integral de la reduccion y gestion de los riesgos de desastres.

En este sentido, desde 1994 han existido 3 Conferencias Mundiales sobre la Reduccion del
Riesgo de Desastres de las cuales se han desprendido planes y Marcos de accion que han sido la
herramienta principal para la configuracioén de un régimen de la gestion y reduccion del riesgo de

desastres; cabe destacar que dicho régimen se ha ido complejizando, perfeccionando y adaptando
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a la nueva realidad internacional, de modo que, en cada Conferencia mundial se integran nuevos
elementos que permiten que cada vez sea mas completo.

La primera Conferencia se llevo a cabo en Yokohama, Japon en mayo de 1994 en el marco
del Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres naturales con la presencia de 155
paises y territorios, y que dio como resultado el Plan de Accion de Yokohama en el que se
establecio que se prestaria atencion prioritaria a los paises en desarrollo; en dicho documento se
afirma que:

Las naciones deben enfocar la estrategia de Yokohama para un mundo més seguro como
un llamamiento a la accion, individualmente y en forma concertada con otras naciones, para
poner en practica la politica y los objetivos reafirmados en Yokohama y utilizar el Decenio
Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales como elemento catalizador del
cambio. (p.5)

Las siguientes Conferencias Mundiales se realizaron en las ciudades japonesas de Hyogo y
Sendai, en 2005 y 2015, respectivamente. En enero de 2005, en Kobe, Hyogo, tuvo lugar la segunda
Conferencia Mundial sobre la Reduccion de los Desastres en la que participaron 168 Estados; dicho
evento dio como resultado la aprobacion del Marco de Accion para 2005-2015: Aumento de la
resiliencia de las naciones y las comunidades ante los desastres. El MAH, surgio6 de las ensefianzas
extraidas de la implementacion de la Estrategia de Yokohama.

De la evaluacion de la Estrategia de Yokohama se reconocieron deficiencias y retos
particulares en cinco esferas; mismas que fueron fundamentales para la creacion del MAH: 1.-
Gobernanza, 2.- Identificacion, evaluacion y vigilancia de los riesgos y alerta temprana; 3.- Gestion
de los conocimientos y educacion, 4.- Reduccion de los factores de riesgo subyacentes; 5.-
Preparacién para una respuesta eficaz y una recuperacion efectiva.

La importancia del MAH recae en que, con su adopcion, se logro la consolidacion de un
régimen en materia de gestion y reduccion del riesgo dado que, promueve un enfoque integral,
agrupa diversos actores y elementos y, da recomendaciones mas especificas a los Estados.
Principales elementos del Marco de accion de Hyogo

El MAH retne una serie de elementos y lineas de accion que guian el régimen de la g.r.d.
A lo largo del documento se enfatiza el papel que deben jugar los Estados como los responsables

de adoptar y aplicar medidas eficaces para alcanzar su desarrollo sustentable y reducir los riesgos
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de desastres; se menciona que es deber de los Estados brindar proteccion a sus habitantes, asi como
construir infraestructura idonea y proveer de bienes nacionales a la poblacion contra el impacto de
los desastres. El compromiso de los Estados, debe verse reflejado en las politicas, los planes y los
programas de desarrollo; debe fomentar la creacion de un sistema de socorro, rehabilitacion y
recuperacion posteriores a los desastres.

Se debe dotar tanto a las comunidades como a las autoridades locales de los medios para
controlar y reducir los riesgos de desastre, asegurandoles el acceso a la informacion, los
recursos y la autoridad necesarios para emprender actividades de reduccion de los riesgos
de desastre (p.5).

Otro elemento interesante que se vislumbra es la necesidad de incorporar una perspectiva
de género en todas las politicas, planes y procesos de decision sobre la gestion de los riesgos de
desastres. También resulta de vital importancia que se tome en cuenta la basta diversidad cultural,
asi como los grupos vulnerables.

Por otra parte, se declara que los paises insulares y/o menos adelantados son los que
mereceran atencion particular puesto que, presentan mayor grado de vulnerabilidad y de
exposicion. Cuando se habla de intensificar la cooperacion y la asistencia internacional en este
ambito, se hace alusion a la trasferencia de conocimientos, tecnologia y personal especializado para
aumentar la capacidad para la reduccion del riesgo; intercambio de resultados y experiencias; la
prestacion de apoyo para mejorar la gobernanza; la prestacion de asistencia financiera para reducir
los riesgos, mitigarlos y evitarlos, entre otros.

La cultura de la prevencion y la alerta temprana son también un elemento de vital
importancia y, por lo tanto, la movilizacion de recursos para este rubro seran inversiones que
protegeran y salvardn vidas; no obstante, con un adecuado sistema de prevencion también es
posible reducir pérdidas en bienes inmuebles, materiales y medios de vida. Cuando todos esos
elementos se logran, es posible hablar del fortalecimiento de la resiliencia de las comunidades.

Asimismo, es pertinente sefalar que en dicho documento se plante6 perseguir el siguiente
resultado en los proximos 10 afios: “La reduccion considerable de las pérdidas ocasionadas por los
desastres, tanto las de vidas como las de bienes sociales, economicos y ambientales de las

comunidades y los paises” (p.3).
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Sobre esta misma linea, la Conferencia adoptd objetivos especificos para alcanzar el
resultado propuesto:

a) La integracion mas efectiva de la consideracion de los riesgos de desastre en las politicas,
los planes y los programas de desarrollo sostenible a todo nivel, con acento especial en la
prevencion y mitigacion de los desastres, la preparacion para casos de desastre y la
reduccion de la vulnerabilidad.

b) La creacion y el fortalecimiento de instituciones, mecanismos y medios a todo nivel, en
particular a nivel de la comunidad, que puedan contribuir de manera sistematica a aumentar
la resiliencia ante las amenazas.

c) En la fase de reconstruccion de las comunidades damnificadas, la incorporacion
sistemadtica de criterios de reduccion de riesgos en el disefio y la ejecucion de los programas
de preparacion para las situaciones de emergencia, de respuesta y de recuperacion. (p.4)

Ademés, vale la pena enfatizar que, para alcanzar dicho resultado, se considero esencial la
participacion plena de todos los agentes involucrados, desde las organizaciones internacionales,
hasta la sociedad civil, los voluntarios, el sector privado y la comunidad cientifica. En este mismo
orden de ideas en el MAH, se enumeran las 5 prioridades de accion:

1. Velar por que la reduccion de los riesgos de desastre constituya una prioridad nacional y

local dotada de una s6lida base institucional de aplicacion.

2. Identificar, evaluar y vigilar los riesgos de desastre y potenciar la alerta temprana.

3. Utilizar los conocimientos, las innovaciones y la educacion para crear una cultura de

seguridad y de resiliencia a todo nivel.

4. Reducir los factores de riesgo subyacentes.

5. Fortalecer la preparacion para casos de desastre a fin de asegurar una respuesta eficaz a

todo nivel.

Con respecto al primer punto, fue necesaria la creacion y el fortalecimiento de mecanismos
nacionales integrados para la reduccion del riesgo de desastre que establezcan responsabilidades

concretas tanto a nivel local como nacional. La legislacion debe ser adaptada para alcanzar dicho
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objetivo. En este sentido, los paises deben crear marcos normativos, legislativos e institucionales
en este ambito y, elaborar indicadores especificos para evaluar su progreso.

La segunda prioridad tiene que ver con la necesidad de conocer las amenazas y los factores
fisicos, sociales, econdmicos y ambientales de vulnerabilidad a la que se enfrentan las sociedades.
Ante esto, resulta pertinente elaborar mapas de riesgos, preparar sistemas de indicadores, registrar
y divulgar estadisticas sobre los desastres y crear sistemas de alerta temprana.

En tanto, la tercera prioridad se refiere a la necesidad de formar una poblacion bien
informada y motivada para asumir una cultura de prevencion y resiliencia. Al respecto, por un lado,
las comunidades deben poseer informacion certera del grado de vulnerabilidad de los territorios
que habitan; y por otro, se deben fortalecer las redes entre los expertos, los planificadores y los
encargados de la gestion del riesgo de desastres en todos los sectores y en todas las regiones. Ante
esto, resulta pertinente implementar programas de formacion y ensefianza de la g.r.d en escuelas,
en los grupos involucrados y en la comunidad en general.

Con respecto a la cuarta prioridad, se reconoce que los riesgos de desastres estan
relacionados con el cambio de las condiciones sociales, econdomicas, ambientales y el uso de la
Tierra; el desastre va mas alla de la ocurrencia de un fendmeno natural. Por lo tanto, se busca
fomentar el uso sustentable de los ecosistemas, promover la seguridad alimentaria, el mejoramiento
de las instalaciones publicas e infraestructuras materiales de vital importancia, -tales como
escuelas, hospitales, centrales electicas-; promover la diversificacion de las fuentes de ingresos, la
promocion de instrumentos financieros alternativos; asi como incluir la evaluacion de los riesgos
en los planes de urbanismo y asentamientos humanos.

Finalmente, el ultimo punto hace referencia a la necesidad de una poblacién preparada para
los embates de los fendmenos que pudieran derivar en desastres. Para que esto suceda se requiere
el fortalecimiento de la capacidad normativa, técnica e institucional en este ambito, asi como la
actualizacion periodica de los planes de preparacion ante contingencias y el establecimiento de

fondos de emergencia.

Partes involucradas
El MAH promueve un enfoque integral en el que intervienen y participan diversos actores;
por tanto, todas las partes interesadas deben ocuparse de la persecucion y seguimiento de los

objetivos planteados en el documento. Por un lado, los Estados y las organizaciones internaciones

39



deben integrar las estrategias de gestion y reduccion de riesgo en todos los niveles de sus politicas,
planes y programas de desarrollo sustentable; por otro lado, la sociedad civil, los voluntarios, la
comunidad cientifica y el sector privado tienen el deber de apoyar a la labor de reduccion de los
riesgos de desastres en todos los niveles.

Una caracteristica importante del MAH es su caracter no vinculante desde el punto de vista
juridico, lo que le permite establecer un conjunto bien fundamentado de requisitos técnicos y
organizativos para la reduccion del riesgo de desastres, mientras que deja en manos de los
gobiernos y de organizaciones relevantes la decision sobre los detalles de su implementacion, en
funcion de sus necesidades y capacidades. Las responsabilidades de implementacion y seguimiento
estan definidas para los diferentes actores, en particular los Estados, las organizaciones regionales
e instituciones internacionales y la EIRD; “la responsabilidad fundamental recae en los Estados,
pero también es de vital importancia un entorno internacional de apoyo que lo haga posible” (EIRD,
2007, p. 3).

Los Estados firmantes deben asumir la responsabilidad de reducir el riesgo de desastres y
aplicar medidas pertinentes tanto en el plano nacional como local; por supuesto, debe hacerlo en la
medida en la que su capacidad financiera, humana y material lo permita. En este sentido, en el
documento, se especifican algunas de las tareas mas importantes que los Estados deben realizar.
La primera tarea se refiere a que los Estados deben preparar y publicar evaluaciones nacionales de
referencia de la situacion de la reduccion del riesgo de desastres, de acuerdo con su capacidad, sus
necesidades y sus politicas; dicha informacion debera ser compartida con los 6rganos regionales e
internacionales pertinentes.

En segundo lugar, se insta a que los Estados designen un mecanismo apropiado de
coordinaciéon nacional para la aplicacion y seguimiento del MAH y que se comunique la
informacion con la secretaria de la EIRD. La siguiente tarea se trata de publicar y actualizar
periddicamente un resumen de los programas nacionales para la reduccion del riesgo de desastres
que se relacionen con la aplicacion del MAH. La cuarta tarea se refiere a elaborar procedimientos
para el examen de los avances nacional en la aplicacion del MAH.

La quinta tarea, tiene que ver con que los Estados deben incluir informacion sobre los
progresos en la reduccion de desastres en los mecanismos de presentacion de informes de los
marcos institucionales. Finalmente, los Estados deben promover la integracion de la reduccion de

desastres asociados a la variabilidad actual del clima y el futuro cambio climatico.
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Por su parte, las organizaciones e instituciones regionales también deben cumplir con
ciertas tareas para lograr los objetivos del MAH. En primer lugar, deben promover programas
regionales para lograr dichos objetivos, tales como programas de cooperacion técnica y fomento
de la capacidad, la elaboracion de metodologias y normas para la vigilancia y evaluacion de las
amenazas y la vulnerabilidad, el intercambio de informacion y la movilizacion eficaz de recursos.

La siguiente tarea tiene que ver con realizar y publicar evaluaciones de referencias
regionales y subregionales de la situacion en la esfera de la reduccion del riesgo de desastres. En
tanto, la tercera tarea insta a las organizaciones a coordinar y publicar examenes periddicos sobre
los avances hechos en la region y sobre los obstaculos surgidos en este ambito. En cuarto lugar, las
organizaciones regionales deben establecer centros especializados de colaboracion regional o
reforzar los que ya existen para que se realice una correcta labor de investigacion, formacion,
educacion y fomento de la capacidad en materia de reduccion de desastres. Por ultimo, se insta a
las organizaciones a contribuir al desarrollo de mecanismos y capacidades regionales para la alerta
temprana de los desastres.

Por otro lado, el MAH estipula de manera especifica las acciones que las organizaciones
internacionales (OI), deben llevar a cabo; entre dichas organizaciones se encuentran las que forman
parte del sistema de Naciones Unidas y las instituciones financieras. En primera instancia, las OI
deben apoyar y aplicar plenamente la EIRD y cooperar en la promocion de enfoques integrales
para aumentar la resiliencia de las naciones y comunidades ante los desastres. Seguidamente, se
plantea que deben fortalecer la capacidad global del sistema de Naciones Unidas para ayudar a los
paises propensos a sufrir desastres, mediante los medios y la coordinacion apropiados.

La tercera tarea tiene que ver con determinar las medidas pertinentes para ayudar a los
paises en desarrollo a aplicar el MAH, dado que son mas propensos a los desastres. La cuarta tarea
va de mano de la anterior pues, se trata de ayudar a los paises en desarrollo propensos a sufrir
desastres a establecer estrategias nacionales y planes de accion y programas para la reduccion del
riesgo de desastre y a desarrollar sus propias capacidades institucionales y técnicas en esta materia.

La siguiente tarea, dicta que las OI deben integrar las medidas de apoyo a la aplicacion del
MAH en los mecanismos de coordinacioén pertinentes. Por otra parte, las OI deben cooperar en
apoyo a la recopilacion de datos y el prondstico mundialmente coherentes en relacion con las
amenazas naturales, los factores de vulnerabilidad y los riesgos y el impacto de los desastres en

todas las escalas.
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En cuanto a la séptima tarea, las OI deben apoyar a los Estados prestindoles un socorro
internacional apropiado, oportuno y bien coordinado a peticion de los Estados afectados y de
conformidad con los principios rectores concertados para el socorro de emergencia y con las
disposiciones de coordinacion correspondientes. Otra de las funciones de las Ol es la de fortalecer
los mecanismos internacionales para ayudar a los Estados asolados por desastres en la fase de
transicion hacia una recuperacion fisica, social y econdmica sostenible futuros. Finalmente, las OI
deben fortalecer y adaptar el actual programa interinstitucional de formacion en gestion de
situaciones de desastre conforme a una vision estratégica interinstitucional comun y un marco para

la GRD que englobe la reduccion de los riesgos, la preparacion, la respuesta y la recuperacion.

Indicadores para la evaluacion de la implementacion del MAH

Como se ha podido observar, el MAH sefala una serie de objetivos, prioridades y resultados que
se deben perseguir; esto conlleva a que se haga necesario el establecimiento de medios que
permitan evaluar el progreso alcanzado con relacion al resultado deseado. Por tanto, es de suma
importancia que existan indicadores que faciliten analizar lo que en realidad sucede con respecto a
lo que esta planificado. En este sentido es posible sefialar algunos de los indicadores recomendados

para evaluar el resultado previsto de manera general:

Resultado previsto Indicadores recomendados

La reduccion considerable de las pérdidas | i. Cantidad de muertes a raiz de los eventos
relacionados con las amenazas naturales.

ii. Total de pérdidas econdmicas atribuidas a
de vidas humanas como de bienes sociales, @ los eventos relacionados con las amenazas

ocasionadas por los desastres, tanto en términos

. . . naturales.
econdmicos y ambientales de las comunidades | .. .
iii. Cantidad de personas que resultan afectadas
y los paises. por los eventos relacionados con las amenazas
naturales.

Fuente: EIRD (2008, p. 11)

Sobre esta misma linea, las prioridades de accion, que son la parte fundamental del MAH,
deben ser evaluadas y para eso, es menester el establecimiento de indicadores que permitan lograr
dicho cometido. Por otra parte, para efectos de la presente investigacion es de vital importancia
que se enfaticen las tareas que los Estados deben llevar a cabo en persecucion del establecimiento
y cumplimiento de dichas prioridades de accion. En suma, lo anterior puede ser sintetizado en la

siguiente tabla:
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Adro O 400
Tareas a emprender por los Estados

prende PO 0 A0
Indicadores para evaluar el proceso de implementacion.

1.1. Participar en un didlogo con grupos multisectoriales interesados
para establecer los fundamentos de la RRD

1.2. Crear o fortalecer los mecanismos de coordinacion sistematica para
la reduccion de riesgo de desastres.

1.3. Evaluar y desarrollar las bases institucionales para la reduccion de
riesgo de desastres.

1.4. Priorizar la reduccion del riesgo de desastre y asignar los recursos
adecuados.

i. Existen politicas y marcos nacionales institucionales y juridicos para la reduccion del riesgo
de desastres, con responsabilidades descentralizadas y capacidades a todo nivel.

ii. Hay recursos dedicados y adecuados para implementar planes para la reduccion del riesgo
de desastres en todos los niveles administrativos.

iii. Se vela por la participacién comunitaria y la descentralizacion a través de la delegacion de
autoridad y de recursos en el ambito local.

iv. Esta en funcionamiento una plataforma nacional multisectorial para la reduccion del riesgo
de desastres.

2.1. Establecer una iniciativa para la evaluacion de los riesgos a nivel
nacional.

2.2. Revisar la disponibilidad de la informacion sobre los riesgos y la
capacidad para recabar datos y su utilizacion.

2.3. Evaluar las capacidades y reforzar los sistemas de alerta temprana.
2.4. Desarrollar mecanismos de comunicacion y difusion de la alerta
temprana y de la informacion sobre el riesgo de desastre.

i. Las evaluaciones de los riesgos nacionales y locales estan disponibles e incluyen
valoraciones del riesgo para cada sector clave.

ii. Los sistemas estan habilitados para seguir de cerca, archivar y diseminar datos sobre las
principales amenazas y vulnerabilidades.

iii. Los sistemas de alerta temprana estan habilitados y disponibles para todas las amenazas
principales, con un elemento de alcance comunitario.

iv. Las evaluaciones de los riesgos nacionales y locales toman en cuenta riesgos regionales y
transfronterizos.

3.1. Desarrollar un programa para generar concientizacion de la RRD
3.2. Incluir la reduccion del riesgo de desastres en el sistema educativo
y en la comunidad de investigacion cientifica.

3.3. Desarrollar capacitacion en reduccion del riesgo de desastres en
sectores clave.

3.4. Mejorar la recopilacion, difusion y utilizacion de la informacion
sobre la reduccion del riesgo de desastres.

i. Hay disponible informacion relevante sobre los desastres (es accesible a todo nivel)

ii. Los planes educativos, los materiales didacticos y las capacitaciones mas relevantes
incluyen conceptos y practicas sobre la reduccion del riesgo de desastres y la recuperacion.
iii. Se desarrollan y fortalecen los métodos y las herramientas de investigacion para las
evaluaciones de amenazas multiples y los analisis de costo-beneficio.

iv. Existe estrategia nacional de sensibilizacion publica para estimular una cultura de
resiliencia ante los desastres, con un elemento de alcance comunitario en las zonas rura

4.1. Incorporar la RRD a la gestion medioambiental y de los recursos
naturales.

4.2. Aumentar la resiliencia de las personas en situacion de pobreza y
de los mas vulnerables.

4.3. Establecer medidas para incorporar la RRD a la planificacion
urbana y al ordenamiento territorial.

4.4. Reforzar los mecanismos para mejorar la seguridad de las
construcciones y la proteccion de las instalaciones criticas.

4.5. Hacer actividades de RRD en sectores de produccion y servicios.
4.6. Crear oportunidades para que el sector privado participe en RRD
4.7. Recuperacion post-desastres: Desarrollar un proceso de
planificacion de la recuperacion incorpore la reduccion del riesgo.

i. La RRD es un objetivo integral de las politicas y los planes relacionados con el medio
ambiente

ii. Se estan implementando las politicas y los planes de desarrollo social con el fin de reducir
la vulnerabilidad de las poblaciones que enfrentan un mayor riesgo.

iii. Se han implementado las politicas y los planes econdémicos y sectoriales productivos con
el fin de reducir la vulnerabilidad de las actividades economicas.

iv. La planificacion y la gestion de los asentamientos humanos incorporan elementos de la
RRD, entre ellos el cumplimiento de los codigos de construccion.

v. Se integran las medidas para la reduccion del riesgo de desastres a los procesos de
recuperacion y rehabilitacion después de los desastres.

vi. Los procedimientos estan habilitados para evaluar el impacto del riesgo de desastres de los
principales proyectos de desarrollo, especialmente de infraestructura.

5.1. Desarrollar un entendimiento comun que contribuya a la
preparacion ante los desastres.

5.2. Evaluar capacidades y mecanismos de preparacion ante

5.3. Fortalecer la planificacion y la programacion para la preparacion
ante los desastres.

1. Existen solidos mecanismos y capacidades politicas, técnicas e institucionales para la GRD,
con una perspectiva sobre su reduccion.

ii. Se establecen planes de preparacion y de contingencia en los niveles administrativos.

iii. Hay reservas financieras y mecanismos de contingencia.

iv. Existen procedimientos para intercambiar informacion relevante durante situaciones de
desastres y para conducir revisiones después de los mismos.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de: Guia para la implementacion del Marco de Hyogo (2007) y Guia para Medir la RRD y la Implementacion del Marco de Accién de Hyogo (2008).
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Por otra parte, dado que las capacidades de los Estados no son las mismas, la
implementacion del MAH no puede tener los mismos alcances. Es por eso que es de suma
importancia que se establezcan herramientas que permitan monitorear y revisar el proceso de la
implementacién de los Marcos de Accion.

En este sentido, en aras de que los andlisis sean lo mas objetivo posibles, la UNSDR
promovi6 la Auto-evaluacion para los Gobiernos locales sobre la Resiliencia a Desastres (LG-SAT,
por sus siglas en inglés). Al respecto, es de vital importancia resaltar que dicha autoevaluacion fue
disefiada en el marco del proceso de acompafiamiento de implementacion del MAH.

La LG-SAT tiene como propoésito, ofrecer a los gobiernos locales una herramienta que
permita explorar los logros, retos y vacios en relacion con el trabajo que desempefian en pro de la
reduccion del riesgo de desastres. Con ella se pretende que al realizar los gobiernos locales una
propia evaluacion, sirva de apoyo para apoyar el proceso de monitoreo a nivel nacional:

La herramienta “HFA monitor” utilizada en los niveles regional (por entidades del oren
supranacional como CEPREDENAC, CDEMA y CAPRADE) y nacional brinda
informacion sobre los avances en la implementacion del marco de accion de Hyogo en los
niveles nacionales. El andlisis de esta informacion en contraposicion a la perspectiva que
sobre este tema tenian los gobiernos locales y organizaciones de la sociedad civil, permitia
concluir que el HFA monitor del nivel nacional no reflejaba la situacion en el nivel local.
Adicionalmente los gobiernos locales no contaban con una herramienta para replicar este
proceso. El LG-SAT se plantea como una posibilidad para llenar este vacio. (UNISDR-
CRID, 2012, p.2)

La estructura de dicha autoevaluacion estd conformada por 40 preguntas que tienen relacion
con los aspectos esenciales de la campafia Desarrollando Ciudades Resilientes que, a su vez,

corresponden a las 5 prioridades del MAH:
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Prioridades que le

corresponden (MAH)
1.- Ponga en marcha la organizacion y la coordinacion necesarias para establecer | 1
con claridad las funciones y responsabilidades de todos
2.- Asigne un presupuesto y ofrezca incentivos a los propietarios de viviendas, 1y4
familias de bajos recursos y al sector privado para que inviertan en reduccion de
riesgos
3.- Actualice la informacion sobre peligros y vulnerabilidades, y prepare y | 2,3y4
comparta las evaluaciones de riesgos.
4.- Invierta y mantenga la infraestructura que disminuye el riesgo, como el 4
drenaje pluvial
5.- Evalie la seguridad de todas las escuelas e instalaciones de salud y mejoérelas 2,4y 5
cuando sea necesario
6.- Haga cumplir las normas de construccién y la planificacion territorial 4
adaptadas a los riesgos, ubique terrenos seguros para los ciudadanos de bajos
recursos
7.- Asegurese de que existan programas de educacion y capacitacion sobre | 1,3y5
reduccion del riesgo de desastres en escuelas y comunidades
8.- Proteja los ecosistemas y las zonas naturales de amortiguamiento para atenuar @ 4
el impacto de las amenazas, y mitigue el cambio climatico
9.- Instale sistemas de alerta temprana y desarrolle capacidades de gestion de | 2y 5
emergencias
10.- Asegurese de que las actividades de reconstruccion se centren en las 4y5
necesidades y la participacion de la poblacion afectada

Fuente: elaboracion propia con informacién del Manual para lideres de los gobiernos locales, Bittner, 2012.
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Sobre esta misma linea, es importante sefialar que el nivel de progreso en la autoevaluacion

con respecto a cada pregunta, es medido en una escalade 1 a 5:

Fuente: (Bittner, 2012, p. 79)

Conocer los indicadores es de suma importancia para poder analizar el progreso de la
implementacion del MAH. El informe de dicha implementacion fue publicado de manera bienal
desde 2009 hasta 2015. En €l es posible vislumbrar el nivel de alcance de los indicadores ademas

que describe las acciones que se emprendieron para trabajar en pro de las prioridades de accion.

2. 2 La Conferencia Mundial de Sendai, 2015

El Marco de Accion de Hyogo fue disefiado para durar 10 afios y mientras se mantuvo vigente,
fungié como un instrumento importante para que tanto gobiernos, instituciones y sociedad en
general se sensibilizaran y se comprometieran a trabajar mano a mano para impulsar medidas en

pro de la RRD. No obstante, llegado el afio 2015, los esfuerzos que se habian realizado resultaron
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insuficientes pues los desastres seguian cobrando vidas y generaban un alto precio politico y
econdmico.

En este escenario, tras la evaluacion de MAH, se rescataron elementos importantes; no
obstante, se reconocieron otros que debian incorporarse al documento sucesor del MAH, de modo
que, pudiera ser mas amplio, completo y especifico. Fue asi que con la experiencia del MAH y con
el analisis de sus deficiencias y los obstaculos para su implementacion, surgio MAS.

El MAS nace para ser aplicado a los riesgos de desastres de pequefia y gran escala,
frecuentes y poco frecuentes, subitos y de evolucion lenta, debidos a amenazas naturales o de
origen humano, asi como a las amenazas y los riesgos ambientales, tecnoldgicos y bioldgicos
conexos. En este sentido, el MAS busca lograr dentro de los proximos 15 afios posteriores a su
creacion, el siguiente resultado:

La reduccion sustancial del riesgo de desastres y de las pérdidas ocasionadas por los
desastres, tanto en vidas, medios de subsistencia y salud como en bienes econdmicos,
fisicos, sociales, culturales y ambientales de las personas, las empresas, las comunidades y
los paises. (p.12)

Para que dicho resultado pueda ser alcanzado, debe existir un total compromiso por parte
de todos los actores involucrados. Todos los actores deben realizar participar activamente en la
creacion de un entorno ideal para la aplicacion de este marco de accion.

En consonancia con lo anterior, se estableci6 el objetivo que debe perseguir el MAS y con
¢l, siete metas mundiales que pretenden ser alcanzadas para el afio 2030 y que permitiran la

evaluacion de los avances mundiales en el logro del resultado y del objetivo del MAS:
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Figura 1.- Objetivo del MAS vy las metas establecidas para alcanzar en 2030

Prevenir la aparicion de nuevos riesgos de
desastres y reducir [o existentes
implementando  medidas  integradas e

inclusivas de indole econdmica, estructural,
juridica, social, sanitaria, cultural, educativa,
ambiental, tecnolégica, politica e institucional
que prevengan y reduzcan el grado de
exposicion a las amenazas y la vulnerabilidad a

Reducir considerablemente
el numero de personas
afectadas

Reducir las pérdidas
economicas causadas por
los desastres en relacion
con el PIB mundial para
2030

Reducir dafios por deastres
en infraestructuras vitales y
la interrupcion de servicios
basicos.

Incrementar el numero de

los desastres, aumenten la preparacion para la .

o paises que cuentan con
respuesta y la recuperacién y refuercen de ese estrategias de RRD a nivel
modo la resiliencia local y nacional

Mejorar la  cooperacion
internacional para paises
en desarrollo.

de los sitemas de alerta
temorana sobre amnezas
multioples y de la

informacion y las
evalucioane sobbre el risfo

Fuente: elaboracion propia con informacion del Marco de Accion de Sendai (2015).

Asimismo, es pertinente hacer mencion de los principios sobre los que se rige el MAS, los
cuales deben seguirse tomando en cuenta las caracteristicas internas de los Estados de conformidad
con la legislacion nacional y sus compromisos internacionales. Tal como lo plantea el MAH, en el
MAS se hace hincapié en la responsabilidad de los Estados de prevenir y reducir el riesgo de
desastres.

De igual forma, se menciona que para que la reduccion del riesgo de desastre sea posible,
es necesario que las responsabilidades sean compartidas por los gobiernos centrales y las
autoridades, los sectores y los actores nacionales pertinentes. Es importante también enfatizar que
la gestion del riesgo de desastre esta orientada a la proteccion de las personas y sus bienes, salud,
medios de vida y bienes de produccion, asi como los activos culturales y ambientales, al tiempo

que se deben respetar los derechos humanos.
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Es de vital importancia que en la reduccion del riesgo de desastre participen, se impliquen
y colaboren todos los miembros de la sociedad; se requiere el empoderamiento de los sectores mas
vulnerables y una participacion mas inclusiva, accesible y no discriminatoria. Tal como lo
mencionaba el MAH, se deben integrar las perspectivas de género, edad, discapacidad y cultura en
todas las politicas y practicas.

Por otro lado, la reduccion del riesgo de desastres requiere la participacion plena de todas
las instituciones ejecutivas y legislativas del Estado a nivel nacional y local y una articulacion clara
de las responsabilidades de los actores publicos y privado para asegurar la comunicacion mutua, la
cooperacion, la complementariedad en funciones y rendicion de cuentas y el seguimiento. De igual
manera es necesario el empoderamiento de las autoridades y comunidades locales en las acciones
de reduccion del riesgo de desastre.

Otro principio importante es el que se relaciona con la necesidad de crear un enfoque basado
en multiples amenazas y la toma de decisiones inclusiva fundamentada en la determinacion de los
riesgos y basada en el intercambio abierto y la divulgacion de datos desglosados. Resulta también
importante que exista coherencia en la elaboracion, fortalecimiento y aplicacion de las politicas
entre las agendas para el desarrollo sustentable, la seguridad alimentaria, la salud y la seguridad, la
variabilidad y el cambio climatico, la gestion ambiental y la reduccion del riesgo de desastre.

Por otra parte, se afirma que los riesgos de desastres tienen caracteristicas locales y
especificas que deben comprometerse para determinar las medidas oportunas de reduccion del
riesgo de desastres. Otro elemento sumamente importante tiene que ver con la necesidad de
enfrentar los factores subyacentes al riesgo de desastres mediante inversiones publicas y privadas
basadas en informacion sobre estos riesgos dado que, lo anterior es mas rentable que depender de
la respuesta y la recuperacion post- desastre.

Sobre esta misma linea, en la fase de recuperacion y reconstruccion post- desastres, lo
primordial sera prevenir nuevos desastres y reducir el riesgo de desastres mediante el principio de
reconstruir mejor, incrementar la educacion e incrementar la sensibilizacion publica en esta
materia. Finalmente, se insta a los Estados a trabajar en conjunto para fortalecer la cooperacion
internacional en este &mbito. Asimismo, se enfatiza en la necesidad de dotar de apoyo suficiente,
sostenible y oportuno a los paises menos adelantados y/o aquellos que enfrentan mayor riesgo de

desastres.
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Prioridades de accion.

Tras la experiencia adquirida de la implementacion del MAH y tomando en cuenta el resultado
esperado, se establecieron cuatro prioridades de accidon que los Estados deben tomar en cuenta al
momento de emprender planes de desarrollo y/o de crear politicas o medidas en materia de la r.r.d.
Las acciones implementadas por los paises que deriven de dichas prioridades deben ser realizadas
en consonancia con las respectivas capacidades estatales y de conformidad con las leyes y la
regulacion nacionales. Para que la contribuciéon del MAS en la r.r.d a nivel mundial sea real y
palpable, todos los Estados deben cooperar y crear un entorno propicio para la implementacion de
medidas utiles en este &mbito.

La primera prioridad es la de comprender el riesgo de desastres; no se pueden emprender
medidas de accién si no se conocen los desastres en todas sus dimensiones de vulnerabilidad,
capacidad, grado de exposicion y las caracteristicas de las amenazas. Por tanto, es de vital
importancia conocer dicha informacion para aprovecharla en la evaluacion del riesgo previo al
desastre y para tener una mejor preparacion ante el desastre.

La segunda prioridad es la de fortalecer la gobernanza del riesgo de desastres para gestionar
dicho riesgo; en este sentido, es necesario contar con objetivos claros, planes, competencia,
directrices y coordinacion en los sectores y entre ellos, asi como la participacion de los actores
pertinentes. La siguiente prioridad es la de invertir en la reduccion del riesgo de desastres para la
resiliencia; la inversion publica y privada que se realiza mediante medidas estructurales y no
estructurales, se puede lograr el aumento de la resiliencia econdmica, social, sanitaria y cultural de
las personas, las comunidades, los paises y sus bienes, asi como del medio ambiente.

Finalmente, la cuarta prioridad es aumentar la preparacion para casos de desastre a fin de
dar una respuesta eficaz y “reconstruir mejor”, en los ambitos de la recuperacion, la rehabilitacion
y lareconstruccion. Al respecto, se deben adoptar medidas con anticipacion a los acontecimientos,
integrar la reduccion del riesgo de desastres en la preparacion y asegurar que se cuente con
capacidad suficiente para una respuesta y recuperacion eficaces en todos los niveles.

Por otra parte, es pertinente sefialar que, aun no se establecen indicadores especificos para
medir el proceso de avance de dichas prioridades. Sin embargo, el MAS propone una serie de
acciones que se deben llevar a cabo tanto a nivel nacional y local, como a nivel mundial que se

sintetizan en el siguiente cuadro:
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Comprender
el riesgo de
desastres

Fortalecer la
gobernanza
del riesgo de
desastres

Invertir en la
RRD para la
resiliencia

Aumentar la
preparacion
para casos de
desastre

Cuadro S.-Prioridades de acciéon del MAS (acciones a emprender) \

A nivel nacional y local

-Fomentar recopilacion, analisis, la gestion y el uso de datos pertinentes e informacion practica y garantizar
su difusion

-Elaborar, actualizar y difundir informacion sobre el RD.

-Evaluar, registrar, compartir y dar a conocer al publico las pérdidas causadas por desastres.

-Promover el acceso en tiempo real de datos fiables

-Impartir conocimientos a los funcionarios publicos a todos los niveles, la sociedad civil, voluntarios y sector
privado.

-Promover el dialogo y la cooperacion entre comunidades cientifica y tecnologica y los encargados de
formular politicas.

-Velar por qué se aprovechen las practicas tradicionales, indigenas y locales.

Promover la incorporacion de los conocimientos sobre la RRD en la educacion académica y no académica y
en la formacion profesional.

Implicacién de organizaciones comunitarias y ONG’S en la difusién de informacion.

-Aplicar estrategias y planes nacionales y locales de RRD con calendarios de ejecucion, metas e indicadores.
-Realizar evaluacion de la capacidad técnica, financiera y administrativa de GRD.

-Elaborar y fortalecer mecanismos para el seguimiento, evaluacion periodica y la comunicacion publica de
los avances de los planes.

-Asignar funciones claras a los representantes comunitarios dentro de los procesos e instituciones de GRD y
los procesos de adopcion de decisiones al respecto.

-Establecer y fortalecer foros de coordinacion gubernamental a nivel nacional y local.

-Facultar a las autoridades locales, por medios reguladores y financieros.

-Formular politicas publicas destinadas a abordar cuestiones relacionadas con la prevencion o traslado de
zonas expuestas al riesgo.

-Asignar recursos para estrategias, politicas, planes, leyes y reglamentos para la RRD en todos los sectores
-Promover mecanismos para transferencia y seguros del riesgo de desastres, distribucion y retencion de
riesgos y proteccion financiera.

-Potenciar las inversiones publicas y privadas para la resiliencia a los desastres.

-Promover la resiliencia al riesgo de desastres de los lugares de trabajo y sistemas sanitarios nacionales, asi
como en las operaciones comerciales.

-Incorporacion de las evaluaciones del riesgo en la elaboracion y aplicacion de politicas territoriales.
-Revision de codigos y normas de edificacion y las practicas de rehabilitacion y reconstruccion existentes.
-Alentar la adopcion de politicas y programas que aborden la movilidad humana producida por desastres.
-Reforzar el uso y la ordenacion sostenibles de los ecosistemas.

-Reforzar la proteccion de los medios de vida y los bienes de produccion.

-Promover e integrar enfoques de GRD en toda la industria del turismo.

-Preparar y actualizar los planes, politicas y programas de preparacion y contingencia en caso de desastres
con la participacion de instituciones pertinentes.

-Desarrollar, mantener y fortalecer sistemas de alerta temprana y de prediccion de amenazas multiples.
-Capacitar a la fuerza de trabajo existente y a los trabajadores voluntarios en la respuesta a los desastres.
-Asegurar la continuidad de las operaciones y la planificacion en la fase post- desastre.

-Promover la realizacion de ejercicios periodicos de preparacion, respuesta y recuperacion ante los desastres,
asi como la cooperacion de instituciones y actores en la reconstruccion después de los desastres.

-Trasladar las instalaciones e infraestructuras publicas a lugares situados fuera de las zonas de riesgo.
-Reforzar la capacidad de las autoridades locales para evacuar a personas que vivan en zonas de riesgo.
-Establecer una base de datos sobre la mortalidad causada por los desastres.

-Reforzar los planes de recuperacion para prestar servicios de apoyo psicosocial

-Examinar y reforzar las leyes y procedimientos nacionales sobre cooperacion internacional, sobre la base de
las Directrices sobre la Facilitacion y Reglamentacion Nacionales de las Operaciones Internacionales de
Socorro en Casos de Desastre y Asistencia para la Recuperacion Inicial.

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Marco de Accion de Sendai (2015)
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A nivel mundial

-Desarrollar y difundir metodologias y herramientas de base cientifica que
permitan registrar la evaluacion de los desastres.

-Promover realizacion de estudios sobre el riesgo de desastres debidos a amenazas
multiples.

-Realizar mapas regionales sobre los RD

-Promover iniciativas comunes en alianza con la comunidad cientifica y
tecnologica, el sector académico y privado.

-Apoyar creacion de sistemas para el intercambio de informacion sobre buenas
practicas, tecnologias rentables y faciles de usar para la RRD.

-Preparar campaiias mundiales y regionales para la sensibilizacion sobre la RRD.
-Alentar la disponibilidad de materiales patentados y protegidos por derecho de
autor.

-Promover creacion de mecanismos y estrategias regionales y subregionales de
cooperacion y de evaluacion de los RD.

-Fomentar la colaboracion entre mecanismos e instituciones mundiales en aras de
la aplicacion de instrumentos pertinentes para la RRD.

-Participar en la Plataforma Mundial y plataformas regionales para la RRD.
-Promover cooperacion transfronteriza para facilitar politicas y la planificacion con
miras a la aplicacion de enfoques ecosistémicos.

-Promover aprendizaje mutuo y el intercambio de buenas practicas e informacién

-Promover la coherencia en todos los sistemas, sectores y organizaciones
relacionadas con el desarrollo sostenible y con la reduccion del riesgo de desastres
en sus politicas, planes, programas y procesos.

-Promover la cooperacion entre las entidades y redes académicas, cientificas y de
investigacion y el sector privado

-Coordinar esfuerzos entre instituciones financieras mundiales y regionales para
que realicen evaluaciones sobre efectos econdémicos y sociales de los desastres.
-Promover la colaboracion para proteger los bienes de produccion.

-Promover y apoyar el desarrollo de redes de proteccion social.

-Reforzar acciones destinadas a erradicar el hambre y la pobreza mediante la RRD.
-Promover y apoyar la colaboracion entre los actores publicos y privados
pertinentes para aumentar la resiliencia de las empresas a los desastres.
-Desarrollar y fortalecer enfoques regionales y mecanismos operacionales
coordinados a fin de prepararse para los desastres.

-Promover el desarrollo de mecanismos regionales eficaces de alerta temprana
sobre amenazas multiples.

-Reforzar los mecanismos internacionales para el intercambio de experiencias y
aprendizaje entre los paises y actores pertinentes.

-Reforzar y aplicar mecanismos mundiales sobre asuntos hidrometereologicos.
-Apoyar la cooperacion regional destinada a abordar la preparacion para casos de
desastre.

-Promover protocolos regionales para facilitar el intercambio de capacidades y
recursos para la respuesta durante y después de los desastres.

-Capacitar a la fuerza de trabajo existente y a los voluntarios en la respuesta a los
desastres.



Partes involucradas

Tal como se enfatiza en el MAH, el MAS también resalta la responsabilidad que tienen los Estados
en reducir el riesgo de desastres, pero también sefiala que dicha responsabilidad es compartida con
otros actores pertinentes. Los actores no estatales son de gran apoyo en la aplicacion del MAS, su
compromiso, buena voluntad, conocimiento, experiencia y recursos son fundamentales para que se
alcance un progreso en materia de RRD.

Al Estado, si bien, le corresponde realizar las tareas debidamente sefialadas en el apartado
anterior, también debe alentar a todos los demads actores pertinentes a actuar en consonancia con lo
establecido por Sendai. En este sentido, a continuacidn, se presentan las principales funciones de
dichos actores:

Figura 2.- MAS: actores pertinentes
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Fuente: elaboracion propia con informacion del Marco de Sendai (2015)
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Al respecto, es importante detenernos en la cuestion de la gestion del riesgo inclusiva pues
con ese término se pretende que todos los grupos sociales participen activamente en la reduccion
de los riesgos de desastres. Sobre esta misma linea, se menciona que la participacion de las mujeres
es fundamental para gestionar eficazmente el riesgo de desastre, asi como para poner en practica
politicas, planes y programas de reduccion del riesgo con perspectiva de género; en tanto, los nifios
en su caracter de agentes de cambio deben ser provistos del espacio para que contribuyan a la
reduccion del riesgo.

Las personas con discapacidad también son actores importantes pues son fundamentales
para evaluar el riesgo de desastres y para disefiar y poner en practica planes adaptados a requisitos
especifico. De igual forma, se encuentran las personas de tercera edad quienes poseen
conocimientos, aptitudes y sabiduria que deben ser tomados en cuenta en el disefio de las politicas,
planes y mecanismos para la reduccion del riesgo de desastres.

Aunado a dichos grupos, también los pueblos indigenas y los migrantes son importantes
pues proveen conocimientos tradicionales, experiencias y capacidades que pueden ser utilizados
en el disefio y la aplicacion de medidas de reduccion del riesgo de desastres. Empero, como se ha
hecho hincapié en diversas ocasiones, también es necesario el apoyo de organizaciones
internacionales para la dptima aplicacion del MAS.

Dentro del basto universo de instituciones internacionales que juegan algin papel en la
reduccion del riesgo, es pertinente sefialar las mas importantes y/o que desempenan funciones
cruciales en este ambito. En primera instancia se encuentran las entidades del sistema de las
Naciones Unidas, incluidos los fondos y programas y los organismos especializados; mismos que
tienen el deber de promover el uso 6ptimo de los recursos y apoyar a los paises en desarrollo que
lo soliciten en la aplicacion del MAS.

De manera particular, la Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de
Desastres debera ser la principal encargada de apoyar la aplicacion, seguimiento y la revision del
MAS, algunas de sus funciones primordiales son: 1.-preparacion de examenes periodicos sobre los
progresos realizados; 2.- apoyo a elaboracion de indicadores y mecanismos de seguimiento
coherentes con otros mecanismos pertinentes para el desarrollo sostenible y el cambio climatico:
3.- actualizacion del sistema existente de seguimiento de la aplicacion del MAS basado en la web;
4.- participacion activa en la labor del Grupo Interinstitucional y de expertos sobre los indicadores

de los Objetivos de Desarrollo sustentable; 5.- elaboracion de orientaciones practicas con base
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empirica para la empirica; 6.-fortalecimiento de una cultura de prevencion entre los actores
pertinentes; 7.- convocar a la Plataforma Mundial para la Reduccion del Riesgo de Desastres y
apoyo a la organizacion de plataformas regionales; 8.- apoyo a los paises para que se elaboren
planes nacionales y el seguimiento de las tendencias y los modelos de riesgos de desastres, pérdidas
y repercusiones; 9.-revision del Plan de Accion de las Naciones Unidas sobre la Reduccion del
Riesgo de Desastres para la Resiliencia y; 10.- actualizacion de la publicacion titulada: “2009
UNISDR Terminologia sobre Reduccion del Riesgo de Desastres”

En segundo lugar, se encuentran las instituciones financieras internacionales, tales como el
Banco Mundial y los bancos regionales de desarrollo, los cuales deben proporcionar apoyo
financiero y préstamos para la reduccion integrada del riesgo de desastres de los paises en
desarrollo. En este mismo orden de ideas, otros 6rganos y mecanismos regionales como la Union
Interparlamentaria tienen el deber de apoyar la reduccion del riesgo de desastres y fortalecer los
marcos juridicos nacionales. Sobre esta misma linea, la organizacion Ciudades y Gobiernos
Locales Unidos y otros organos pertinentes de los gobiernes locales deben participar en la
cooperacion y aprendizaje mutuos entre los gobiernos locales para la reduccion del riesgo.

Por otra parte, es menester hacer hincapié¢ en que todavia no existe algin documento o
programa permita establecer valores para los alcances de la implementacion del MAS dado que la
celebracion de la Plataforma Mundial para la reduccion del riesgo de desastres apenas se realizo
en fechas recientes. No obstante, es menester sefialar que en el Continente americano ya existe un
Plan de Accion Regional (PAR), para la Implementacion del Marco de Sendai para la Reduccion
del Riesgo de Desastres 2015-2030 en las Américas, mismo que fue propuesto en la Primera
Reunion Ministerial y de Autoridades de Alto Nivel sobre la Implementacion del MAS para la
RRD 2015-2030 en las Américas que se celebrd en Paraguay el 9 de junio de 2016.

El presente Plan de Accién Regional (PAR) debe servir como documento fundacional, no
juridicamente vinculante, que identifica practicas y procesos para fomentar la
implementacion del Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres (RRD)
2015-2030 entre las Américas. Sefiala un paso evolutivo hacia un enfoque regional
coordinado para respaldar los paises en sus esfuerzos por crear capacidad de resiliencia en

las comunidades y reducir el riesgo de desastres y los impactos. El PAR contribuye a
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impulsar la implementacion del Marco de Sendai en las Américas mediante la identificacion
de iniciativas regionales que contribuyen a un o mas de las Acciones de Sendai a uno o mas
de los Indicadores de Sendai. (UNISDR-Las Américas, 2016, p.1)

Las iniciativas presentadas son producto de consensos entre los Estados miembros, las
organizaciones de la sociedad civil, los voluntarios y otros actores pertinentes. Las acciones a

realizar que el PAR plantea van en concordancia con las prioridades de accion del MAS:

Prioridades de accion

1.- Comprende el
riesgo de desastre

2.- Fortalecer la
gobernanza del
riesgo de desastres
para

gestionar dicho
riesgo

3.- Invertir en la
reduccion del riesgo
de desastres para la
resiliencia

4.- Aumentar la
preparacion para
casos de desastre a
fin de dar una
respuesta eficaz y
“reconstruir mejor”
en los Ambitos de la
recuperacion, la
rehabilitacion y la
reconstruccion

Iniciativas regionales
Fortalecer sistemas de informacion

Fortalecer monitoreo y registro de riesgos
potenciales

Fortalecer sistemas y mecanismos para que las
regiones puedas compartir orientacion, mejores
practicas y metodologias.

Promover estudios integrales sobre riesgo de
desastres en relacion con amenazas multiples

Promover implementacion de programas de
educacion y uso de la informacion sobre el
riesgo de desastres

Fortalecer didlogo, cooperacion e intercambio
de conocimientos.

Fortalecer las estrategias para la gestion, la
gobernanza y los mecanismos del riesgo de
desastres.

Mejorar los programas de creacion de
capacidad y la cooperacion sobre la gestion y
gobernanza.

Fomentar intercambios multisectoriales

Fomentar estudios regionales sobre mejores
practicas con respecto a instrumentos
financieros para la trasferencia y GRD.
Mejorar y movilizar la inversion en RRD

Fomentar intercambio de mejores practicas
sobre la continuidad de los servicios esenciales
Fortalecer la coordinacion, colaboracion y
participacion de los actores en la preparacion,
respuesta y recuperacion ante desastres.
Fomentar intercambio de los conocimientos
sobre la recuperacion post-desastre

Fortalecer intercambio de conocimientos y de
experimentacion sobre los planes de desarrollo
urbano y rural.

Compartir las mejores practicas y estrategias
para mejorar los sistemas integrados de alerta
temprana de amenazas multiples.

Actividades sugeridas
Apoyo a iniciativas para sistemas de riesgos multiples
Representacion cartografica
Conocimientos tradicionales
Metodologias para calcular pérdidas.
Mantenimiento de registros historicos de desastre

Libre acceso a datos

Proyecciones de cambio climatico

Identificacion de prioridades de investigacion en el
ambito regional

Trabajar con medios de comunicacion para que el
riesgo de desastres se entienda en todos los niveles de
la sociedad.

Intercambio de informacién entre todos los actores
pertinentes.

Evaluar dichas estrategias a los niveles adecuados

Intercambio de ejemplos y mejores practicas para
integrar acciones en todas las areas de RRD.

Movilizar la inversion mediante fuentes y fondos como
alianzas y organismos multilaterales.

Incorporar el principio de “reconstruir mejor” para
proteger las comunidades y sus medios de subsistencia.
Mejorar herramientas de planificacion como los
cddigos de edificacion y planes maestros.

Explorar medios de establecer vinculos entre los
organismos cientificos y técnicos, las comunidades y
encargados de tomar decisiones.

Fuente: Elaboracion propia con datos del PAR, UNIDSR-Las Américas, 2016.
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EL PAR fue aprobado por los Jefes de Estado y Ministros en la Declaracion de Montreal
que surgid en el Marco de la Quinta sesion de la Plataforma Regional para la Reduccion del Riesgo
de Desastres en las Américas, efectuado en Canada en el mes de marzo de 2017. Lo anterior nos
permite vislumbrar un panorama prometedor para el MAS, puesto que, en la region ya existen
avances importantes para su implementacion. Sin embargo, sera necesario esperar los resultados
de la Plataforma Mundial para homologar las iniciativas de accion presentadas en América de modo
que, se puedan poner en practica y en determinado tiempo se pueda realizar una evaluacion lo més

veraz y objetiva posible.

2.3 Influencia de los Marcos de Accion en el desarrollo institucional mundial

La tematica de la gestion y reduccion del riesgo de desastres estd cada vez mas presente en las
agendas nacionales y se ha Estado incorporando también como una de las principales tareas de
algunos organismos y organizaciones gubernamentales y no gubernamentales. EI tema ha
acaparado la esfera social, politica y econdmica; por tanto, ha surgido un interés en la creacion de
programas y desarrollo de mecanismos que involucren la r.r.d., mismos que se aplican de acuerdo
a las legislaciones nacionales y/o los principios rectores de las instituciones.

Los Marcos de Accién de Hyogo y Sendai, son los instrumentos por excelencia en la materia
y, por tanto, son los que guian el régimen de la g.r.d. En este sentido, es que algunos actores e
instituciones han rescatado la esencia de dichos marcos de accion para adaptarlos de conformidad
con sus estatutos, principios y capacidades. Sobre esta misma linea, resulta menester describir
como ha sido adaptado el régimen de la gestion del riesgo de desastres en el desarrollo institucional
de algunos organismos.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), aborda en su Plan
Estratégico (2014-2017) Cambiando el mundo, un enfoque de reduccion del riesgo de desastre en
el que se prioriza la construccion de la resiliencia que abarca la prevencion, preparacion, respuesta
y recuperacion ante los desastres. Asimismo, en el documento ;Qué hace el PNUD en Gestion del
Riesgo de Desastres en América Latina y el Caribe?, se afirma que ha prestado apoyo a los
gobiernos para que establezcan una base institucional y legal s6lida en materia de la gestion del

riesgo de desastre:
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El PNUD presta asistencia técnica para 1) el establecimiento o la revision de los marcos de politica
publica, juridicos y normativos de la gestion del riesgo de desastres, y su transversalizacion; 2) los
procedimientos de aplicacion de incentivos basados en la legislacion y politicas de gestion del
riesgo de desastres; y 3) la preparacion de planes de accion para incorporar la gestion del riesgo de
desastres en los procesos de desarrollo. En la region se han apoyado iniciativas en: Costa Rica,
Cuba, Guatemala, Guyana, Honduras, Jamaica, México, Paraguay, Pert y Republica Dominicana.
(2014, p.7)

De igual manera, se sostiene que ha implementado programas de capacitacion practica en
temas como la construccion de vivienda e infraestructura, medios de vida y creacion de sistemas
de alerta temprana. Entre algunas de las aportaciones més importantes del PNUD son: el apoyo
para la aprobacion de la Politica de Estado de Gestion del Riesgo con enfoque de género y revision
de la Ley del Sistema Nacional para la Gestion del Riesgo (SINAGER) en Honduras, el apoyo para
la aprobacién del Plan Nacional de Gestion Integral del Riesgo de Desastres en Republica
Dominicana y el fortalecimiento de las capacidades de gestion del riesgo de desastres del Sistema
Nacional de Proteccion y Defensa Civil en Brasil.

Asimismo, el PNUD busca el fortalecimiento de procesos de recuperacion post desastres
por lo que, brinda apoyo técnico para la formulacion y ejecucion de programas de recuperacion.
Como ejemplos de este compromiso se encuentran: su apoyo a la recuperacion de Haiti tras el
terremoto, apoyo en la recuperacion de Cuba tras el paso del huracan Sandy y su trabajo en conjunto
con el Centro de Coordinacién para la Prevencion de los Desastres Naturales en América Central
(CEPREDENAC) en este ambito.

Por otra parte, el PNUD trabaja en pro de la incorporacion del enfoque de género en la
GRD, argumenta que:

Las desigualdades econdmicas y sociales hacen que las mujeres tengan menos activos y
medios, lo que aumenta su vulnerabilidad a las amenazas; aunque, en contraposicion, han
desarrollado una serie de capacidades familiares y organizativas que contribuyen al

desarrollo de la comunidad. Para entender los riesgos, es indispensable incorporar
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consideraciones de género en los andlisis de vulnerabilidades y capacidades comunitarias.
(2014, p.16)

También considera prioritario la implementacion de acciones que promuevan la
cooperacion sur-sur, Busca la creacion de espacios de intercambio con el objetivo de consolidad,
sistematizar y difundir conocimientos, aprendizajes y experiencias para dar continuacion a los
procesos de desarrollo de capacidades locales en GRD; “Con este objetivo se ha formado una
Comunidad de Practica (CoP) Regional integrada por los puntos focales de Gestion del Riesgo de
Desastres del PNUD de cada uno de los paises de la region. (...)” (2014, p.17)

La Oficina de las Naciones Unidas de Servicios para Proyectos (UNOPS) es un organismo
operacional de la ONU que apoya a sus asociados en la ejecucion de sus proyectos humanitarios,
de desarrollo y de consolidacion de la paz en todo el mundo; dicho organismo ha desarrollado una
estrategia de reduccion del riesgo de desastres para la resiliencia (DRR4R) en concordancia con
los principios del MAS, los Objetivos de Desarrollo Sostenible y la Cumbre Humanitaria Mundial.
La UNOPS concibe a la DRR4R como una filosofia de gestion de riesgos que tiene como objetivo
influir en la politica, la planificaciéon y las actividades a todos los niveles para mejorar las
probabilidades de que los resultados de los proyectos y programas sean mas sostenibles y
resilientes.

En este sentido, la DRR4R es aplicable en dos dimensiones: interna y externa a UNOPS.
La dimension interna se refiere a que la estrategia actia a nivel organizacional mediante la
sensibilizacion y adaptacion de la organizacion para integrar la RRD dentro de las actividades
principales a todos los niveles. En tanto la dimension externa puede a su vez dividirse en dos, por
un lado, la DRR4R busca actuar a nivel interinstitucional como organismo comprometido con las
iniciativas de la ONU en materia de RRD; y por otro, a nivel nacional pretende fungir como
asociado que pueda contribuir a los objetivos nacionales en materia de sostenibilidad y resiliencia.

Por otro lado, la Organizacion Meteorologica Mundial (OMM), es una de las
organizaciones que han armonizado sus funciones con el Marco de Accidon de Sendai, lo anterior
se materializa en su plan de reduccion de riesgos de desastre promulgado el 3 de junio de 2016
cuyo objetivo es “mejorar la creacion, la prestacion y la utilizacion de los servicios meteorologicos,
hidrologicos y climaticos en materia de reduccion de riesgos de desastres” (p.21).

En consonancia con lo anterior, la OMM ha adaptado las acciones a emprender con las

prioridades de MAS. En aras de comprender el riesgo de desastres, -prioridad uno-, el 17° Congreso
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Meteoroloégico Mundial decidié normalizar la informacion sobre los peligros meteoroldgicos,
hidrolégicos, climaticos espaciometeoroldgicos y medioambientales conexos para la evaluacion de
pérdidas y dafios; de igual manera decidid establecer identificadores para la catalogacion de los
fenomenos. Con respecto a la segunda prioridad que tiene que ver con el fortalecimiento de la
gobernanza, la OMM insta a los Servicios Meteorologicos e Hidroldgicos Nacionales (SMHN) a
que participen activamente en la gestion del riesgo de desastre mediante la participacion en foros
nacionales, regionales y mundiales.

Sobre la inversion en la reduccion del riesgo, que es la tercera prioridad, ésta se aplica en
el caso de los SMHN en la modernizacion, integracion y el desarrollo de las capacidades basicas
tales como las observaciones, los datos y los servicios operativos meteoroldgicos, climaticos e
hidrolégicos para fundamentar las medidas de reduccion del riesgo. y, las investigaciones sobre los
fendémenos meteoroldgicos y climaticos de efectos devastadores. Se hace necesario velar por que
las inversiones se materialicen en tecnologias de la informacion y telecomunicaciones.

En cuanto a la relacion con la cuarta prioridad que tiene que ver con el principio de
“reconstruir mejor” con el Plan de la OMM, se afirma que se centra en el respaldo de los cuatro
componentes de los sistemas de alerta temprana mutirriesgos que se promueve: 1.- los analisis y
las evaluaciones de los riesgos especificos; 2.- la deteccion, el seguimiento, el andlisis y la
prediccion de los peligros; 3.- la difusion de avisos oportunos, exactos, practicos e inclusivos de
fuentes autorizadas y; 4.- la capacidad de preparacion y respuesta. Se afirma que entre algunas

actividades que se sugieren en apoyo a dicha prioridad se pueden senalar:

1.- especificar una muestra de las iniciativas respaldadas por la OMM vy de nivel nacional
que se centren en la creacion de sistemas de alerta temprana

(multirriesgos) y elaborar un proyecto de prestacion de servicios de sistemas de alerta
temprana multirriesgos;

2.- determinar las posibles necesidades y elaborar y ejecutar proyectos piloto, en
colaboracion con organismos humanitarios locales o nacionales u otras

organizaciones de gestion de riesgos sectoriales, con la finalidad de lograr una colaboracion

y un intercambio de informacidon meteoroldgica, hidroldgica y climéatica pertinente para los
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usuarios (por ejemplo, en el Proyecto de demostracion de las predicciones de fendomenos
meteoroldgicos extremos);

3.-aprovechar las oportunidades de aprendizaje detectadas, ya sea de la comunidad de la
OMM o los asociados, para difundir informacion, crear capacidades, sensibilizar a las
poblaciones y adoptar practicas destinadas a reducir los efectos de los peligros. (p.32)

Por otro lado, la Conferencia Suramericana sobre Migraciones (CSM), considera que los
factores ambientales y climaticos inciden en la movilidad humana por lo que desde el afio 2006 ha
trabajado en pro de un enfoque sobre migracion y medio ambiente. Sobre este mismo orden de
ideas, la CSM como foro de didlogo regional ha desarrollado la Agenda 2010 en materia de
migraciones en el contexto de desastres y cambio climatico en cuya creacion influy6 directamente
el MAS.

De igual forma, el MAS también tiene influencia directa en la creacion del Plan de Accion
2016-2021: Sector Salud Resiliente de la Organizacion Panamericana de Salud (OPS). Ademas
del MAS, dicho plan también fue realizado sobre la base de otros documentos como el Plan
Estratégico de RRD de la OPS y la Reforma de la Organizacion Mundial de la Salud para el trabajo
en Brotes y Emergencias. En este sentido, la adaptacion de las prioridades de accion del MAS, rige

dicho plan:
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Cuadro 7.- Influencia del MAS en el Plan de Accion: Sector Salud Resiliente de la OPS

Prioridades de accién Lineas de accion
Desarrollo de un sistema regional integrado de informacién y/o
1.- Comprender el riesgo de Observatorio de Vigilancia de Desastres en Salud
desastres en el sector salud Promover concientizacion ciudadana

Incorporar las Tecnologias de la Comunicacion en Informacion (TIC's)
en la Gestion de Riesgo de Desastres en Salud
2.- Fortalecer la gobernanza del = Incorporar la Reduccion del Riesgo de Desastres en el Sector Salud.
riesgo de desastres en el sector
salud
Establecimientos de Salud Seguros y Resilientes.
Hospitales Seguros, infraestructura vital nueva.
3.- Invertir en la reduccion del | Sistema de Salud Resiliente y RRD en Salud en el ambito publico y
riesgo de desastres en salud privado.
para la resiliencia. Inclusion de Grupos Prioritarios de Atencion
Inclusion de personas con enfermedades cronicas y potencialmente
mortales en el disefio de las politicas y planes de RRD.

Fortalecimiento de la capacidad de equipos de respuesta ante brotes y

4. Aumentar la capacidad de Emergencias

los Estados Miembros en la Fomentar y consolidar los equipos de respuesta nacionales y regionales.
preparacion para casos de Fortalecer los Centros de Operaciones de Emergencia de Salud (COE
desastre a fin de dar una Salud)

respuesta eficaz, y “reconstruir = Establecimiento de centros de almacenamiento local y regional.
mejor” en los ambitos de la Capacitacion de personal de salud mediante el refuerzo de las
recuperacion, la rehabilitacién  capacidades técnicas y logisticas.

y la reconstruccion. Reforzamiento de planes de salud mental en emergencias y desastres.

Fuente: elaboracion propia con informacion del Informe de la reunion regional de Coordinadores de Desastres
en Salud, 2015.

Otra institucion que ha armonizado sus funciones en linea con el MAS, es la Asociacion
para el medio ambiente y Reduccion de riesgo de desastre (PEDRR), misma que funge como una
alianza mundial entre agencias de Naciones Unidas, ONG’s e institutos especializados. La
Asociacién proporciona conocimientos técnicos y cientificos y aplica las mejores practicas en
enfoques que se basan en ecosistemas de la r.r.d, el objetivo que persigue es el de reunir
conocimientos y abogar por el cambio en la politica y mejores practicas en manejo de ecosistemas
para la r.r.d. y el cambio climético, basado en la ciencia y las experiencias de los profesionales.

Uno de los principales socios de esta Asociacion es el Programa de las Naciones Unidas
para el Medio Ambiente (PNUMA), el cual de acuerdo a sus competencias trabaja para promover
el ambiente como una solucioén de reduccion de riesgo de desastres; consideran que un enfoque
basado en ecosistemas, manejo de zonas costeras y gestion de areas protegidas, permite reducir el

riesgo de desastres y aumentar la resiliencia de las comunidades.
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Asimismo, El MAS, es también uno de los documentos bases de la Estrategia de la Red
Global de Organizaciones de la Sociedad Civil para la Reduccion de Desastres (GNDR por sus
siglas en inglés) para el periodo 2016-2020. Dicha estrategia es guiada por ciertos principios: 1.-
Comenzar a nivel local; 2.- Asociarse y colaborar; 3.- No dejar a nadie atras; 4.- Movilizar recursos
locales; 5.- Armonizar las distintas politicas y; 6.- Hacer responsables a las instituciones e
individuos. La Estrategia de la GNDR, es guiada por 3 objetivos generales que, a su vez, persiguen
ciertos resultados:

Figura 3.- Objetivos y resultados previstos por la GNDR

*Mejorar a todos los niveles las labores de incidencia
politica basadas en la evidencia empirica

¢ Fortalecer las camparias de educacién publica y la
sensibilizacion a todos los niveles de la sociedad

e Fortalecer el monitoreo de la implementacién de
politicas publicas

Objetivo 1: Aumentar el
impacto de la sociedad civil en
su influencia en las politicas y
practicas a nivel internacional,

nacional y local

- . - Fortalecer la capacidad institucional y operativa del sistema
Objetivo 2:Mejorar la de gobernanza y de la Secretaria de GNDR a todos los niveles

capacidad de colaboracién de * Fortalecer las redes de la sociedad civil existentes y crear
la sociedad civil y la nuevas redes cuando sea necesario

cooperacién con otros actores ¢ Reforzar la capacidad de los miembros de GNDR para
coordinarse y colaborar entre ellos y con otros actores

eGenerar el conocimiento a través de un proceso de
Objetivo 3: Potenciar la accion-aprendizaje olaborativo
creacion, el anadlisis y el *Mejorar cémo se comparten conocimientos,
intercambio de conocimientos informacion y practicas cientificas e indigenas, nuevas y
existentes, entre los miembros y con otros actores

Fuente: elaboracion propia con informacion de la Estrategia de la GNDR, 2016.

De igual forma, en apoyo a la ejecucion del MAS, La Alianza Global para la Reduccion
del Riesgo de Desastres y Resiliencia en el Sector Educacion (GADRRRES por sus siglas en
inglés) ha proclamado la Iniciativa Mundial para Escuelas Seguras 2015-2030. La Iniciativa
Mundial para Escuelas Seguras 2015-2030 contribuira al logro del resultado y objetivo del Marco
de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres, especificamente con la meta global de
“reducir considerablemente el riesgo de desastres para prevenir la interrupcion de servicios basicos,
asi como los dafios causados en las infraestructuras vitales que no permitan la garantia al derecho
a la salud y a la educacion, mejorando su nivel de resiliencia para el afio 2030” (...) (GADRRRES,

2015, p.13). En dicha Iniciativa se considera que una escuela es segura en la medida que combina
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tres elementos: instalaciones de aprendizaje seguras, preparativos y respuesta educativa a
emergencias en las escuelas y educacion en reduccion del riesgo y resiliencia.

Por otra parte, la Organizacion de Estados Americanos (OEA) también actlia en
persecucion de la reduccion del riesgo y los objetivos de los Marcos de Accion, y lo hace mediante
la Red Interamericana de Mitigacion de Desastres. Dicha Red surge de la necesidad de los
miembros de la OEA a compartir e intercambiar informacidn, conocimientos y experiencias en ese
ambito, asi como de fortalecer las actividades de planificacion y gestion de desastres que lleva a
cabo la organizacion.

Ademas, nace con el proposito de proporcionar un mecanismo de coordinaciéon de
esfuerzos y fomento de la colaboracion entre los paises, organismos internacionales, donantes,
instituciones financieras y entidades nacionales responsables de la coordinacion de la gestion del
riesgo de desastres; de igual forma busca respaldar el seguimiento y la implementacion de las
decisiones del Comité Interamericano sobre Reduccion de Desastres Naturales (IACNDR) y del
Plan Estratégico Interamericano para la Politica sobre Reduccion de Vulnerabilidad, Gestion de
Riesgos y Respuesta frente a Desastres (PEIA).

En este mismo orden de ideas, el Secretario General de la OEA, Luis Almagro, expres6 en
un discurso efectuado durante la sesion del Consejo Interamericano para el Desarrollo Integral
(CIDI), su compromiso con la reduccion del riesgo; al respecto sefialo lo siguiente:

Conforme a sus mandatos, esta Secretaria General se propone continuar trabajando con la
secretaria de la Estrategia Internacional y su Oficina Regional para las Américas en la
consolidacion de dicha plataforma, apoyando a los Estados miembros en sus esfuerzos hacia
la implementacion del Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres. En ese
sentido, esta Secretaria General pone a disposicion de los Estados y de la secretaria de la
Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres, a la Red Interamericana de
Mitigacion de Desastres y sus herramientas, tanto los Encuentros Hemisféricos que con
tanto éxito se han venido desarrollando —en algunos casos en colaboracion con las Naciones

Unidas, como las bases de datos en linea de buenas practicas y la herramienta en linea para
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informar sobre los avances practicos en la implementacion del Plan Interamericano de 2012.
(08 de abril de 2016, pagina web de la OEA)

Finalmente, la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura (UNESCQO), también se ha comprometido con los objetivos de los Marcos de Accion y ha
trabajado de acuerdo a sus competencias en pro de la RRD. Al respecto, la Directora, Irina Bokova
enfatiz6 en su discurso con motivo del Dia Internacional para la Reducciéon de los Desastres lo

siguiente:

La UNESCO esta actuando en todos los ambitos, promoviendo la concienciacion, la
prevencion y la preparacion en relacion con los riesgos, impulsando el aprendizaje y
creando capacidad. Al actuar en la interfaz entre las ciencias naturales y sociales, la
educacion, la cultura y la comunicacion, la UNESCO aspira a fortalecer la resiliencia de
las sociedades mediante la alerta temprana, la creacion de capacidad, el intercambio de
conocimiento y la creacion de redes, y el asesoramiento sobre politicas, colaborando con
los gobiernos, la sociedad civil, las instituciones de investigacion, otros organismos del
sistema de las Naciones Unidas y organizaciones internacionales y todos los actores clave
(Bokova, 13 de octubre de 2016).

Es evidente entonces que el régimen de GRD. que se materializa en los Marcos de Accion,
ha influido de manera directa en organismos, organizaciones, grupos de la sociedad civil, etc. ya
que, lo han incorporado como parte de sus acciones prioritarias. La reduccion del riesgo es un
tema contemporaneo que esta presente en la agenda internacional y en la que todos los actores
pertinentes estan trabajando para alcanzarla; es evidente entonces que a nivel mundial se ha
desarrollado todo un entramado institucional en pro de reducir, mitigar y gestionar el riesgo de

desastres.
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CAPITULO 3. PROCESO DE IMPLEMENTACION DE LOS MARCOS DE
ACCION EN MEXICO

El objetivo del presente capitulo es analizar el proceso de implementacion de los Marcos de Accion
de Hyogo y Sendai en México; para dicho propdsito, el capitulo se encuentra dividido en 4
apartados. En el primer apartado se describen las instituciones encargadas de la GRD en México,
asi como sus principales competencias mientras que, en el segundo apartado se analizan los
principales resultados de la implementacion del MAH en México, asi como los alcances obtenidos
en cada una de las prioridades de accion. En tanto, en el tercer apartado se analizan las acciones
que se han realizado en pro de alcanzar los objetivos del MAS a dos afios de su firma, es decir, los
avances que se han tenido en su implementacion. Finalmente, el ultimo apartado es un analisis de
la implementacion practica de ambos marcos de accion, un analisis que va mas alla de la

institucionalizacion de los mismos.

3.1 Instituciones encargadas de la GRD en México

Como se ha mencionado anteriormente, el tema de los desastres naturales ha sido incorporado a la
agenda internacional desde hace ya algunas décadas, pero ha cobrado mayor importancia en los
ultimos afios; prueba de esto, es el amplio nimero de instancias, organismos e instituciones que se
han sumado a las acciones en pro de la reduccion del riesgo, asi como las muchas publicaciones
que se han hecho al respecto desde varias disciplinas. En este sentido, los paises han incorporado
la Gestion del Riesgo de Desastres de acuerdo con sus capacidades y recursos disponibles tal como
lo ha hecho México. Por tanto, la idea central de este capitulo es que si bien, a nivel institucional,
el pais ha cumplido con lo establecido en los Marcos de Accion, en la practica hay una
disfuncionalidad de las instituciones, por ende, los estandares internacionales en materia de gestion

del riesgo de desastres no se pueden alcanzar.
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A pesar de que a nivel internacional se ha llegado al consenso de que las acciones preventivas
deben ser prioritarias a la hora de elaborar planes de desarrollo y de asentamientos humanos, en
México, las acciones reactivas priman sobre las preventivas. El pais se ha estancado en la posicion
tradicionalista de reconstruir después de la ocurrencia de un desastre, en lugar de prevenirlo.

Como problemadtica nacional, los desastres acapararon la agenda hace apenas tres décadas
cuando ocurrio el devastador sismo de 1985; fue en ese momento cuando las autoridades se
percataron de su incapacidad para manejar las terribles secuelas del desastre. Como consecuencia
surgi6 la necesidad de crear una institucion que velara por la proteccion civil, es asi que nace el
Sistema Nacional de Proteccion Civil -en adelante SINAPROC-, cabe mencionar que dicha
instancia surgié con competencias muy limitadas, dirigia practicamente todos sus esfuerzos a la
reconstruccion de los dafios ex post.

Fue apenas en el afio 2000 que la institucion adquirié una base legal; actualmente el
SINAPROC funge como la instancia encargada de gestionar el riesgo en México. A medida que
pasan los afios, el sistema se ha vuelto mas completo y ha integrado mecanismos que actian en
cada una de las fases de la gestion del riesgo; lo mas importantes son el Centro Nacional de
Prevencion de Desastres — en adelante CENAPRED-, encargado de las cuestiones cientificas-
técnicas y, el Fondo de Desastres Naturales -en adelante FONDEN-, que es el elemento financiero
del sistema. México es un pais lider en el disefio y aplicacion de instrumentos financieros de
prevencion y atencion de los desastres; sin embargo, su eficiencia se ve mermada por los procesos
burocraticos que encierran dichos financiamientos.

Por otra parte, en cuanto a los alcances de la implementacion del MAH, es evidente que no
hubo un cumplimiento real de los objetivos. De acuerdo con los informes publicados bienalmente
por el gobierno mexicano, se alcanz6 un promedio de nivel 4 de 5 en los indicadores; lo que a
simple vista hiciera parecer que se cumplié con los objetivos, aunque en un analisis mas profundo,
en la practica se evidencia lo contrario.

Por lo que a la implementacion del MAS respecta, se han logrado pocos avances en el pais,
en realidad, no se ha podido avanzar en materia de gestion del riesgo de desastre mas alla de la
creacion de instituciones; incluso el marco normativo se encuentra desfasado. Fue a finales de
mayo de 2017 cuando apenas se empez6 a hablar de buscar estrategias para la implementacion del
MAS a nivel mundial, esto sucedi6 durante la celebracion de la Plataforma Global para la

Reduccion del Riesgo de Desastres.
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En la préctica el unico logro del MAH es la reduccion considerable de pérdidas humanas,
pero no sucede lo mismo en el ambito econémico en el que cada vez se experimentan mas pérdidas.
La iniciativa de creacion de ciudades resilientes resultd un fracaso, en gran medida por la falta de
sentido de corresponsabilidad entre los tres ordenes de gobierno; a decir verdad, en México el
concepto de resiliencia apenas esta siendo colocado en las agendas de los tomadores de decisiones.

En general, el Régimen de la G.R.D. en México se implementa de una forma muy
superficial, se busca cumplir con los objetivos mediante la realizacion de acciones aisladas debido
a que, no se promueve un marco de gobernanza eficiente y una homologacion verdadera de las
responsabilidades en los tres drdenes de gobierno. Por tanto, no se pueden reducir los impactos
negativos de los desastres si antes no existe una gestion adecuada de los riesgos y las
vulnerabilidades.

Para argumentar todo lo anterior, es menester sefialar que, en un principio lo que parecia
urgente era como enfrentar el desastre de modo que, las acciones se canalizaron casi de manera
exclusiva a la reconstruccién; sin embargo, a medida que pasaron los afios los paises se dieron
cuenta que los desastres generaban cuantiosas pérdidas no sélo en términos monetarios sino
también en infraestructura, pero principalmente, en vidas humanas. A raiz de esto, se empezé a
forjar un enfoque multidisciplinario y dirigido primordialmente a la prevencion del desastre. Fue
gracias a los Marcos de Accion de Hyogo y Sendai que se pudo concretar un enfoque integral en
materia de reduccion del riesgo que no solo buscara la prevencion y la respuesta ante los desastres,
sino que, se generara resiliencia en aquellos lugares que sufrieran algun tipo de desastres.

En las Conferencias Mundiales de Reduccion del Riesgo de Desastres, México estuvo
presente y con la firma de los Marcos de Accion, se comprometio a perseguir los objetivos de
dichos instrumentos. Mé¢xico no es ajeno a la problematica de los desastres, ya de por si la
ubicacion geografica del pais representa un factor de riesgo; dado que, es un pais propenso a la
ocurrencia de sismos, deslaves, huracanes, entre otros. Aunado a esto, los planes de ordenamiento
urbano no se encuentran bien realizados, el indice de desarrollo humano es bajo y no existe una
verdadera cultura de prevencion en materia de desastres.

Los devastadores efectos de estos eventos se magnifican por una elevada vulnerabilidad de
la sociedad y la economia que se deriva de un conjunto de factores. Entre otros, la inexistente
planeacion, prevencion y mitigacion a nivel de las regiones o zonas vulnerables, la falta de medidas

que induzcan a una localizacion mas segura de los asentamientos humanos, el manejo insuficiente
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de las cuencas hidrograficas, el deterioro ambiental, la marginacién y la escasa operacion de
sistemas de alerta temprana. (Mansilla, 2008, p.4).

Con datos del sistema de inventario de efectos de desastres de la Red de Estudios Sociales
en Prevencion de Desastres en América Latina, se estima que tan solo de 1970 al 2013 murieron
en México alrededor de 48,612; que 3,671,229 viviendas resultaron afectadas de las cuales 477,

720 fueron destruidas y que, aproximadamente los desastres afectaron 138,868,512 personas

(DESINVENTAR,2017).

Figura 4.- Mapa del nimero de damnificados por entidad federativa (1970-2013)

Mapa de Damnificados

Damnificados

I Entre 16881 - 18008

M Entre 10881 - 188888
N Entre 16800681 - 18468660

I Entre 1808881 ->

Fuente: México- Inventario historico de desastres 1970-2013, Desinventar.org

Por su parte, el CENAPRED publico en su informe de Impacto Socioeconomico de los
Desastres en México 2015, que en dicho afio las pérdidas estimadas por desastres naturales y
antropicos ascendieron a 17, 781.7 millones de pesos. También se afirma que, de dicha cantidad
un 96.2% correspondi6 a dafios ocasionados por fenomenos hidrometereologicos. En cuanto a los
decesos ocurridos durante 2015, se estima que 118 personas murieron como consecuencia de algun

desastre ocasionado por un fendmeno natural (Garcia, Méndez, Nava y Vazquez, 2016).
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En este mismo orden de ideas, segin la pagina web de la Alianza para la Reduccion y
Recuperacion ante desastres, los desastres han representado para el pais una pérdida de
aproximadamente 50 mil millones de dolares en los ultimos 30 afios lo que lo ha llevado a ser el
pais con mayor pérdida econdmica por esta causa. Sobre esta misma linea, la Alianza por la r.r.d.
en México, estima que ocurren alrededor de 4,500 eventos sismicos anuales, que el 35% del
territorio se encuentra expuesto a sequias intentas y que al menos el 25% del territorio, ha sido
impactado por huracanes en los tltimos 25 afios.

En México, si bien en los ltimos afios se ha incrementado el interés por los desastres y sus
efectos sobre la poblacion, la solucién a dicha problematica ha sido en mas de un sentido
tradicionalista al reducirse fundamentalmente a temas de preparativos y respuesta.

Meéxico ha sido, muy probablemente, el inico pais de América Latina que se ha resistido a
encarar el debate acerca de las causas de los desastres y los factores que contribuyen a la
construccion del riesgo y se ha mantenido muy lejos de asumir el término “gestion de riesgo
de desastres” (o alguno equivalente) como una nocidn integral que asocia el tema del riesgo
y los desastres con la problematica del desarrollo. (Mansilla, 2008, p.32)

En este sentido vale la pena senalar que, en México a pesar de los esfuerzos que se han
realizado, las pérdidas econdmicas y en vidas humanas siguen siendo elevadas y en muchas
ocasiones se debe a que las medidas adoptadas se limitan a la reconstruccion y no a la creacion de
ciudades resilientes.

El tema de los desastres es casi incipiente en el pais; hasta principios de la década de los
ochenta del siglo XX atn no se desarrollaba ninglin tipo de institucion que se encargara de ese
rubro y esto se debia a que no se podia legislar o formular iniciativas sobre un &mbito que no era
considerado como problema nacional. Tuvo que suceder un evento que dejara cuantiosas pérdidas
materiales y humanas para que, los legisladores y los encargados de tomar decisiones emprendieran
acciones al respecto.

Ante esto, la creacion de politicas publicas de proteccion civil resultd urgente después del
desastre ocurrido tras el sismo de septiembre de 1985 dado que, en ese momento ningln nivel de
gobierno estaba listo para enfrentar las consecuencias y dar pronta respuesta a los dafios
ocasionados en infraestructura, pero sobre todo en pérdidas humanas que derivaron del sismo.

Dicho sismo representd para México la experiencia mas dolorosa de su historia, se hizo evidente
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su incapacidad para solventar las necesidades de la poblacion, muchos edificios fueron dafiados y
hubo multiples pérdidas irreparables de vidas humanas en la ciudad de México. Con la dificultosa
organizacion de un gobierno federal, rebasado en su competencia, se empieza a reorganizar y
reconstruir la ciudad, formando comisiones, comités y subcomités para el establecimiento del
Sistema Nacional de Proteccion Civil SINAPROC (Mirador, 10 de julio de 2011).

El entonces presidente, Miguel de la Madrid instaldo en octubre de 1985 la Comision
Nacional de Reconstruccion que se planted como objetivos: coordinar las acciones de asistencia a
las poblaciones afectadas y establecer los mecanismos base, sistemas y organizacion para apoyar
de mayor manera a la poblacion frente a futuros desastres. Fue entonces en 1986 cuando se
elaboraron las “Bases para la Implementacion del Sistema Nacional de Proteccion Civil”.

En el contexto del Plan Nacional de Desarrollo (1983-1988), un Sistema Nacional
de Proteccion Civil (conocido desde entonces ya como SINAPROC) debia crearse para
expresar la responsabilidad del Estado Mexicano y responder a los retos del desarrollo. Este
sistema de politicas debia canalizar los esfuerzos del Gobierno y crear los medios para
preservar la vida, bienes y servicios de la poblacion contra las vicisitudes y riesgos y asi
contribuir al progreso de México. (Aragon-Durand, 2008, p.26)

El Decreto de 1986'mediante el cual se establecieron las bases del Sistema Nacional de
Proteccion Civil (SINAPROC), se planteé como objetivo proteger a la persona y a la sociedad ante
la eventualidad de un desastre que sea provocado por agentes antropicos o naturales, a través de
acciones que reduzcan o eliminen la pérdida de vidas humanas, la destruccion de bienes materiales
y el dafo a la naturaleza. Actualmente, el SINAPROC es el eje central de la politica relacionada
con la g.r.d en México, se concibe como un sistema de politicas publicas que vela por la proteccion
civil y la prevencion de los desastres en el pais y cuyo objetivo es coordinar las acciones y las
instituciones relacionadas con la prevencion y atencion de desastres.

Asimismo, en 1986 se establecid que la instrumentacion se deberia llevar a cabo en tres
etapas: 1.- de conceptualizacion y planeacion, representada por los decretos presidenciales sobre

la materia; 2.- de organizaciébn y programacion conformada por la creacion de los érganos

! Decreto del 06 de mayo de 1986. Consultar http://www.ordenjuridico.gob.mx/Publicaciones/Compilacion/977.pdf
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operativos de la proteccion civil y su marco normativo; y 3.- de puesta en marcha a nivel operativo
y preventivo, mediante el disefio y programacion de acciones ante la posibilidad de la ocurrencia
de desastres.

En el articulo tercero del mencionado decreto, se establece que le corresponde a la
Secretaria de Gobernacion la coordinacion de las acciones que en el ambito de la Administracion
publica Federal deban realizarse para la adecuada y oportuna integracion del Sistema Nacional de
Proteccion Civil y su funcionamiento. Asimismo, en el articulo séptimo se establece que las
Secretarias de Hacienda y Crédito Publico y de Programacion y Presupuesto, serian las encargadas
de proveer los recursos financieros y presupuestables necesarios para el eficaz cumplimiento de los
objetivos del Sistema.

Es menester también describir brevemente como se ha ido desarrollado el marco juridico y
legal del SINAPROC, cabe mencionar que el SINAPROC recibié soporte legal hasta el afio 200
cuando se promulg6 la primera Ley General de Proteccion civil que permitid la integracion de
acciones estatales y locales previamente solo concedidos a la federacion. Dicha ley llevé a la
creacion del Manual de Organizacion y Operacion del SINAPROC?, en el que, se reconocen
aproximadamente 40 diversas instancias de coordinacion del sistema-

Se reconocen 4 tipos de participacion que permiten asumir obligaciones de colaboracion
solidaria entre las instancias integrantes del sistema: Coordinacion Ejecutiva, Coordinacion
técnica, Apoyo técnico y corresponsabilidad; se le atribuyen a cada una de las instancias acciones
especificas que deben emprender en materia de proteccion civil. Entre las que tienen mayor
responsabilidad se encuentran: CONAGUA, SS, la SEDENA, la SEMAR, la SEDESOL, PEMEX,
la SCT, la CFE, entre otros.

Por otra parte, la mencionada ley permitido también crear un enfoque proactivo mas
completo que integrdé no solo la atencion de desastres sino también la alerta temprana y la
prevencion. En consonancia con lo anterior, el Programa Nacional de Proteccion civil (PNPC),
2001-2006 *establecié como objetivos generales:

1)Transformar el SINAPROC en un sistema preventivo, fortaleciendo la participacion social

y la mitigacion de los desastres naturales y antropogénicos.

2Publicado el 23 de octubre de 2006 en el Diario Oficial de la Federacion.
3Véase anexo: matrices de participacion
4 Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 20 de septiembre de 2002.
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ii)Articular las politicas y acciones de las secretarias, instituciones y organizaciones que
integran el SINAPROC para prevenir y ayudar a las poblaciones afectadas en caso de
emergencias.

iii)Desarrollar mecanismos para detectar y pronosticar peligros naturales y comunicar tal
informacion a las poblaciones y al SINAPROC.

iv)Generar una cultura de la auto-proteccion y una actitud responsable por parte de las
poblaciones expuestas a los fenomenos perturbadores. (Secretaria de Gobernacion citado
por Aragon-Durand,2008, p. 35).

Siguiendo la linea evolutiva en materia de proteccion civil, en el afio 2008 se publico el PNPC en
el que se promovia un nuevo enfoque de Proteccion Civil; se plante6 el manejo integral de Riesgos.
Dicho enfoque, reconoce en los riesgos no sélo un producto de las manifestaciones de la naturaleza,
sino también un fenomeno expuesto a factores institucionales, culturales, sociales, econémicos y
politicos que, en conjunto, crean condiciones de vulnerabilidad en la poblacion desde la propia
gestacion de los desastres.

Por lo tanto, se reconoce que la generacion de riesgos proviene de diversos factores que van
desde la toma de decisiones politicas hasta la cultura de las comunidades.
En consecuencia, en 2012 se hizo una restructuracion a la politica publica en proteccion civil en
materia legislativa mediante la abrogacion de la Ley General de Proteccion Civil del 2000 y la
proclamacion de una nueva Ley que integrara de manera formal el nuevo enfoque integral de riesgo
mismo que es definido en el articulo 2 como:

El conjunto de acciones encaminadas a la identificacion, analisis, evaluacion, control y
reduccion de los riesgos, considerandolos por su origen multifactorial y en un proceso
permanente de construccion, que involucra a los tres niveles de gobierno, asi como a los
sectores de la sociedad, lo que facilita la realizacion de acciones dirigidas a la creacion e
implementacion de politicas publicas, estrategias y procedimientos integrados al logro de
pautas de desarrollo sostenible, que combatan las causas estructurales de los desastres y

fortalezcan las capacidades de resiliencia o resistencia de la sociedad. (p.3)
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La nueva ley permitié también la incorporacion de elementos que no se preveian en su
documento antecesor tales como la resiliencia, la importancia de los atlas de riesgo, el cambio
climatico como factor generador de desastres, la importancia de la identificacion de riesgos, la
importancia de contar con infraestructura adecuada, la consolidacion de instrumentos financieros
de riesgo, entre otros.

Al respecto, en el PNPC? (2014-2018) se establecen las metas que pretenden cumplirse en
aras de llevar a la practica el nuevo enfoque integral de riesgos: 1.-Contar con un sistema
homologado y con certificacion en materia de capacitacion de proteccion civil; 2.-incrementar la
capacidad del Sistema de Proteccion Civil para la consolidacion de la cultura de la prevencion y la
autoproteccion: 3.- Alcanzar un avance significativo en el uso de la ciencia y tecnologia aplicadas
al estudio sobre el origen y efectos de los fendmenos perturbadores para prevenir y mitigar el riesgo
de desastres; 4.- Contar con una amplia infraestructura tecnoldgica y modernos sistemas digitales
de informacion estandarizada que sirvan como instrumentos de apoyo para una eficaz gestion de
procesos y de toma de decisiones. Es importante tener las bases sobre las cuales se han llevado a
cabo la creacion de politicas publicas en materia de proteccion civil dado que, nos permite entender
su evolucion legislativa pero ademas nos permite, identificar una serie de elementos que se han ido
incorporando a los diversos programas nacionales de proteccion civil en persecucion de
compromisos adquiridos en el &mbito internacional.

Por otra parte, es pertinente e importante sefialar que la estructura organica del SINAPROC
se ha mantenido practicamente invariable a través de los anos. En el transcurso de los afios
posteriores al surgimiento del sistema, se crearon los 6rganos y las estructuras mas importantes de

lo que hoy conforman el SINAPROC.

5 Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de abril de 2014.
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Figura 5.- Estructura organica del SINAPROC

Fuente: OECD (2013) a partir de SEGOB (2006), Manual de Organizacion y Operacion del Sistema Nacional de
Proteccion Civil, Diario Oficial de la Federacion (23 de octubre de 2006).

A partir de la figura anterior, es posible identificar los principales elementos, instituciones
e instrumentos del SINAPROC. Al respecto, en 1990 se decreto la creacion del Consejo Nacional
de Proteccién Civil (CNPC) ®como o6rgano consultivo de coordinacion de acciones y de
participacion social en la planeacion de la proteccion civil. Es importante sefialar que se decreto
también que el CNPC podia establecer por conducto de la Secretaria de Relaciones Exteriores, los
criterios para el cumplimiento de los acuerdos internacionales en materia de proteccion civil.

El CNCP tiene el deber de reunirse una vez al afio para establecer las directrices para la
aplicacion de las politicas de proteccion civil en México; “el CNCP define los programas y las
politicas transversales de proteccion civil en México y asegura el didlogo entre todos los
interesados directos en la proteccion civil” (OECD, 2013, P. 70). Por su parte, la Coordinacion
General de Proteccion Civil es la encargada de la coordinacidon ejecutiva del sistema, ya que, se

encarga de proponer las politicas y las estrategias de proteccion civil que deben seguir los tres

® Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion 11 de mayo de 1990
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niveles de gobierno. Se compone de 3 elementos fundamentales: la Direccidn General de
Proteccion Civil, el Centro Nacional de Prevencion de Desastres y, la Direccion General del Fondo
de Desastres Naturales.

La Direccion General de Proteccion Civil es la responsable de la integracion vertical con
las unidades y los consejos de proteccion civil estatales (OECD, 2013). Por otra parte, dos afios
después del surgimiento del SINAPROC se crea el Centro Nacional de Prevencion de Desastres
(CENAPRED). La creacion de dicha institucion tiene 3 antecedentes: después del sismo de 1985
surgi6 la necesidad de crear una institucion de Proteccion civil por lo que se crea el SINAPROC,
por otra parte, Japon le ofrecio ayuda al gobierno mexicano para mejorar los conocimientos que se
tenian en relacion a la prevencion de desastres sismicos y, ademas la UNAM impulsé a su personal
mas cualificado para que se dedicaran a investigar y desarrollar acciones en aras de prevenir
desastres.

Finalmente, estas 3 aristas convergieron y dieron paso a que el 20 de septiembre de 1988
se creara el CENAPRED como un o6rgano subordinado a la Secretaria de gobernacion. El
CENAPRED surge como el 6rgano cientifico-técnico del SINAPROC, y con el objetivo de realizar
actividades de investigacion, capacitacion, instrumentacion y difusion sobre los fendmenos
naturales y antropogénicos que puedan derivar en situaciones de desastre.

Asimismo, la CNPC se encarga del Fondo de Desastres Naturales (FONDEN) que funge
como elemento financiero encargado de atender los efectos de desastres ocasionados por
fenémenos naturales cuya magnitud supere la capacidad financiera de los Estados y dependencias
para responder a los dafios ocasionados. “(...) FONDEN fue originalmente establecido como un
instrumento presupuestario a través del cual, fondos federales eran anualmente programados para
financiar gastos en respuesta a emergencias por desastres. Desde entonces, el FONDEN ha
evolucionado significativamente. (...)” (Hofliger et. al, 2012, p. 1).

El FONDEN fue creado en 1996 como un programa del gobierno federal para atender los
efectos generados por desastres naturales, sin embargo, comenzd a operar hasta 1999 cuando se
emitieron sus primeras reglas de operacion. Al inicio, el Fondo solo estaba destinado para las
actividades ex post del desastre, es decir, de reconstruccion y rehabilitacion, principalmente de la

infraestructura danada.
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Fue apenas a principios de los afios 2000 cuando se comenz6 a asignar recursos a las
acciones preventivas, aunque cabe enfatizar que las acciones ex post siguen primando sobre las ex
ante. “La ejecucion de los recursos financieros de los 2 instrumentos del FONDEN (de
reconstruccion y de prevencion) se realizan a través del Fideicomiso FONDEN y del Fideicomiso
Preventivo (FIPREDEN), cuya institucion fiduciaria en ambos casos es BANOBRAS, un banco de
desarrollo del Gobierno de México.” (Hofliger et. al, 2012, p. 4). El FONDEN se integra por 3
instrumentos: El Fondo Revolvente FONDEN, el Programa Fondo de Desastres Naturales del
Ramo General 23 del Presupuesto de egresos de la Federacion y, el fideicomiso FONDEN.

Entrado el nuevo milenio, ya se vislumbra en el escenario internacional, la necesidad de
transitar de un sistema reactivo ante los desastres a uno preventivo, es por eso que el sistema de
proteccion civil decididé emprender acciones en pro de esta nueva vision. En este mismo orden de
ideas, en 2004 entraron en operacion dos instrumentos financieros de Prevencion: el FOPREDEN
y el FIPREDEN; en este sentido, en 2003 fue fundando el FOPREDEN en pro de fortalecer el
incipiente cambio de paradigma del SINAPROC, el cual funge como el 6rgano mediante el cual el
gobierno federal proporciona apoyo financiero a los estados y municipios para los programas de
prevencion.

Su objetivo es proporcionar recursos tanto a las dependencias y entidades de la
administracion publica federal como a las entidades federativas, destinados a la realizacion
de acciones y mecanismos tendientes a reducir riesgos, asi como evitar o disminuir los
efectos del impacto destructivo de los fendmenos naturales (Mansilla, 2008, p. 35).

El financiamiento que otorga dicho fondo es dirigido a tres areas basicas: la identificacion
de riesgos, la mitigacion del riesgo y la de fomento de la cultura de la prevencion y la

autoproteccion.
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Figura 6.- FOPREDEN: Areas basicas de financiamiento.
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emejorar el conocimiento sobre esistemas de alerta temprana eproduccion y difusion de
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desastres y proteccion civil

Fuente: elaboracion propia con informacion del Marco general de riesgo en México, Mansilla, 2008.

En consonancia con lo anterior, se encuentra el Fideicomiso 2068 Preventivo (FIPREDEN)
cuya finalidad es autorizar recursos a instancias federales y estatales para realizar acciones
preventivas no programadas, necesarias y urgentes. En este sentido, los diversos instrumentos del
FONDEN actian en momentos y situaciones diferentes. A continuacion, se presenta la linea de
tiempo que permite visualizar en qué momentos entra en accion cada uno de los instrumentos

sefialados:

Figura 7.- Linea del tiempo: aplicacion de instrumentos FONDEN

Fuente: Hofliger, r. (2010). FONDEN-SEGOB: Instrumentos financieros de prevencién y atencion de desastres
naturales, p. 4.
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Todo lo anterior, permite vislumbrar el entramado institucional que México ha desarrollado
en materia de gestion del riesgo de desastres, muchas de dichas acciones se han llevado a cabo en
el marco del cumplimiento de sus compromisos adquiridos tras su adhesion a los Marcos de Accion
firmados en las Conferencias Mundiales sobre la Reduccion de Riesgos de Desastres. En este
sentido, vale la pena hacer un andlisis de como se han ido implementando dichos instrumentos y

cuales han sido sus principales resultados.

3.2 Resultados de la implementacion del Marco de Accion de Hyogo

Desde 2009, fueron publicados informes nacionales bienales sobre el progreso en la
Implementacion del Marco de Accion de Hyogo en el que colaboraron distintas instancias de
gobierno, asi como la sociedad civil y el sector privado. Tomando en consideracion los indicadores
expuestos en el capitulo anterior y utilizando como medidas 5 niveles de alcance: 1.-muy bajo, 2.-
bajo, 3.-medio, 4.-medio elevado y, 5.- alto; a continuacion, se presentan de manera grafica los
resultados obtenidos en los 3 informes en cuanto a los niveles de alcance del cumplimiento de los

indicadores propuestos para evaluar cada una de las 5 prioridades de accion:
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Figura 8.- Niveles alcanzados en las prioridades del MAH.
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Fuente: elaboracion propia con informacion de los Informes Nacionales del progreso de implementacion del Marco de Accion de Hyogo en México.
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De manera general, en casi todos los indicadores se obtuvo un “avance” nivel 4, es decir,
que se han alcanzado logros considerables, pero con limitaciones reconocidas aspectos clave, como
los recursos financieros o las capacidades operativas. Por tanto, vale la pena destacar algunas de
las principales acciones que permitieron a los especialistas, evaluar el nivel de avance en la
implementacion del MAH.

En cuanto a la prioridad uno, en los 3 periodos se dice que se tuvo un avance nivel 4 en el
primer indicador, como sustento de eso, se asegura que la r.r.d se encuentra incluida en los planes
de accion. En el ambito normativo, en 2008 fue publicado en el DOF el PNPC 2008-2012 que
integré un enfoque integral de riesgo, Asimismo, todas las entidades federativas cuentan con un
Programa Estatal de Proteccion Civil que contempla la r.r.d.

Ademas, en 2012 qued6 abrogada la LGPC promulgada en 2006 para dar paso a la nueva
Ley General de Proteccion Civil en la que se adopta de manera formal el concepto de Gestion
Integral de Riesgos como la herramienta clave para el disefio de las politicas publicas. A partir de
dicha ley, se disen¢ el PNPC 2014-2018 mediante la cual se establecen los objetivos, estrategias y
lineas de accion del SINAPROC.

En 2013, el Presidente de la Republica, instruyd que se crearan y aplicaran 6 medidas de
proteccion civil para dar una mejor atencion a los desastres; dentro de las 6 medidas se encuentra
el desarrollo de la estrategia “México Seguro Frente a Desastres” en la que cada dependencia de la
Administracion Publica Federal apoyard a mejorar la resiliencia y los servicios publicos ante
situaciones catastroficas, mediante la cual cada instancia adquiere el compromiso de registrar,
compartir informacion, verificar y mejorar los estandares minimos de seguridad de la
infraestructura de su sector.

Sobre los recursos dedicados a ejecutar acciones en todos los niveles, se consideran que hay
avances significativos puesto que, existe una asignacion especifica para la reduccion del riesgo de
desastres, como evidencia es el presupuesto asignado al FONDEN. En cuanto al aseguramiento
financiero en casos de desastre, el pais ha sido reconocido como un lider mundial al ser de los
primeros paises en establecer un organismo dedicado exclusivamente a financiar programas
federales de prevencion y atencion a los desastres. De hecho, en el presupuesto anual de egresos

de la Federacion, se deben incluir las previsiones para el FOPREDEN, el FONDEN y el FAPRAC.
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Es menester sefnalar que el marco juridico de la proteccion civil prevé la descentralizacion,
es decir, cada orden de gobierno es responsable de la operacion financiera y la efectividad de sus
respectivos sistemas de proteccion civil; y aunque es deber de cada estado destinar recursos a la
prevencion y atencion de los desastres, la SEGOB apoya con la promocion de la investigacion
cientifica y social.

Por otra parte, es importante hacer mencion de que el SINAPROC funge como plataforma
nacional y el foro multisectorial ideal para la reduccion del riesgo de desastres, dado que, en ¢l se
encuentran integradas todas las dependencias de la administracion publica federal, los sistemas de
proteccion civil estatales y municipales, grupos de voluntarios, organizaciones civiles, sector
privado, medios de comunicacion y los centros de investigacion, educacion y desarrollo
tecnologico. Por tanto, es un sistema abierto que no tiene un numero especifico de integrantes. Es
importante también sefalar que desde 2006 existe en el pais, un Manual de Organizacion y
Operacion del SINAPROC en el que se especifican las funciones especificas de diversas instancias
gubernamentales, asi como los procesos que se deben seguir en cada una de las etapas de desastre
-antes, durante y después-.

En lo que respecta a la prioridad niimero dos, la evidencia mas palpable es que actualmente
todas las entidades federativas cuentan con un Atlas de riesgo y, el Atlas de Riesgo Nacional se
encuentra actualizado con informacion sobre peligro, vulnerabilidad y riesgo. Asimismo, se esta
avanzando en la evaluacion de los planteles educativos publicos y de las redes hospitalarias para
conocer el estado en el que se encuentra la infraestructura basica para la gestion del riesgo de
desastres. Asimismo, se trabajé para que dichos Atlas de Riesgo estatales, se integren al Sistema
de Anadlisis y Visualizacion de Escenarios de Riesgo (SAVER) que integra informacion sobre
peligros, permite construccion de escenarios de modo que puedan relacionarse espacialmente con
los sistemas expuestos.

La promocion de la investigacion y el desarrollo tecnoldgico para profundizar en el
conocimiento de los riesgos y las amenazas estd a cargo del CENAPRED; mismo que también
desarrolla un informe sobre el impacto socioecondmico de los desastres en México que es
publicado cada afio. En aras de promover la alerta temprana, el CENAPRED actualiza
constantemente el boletin hidrometereologico, ademas el SINAPROC también actualiza
periddicamente el Sistema de Alerta Temprana de Ciclones Tropicales. Desde el afio 2010, se ha

desarrollado en el pais un complemento a los sistemas de alerta temprana denominado Sistema de
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Vinculacion y respuesta (SVRE), mismo que busca reducir la improvisacion y mejorar el
desempefio del Comité Nacional de Emergencias mediante la certificacion de la calidad de los
procedimientos de respuesta.

Por lo que a la cooperacion internacional respecta, el pais participa activamente en
programas de apoyo trasfronterizo. Ademas, es participe de acciones de cooperacion técnica y
cientifica en el marco del Sistema de Coordinacion Mesoamericano de Informacion Territorial para
la Reduccion de Riesgos de Desastres del Proyecto Mesoamérica. Es también un proveedor de
ayuda humanitaria como lo hizo en Haiti y Chile y, ha establecido lazos de cooperacion con el
Grupo Técnico Asesor para el establecimiento de un Dispositivo Simplificado Regional para la
Atencion de Emergencias y Contingencias derivadas de desastres; asimismo, es un participante
activo de diversos foros relacionados a la gestion del riesgo de desastres y un aliado de diversas
instituciones del sistema ONU.

Sobre la tercera prioridad de accidn, se considera que en México existe un sistema nacional
de informacion de desastres accesible al ptblico, incluso se ha instrumentado una Biblioteca virtual
del SINAPROC en el que se pueden encontrar los registros bibliograficos de todas las colecciones
que conforman el acervo documental del CENAPRED. En este sentido, es importante resaltar que
la mayoria de las instituciones del SINAPROC cuentan con sus propias paginas electronicas.
Incluso se cuenta con un micrositio que cuenta con materiales sobre la gestion integral del riesgo
desde una perspectiva de género.

Ademas, en el ambito educativo, los libros de texto gratuitos ya incorporan el tema de
proteccion civil y cambio climatico. Al respecto, durante 2010 se trabajo con la Secretaria de
Educacion para que se incorporara en el plan de estudios de primaria, los conceptos iniciales de la
gestion integral de los riesgos. Incluso hay universidades que cuentan con ofertas académicas
relacionadas a la gestion del riesgo de desastre.

Los informes también revelan que se promueven esquemas accesibles de capacitacion y
jornadas culturales regionales sobre el manejo integral de los desastres en los que se realizan
talleres sobre la reduccion del riesgo de desastres, capacitacion en aspectos financieros de la
prevencion y las emergencias, entre otros. También se estd trabajando mano a mano con el PNUD
y el INMUJERES en un proyecto de gestion del riesgo de desastre con perspectiva de género que
se enfoca en sensibilizar y capacitar a funcionarios de las Unidades municipales de Proteccion civil

y las instancias municipales de la Mujer.
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Vale la pena destacar que existe el Programa Municipio Seguro: Resistente a desastres que
busca destacar el papel del municipio como el encargado de velar por la proteccion civil de sus
habitantes; por tanto, se establece al gobierno local como el principal articulador de la proteccion
civil. En lo que a la prioridad nlimero cuarto respecta, se menciona que el Instituto Nacional de
Ecologia ha adquirido un compromiso institucional en materia de adaptacion al cambio climético
puesto que, diversos instrumentos de planificacion y programas de accion abordan dicho
planteamiento. Ademas, en el SAVER se integra informacion sobre las Areas Naturales Protegidas
para la determinacion de acciones para la mitigacion y reduccidon de su vulnerabilidad.

Sobre la perspectiva de género, el Instituto Nacional de las Mujeres implemento el proyecto

“Género y cambio climatico”, en el cual se considera que el deterioro del medio ambiente y el
aumento de los desastres son un efecto del cambio climatico; en dicho proyecto colabora el PNUD.
Asimismo, se afirma que existen sistemas nacionales y sectoriales de inversion publica que
incorporan la reduccién del riesgo de desastres, por ejemplo, La SAGARPA presenta informes
preventivos, manifestaciones de impacto ambiental y estudios de riesgo en los diferentes sectores
productivos del pais.
El pais destina un presupuesto explicito en los programas de reconstruccion, muestra de ello, son
las modificaciones realizadas a las reglas de Operacion del FONDEN en la busqueda por agilizar
el procedimiento para acceder a los recursos que se autorizan con cargo instrumento FONDEN
Reconstruccion.

Ademas, México cuenta con un Fondo de Reconstruccion de Entidades Federativas (FREF)
que brinda créditos a los estados que hayan sido afectados por desastres, a 20 afios; este crédito
funciona mediante la emision de bonos cupon cero, por lo que, los estados solo cubren los intereses
generados por el crédito adquirido. En 2012 se suscribidé un acuerdo entre el Banco Mundial y la
SEGOB para que la primera, suministre Asistencia Técnica a la segunda en temas relativos a la
proteccion financiera y analisis del impacto y monitoreo de inversiones en prevencion y reduccion
de riesgo de desastres.

En pro de reducir la vulnerabilidad y aumentar la resiliencia, se establecié6 de manera
puntual en el articulo 84 de la LGPC que se considerard como delito grave la construccion y
edificacion en zonas en las que no se ha realizado un anélisis previo y que no cuenten con la

autorizacion de la autoridad correspondiente. Al respecto, se asegura que hasta 2013 se financiaron
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27 proyectos preventivos para reducir el riesgo de los asentamientos urbanos vulnerables por un
monto de $649,616, 667.

Por otra parte, existen evaluaciones del impacto que proyectos de desarrollo a gran escala
pudieran tener sobre la reduccion del riesgo que se expresan en el SAVER y sirven para representar
el impacto de un escenario de desastres y en particular de las pérdidas econdmicas. E1 INIFED se
encarga de evaluar la infraestructura educativa mediante la identificacion del grado de exposicion,
la vulnerabilidad y los riesgos de la infraestructura fisica educativa nacional.

En tanto, para cumplir con la prioridad nimero cinco, México constituyd en noviembre del
2006 el Comité Nacional para el Diagndstico y Certificacion del Hospital seguro. En general, la
seguridad de los hospitales se refleja como satisfactorio; el pais se posicioné como el primer pais
en establecer el diagnoéstico inicial dentro del Programa Hospital Seguro. En cuando a los planes
de contingencia para enfrentar un desastre a gran escala, se estima que se cuentan 32 programas
estatales de urgencias epidemioldgicas y desastre, una constante actualizacion del Plan de
Contingencia por Sismo y una sélida participacion de la SEDENA en el establecimiento de planes
para hace frente a los desastres.

A esto ultimo, es pertinente sefialar que la SEDENA aplica el Plan DN-III en auxilio a la
poblacién en caso de desastre en cualquier parte del territorio nacional. De hecho, dicho plan se
enmarca en las acciones del SINAPROC con el fin de coadyuvar con las autoridades de proteccion
civil de los 3 niveles de gobierno. Asimismo, se rescata el papel de la SEDESOL que promueve y
dirige un programa para crear empleo temporal en las areas afectadas, lo que permite aumentar la
produccion local y estimular la demanda de modo que, se incentive la recuperacion.

En cuanto a la normatividad que rige el FONDEN, en 2011 fueron publicados sus
Lineamientos de Operacion Especificos. Sobre esta misma linea, debido a las grandes pérdidas que
experimenta el FONDEN, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) a través de la
Unidad de Seguros, Pensiones y Seguridad Social, disefio una cobertura que obtiene recursos
adicionales para el FONDEN; dicho seguro cubre las pérdidas en infraestructura publica, sobre
todo la hidraulica, educativa, de salud y de vivienda en condiciones de pobreza.

Finalmente, es pertinente recalcar que es el CENAPRED, la institucion encargada de
realizar las evaluaciones de impacto socioeconémico de los desastres, que son realizadas por medio
de la metodologia desarrollada por la CEPAL. Asimismo, se ha constituido una base de datos que

permite identificar los sectores mas vulnerables.
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Todo lo anterior refiere que realmente ha habido un amplio desarrollo institucional en pro
de los compromisos adquiridos por México tras la firma del Marco de Accion de Hyogo. La
mayoria de las prioridades, a nivel institucional tuvieron un avance importante en el pais. Sin
embargo, quedaron muchos asuntos pendientes y por lo tanto, vale la pena conocer hasta donde se

ha avanzado en materia de reduccion del riesgo de desastres una vez que entr6 en vigor el MAS.

3.3 Avances en la implementacion del Marco de Accion de Sendai

Meéxico fue uno de los 187 paises firmantes del MAS, por lo tanto, se comprometi6 a perseguir las
metas establecidas por el documento. A pesar de su caracter no vinculante, tanto el MAH como el
MAS han tenido repercusiones directas sobre todo en el ambito normativo e institucional del pais.
Los objetivos de los representantes del pais que asistieron a la tercera Conferencia Mundial de
RDD, fueron: coadyuvar al cumplimiento de las obligaciones asumidas por el gobierno mexicano
torno a los temas vinculados a la RRD vy, dar seguimiento a los temas actuales vinculados con la
RDD y mejorar el trabajo legislativo en este ambito.

Debido a que el MAS se encuentra en la etapa inicial, ain no hay informes que permitan
conocer las acciones especificas que se han llevado a cabo para alcanzar las metas establecidas; a
decir verdad, todavia es muy pronto para realizar una evaluacion que arroje resultados objetivos al
respecto. Lo que es cierto, es que Sendai es el instrumento actualizado y mejorado en materia de
gr.d, que surgi6 de las lecciones que el MAH dejo; por tanto, sus lineas de accion son
esencialmente las mismas.

Ante esto, lo emprendido para cumplir con las prioridades del MAH sigue en marcha de
modo que, el MAS modificard, mejorard y optimizard lo ya existente. Ademads, incorporara algunos
elementos que, debido al dinamismo mundial, en los ltimos afios han cobrado importancia en la
agenda internacional. De igual forma, aun no cuentan con indicadores que permitiran la evaluacion
de los avances alcanzados y los retos que se presentan en la implementacion del instrumento. Sin
embargo, los aprendizajes obtenidos de la aplicacion del MAH han servido de mucho para que
grupos de expertos y de actores pertinentes establezcan las pautas de como debe ser evaluado el

progreso del MAS.
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Sobre cémo poner en marcha el MAS, La Plataforma Mundial de la EIRD llevada a cabo
en la ciudad de Cancun en mayo de 2017, represent6 un gran salto en la consolidacion de un plan
que permita llevar a la accion el MAS. La Plataforma Global para la Reduccion del Riesgo de
Desastres (Plataforma Global ), reconocida por la Asamblea General de las Naciones Unidas, es el
foro principal a nivel mundial para el asesoramiento estratégico, la coordinacion, el desarrollo de
asociaciones y la revision de los avances en la implementacion de instrumentos internacionales
sobre la reduccion del riesgo de desastres. Se establecido en 2006 y ahora es la principal reunioén
mundial de partes interesadas comprometidas con la reduccidon del riesgo de desastres y la
construccion de la resiliencia de las comunidades y naciones. (Pagina web MEXICOGP2017)

En dicho evento, la representante de la delegacion mexicana fue Jeanette Moisés Ramirez,
Directora General del Fonden, quien asegurd que la GP2017 fue la primera oportunidad de la
comunidad internacional para transformar los compromisos individuales y colectivos en acciones
concretas que fortalezcan las capacidades de todos los actores pertinentes para que los desastres no
condicionen el desarrollo y para que se minimicen sus efectos negativos.

Asimismo, sefialo que:

Las diversas discusiones que se llevaron a cabo durante la GP2017 sirvieron para
que los representantes de las naciones presentes externaran sus ideas, iniciativas y
recomendaciones para hacer un mundo mas resiliente: crear y poner en marcha
metodologias estratégicas de gestion de informacion y datos sobre riesgos y amenazas
incluyendo desagregacion, con el objetivo de orientar politicas publicas locales y nacionales
en todos los niveles de manera eficiente dando un enfoque de riesgos multisectorial entre
todas las asociaciones como un primer paso. Continuar con el fortalecimiento institucional
de la reduccion del riesgo de desastres a nivel local, nacional, regional y global
promoviendo mecanismos de coordinacion entre ellos. Promover un ambiente propicio para
el involucramiento activo del sector privado incluyendo herramientas conjuntas de
entendimiento del riesgo, redes de incentivos mutuos y estrategias de negocios resilientes

Asumir una perspectiva de prevencion integral que corrija riesgos actuales y evite riesgos
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futuros, ello para poner en practica el principio de “reconstruir mejor” ya que, se requieren
marcos juridicos s6lidos y mecanismos de cooperacion internacional y regional. Impulsar
el monitoreo del marco de Sendai asegurando la coherencia con otras agendas globales,
dotando de perspectiva de género e inclusion a acciones y politicas de la RRD. Asi, como
el reconocimiento de la cooperacion internacional ya que, surgieron como temas de
atencion transversal. (Moisés, discurso presentado en la GP2017, mayo 2017).

Por otro lado, El Presidente Enrique Pefia Nieto, en su intervencion durante la Plataforma
como representante de la nacion anfitriona, hizo énfasis en la importancia de dicho evento en la
creacion de politicas publicas en Materia de RRD y en el fortalecimiento del SINAPROC.
Asimismo, sefiald que el mayor aprendizaje que se ha tenido en la materia, es la necesidad de actuar
de manera preventiva y que el mayor reto es apoyar a las comunidades mas vulnerables con
recursos y capacitacion.

En su discurso, resalté el deber de todos los actores de actuar en corresponsabilidad puesto
que, los desastres afectan todas las esferas de la sociedad; al respecto, agregd que las pérdidas
econdOmicas siguen aumentando. En este sentido, subrayo la urgencia de impulsar la realizacion de
evaluaciones de Reduccion del Riesgo como un prerrequisito para las inversiones en infraestructura
y vivienda; ademas puntualiz6 que tan solo en los tltimos 4 afos, se han presentado en el pais 166
situaciones de desastre.

Asimismo, asegur6 que el pais se encuentra en un proceso de consolidacion del
SINAPROC, que esta siendo posible gracias a la creacion y constante actualizacion de un Atlas
Nacional de Riesgos, la creacion de un sistema de Alerta Temprana y el reforzamiento de la Red
Sismica. Asi como de la puesta en Marcha del Plan MX que funge como un sistema de coordinacion
entre los 3 6rdenes de gobierno, instituciones del sector privado y organizaciones para hacer un
frente comun ante los efectos negativos de los desastres.

En cuanto al caso mexicano especificamente, previamente a su participacion en la GP2017,
habia participado en la Quinta Plataforma Regional para la Reduccion del Riesgo de Desastres en
la que se aprobo el Plan de Accidon Regional para la Implementacion del Marco de Sendai para la

RRD en las Américas. Dicho plan surgid6 como un paso evolutivo hacia un enfoque regional
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coordinado para respaldar los paises en sus esfuerzos por crear capacidad de resiliencia en las
comunidades y reducir el riesgo de desastres y los impactos.

Por otra parte, pocas han sido las acciones concretas de México para alcanzar las metas de
Sendai; sin embargo, una de las acciones mas notables en el ambito normativo que tiene que ver
con la implementacion del MAS en México, es la aprobacion de la Ley General de Asentamientos
Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano en noviembre del 2016 que, incorpora el
enfoque de la gestion integral del riesgo; ademas que promueve la creacion de ciudades resilientes.
Dicha ley, obliga a los tres 6rdenes de gobierno a ser muy cuidadosos con la emision de permisos
para construir pues, antes de otorgar las autorizaciones, debe haber total seguridad de que la zona
no es de riesgo.

Debido a que el MAS es el documento mejorado y actualizado que sucede al MAH,
primordialmente en México se siguen llevando a cabo las estrategias y lineas de accion que se
establecieron para el cumplimiento del MAH. Las instituciones creadas a partir de 2005 siguen
operando en la actualidad, aunque a medida que pasa el tiempo y las agendas van cambiando,
dichas organizaciones van modificando sus competencias y se van adecuando los requisitos de la

cambiante realidad internacional.

3.4 Los Marcos de Accion de Hyogo y Sendai en la practica

En 2015 se publicé la Evaluacion global sobre la Reduccion del Riesgo de Desastres, en la que se
dejo ver que el objetivo del MAH solo fue parcialmente cumplido. El mayor logro de la
implementacion del MAH fue la reduccion de pérdidas de vidas humanas; en contraparte, las
pérdidas econdmicas siguen siendo muy elevadas. Sin embargo, el principal objetivo del marco de
accion que tenia que ver con la creacion de ciudades resilientes no fue cumplido; de hecho. hasta
2015 el concepto de resiliencia solo se estaba incorporando implicitamente y/o de manera paulatina
en las agendas de los tomadores de decisiones de los estados, el avance es muy lento al respecto.
No obstante, en donde hubo un resultado claramente fructifero fue a nivel institucional:

Desde la adopcion del MAH, se ha producido un aumento exponencial en el compromiso
politico con la reduccion del riesgo de desastres, en el desarrollo de acuerdos institucionales

y disposiciones legislativas, en las mejoras en materia de preparativos y alerta temprana, en
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la produccion de informacion sobre riesgos y en la formulacion de politicas y estrategias en
todos los niveles. Desde este punto de vista, no cabe duda de que el MAH ha sido un éxito.

(ONU, 2015, p.17)

Con cifras del GAR, lo anteriormente expuesto se materializa en que mas de 100 paises
cuentan con acuerdos institucionales especificos en materia de reduccion del riesgo de desastres
ademads, mas de 120 paises han realizado reformas juridicas o politicas y, también 85 paises han
creado comités nacionales multisectoriales desde 2007. Entonces, en el ambito institucional, el
MAH alcanz6 los resultados esperados pues, desde que se implementd, hubo un desarrollo de
instituciones en materia de reduccion del riesgo de desastres sin precedentes; en muchos paises
realmente hubo resultados palpables, pero en la mayoria todo se quedd en la mera legislacion y/o
modificacién de competencias.

El caso mexicano no es ajeno a dicha situacion, como se observé en lineas anteriores, segin
los informes nacionales publicados bienalmente pareciera que el pais fue exitoso en la aplicacion
de las politicas publicas creadas para alcanzar los objetivos del MAH cuando lo que realmente
sucede es que dichos informes solo describen el entramado institucional creado, asi como los
programas e iniciativas realizadas. Sin embargo, no son presentados de manera clara los resultados
obtenidos de la aplicacion de las mismas.

Ademas, otra de las deficiencias de estos informes es que los resultados son presentados de
una manera muy general o s6lo se toman en cuenta los avances a nivel federal. Dada la generalidad
con la que son presentados no permiten dar a conocer los problemas de implementacion.

Al respecto, México cuenta con un entramado institucional en la materia bastante completo
a un nivel general, pero la falta de un verdadero sentimiento de corresponsabilidad obstaculiza que
la gobernanza se lleve a cabo de manera Optima, se puede afirmar que no existe una union de
fuerzas que permita la puesta en marcha de programas que verdaderamente funjan como reductores

del riesgo de desastres:

(...) Para atender la interconexion de los riesgos y los desastres que caracterizan algunos
de los peores desastres modernos, es necesaria la integracion horizontal y vertical de la

planeacion de emergencias a nivel municipal, estatal y federal. En México existen
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relativamente pocos planes interinstitucionales basados en escenarios con Procedimientos
Operativos Estandar que involucren a multiples participantes. Sélo se han elaborado cinco
planes de emergencias federales conforme a la normativa del SINAPROC: la respuesta a
emergencias por ciclones tropicales que se basa en el SAT-CT, el Plan Sismo para
terremotos de gran magnitud y tsunamis, los planes para los volcanes Popocatépetl y
Colima, asi como el Plan para la planta nuclear Laguna Verde, es decir, el Plan de
Emergencias Radioldgicas Externas (PERE). (OECD, 2013, p,159)

Sobre esta misma linea, es menester analizar si realmente el entramado institucional resulta
funcional para alcanzar los objetivos internacionales en materia de RRD y si se cumplen con las
prioridades establecidas en Hyogo y continuadas por Sendai. En primera instancia, vale la pena
analizar el papel de las agendas nacionales que se han proclamado desde que el MAH se firmé. En
México, los Planes de Desarrollo fungen como el instrumento guia que establece las prioridades
del pais y marca también las acciones a emprender en cada uno de los sectores de la sociedad. Por
tanto, los Planes de Desarrollo dicen mucho acerca de como es concebida la necesidad de gestionar
y reducir el riesgo y qué tan importante es.

El plan de desarrollo emprendido por el Presidente Felipe Calderdn, coloco el tema de los
desastres en el eje numero tres, referente a la igualdad de oportunidades. En este sentido, la teméatica
solo parece ser brevemente expuesta en la estrategia 3.3 “Prevenir y atender los riesgos naturales”
del objetivo nimero tres “Lograr un patrén territorial nacional que frene la expansion desordenada
de las ciudades, provea suelo apto para el desarrollo urbano y facilite el acceso a servicios y
equipamientos en comunidades tanto urbanas como rurales Dicha estrategia se enfoca
principalmente a hacer de la prevencion y de la GRD una politica de desarrollo sustentable; se
menciona que implica disefiar e implementar programas estratégicos que permitan reducir el riesgo
de la poblacion mas vulnerable.

En cuanto al plan de Desarrollo 2013-2018 (actual), la teméatica en cuestion es abordada en
la primera meta: “México en paz”. Para alcanzar dicha meta se plantea la estrategia de salvaguardar
a la poblacion, a sus bienes y su entorno ante un desastre de origen natural o humano. En el
documento en cuestion se establecen como lineas de accion las referentes a la consolidacion de una

politica estratégica para la prevencion de desastres y las que tienen que ver con la gestion de

90



emergencias y atencion eficaz de desastres. Para alcanzar dichos propositos se enlistan una serie
de acciones a realizar como la promocion y consolidacion de los Atlas de Riesgo en los 3 niveles
de gobierno, el fomento a la cultura de proteccion civil y la autoproteccion, fortalecimiento de las
normas existentes en materia de asentamientos humanos en zonas de riesgo y, coordinar los
esfuerzos de los gobiernos en los 3 niveles en caso de emergencias y desastres.

En dicho Plan se establecen lineas de accion en materia de Proteccion civil que también van
de la mano con la proclamacion de la LGPC de 2012, en este sentido, establece que la proteccion
civil privilegiard las acciones preventivas ante desastres, serd incluyente y utilizara soluciones de
innovacion cientifica, eficacia tecnoldgica, organizacion y capacidad para enfrentar los retos
presentes y futuros en este rubro.

A pesar de que el Plan de Desarrollo actual es mas especifico que el anterior, se hace
evidente que para los tomadores de decisiones y los que las ejecutan, el tema de los desastres no es
prioritario; muestra de ello son las pocas lineas que le dedican en los planes de accion y que, son
considerados solo dentro de objetivos muy generales. Es decir, la verdadera importancia de la GRD
es practicamente relevada a un segundo término; realmente son otras las problematicas a las que
se les concede prioridad.

Por otra parte, desde el ambito normativo hay un desfase entre lo acordado con lo llevado
a cabo, esto porque, fue apenas en el afio 2012 cuando se integré el concepto de Gestion Integral
del Riesgo; antes solo se hablaba de reconstruir después de que un desastre sucediera. Con la
entrada en vigor de dicha fue que se empezaron a dar pasos formales hacia la consolidacion del
concepto desastre mas que como una causa de pérdidas econdmicas y humanas, como una
consecuencia de la mala gestion de los riesgos.

En este sentido, los desastres son reconocidos en la LGPC 2012 como resultado de la
vulnerabilidad; se reconoce el origen multifactorial de los riesgos y por ende, se hace necesario el
involucramiento de todos los sectores de la sociedad y de los tres niveles de gobierno. Por tanto, el
camino hacia la construccion de una verdadera gobernanza en materia de desastres, apenas se
encuentra en su etapa inicial en el pais.

Por otro lado, como uno de los mayores logros de la politica de GRD en México, se presume
de la existencia de Atlas de Riesgo en todas las entidades federativas y gran parte de los municipios.
Esta herramienta se concibe como un sistema integral de informacién que permite analizar las

zonas vulnerables, los peligros y las amenazas existentes en el espacio geografico estudiado. La
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importancia de estos instrumentos recae en que son utiles en la etapa de prevencidon pues sus
resultados pueden incorporarse a programas de desarrollo urbano y de ordenamiento territorial.

Sin embargo, a pesar de la importancia que se le dio a que se construyan instrumentos que
permitan la prevencion a niveles locales y estatales, en la normatividad solo se reconocia el Atlas
Nacional de Riesgo. Con la LGPC 2012 se enunci6 que los Atlas de riesgo municipales y estatales
pueden constituir un marco de referencia que permita la elaboracion de politicas y programas en
todas las etapas de la GIR. El pais se encuentra tan atrasado en este rubro que hasta 2015 no todos
los estados contaban con un Atlas de riesgo; hace falta la consolidacion de dichos instrumentos de
modo que, permitan la elaboracion de escenarios posibles que faciliten la formulacion de politicas
publicas para reducir los riesgos.

En cuanto a la existencia de un 6rgano financiero en las diversas etapas de la GRD, México
es pionero pues, fue de los primeros paises en dotar de competencias especificas a una institucion
para que ésta destine recursos a la realizacion de acciones para la RRD; por tanto, el FONDEN
resulta ser uno de los ejemplos mas del trabajo en pro del cumplimiento de los objetivos de los
Marcos de Accion.

Sin embargo, en el escenario practico se vislumbra su ineficacia debido a que, la solicitud
de los recursos se ve mediado por un proceso burocratico que no permite que los tramites sean
agiles. Ademas, los recursos para el FONDEN varian cada afio, lo que imposibilita tener certeza
de que se contaran con los recursos necesarios en caso de presentarse desastres que generen
pérdidas que superen la capacidad de financiamiento de la institucion. Ante esto, el pais aprovecha
su posicion privilegiada para acceder a los mercados internacionales, ha tenido que recurrir a
compra de seguros y otros mecanismos de trasferencia de riesgos.

Como se mencion6 anteriormente, el FONDEN es un organismo que cuenta con diversos
instrumentos de financiamiento que entran en accioén en diferentes etapas de la GRD lo que, en
teoria supone que un gran avance en pro de RRD. Sin embargo, en la practica se vislumbra que no
existe una linea de accion coordinada entre el financiamiento ex -ante y ex -post, y por ende, la
mayoria de los estados no reconocen la necesidad de invertir en la prevencion, aun cuando su
experiencia en desastres demuestre lo contrario.

Por ende, el FOPREDEN no ha alcanzado el nivel esperado y en muchos casos ha sido por
la indisposiciéon de los estados y municipios para invertir en la prevencion. Para que dicha

institucidon otorgue recursos, los estados y municipios deben cumplir con algunas condicionantes:
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que sometan propuestas de calidad aceptable, que estén dispuestos a cofinanciar una parte de los
costos del proyecto en cuestion y que, previo a la realizacion de la propuesta se hay realizado una
evaluacion de riesgos. La mayoria de las propuestas no cumplen con los estandares de calidad lo
que genera una situacion ironica: los recursos para la reconstruccion resultan insuficientes mientras
que, para la prevencion, los recursos se quedan sin ejercer cada afio.

Tomando en cuenta que se sigue esperando a que un desastre suceda antes que trabajar e
invertir para prevenirlo, México no aplica de manera eficaz el principio de “reconstruir mejor”.
Este principio fue hace alusion a que la reconstruccion post desastre debe estar dirigida a no crear
riesgos futuros. En cuanto a la reconstruccidon de infraestructura, no se vela porque se realice con
materiales de mayor calidad o que, la reconstruccion no se realice en zonas riesgosas.

Por otra parte, se vislumbra la necesidad de armonizar las leyes de proteccion civil en los 3
niveles de gobierno. La descentralizacion no debe ser en detrimento de la corresponsabilidad; se
debe trabajar en conjunto para que las politicas publicas en materia de RRD den resultados
palpables.

Es también de suma importancia resaltar que México no les ha dado a los temas
transversales la verdadera importancia que tienen en materia de reduccion del riesgo de desastre.
En este sentido, con respecto a la perspectiva de género, apenas y se realizan actividades aisladas
en coordinacion con el Instituto Nacional de las Mujeres, si bien se presume que existe una
verdadera inclusion en las politicas plblicas de la perspectiva de género, poco se menciona sobre
como aplicar medidas que permitan reducir y mitigar los riesgos de desastre de la poblacion
femenina.

En tanto, a pesar de que el cambio climatico se reconoce como un generador de riesgo de
desastres y que en las leyes se plantea de manera especifica; poco se ha hecho para actuar al
respecto. La reduccion del riesgo de desastre debe ser un objetivo integral que incluya el manejo
de los recursos naturales, el uso de suelo y la mitigacion de los efectos del cambio climético.

Otro punto importante por el cual se ha fracaso en materia de reduccion del riesgo de
desastre es que no existe una inclusion real de actores, la sociedad civil no tiene una participacion
activa en la formulacion de politicas publicas ni en las acciones llevadas a cabo para gestionar los
desastres; tampoco queda claro como han participado organizaciones no gubernamentales, el sector
privado y los medios de comunicacion si es que lo han hecho. En sintesis, no existe una verdadera

gobernanza cuando no hay un involucramiento real de los actores.
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En consonancia con lo anterior es posible afirmar que el MAH no cumplié con sus
objetivos; las prioridades de accion solo fueron aterrizadas en el &mbito legislativo e institucional
mas no en la practica. En cuanto a la primera prioridad, Garantizar que la reduccion del riesgo de
desastres sea una prioridad nacional y local con una solida base institucional para su
implementacion, no se cumplié mas en que en sentido estricto de la creacion de instituciones.

La segunda prioridad, Identificar, evaluar y monitorear los riesgos de desastre y mejorar
las alertas tempranas, solo se cumplido de manera parcial al establecer la creacion de los atlas de
riesgo estatales y municipales, pero no hay un seguimiento de los instrumentos de evaluacion de
riesgos. Sobre la misma linea, la tercera prioridad, Utilizar el conocimiento, la innovacion y la
educacion para crear una cultura de seguridad y resiliencia en todos los niveles, tuvo un alcance
limitado pues, atn falta mucho para que se cree toda una cultura de sensibilizacion ante los
desastres; ademas el término de resiliencia estd presente en la retorica, es un término en boga pero
su alcance no va mas alla del mero discurso.

Asimismo, la cuarta prioridad relacionada con Reducir los factores de riesgo subyacentes,
todavia hay un largo camino por recorrer; los programas para aumentar la resiliencia en personas
vulnerables son inexistentes, no hay una politica sélida y efectiva de planificacion urbana y
ordenamiento territorial, las construcciones se siguen realizando sin ser sometidos a evaluaciones
de calidad y, en general la r.r.d. no est4 presente en las prioridades de los miembros de la sociedad.
Por ultimo, la prioridad, Fortalecer la preparacion ante los desastres para una respuesta eficaz en
todos los niveles, nuevamente se cumple solo a nivel normativo pues efectivamente existen
mecanismos de contingencia habilitados, se realizan simulacros constantes y se han desarrollado
programas de respuesta en todos los nivele, pero no siempre resultan eficientes cuando se presenta
una verdadera situacion de desastre.

Finalmente, si los objetivos del MAH no fueron alcanzados, los establecidos por el MAS
resultan todavia mas dificiles de cumplir. Hasta el momento, el riesgo ain no es comprendido en
su totalidad, existe una débil gobernanza del riesgo de desastres para gestionar dicho riesgo vy, las
inversiones siguen una notable tendencia a la reconstruccion antes que a la prevencion y a la RRD.
Ademés, el principio de “reconstruir mejor” es otro de los términos que solo se encuentran

presentes en el discurso, pero no en lo practica; la respuesta ante los desastres sigue siendo ineficaz.
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Conclusiones

En los ultimos afios los fendmenos naturales han sido mas frecuentes y por lo general han derivado
en la generacion de desastres cada vez mas fuertes. Los desastres ocasionados por los fenomenos
naturales no solo dejan pérdidas humanas sino también materiales y econémicas. La principal razon
por la cual se dan estos desastres es por el grado de vulnerabilidad que presenta la zona afectada.
Por tanto, la tematica de los desastres se encuentra en una posicion privilegiada en la agenda
internacional; los paises han adoptado la GRD como accion prioritaria.

Por tanto, es evidente que se ha desarrollado un verdadero Régimen Internacional en
materia de gestion del riesgo de desastre. Desde la perspectiva neoinstitucionalista, un régimen es
una institucion que surge de la celebracion de alguna convencion; nacen con la intencioén de dar
paso a que los estados elaboren estrategias que permitan alcanzar intereses comunes y que, a su
vez, les posibiliten establecer consensos sobre alguna problematica que concierne a todas las partes.
Los regimenes facilitan la cooperacion entre Estados en algliin area determinada; desde la optica
neoinstitucional, la cooperacion se da entre Estados que buscan obtener algin tipo de ganancia.

La eficacia de los regimenes es mayor cuando los miembros respetan sus normas y se
alcanzan los propositos que le dieron nacimiento. Como toda institucion, los regimenes se
encuentran en constante cambio y evolucion; se habla de que se adaptan a la realidad internacional;
tal como sucediod con el Régimen de la GRD. Al respecto se empez6 a desarrollar un régimen en
este ambito con la celebracion de la Primera Conferencia Mundial para la Reduccion del Riesgo
de Desastres, pero no se consolidé sino hasta 2005 con la Conferencia que dio vida al Marco de
Accion de Hyogo.

Se asume que el MAH es el documento clave para la consolidacion formal del Régimen
dado que, en ¢l se establecieron las bases de un enfoque integral del riesgo; incorpord elementos
nuevos, insto a los diversos actores a participar activamente en la reduccion del riesgo y sefialo de
manera puntual las acciones especificas que deben emprender los actores para apoyar en la
reduccion de los efectos negativos de los desastres. Ademas, lo anterior permitio la creacion de una
terminologia especifica para esta temadtica en la que se sefiala de manera puntual que la gestion del
riesgo se lleva a cabo en 3 etapas principales: antes, durante y después del desastre o lo que es lo

mismo, prevencion, mitigacion y reconstruccion.
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Las instituciones juegan un papel fundamental pues, permiten regular el comportamiento
de los actores, asimismo, poseen la capacidad de influir directamente en la creacion de politicas
publicas. Sobre esta misma linea, el Régimen de GRD ha sentado las bases para que se desarrolle
todo un entramado institucional en la materia.

El MAH, establece de manera puntual las acciones a realizar por los diversos actores
involucrados; sin embargo, enfatiza el papel del Estado como el responsable de adoptar y aplicar
medidas eficaces para reducir los riesgos. Recae en los gobiernos el deber de crear un sistema que
responda a cada una de las fases de la gestion del riesgo y por ende, de crear instituciones que
hagan posible la actuacion del Estado en cada una de las etapas.

Un elemento sumamente importante del MAH, es el énfasis en la participacion de los
gobiernos locales, pues para reducir y mitigar el riesgo es necesario partir de lo particular a lo
general. Ademas, en el MAH se sefiala que es verdaderamente importante considerar temas
transversales como la perspectiva de género y el cambio climatico.

En este sentido, se diseflaron herramientas de evaluacion de los avances alcanzados; en un
principio buscaban la generalidad, pero a medida que pasaron los afios, se desarrollaron otros
instrumentos que permitieron la incorporacion de las particularidades locales. Aun asi, resulta
dificil poder establecer un promedio de alcance cuando en los paises existe mucha diferencia en
las capacidades y recursos entre los gobiernos locales.

En tanto, el MAS tomo en consideracion lo aprendido tras la implementacion del MAH y
lo adapt6 a la nueva realidad internacional; integrd otros actores y otros elementos. Se caracteriza
por ser un documento que promueve la inclusion de todos los sectores de la sociedad y porque
promueve la reduccidon de desastres a pequena y gran escala.

Debido a que es relativamente incipiente, aun no hay avances concretos en la aplicacion del
MAS; sin embargo, no se puede negar que los Marcos de Accion han tenido influencia directa en
la creacion de planes de accion de diversas organizaciones y en la modificacion de competencias
de algunos organismos. Cabe mencionar que, de hecho, aun no existe una guia formal de como
llevar a la practica el MAS debido a que, hacer apenas unas semanas -mayo 2017- se realizo6 la
Plataforma Global para llegar a un consenso mundial al respecto. No obstante, es menester sefialar
que ya se han realizado esfuerzos a nivel regional para establecer las lineas de accion que guiaran

la implementacion del MAS en el continente.
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Por otra parte, en la evaluacion de los resultados alcanzados a simple vista pareciera que el
MAH cumpli6é su cometido y el MAS va por buen camino; sin embargo, no hay nada mas alejado
de la realidad. En primer lugar, la reduccion de vidas humanas y de pérdidas econémicas no se
alcanz6; cada vez les resulta a los paises mas dificil reponerse economicamente después de un
desastre.

Sin embargo, si solo se mira, desde el sentido estricto de institucionalizar el Régimen, hubo
un gran avance, pues a lo largo de los afios que abarca la presente investigacion se crearon multiples
instituciones para actuar en cada una de las etapas de la gestion del riesgo de desastre. La
institucionalizacion de la gestion del riesgo se dio sin precedentes, pero no se obtuvieron resultados
palpables, salvo algunas excepciones, lo cierto es que en la mayoria de los paises todo se quedo6 en
la mera legislacion y/o en la modificacion de competencias de algunas instituciones.

Lo anterior describe el caso mexicano, el pais cuenta con un entramado institucional muy
completo; sin embargo, la falta de un verdadero sentimiento de corresponsabilidad obstaculiza que
la gobernanza se lleve a cabo de manera Optima, se puede afirmar que no existe una unién de
fuerzas que permita la puesta en marcha de programas que verdaderamente funjan como reductores
del riesgo de desastres.

Se estima que tan solo en el afio 2015 las pérdidas econdmicas estimadas por desastres
naturales ascendieron a los 17,781.7 millones de pesos cifra verdaderamente preocupante, tomando
en cuenta que desde hace varios afios se esta trabajando para reducir el riesgo. Sobre esta misma
linea, a pesar de que a nivel internacional se ha llegado al consenso de que las acciones preventivas
deben ser prioritarias, en México lo reactivo prima sobre lo preventivo. En realidad, no se esta
haciendo el menos esfuerzo por dejar atras la posicion tradicionalista en la que solo se buscaba
reconstruir antes que prevenir.

Cabe mencionar que, en México la problematica de los desastres es practicamente nuevo
en la agenda nacional; de hecho, tuvo que ocurrir un suceso tragico para que los tomadores de
decisiones consideraran la ocurrencia de desastres como una problematica nacional. Fue el sismo
de 1985 el hecho que puso en jaque a las autoridades haciendo evidente su incapacidad para
afrontar las devastadoras consecuencias de un desastre; fue asi que se planted la necesidad de
establecer un sistema de proteccion civil que diera respuesta a ese tipo de situaciones.

En sus primeros afios el SINAPROC tuvo funciones muy limitadas que se resumian en dar

respuesta una vez que los desastres ocurrieran; de hecho, fue hasta el afio 2000 cuando adquiri6

97



base legal. Con el paso de los afios el SINAPROC se fue complejizando mediante la incorporacion
de nuevos elementos e instituciones. Cabe mencionar que el pais fue uno de los primeros en
establecer mecanismos financieros de prevencion y atencion de los desastres, en este sentido, el
FONDEN ha sido tomado como ejemplo en otros paises, ya que, incorpora instrumentos que actuan
en cada una de las etapas de la gestion del riesgo de desastre.

Particularmente, con los resultados obtenidos de la implementacion del MAH, si bien los
numeros indican que el pais tuvo un desempefio satisfactorio en casi todos los indicadores, la
realidad es otra. En primer lugar, el concepto de resiliencia que tanto proclama el MAH solo se
encuentra en el terreno de la retorica pues en el plano practico poco se ha hecho para crear ciudades
resilientes y capaces de sobreponerse a una situacion de desastre.

Ademés, la burocracia con la que funcionan las instituciones de la gestion del riesgo de
desastres obstaculiza de sobremanera la eficacia de las mismas; ante una situacion de emergencia
priman mas los tramites que la pronta atencion a los damnificados. En lo que al &mbito normativo
respecta, es evidente que hay un desfase entre lo acordado con lo que se lleva a cabo; prueba de
esto, es que fue apenas en 2012 que se integro a la normatividad el término de Gestion integral del
riesgo, 7 afios después de que a nivel internacional se reconociera que la gestion del riesgo de
desastres exigia que se llevara a cabo desde un enfoque integral en el que participaran activamente
multiples actores.

A pesar de que se presume que existen sistemas de alerta temprana iddneas, la experiencia
se ha encargado de demostrar lo contrario. Sobre esta misma linea, se asume que, con la existencia
de atlas de riesgo en todos los Estados, se esta cumpliendo con acciones en pro de la prevencion;
aunque la realidad es que en algunos Estados apenas se publico su primer atlas de riesgo y algunos
otros se encuentran desactualizados. Por tanto, no pueden ser considerados elementos utiles si
muchas veces no contienen informacion veraz que pudieran servir para el desarrollo de 6ptimos
programas de ordenamiento territorial.

Por otra parte, en México no se les ha dado a los temas transversales la verdadera
importancia que tienen en materia de reduccion del riesgo de desastre. En este sentido, con respecto
a la perspectiva de género, apenas y se realizan actividades aisladas en coordinacion con el Instituto
Nacional de las Mujeres, si bien se presume que existe una verdadera inclusion en las politicas
publicas de la perspectiva de género, poco se menciona sobre como aplicar medidas que permitan

reducir y mitigar los riesgos de desastre de la poblacion femenina. En tanto, a pesar de que el
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cambio climatico se reconoce como un generador de riesgo de desastres y que en las leyes se
plantea de manera especifica; poco se ha hecho para actuar al respecto. La reduccion del riesgo de
desastre debe ser un objetivo integral que incluya el manejo de los recursos naturales, el uso de
suelo y la mitigacion de los efectos del cambio climatico.

De hecho, no existe una verdadera inclusion de los actores pertinentes, la sociedad civil
tiene casi nula participacion en la formulacion de politicas publicas en la materia. Ademas, se
presume que el pais actia en un marco de gobernanza e inclusion, pero se omite clarificar la forma
en la que actores como las organizaciones internacionales, empresarios y medios de comunicacion
pueden aportar.

En cuanto al MAS, a pesar de que resulta apresurado asegurar que los objetivos no se
cumpliran, la experiencia sugiere que, si los resultados de la implementacion del MAH no fueron
los esperados, los estdndares establecidos por el MAS son todavia mas dificiles de alcanzar. El
riesgo no se ha comprendido en su totalidad, en México sigue existiendo una elevada tendencia a
la reconstruccion. El discurso no tiene coherencia con los hechos; en México las acciones de la
gestion del riesgo de desastres no estdn destinadas a la reduccion de los efectos negativos de los
desastres ni mucho menos a la reduccion y mitigacion de los riesgos.

En general, el Régimen de la GRD en México se implementa de una forma muy superficial,
se busca cumplir con los objetivos mediante la realizacion de acciones aisladas debido a que, no se
promueve un marco de gobernanza eficiente y una homologacion verdadera de las
responsabilidades en los tres ordenes de gobierno. Por tanto, no se pueden reducir los impactos
negativos de los desastres si antes no existe una gestion adecuada de los riesgos y las
vulnerabilidades.

El enfoque neoinstitucional explica esta falla mediante el concepto de disfuncionalidad, es
decir, las instituciones se crean de manera adecuada pero no cumplen con sus propoésitos debido a
que, no existe un adecuado disefio normativo y de politicas que guien a las instituciones. El régimen
a nivel internacional realmente ha sido fructifero, empero en México, no ha sucedido lo mismo
debido a que el disefio institucional no ha resultado pertinente. El pais debe trabajar mas en obtener
resultados palpables y no solo actuar para cumplir con compromisos internacionales que resultan
poco alcanzables dadas las condiciones internas; es decir, se debe adoptar solo aquello que se
adapte a la realidad mexicana y no pretender cumplir con estandares que ni los paises mas

desarrollados han alcanzado.
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Fuente: Acuerdo por el que se emite el Manual de Organizacion y Operacion del Sistema Nacional de
Proteccion Civil, DOF, 23 de octubre de 2006

Anexo 2.- Matriz de participacion en el subprograma de auxilio

SISTEMA NACIONAL DE PROTECCION CIVIL/IPROCESOS | 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Aeropuertos y Servicios Auxiliares

Asociacion Nacional de la Industria Quimica C

OO0
0

Camara Nacional de la Industria de la Transformacién

Céamara Nacional de la Industria de Radio y Television

Comision Federal de Electricidad

Comision Nacional del Agua

e AR e Ne]

Cruz Roja Mexicana

Distribuidora Conasupo S.A.

0[O0 O
@]
(@]
(@]
@]

Gobiernos Municipales, Delegacionales y de las Entidades| T
Federativas

(@]
(@]
(@]
(@]
(@]

Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado

Instituto Mexicano del Seguro Social C C C C C C C C

Medios de Comunicacién C

Petréleos Mexicanos C

Procuraduria General de la Republica

Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente

O[O0l 0|0

(@]
(@]

Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca
y Alimentacion

Secretaria de Comunicaciones y Transportes C

Secretaria de Desarrollo Social

Secretaria de Economia

Secretaria de Educacion Publica

O[O0 o|o

O[0o|ojo|o

O[O0l oj[o| 0
@]

Secretaria de Energia

m
o
3

Secretaria de Gobernacion E/T E/T|ET| E E E E E E

o

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

Secretaria de la Defensa Nacional C

Secretaria de la Funcién Publica

Secretaria de Marina C

Secretaria de Relaciones Exteriores

Oloj|ojo|o|o

Secretaria de Salud

olojo|lo|o|lo]o
o
e}
—
o
e}
e}

Secretaria de Seguridad Publica

Secretaria de Turismo

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales

Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF)

e lNeRNeANe)

Teléfonos de México

107



Universidad Nacional Auténoma de México ‘ C ‘ C ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ C ‘ ‘

E » COORDINACION EJECUTIVA T » COORDINACION TECNICA C» CORRESPONSABILIDAD

Fuente: Acuerdo por el que se emite el Manual de Organizacion y Operacion del Sistema Nacional de
Proteccion Civil, DOF, 23 de octubre de 2006
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Anexo 4.- Caracteristicas de los atlas de riesgo por entidades federativas

Fuente: OECD, 2013, p. 101
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