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RESUMEN

El presente trabajo de investigacion tiene como objetivo analizar el estado actual de la gestion del
riesgo de desastres en los Estados de la Comunidad del Caribe (CARICOM). Con base en ello, se
realizd un analisis de los reportes entregados por estos Estados a la Oficina de las Naciones
Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres (UNISDR) durante el periodo 2005-2018 y se
consultaron documentos y portales de internet oficiales por cada uno de los miembros de la
CARICOM, con el fin de contrastar ambos tipos de informacion. El trabajo concluye que el
régimen internacional para la gestion del riesgo de desastres, cimentado en las disposiciones
establecidas en los Marcos de Accion de Hyogo (2005-2015) y Sendai (2015-2030), ha tenido un
alcance parcial en los Estados miembros de la Comunidad del Caribe (CARICOM), debido a las
condiciones socioeconomicas que los definen y la complejidad de las prioridades que establecen

los marcos.

Palabras clave: CARICOM, gestién del riesgo de desastres, regimenes internacionales,
cooperacion internacional.



INTRODUCCION

El cambio climatico es uno de los mayores desafios que enfrenta la comunidad internacional en
su conjunto. Las consecuencias provocadas por el crecimiento econdmico desmesurado y la
enorme incidencia de la actividad humana sobre la gestion de recursos naturales, ha planteado un
escenario peligroso para los paises de la Comunidad del Caribe (CARICOM), en relacion con la
amenaza Yy riesgo de desastres provocados por fendmenos naturales. La condicion de todos sus
miembros como micro-estados insulares, los convierte en Estados extremadamente expuestos a la
progresiva variabilidad climatica, sobre todo de fendmenos extremos, tales como huracanes,
sequias, lluvias intensas o terremotos. Las caracteristicas socioeconomicas y la debilidad politica
de estos Estados contribuyen a una elevada susceptibilidad ante las mas minimas consecuencias
derivadas del impacto de los fenémenos, lo que evidentemente incrementa el riesgo de desastres.
Por ello, el riesgo de desastres en los Estados de la CARICOM, acrecentadas por el cambio
climatico, representa un serio obstaculo para el desarrollo sostenible en cada uno de sus
miembros y, por ende, en el devenir de la misma region.

El caréacter global que implican los desastres, ha llevado a la comunidad internacional a la
construccién del régimen internacional para la gestion del riesgo de desastres, establecido a partir
de 1990, tras el Decenio Internacional para la Reduccion de Desastres Naturales (1990-1999)
(DIRDN) vy la Estrategia de Yokohama (1995-2005), que abordaron los desastres desde su
comprension y el alcance de sus impactos, asi como los factores subyacentes que incrementan la
vulnerabilidad de los Estados. Tales estrategias establecieron los cimientos de lo que seria
posteriormente la Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres (EIRD) vy
posteriormente los Marcos de Accion de Hyogo (MAH) (2005-2015) y Sendai (MAS) (2015-
2030), los cuales establecen actualmente las estrategias y directrices de la gestion del riesgo de
desastres y coordinan la accion conjunta entre organismos regionales e internacionales.

En la CARICOM, la gestion del riesgo de desastres debe ser un proceso sistematico de
caracter multisectorial y transversal, pues en teoria involucra un esfuerzo conjunto de todos los
sectores que componen a la organizacion, de forma tal que todas las acciones realizadas
produzcan un impacto significativo en el desarrollo de los Estados miembros. La Agencia de
Gestion de Emergencias en Desastres del Caribe (CDEMA, por sus siglas en inglés), es la
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institucion comunitaria encargada de llevar a cabo el disefio de politicas ambientales dentro de la
organizacion y gestionar la respuesta ante los desastres provocados por los fendbmenos naturales.
La CDEMA, a su vez, ha desarrollado marcos regionales de accion para acatar, de manera mas
puntual, la gestion del riesgo de desastres dentro de los paises de la CARICOM. No obstante, sus
acciones se encuentran limitadas por la vulnerabilidad de sus miembros y la débil capacidad de
respuesta ante problemas de indole ambiental, ademé&s de que los efectos del cambio climatico
son cada vez mas evidentes y la presencia de fendmenos naturales mas recurrentes (IPCC, 2014;
ONU, 2015). Lo anterior ocasiona, en Ultima instancia, una ralentizacién o retroceso de los
avances logrados en su desarrollo y un aumento del riesgo de desaparecer como Estados
nacionales, como causa de la elevacion de los niveles del mar y la erosién de costas, que
amenazan a la integridad territorial.

Bajo estas premisas, se formulo la pregunta de investigacion ¢ Cudles han sido los avances
y limitaciones de los Estados de la CARICOM en la implementacién del régimen internacional
para la gestion del riesgo de desastres?, para la cual se determind la siguiente hipétesis:

Desde la perspectiva neoinstitucionalista de las Relaciones Internacionales, el régimen

internacional de la gestion del riesgo de desastres, basado en los marcos de Accion de

Hyogo y Sendai, tiene un alcance muy limitado en relacién a la complejidad de las

estrategias globales y la débil capacidad politica, econdmica e institucional de los Estados

de la CARICOM, por lo que los avances han sido escasos. Lo anterior a pesar de que
existe el régimen regional coordinado por la CDEMA, institucion que busca dar
seguimiento y monitoreo de las estrategias internacionales y regionales.

De esta forma, la presente investigacion tiene como objetivo general analizar el estado
actual de la gestion del riesgo de desastres en la CARICOM, a partir del establecimiento del
régimen internacional cimentado en las disposiciones del MAH y MAS. Ademaés, se
establecieron los siguientes objetivos especificos:

1) Exponer los principales supuestos teodricos del neoinstitucionalismo que brinden una
mayor comprension sobre el régimen internacional de la gestion del riesgo de desastres.
2) Identificar las principales caracteristicas de los Estados de la CARICOM con respecto a

los desastres y del régimen internacional en la materia y su contexto de implementacion.



3) Reflexionar criticamente sobre los avances y limitaciones de los Estados de la CARICOM
en materia de gestion del riesgo de desastres en el contexto de implementacién de los
marcos de accion de Hyogo y Sendai.

Para obtener lo anterior, el presente trabajo se divide en tres capitulos, correspondientes
metodoldgicamente a cada uno de los objetivos especificos. El primer capitulo profundiza en los
supuestos tedricos del neoinstitucionalismo y los regimenes internacionales, del cual se sintetiza
un modelo de analisis para el tercer capitulo. Ademas, se aborda el surgimiento y la evolucion del
régimen internacional de la gestion del riesgo de desastres, asi como los principales conceptos
que lo definen.

El segundo capitulo ofrece un panorama regional sobre las caracteristicas
socioecondmicas de los Estados de la CARICOM vy su relacion con el cambio climatico y los
fendmenos naturales que desembocan en desastres. Asimismo, se enfatiza las principales
disposiciones establecidas en los marcos de accion de Hyogo y Sendai.

Finalmente, el tercer capitulo analiza los avances y limitaciones de los Estados de la
CARICOM con respecto al régimen internacional de la gestion del riesgo de desastres, mediante
el panorama nacional en la materia y la aplicacion del modelo tedrico extraido del primer
capitulo.

Cabe destacar que la metodologia para la realizacion de la presente investigacion fue de
tipo cualitativa y esencialmente documental. En el primer capitulo se consultaron libros y
articulos especializados de las Relaciones Internacionales, el neoinstitucionalismo y los
regimenes internacionales, que construy6 un marco tedrico acorde a las exigencias del trabajo. El
segundo capitulo se baso en la consulta de los acuerdos internacionales y regionales en materia de
gestion del riesgo de desastres, asi como documentos técnicos de organizaciones como la ONU,
UNISDR, CARICOM y CDEMA. Se utilizé la base de datos EM-DAT para elaborar el panorama
regional de desastres en la CARICOM. Por ultimo, en el tercer capitulo se trabajé con los
reportes realizados por los paises de la CARICOM durante el periodo de implementacion del
Marco de Accién de Hyogo y Sendai, ubicados en las bases de datos de la UNISDR. Se consult
los informes nacionales que los Estados de la CARICOM han realizado y se realizé un mapeo
general en las paginas web de las instituciones nacionales encargadas de la gestion del riesgo,
identificando leyes nacionales, marcos estratégicos, informacion y datos sobre riesgos, con el fin

de obtener informacidn empirica que se contrastara con las publicaciones oficiales.
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CAPITULO 1. NUEVO INSTITUCIONALISMO,
NEOINSTITUCIONALISMO INTERNACIONAL Y  REGIMENES
INTERNACIONALES: EL CASO DE LA GESTION DEL RIESGO DE
DESASTRES

El objetivo de este capitulo es analizar las principales caracteristicas del Neoinstitucionalismo
Internacional, mediante la identificacion de los postulados tedricos del Nuevo Institucionalismo
(NI en adelante) y el estudio de los Regimenes Internacionales, éste ultimo como el puente que
articula ambas perspectivas. Se parte del hecho que el NI es un enfoque surgido en las ciencias
sociales en general (Powell y Dimaggio 1999; Peters 2003; March y Olsen 2006), cuya adopcion
en las Relaciones Internacionales se ha traducido en la corriente del neoinstitucionalismo
(instituciones y cooperacion internacional) (Keohane 1989; Haas, Keohane y Levy 1993) y los
regimenes internacionales (normas, principios, reglas y procedimiento de toma de decisiones)
(Hasenclever, Mayer y Rittberger 1997; Young 2002). De esta forma, el capitulo esta
estructurado en tres apartados. El primero describe los postulados principales del NI a nivel
general y el neoinstitucionalismo a nivel particular. El segundo enfatiza las caracteristicas de los
regimenes internacionales. Finalmente, el tercero, con base en los dos anteriores, aborda la
construcciéon del régimen internacional de la gestion del riesgo de desastres, asi como la

evolucion de los conceptos principales que lo componen.

1.1. El enfoque tedrico del Neoinstitucionalismo en las Relaciones
Internacionales.

Tanto el cambio climéatico como el riesgo de desastres son problemas que trascienden fronteras,
afectan a todos los paises sin excepcion alguna y requieren de soluciones colectivas. El caracter
global que implica el impacto negativo de fendmenos naturales ha ocasionado una mayor
participacion de la comunidad internacional, expresada en el establecimiento de instituciones,

marcos y procedimientos que guian el comportamiento de los paises bajo un mismo esquema de
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cooperacion. Los Marcos de Accion de Hyogo (2005-2015) y Sendai (2015-2030) son,
precisamente, una respuesta de la comunidad internacional para abordar la gestion del riesgo de
desastres y promover la cooperacidn internacional en esta materia. Asimismo, la Oficina de las
Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres (UNISDR, por sus siglas en inglés) a
nivel internacional y la Agencia para la Gestion de Emergencias en Desastres del Caribe
(CDEMA, por sus siglas en inglés) a nivel regional, fueron establecidas a partir de la necesidad
de coordinar y disefar politicas para la reduccion de riesgo de desastres y como parte de las
acciones globales para la adaptacion/mitigacion del cambio climatico.

Con base en lo anterior, en las Relaciones Internacionales, la cooperacion, los regimenes
internacionales y las instituciones han sido objeto de numerosas discusiones teoricas dentro de la
disciplina, especialmente en los debates entre el neorrealismo y el neoliberalismo
(neoinstitucionalismo). Este Gltimo aporta los supuestos basicos para entender el régimen
internacional para la gestion de riesgo de desastre y su influencia en la region de la CARICOM,
el valor de la cooperacion internacional como mecanismo para resolver problemas que atafien a la
comunidad internacional en su conjunto y el poder de las instituciones para llevar a cabo lo
establecido en los marcos.

Para comprender a cabalidad el enfoque neoinstitucionalista en Relaciones
Internacionales, es menester remitirse a las raices que dan origen al mismo. Si bien en la
disciplina el neoinstitucionalismo es uno de los enfoques mas utilizados para describir y explicar
la realidad internacional, este forma parte del Ilamado NI, una corriente de pensamiento que se
extendid significativamente en gran parte de las ciencias sociales, y la cual enfatiza en el valor de
las estructuras institucionales y como éstas, al mismo tiempo, afectan el comportamiento de los
actores individuales, configurando sus expectativas y encauzando sus acciones. Guy Peters,
Douglas North, James G. March, Johan P. Olsen, Walter W. Powell y Paul J. Dimaggio, son
algunos de los autores mas prominentes que disefiaron en sus respectivas areas de conocimiento
los principales supuestos teoricos del NI.

En este sentido, el NI surgi6 a partir de la década de los ochenta del siglo pasado, como
un enfoque que buscaba subsanar las limitaciones del conductismo y la teoria de la eleccion
racional -imperantes en las ciencias sociales- para explicar el comportamiento de los individuos
en la vida social. Ambos enfoques tedricos argumentaban que el individuo constituia el centro de

todo analisis politico y social, al reducir el comportamiento colectivo al comportamiento
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individual. Asimismo, concebian que los actores individuales siempre tomaban decisiones
racionales, ignorando el efecto de las reglas, procedimientos y normas generadas por las
instituciones (Peters, 2003, p.33). De esta forma, el NI represent6 una alternativa distinta para
analizar el entorno politico, econémico y social de los individuos, al subrayar que “los arreglos
institucionales tienen capacidad de incidencia en el comportamiento de los actores, por lo que sus
preferencias pueden ser variadas y modeladas en el tiempo” (Basave, 2007, p.188).

De acuerdo con March y Olsen (2006) el NI es un enfoque general para el estudio de las
instituciones politicas, “un conjunto de ideas teoricas e hipotesis sobre las relaciones entre las
caracteristicas institucionales y la agencia politica, el desempefio y el cambio institucional®”
(p.4). Para ellos, el NI implicaba revaluar el concepto de las instituciones, como emergen, se
mantienen y cambian, y hasta qué punto tienen implicaciones independientes y duraderas en el
comportamiento individual. Ambos autores, resumen puntualmente su aporte al NI en el contexto
de las ciencias sociales.

Primero, defendimos la autonomia relativa y los efectos independientes de las
instituciones politicas y la importancia de sus propiedades organizativas. Discutimos en
contra de entender la politica Gnicamente como reflejos de la sociedad (contextualismo) o
como las consecuencias macro agregadas de los actores individuales (reduccionismo). En
segundo lugar, afirmamos que la politica se organizd en torno a la interpretacion de la
vida y el desarrollo de significado, proposito y direccion, y no solo en torno a la
formulacion de politicas y la asignacion de recursos (instrumentalismo). En tercer lugar,
nos interesamos por las formas en que las reglas, normas y procedimientos operativos
estandar afectaron el comportamiento politico, y argumentamos en contra de ver la accion
politica unicamente como el resultado del calculo y el comportamiento egoista

(utilitarismo). En cuarto lugar, sostuvimos que la historia es “ineficiente” y criticamos los

! Esta categoria hace referencia a la evolucién de las instituciones en tiempo y espacio. De acuerdo con Peters (2003)
las instituciones identifican las circunstancias cambiantes de su entorno y luego se adaptan a ellas. Estos cambios en
el entorno pueden constituir oportunidades para la institucion o una amenaza al comportamiento establecido (p.57).
Para March y Olsen (citado por Peters, 2003), las instituciones deben disponer de un repertorio de respuestas y
soluciones que puedan ser utilizadas para el ajuste de politicas.
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modelos de equilibrio estdndar asumiendo que las instituciones alcanzan una forma Unica
condicionada a las circunstancias actuales y por lo tanto independientes de su trayectoria
histdrica (funcionalismo) (March y Olsen, 2006, p.6).

Cabe resaltar que el resurgimiento del interés por estudiar las instituciones por parte del
NI, se debe a tres elementos fundamentales con respecto al viejo institucionalismo?: 1) el NI
busca incluir aspectos informales de las instituciones dentro de su definicién, tales como normas
de comportamiento e ideas; 2) al analizar las instituciones, el NI examina criticamente como
funcionan realmente en la préctica y; 3) el NI considera que las instituciones constrifien el
comportamiento individual, al mismo tiempo que reconocen el valor de los actores individuales
en el cambio y estabilidad de las instituciones (Hysing y Olsson, 2017, p. 25). En efecto, el NI
reinterpreta el valor de las instituciones dentro de la sociedad, al considerarlas, en primera
instancia, como autores autdnomos e independientes, capaces de tomar y efectuar decisiones, asi
como una variable explicativa de los fendmenos sociales. De igual forma, coloca la accion
colectiva en el centro de anélisis para entender la vida politica, al mismo tiempo que crea una
relacion reciproca en el que la politica configure el comportamiento de la sociedad, y la sociedad
el de la politica (Peters, 2003, p.35).

Como se menciond, el NI fue una corriente que impregno6 con gran fuerza en las ciencias
sociales, resultando en una gran variedad de “nuevos institucionalismos”, de acuerdo con el area
de estudio con el cual se abordara. En este sentido, se pueden encontrar diferentes versiones del
NI en la economia, la sociologia, la historia, la ciencia politica y por supuesto en las Relaciones
Internacionales. Al respecto Peters (2003) identifica, al menos, siete versiones de esta corriente
en las ciencias sociales, a saber:

1) EI NI normativo, el cual enfatiza en las normas de las instituciones como medios para
comprender como funcionan estas y determinan el comportamiento individual.
2) EI NI de eleccion racional, el cual sostiene que las instituciones son sistemas de reglas

para el comportamiento, dentro de las cuales el actor individual trata de maximizar su

2 Segun Peters (2003), el viejo institucionalismo se caracterizaba por cinco aspectos: 1) El legalismo. Es decir, las
instituciones politicas tenian la labor de ocuparse de la legislacién; 2) El estructuralismo. La estructura importa y
determina el comportamiento; 3) El holismo. Se solia comparar sistemas integros en vez de examinar instituciones
individuales; 4) El historicismo. Fuerte fundamentacion histérica para entender el comportamiento de los individuos;
5) El analisis normativo. Se vinculaba el analisis de la politica con una preocupacidn por el “buen gobierno”.
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beneficio. En este sentido, el comportamiento de los individuos es una funcién de las
reglas y los incentivos

3) El NI histérico®, el cual argumenta que las decisiones tomadas desde el principio de
toda politica y de todo sistema de gobierno determinan las decisiones posteriores.

4) EI NI empirico, el cual destaca que la estructura del gobierno marca una diferencia en la
manera en que se procesan las politicas y en las decisiones que toman los gobiernos.

5) EI NI sociologico, desarrollado, en mayor medida, dentro de la teoria de la organizacion
con autores como Walter W. Powell y Paul J. Dimaggio.

6) EI NI de representacion de intereses, centrado en el analisis de los partidos politicos y
de los grupos de interés.

7) EI Nl internacional, el cual define la politica internacional en términos institucionales y
enfatiza en el papel de las estructuras internacionales para explicar el comportamiento
de los Estados (Peters, 2003, pp. 37-39).

No obstante, Fernandez (2006) sefiala que, a pesar de esta gran variedad, el NI parte de
tres postulados tedricos basicos. EI primero de ellos es la variable institucional, es decir, el
énfasis del NI en la importancia de las instituciones para comprender y explicar los fendmenos
politicos. El segundo, parte del caracter autobnomo de las instituciones politicas, las cuales
desarrollan una dindmica propia en relacion con el entorno social que, a su vez, les permite
determinar el comportamiento politico de los actores. El tercer postulado radica en la capacidad
de las instituciones para “estructurar el comportamiento de los actores, moldear sus preferencias,
orientar sus objetivos, condicionar los resultados de la actividad politica”, mediante lo que se
conoce como “légica de lo adecuado”, un proceso de rutinizacion y socializacion de valores
establecidos por la institucion (p.14-15). Lo anterior lo ejemplifica Peters de la siguiente manera:

[...] Un ejemplo extremo (de la I6gica de lo adecuado) seria el comportamiento de un
soldado que enfrenta la posibilidad de la muerte y sin embargo se comporta
“adecuadamente”, o el de los bomberos, que ingresan voluntariamente en edificios en
Ilamas porque ese es rol que han aceptado como una funcion de su eleccidn ocupacional y

de su entrenamiento en el cuerpo de bomberos (Peters, 2003, p.51).

* La afamada obra “Por qué fracasan los paises: Los origenes del poder, la prosperidad y la pobreza” de los autores
Daron Acemoglu y James Robinson (2013), constituye un claro ejemplo de esta perspectiva.
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En este mismo orden, Zamudio y Culebro (2016) y Romero (1999) afiaden cinco premisas
mas sobre el NI: 1) rechazan los reduccionismos, conductista (las instituciones como simples
fendmenos de la sociedad) y economista (las instituciones como una realidad incobmoda para los
estrechos supuestos de la microeconomia; 2) aceptan que existe un marco de relaciones y
regulaciones que afecta decididamente el comportamiento de los individuos; 3) los
comportamientos asi establecidos se vuelven repetitivos y relativamente estables en el tiempo,
convirtiéndose en motivaciones casi automaticas y normalizadas de la accién individual; 4) al
hacerse estables se convierten en patrones, por lo que cambiarlos o modificarlos no es un proceso
facil y en ocasiones ni los propios actores pueden dirigirlos; 5) cada enfoque posee una definicién
muy general de las instituciones como reglas de juego de una sociedad.

Con base en lo anterior, se puede afirmar que el NI, a nivel general, concentra su analisis
en las siguientes interrogantes: ¢En qué medida las instituciones constrifien el comportamiento de
los individuos/estados? ¢Pueden o no las instituciones determinar y configurar sus intereses?
¢Como cambian y evolucionan las instituciones? ;Como interactian los actores estatales con la
estructura institucional? ¢En que medida los individuos/Estados acttan conforme a lo establecido
por las instituciones a las que se cifien?

Para responder a las interrogantes planteadas desde las Relaciones Internacionales es
necesario recurrir a autores como Robert Keohane (1989; 1988), Oran Young (2002; 2004),
Stephen Krasner (1982), Andreas Hasenclever, Peter Mayer y Volker Rittberger (1997; 1999), los
cuales adoptaron gran parte de los postulados del NI y los trasladaron al escenario de la politica
internacional. El analisis de las instituciones internacionales dentro de la disciplina representd
una alternativa a la vision preponderante del realismo sobre los fendmenos internacionales.

El neoinstitucionalismo internacional, en este sentido, fue la renovacion de la teoria
liberal de las Relaciones Internacionales, la cual buscaba proyectar los valores del orden, libertad,
justicia, y tolerancia, mediante la construccion de instituciones nacionales e internacionales que
garantizaran y promovieran tales valores. Ademas, el liberalismo internacional consideraba que,
si bien el Estado era el actor mas importante dentro de las relaciones internacionales, no era el
unico con incidencia en el sistema internacional. Argumentaba también que las relaciones
internacionales entre Estados son mas cooperativas que conflictivas, por lo que la cooperacion
resultaba necesaria para dirimir disputas y resolver problemas de caracter global (Dunne, 2014,
Viotti y Kauppi, 1999).
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Con la experiencia obtenida tras el fracaso de la Sociedad de Naciones, la creacién de la
Organizaciéon de las Naciones Unidas (ONU) y la aparicion de las teorias de la integracion
después de la Segunda Guerra Mundial, a lo largo de la década de los 50 y 60 el liberalismo
internacional adquirid una vision menos idealista y mas pragmatica de las relaciones
internacionales. Se adoptd una vision global y holistica de los fenémenos globales y comunes
(low politics) que acontecian en la sociedad internacional, en contraparte con los temas de
caracter diplomatico-estratégico (high politics) que dominaban tradicionalmente en la disciplina
(Del Arenal, 1989, p. 595). Asimismo, el liberalismo internacional no se limitd solo a analizar la
conducta de los Estados en el sistema internacional, sino que también tomé en cuenta a las
organizaciones intergubernamentales, no gubernamentales y empresas transnacionales, pues sus
actividades nacionales e internacionales tenian un impacto significativo en las acciones de los
Estados.

Hacia finales de la década de los 70 y durante la década de los 80 del siglo XX, con el
incipiente proceso de globalizacion, la teoria liberal en las Relaciones Internacionales tuvo un
giro importante con el transnacionalismo y la interdependencia compleja desarrollada por Robert
Keohane y Joseph Nye. De acuerdo con ellos, la sociedad internacional se habia vuelto mas
pluralista en términos de actores involucrados en las relaciones internacionales (organizaciones
internacionales, empresas transnacionales, etc.) y que dichos actores se hacian mas
interdependientes uno del otro (Lamy, 2014, p. 132).

Con la importancia y participacion de otros actores no estatales y la interdependencia
compleja que surge de sus relaciones, asi como la insistencia en la cooperacién internacional,
Keohane denomina a esta perspectiva “institucionalismo neoliberal” (neoinstitucionalismo), la
cual afirma que:

[...] La capacidad de los Estados para comunicarse y cooperar depende de las
instituciones hechas por el hombre, que varian histéricamente y segin los temas en
naturaleza (respecto a las politicas que incorporan) y en fuerza (en términos del grado
hasta el cual sus reglas estan claramente especificadas y son rutinariamente obedecidas).
[...] Se formula preguntas acerca del efecto de las instituciones en la accién del Estado y

acerca de las causas del cambio institucional; supone que los Estados son agentes clave y
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examina tanto las fuerzas materiales de la politica mundial como el conocimiento de si
mismos que tienen los seres humanos (Keohane, 1989, p. 15).

De acuerdo con Gonzalez (2001), el neoinstitucionalismo significé una critica hacia el
“estatocentrismo” que impregnaba el analisis de la realidad internacional dentro de la disciplina y
representd un distanciamiento, no total, del optimismo enarbolado por el liberalismo
internacional. EI programa neoliberal institucional consiste en:

[...]JAnalizar las instituciones internacionales (un concepto amplio que incluye a todas las
modalidades de cooperacion internacional formales e informales) y en la premisa de que
la cooperacion es posible y que las instituciones modifican la percepcion que los Estados
tiene de sus propios intereses, posibilitando asi la cooperacion (p.15).

Por su parte, Sodupe (2003) sefiala que el neoinstitucionalismo amplio los horizontes de la
disciplina al incluir, dentro de su andlisis, las cuestiones relacionadas con la cooperacion
internacional, las situaciones no vinculadas con la seguridad o el poder y los efectos de las
instituciones sobre la conducta estatal.

El neoliberalismo subraya la relevancia de las instituciones y regimenes internacionales
creados por los seres humanos, sosteniendo-de modo coherente con la tradicion liberal-
que distintas condiciones sistémicas y, en concreto, diversos grados de
institucionalizacion del sistema llevaran a los Estados a definir de manera diferente sus
propios intereses y afectaran a los incentivos que motivan sus acciones (Sodupe, 2003, p.
122).

Dado el dinamismo del sistema internacional, la perspectiva neoinstitucionalista en las
Relaciones Internacionales solo es posible si se cumplen dos condiciones: 1) los Estados deben
obtener beneficios potenciales de su cooperacién y 2) el grado de institucionalizacion debe
ejercer efectos sustanciales que logre modificar el comportamiento del Estado (Keohane, 1989,
p.16). Para ello, las instituciones internacionales, en sus multiples formas, constituyen un papel
importante dentro de esta perspectiva, pues fungen como mediadoras, en tiempo y espacio, y

como medio mismo para lograr la cooperacion entre los diversos actores del sistema
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internacional. De esta forma, las instituciones dejaban de ser el escenario en el cual solo tienen
lugar las decisiones individuales, para pasar a tener un valor mas importante en el
comportamiento de los actores individuales y poseer una propia dinamica.

El término *“institucion” suele ser muy ambiguo, sobre todo en las Relaciones
Internacionales, y se usa deliberadamente para caracterizar practicamente a todo organismo
internacional. De acuerdo con Keohane, institucion puede referirse a dos cuestiones: 1) “un
modelo general” o una “categorizacion” de actividad, o 2) a un arreglo “particular” construido
por el hombre, ya sea formal o informal. Un ejemplo de institucion como modelo general o
actividad puede ser la religion, la soberania, la diplomacia o la neutralidad, presentes en las
relaciones de los Estados. La institucién como un arreglo “particular”, por otro lado, son aquellas
que pueden identificarse como “complejos vinculados de reglas y normas, identificables en el
espacio y el tiempo”, tales como el Banco Mundial, las Naciones Unidas o el régimen
internacional de la gestion del riesgo de desastres establecido por la UNISDR (Keohane, 1988,
p.195).

Peters (2003) concibe “institucién” como “un conjunto de reglas y valores, normativos y
no cognitivos respecto de la manera en que influyen sobre los miembros institucionales, como
también el conjunto de rutinas que se desarrollan para poner en ejecucién e imponer esos valores”
(p. 51). Para este mismo autor, las instituciones poseen cuatro caracteristicas: 1) las instituciones
pueden ser formales (una legislatura, organismo o marco legal) e informales (conjunto de normas
compartidas); 2) las instituciones tienen estabilidad a través del tiempo; 3) las instituciones deben
afectar el comportamiento individual (en este caso, estatal) y restringir en él; 4) en las
instituciones debe existir un conjunto de valores compartidos (Peters, 2003, pp.36-37).

Para March y Olsen (2006) la institucion es:

[...] un conjunto relativamente duradero de reglas y practicas organizadas, integradas en

estructuras de significado y recursos que son relativamente invariantes frente a la rotacion
de individuos y relativamente resilientes a las preferencias y expectativas idiosincraticas
de los individuos y circunstancias externas cambiantes (p.3).

Desde la perspectiva de ambos autores, las instituciones determinan un conjunto de expectativas
de comportamiento, de modo que, si la institucion logra influir en la accion individual, las

decisiones de estos serdn “intencionales, mas no voluntarios” (Peters, 2003, p.51), es decir,
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estaran bajo los parametros de los valores que promueve la misma institucion (l6gica de lo
adecuado).

Desde el campo de la economia, Douglas North (1991) concibe las instituciones como
restricciones, formales (leyes, derechos de propiedad) e informales (sanciones, costumbres,
tradiciones), creadas por el ser humano que estructuran y disefian la interaccion politica,
econdmica y social. Para él, las instituciones

[...] han sido creadas por seres humanos para crear orden y reducir la incertidumbre.
Junto con las limitaciones estandar de la economia, definen el conjunto de opciones y
determinan los costos de transaccion y produccién y, por lo tanto, la rentabilidad y la
viabilidad de participar en la actividad econdmica. [...]Las instituciones proporcionan la
estructura de incentivos de una economia; a medida que esa estructura evoluciona,
configura la direccion del cambio econdmico hacia el crecimiento, el estancamiento o el
declive (p. 97).

Para este autor, el principal objetivo que tienen las instituciones es solucionar la brecha entre lo
individual y la eleccion de mejores alternativas, es decir, restringir la libertad de sus posiciones
de partida con instituciones que dinamicen la libertad del conjunto de la sociedad (Pereira, 2009,
p.118).

Por su parte, Mearsheimer (1994) ofrece una definicion de institucion bastante clara y

objetiva. Desde su optica, las instituciones son
[...Jun conjunto de reglas que estipulan las formas en que los estados deben cooperar y
competir entre si. Prescriben formas aceptables de comportamiento y tipos de conducta
inaceptables. Estas reglas son negociadas por los estados y, segun muchos teoricos
prominentes, implican la aceptacion mutua de normas mas elevadas, que son “estandares
de comportamiento definidos en términos de derechos y obligaciones”. Estas reglas suelen
formalizarse en acuerdos internacionales y generalmente se convierten en organizaciones

con su propio personal y presupuestos. Si bien las reglas generalmente se incorporan en
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una organizacion internacional formal, no es la organizacion per se la que obliga a los
estados a obedecer las reglas. Las instituciones no son una forma de gobierno mundial.
Los propios estados deben elegir obedecer las reglas que crearon. Las instituciones, en
resumen, piden la "cooperacion descentralizada de estados soberanos individuales, sin
ningdin mecanismo efectivo de comando™. (p. 9)*.

Para Keohane (1989), las instituciones se definen como “un conjunto de reglas (formales
e informales) persistentes y conectadas, que prescriben papeles de conducta, restringen la
actividad y configuran las expectativas” (p. 16). Tales instituciones adoptan tres formas a nivel
internacional: 1) Organizaciones intergubernamentales; 2) Convenciones y; 3) Regimenes
internacionales.

Las primeras se definen como “asociaciones voluntarias de Estados, establecidas por
acuerdo internacional, dotadas de 6rganos permanentes, propios e independientes, encargados de
gestionar unos intereses colectivos y capaces de expresar una voluntad juridicamente distinta a la
de sus miembros” (Diez de Velasco, 2000, p.34). De acuerdo con Calduch (1991), las
organizaciones internacionales poseen cuatro caracteristicas esenciales:

1) Internacionalidad: los miembros que integran la organizacion de este género tienen que
proceder o formar parte de distintos estados, lo que les diferencia de aquellos grupos o
colectividades integradas por miembros pertenecientes a un solo Estado.

2) Estructura organica permanente: poseen una serie de érganos, de medios humanos, y de
recursos financieros y juridicos de una cierta permanencia temporal.

3) Funcionalidad: las organizaciones internacionales realizan ciertas funciones y
competencias necesarias para la existencia y funcionamiento de la sociedad internacional.

4) Relevancia juridica: todas las organizaciones internacionales surgen de un acuerdo de
voluntades, es decir, poseen un acuerdo constitutivo (p. 8-9).

Lo anterior resulta pertinente, especialmente por la confusion que existe entre organizacion e

institucion. North (citado por Romero 1999), ejemplifica la diferencia de la siguiente manera:

* Curiosamente John Mearsheimer, junto con Robert Jervis y Kenneth Waltz, se suscribe entre los autores realistas
que demeritan el valor de las instituciones en el sistema internacional. Sin embargo, la definicidn que se estriba en
este parrafo es sumamente (til.

21



[...] Una distincion fundamental es la que se refiere a las instituciones y a las
organizaciones. Conceptualmente, lo que debemos diferenciar con claridad son las reglas
(las instituciones) de los jugadores (organizaciones). El proposito de las reglas es definir
la forma en que el juego se desarrollara. Pero el objetivo del equipo, dado el conjunto de
reglas, es ganar el juego a través de una combinacién de aptitudes, estrategia y
coordinacion mediante intervenciones limpias y, a veces, sucias.

Por ejemplo, la CARICOM es una organizacion internacional que cumple con los cuatro
elementos que establece Calduch y que promueve la cooperacion regional e internacional en la
zona del Caribe. En el caso de la institucion, puede considerarse los planes estrategicos de la
organizacion o de la CDEMA, que marcan las pautas de accion de los Estados dentro de la
CARICOM, y a nivel internacional los marcos de accion propuestos por la UNISDR.

Las convenciones, por su parte, son “instituciones informales, con reglas y entendimientos
implicitos que configuran las expectativas de los agentes [...] que les permite entenderse y
coordinar su comportamiento” (Keohane, 1989, p. 17). Un ejemplo de convencién es la
reciprocidad comercial que existe en los acuerdos establecidos por la OMC.

Por dltimo, los regimenes internacionales pueden definirse como el “conjunto de
principios, normas, reglas y procedimientos para la toma de decisiones que rige el
comportamiento de los Estados en un area de la politica internacional” (Hasenclever, Mayer y
Rittberger, 1999, p.499). Estos ultimos constituyen la expresion directa de los intereses de los
Estados que se adhieran a ellos, es decir, representa el proceso de creciente institucionalizacion
en las relaciones internacionales. Este concepto sera abordado con mayor profundidad en el
siguiente apartado.

Las distintas formas que adopta el término institucion poseen una relacion practica en las
relaciones internacionales. La gran mayoria de las organizaciones internacionales, destinadas a
promover la cooperacion en un &rea especifica de las relaciones internacionales, se encuentran
dentro de un régimen internacional y se encargan de controlarlo y modificarlo. Tal es el caso de
la OMC, la cual ha logrado establecer el régimen internacional del comercio, o el FMI, con el
régimen internacional financiero. A su vez, los regimenes internacionales dependen de la

existencia de las convenciones, pues estas Ultimas permiten hacer posible las negociaciones entre
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los Estados participantes. Por tanto, se puede afirmar que las convenciones se convierten en
regimenes, y estos en organizaciones internacionales.

A lo anterior, se le conoce como institucionalizacion, es decir, la forma en que ha
evolucionado la institucién hasta adquirir un valor mas un menos relativo en el sistema
internacional y cierta estabilidad en tiempo y espacio. De acuerdo con Keohane (1989), la
institucionalizacion se mide en tres dimensiones:

1) Comunidad: EI 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.

2) Especificidad: Tales expectativas estan especificadas en reglas.
3) Autonomia: EIl nivel en el que la institucion puede alterar sus propias reglas sin la
intervencion de actores externos.

Finalmente, otro elemento clave dentro del neoinstitucionalismo internacional para
entender cdmo interactlan los Estados y las instituciones internacionales es el de la cooperacion
internacional®. El énfasis que le confiere esta perspectiva tanto a la cooperacién como a los
regimenes internacionales es el principal elemento diferenciador de las demas perspectivas del
NI. La cooperacion internacional, plasmada en el escenario de las relaciones internacionales y en
un nivel interinstitucional, se define como “la realizacion del didlogo politico que, en torno a
tematicas especificas y de mutuo interés, pretende generar diferentes formas de colaboracion, que
generara beneficios para las partes involucradas” (Ayala, 2012, p.12). Sin embargo, para que la
cooperacion sea materializada es necesario tomar en cuenta dos problemas. Uno, la preocupacion
y constante desconfianza del Estado por que el otro u otros en el proceso de cooperacion
obtengan mas ventajas. Y dos, la coordinacién de acciones y politicas para una cooperacion
estable (Keohane y Martin, 1995, p. 46). Por ello es necesario que las instituciones reflejen los
intereses y prioridades de los Estados, que, establecidos en sus distintas formas, ayuden a los

Estados a la consecucion de sus objetivos, reduciendo costos y creando puntos focales

% En lo que respecta al concepto de cooperacion, Keohane lo distingue tanto de la armonia como de la discordia, ya
que, en ninguno de los casos, los actores individuales tienen el incentivo para cambiar su comportamiento, en tanto
que la cooperacién exige que las acciones de individuos u organizaciones lleguen a un acuerdo entre si para
coordinar mecanismos y estrategias. Asi también cooperacion no necesariamente hace mencion del altruismo,
idealismo, honor personal o propésitos comunes, sino que puede ser también empleada para situaciones éticamente
incorrectas. “Los paises ricos pueden delinear acciones conjuntas para extraer recursos de los pobres, los gobiernos
depredadores pueden formar alianzas agresivas y las industrias privilegiadas pueden inducir a sus gobiernos a
protegerlas contra la competencia de productores mas eficientes del exterior” (Keohane, 1988, p.196).
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compartidos (Keohane y Martin, 1995, p. 48). Las instituciones resuelven, en teoria, las
pretensiones particulares de cada Estado, por lo que pueden aliviar las ganancias desiguales y
fomentar la cooperacion.

Asi, las instituciones representan el escenario ideal para la cooperacion internacional por
diversos motivos: a) incrementan la interaccion entre Estados a través del tiempo; b) vinculan
tales interacciones entre los Estados en diferentes areas de interés; ¢) aumentan la cantidad de
informacién disponible en los acuerdos de cooperacion, de forma tal, que sea méas facil su
seguimiento y; d) reducen los costos de transaccion de los acuerdos individuales, es decir, los
Estados dedican menos esfuerzo a negociar y monitorear los acuerdos de cooperacion. Al
aumentar la eficiencia de la cooperacion internacional, las instituciones se hacen més rentable y
atractiva para los Estados interesados (Mearsheimer, 1994, pp.17-18).

De esta forma, las instituciones y por consiguiente el neoinstitucionalismo, subrayan el
caracter cooperativo de las relaciones internacionales. El neoinstitucionalismo estudia como las
instituciones dedicadas a la cooperacion interactian mutuamente con el fin de conseguir
maultiples resultados, “analizando sus normas internas, estructura, proceso de toma de decisiones,
instancias de coordinacion, gestion interna y [...] su forma de operar y resultados generados”
(Prado, 2016, p. 375).

La cooperacion internacional, entonces, puede ser multilateral, bilateral, triangular,
descentralizada, regional o sur-sur, y se practica constantemente en diferentes ambitos de las
relaciones internacionales como la seguridad, el comercio, el medio ambiente, migracion, entre
otros. Las negociaciones, compromisos y acuerdos internacionales, asi como la ayuda y asistencia
internacional son el reflejo evidente de la practica de este mecanismo.

En el caso especifico de la cooperacion internacional en medio ambiente, esta se
caracteriza por tres elementos. El primero tiene que ver con la creciente aparicion de diversos
actores y agencias intergubernamentales, no gubernamentales y privadas, que influyen en el
sistema internacional mediante el establecimiento de una agenda politica ambiental. Este
elemento es importante, toda vez que explica la reduccién del Estado como actor importante en
las relaciones internacionales y como las instituciones adoptan nuevos roles y responsabilidades.
El segundo aspecto tiene que ver con el surgimiento de nuevos mecanismos en la aplicacion de
normas, reglas y principios, sobre todo con la participacion de organismos e instituciones
privadas en las agencias intergubernamentales. Por ejemplo, los Marcos de Accién de Hyogo y
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Sendai confieren un valor importante a organizaciones y sectores privados en la gestion del
riesgo de desastres. Por Gltimo, existe una creciente fragmentacion de las politicas ambientales en
distintos niveles y esferas de actuacién a nivel internacional, lo que provoca una falta de
homogeneidad y poca implementacion y seguimiento de las politicas desarrolladas (Lucatello,
2014, pp.36-39).

Figura 1. El Neoinstitucionalismo internacional

Fuente: Elaboracién propia.

De todo lo anterior, se puede mencionar lo siguiente. En el neoinstitucionalismo
internacional, como en todas las perspectivas del NI, las instituciones obtienen un valor
superlativo trascendental al momento de explicar el comportamiento de los Estados en el
escenario internacional. Establecer estas instituciones (formales e informales) permite contener

en un solo espacio los intereses y preocupaciones de los Estados en torno a problematicas
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comunes, asi como reducir la incertidumbre de la cooperacién internacional. En si mismas, las
instituciones no pueden resolver la gran parte de los problemas mundiales, sin embargo, su
importancia radica esencialmente hacia qué objetivos concretos estén destinados y como se
encuentren disefiados. Por ello, no signifique que la creacion y establecimiento de instituciones
siempre cumpla con su objetivo natural, sino que existen ocasiones en que el incremento de las
instituciones sea precisamente una falla misma de la efectividad de estas. Por tanto, la creacion de
estas debe estar determinada por su necesidad como espacios para la discusion y construccion de

estrategias y acciones, y no como simple reflejo de una actitud positiva y altruista de los Estados.

1.2. Los regimenes internacionales.

Distintos autores han considerado a los regimenes internacionales como el puente que comunica
los principales postulados del NI y el anélisis de la politica internacional, principalmente porque
constituyen estructuras institucionales que afectan el comportamiento de los Estados en la escena
internacional (Hasenclever, Mayer y Rittberger,1997; y Peters, 2003). Dado que en la presente
tesis se considera el Marco de Accion de Hyogo (2005-2015) y Marco de Accion de Sendai
(2015-2030) como regimenes internacionales para la gestion del riesgo de desastres, es pertinente
explorar el concepto en cuestion, asi como analizar las principales caracteristicas de este.

En la literatura especializada de Relaciones Internacionales, el término de régimen
internacional aparecio a finales de la decada de los 70 y principios de los 80 del siglo XX, de la
mano de la escuela norteamericana y europea de relaciones internacionales, las cuales buscaban
desarrollar un concepto mas amplio acerca de la interaccion entre los Estados y las instituciones
internacionales. De acuerdo con Gonzalez (2001), el concepto de régimen internacional fue
resultado del dialogo y debate entre el neorrealismo y el neoliberalismo (cuarto debate). La
discusion principal de este debate dentro de la disciplina se enfoco en analizar el surgimiento y

mantenimiento de los regimenes internacionales en el sistema internacional®. Por ello, gran parte

® De acuerdo con los neoinstitucionalistas los regimenes internacionales permiten la cooperacion de los Estados,
promueven el bien comdn, la globalizacién y un orden mundial liberal. Asimismo, argumentan que los regimenes
son mas efectivos cuando son promovidos y mantenidos por una potencia “benigna”. Por su parte, los neorrealistas
sostienen que el poder politico es la caracteristica central de la formacion del régimen y su supervivencia. Para ellos,
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de los principales postulados tedricos acerca de los regimenes internacionales proviene de tres
escuelas de pensamiento dentro de la disciplina: el neoliberalismo (cooperacion), el neorrealismo
(poder) y el cognitivismo (conocimiento) (Hasenclever, Mayer y Rittberger, 1997, p. 14).

La definicibn comuUnmente utilizada de régimen internacional en Relaciones
Internacionales es la que proporcion6 Krasner (1982):

Los regimenes se pueden definir como conjuntos de principios, normas, reglas y
procedimientos de toma de decisiones implicitos o explicitos en torno a los cuales
convergen las expectativas de los actores en un area determinada de las relaciones
internacionales (p.186).

No obstante, dicha definiciobn ha sido fuertemente criticada, por un lado, por la
ambigliedad de sus cuatro componentes (principios, normas, reglas y procedimientos), y por no
definir claramente hasta donde se considera un régimen internacional. Por tanto, més alla de que
exista una definicion “consensuada” de los regimenes internacionales, 1o que se observa es una
amplia variedad de aproximaciones basadas, principalmente, en la realidad con la que cada
enfoque lo percibe. En este sentido, el concepto de régimen internacional se define de tres
formas: conductual, cognitivo y formal (Hasenclever et al. 1997).

La primera hace énfasis en los regimenes internacionales como producto de la conducta
estatal a nivel internacional, es decir, un patron de comportamiento estatal gobernado por reglas.
“La sola presencia de regularidades en el comportamiento de los Estados es ya razon para indicar
la presencia de un régimen en un area tematica cualquiera [...] y permite sefialar la operacion de
normas que regulan las conductas” (Costa, 2004, p.39). Un ejemplo de lo anterior es la definicion
de régimen internacional que brinda Young (1989, citado por Hasenclever et al, 1997) entendido
como “practicas consistentes en roles reconocidos, vinculados unos a otros por agrupaciones de
reglas o convenciones que gobiernan las relaciones entre los ocupantes de estos roles”.

La definicion cognitiva, por otro lado, considera que los regimenes internacionales se
interpretan a partir de la percepcion de los Estados y el significado que estos mismos les otorguen
a sus propias acciones (Costa, 2004, p.40). Para Katrochwil y Ruggie (1986) en este sentido, los

regimenes internacionales son:

los regimenes permiten a los Estados, mas que cooperar, coordinarse en aras de obtener ventajas absolutas (L.ittle,
2014, p. 290).
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[...] instituciones sociales alrededor de las cuales convergen las expectativas en areas
tematicas internacionales. El énfasis en las expectativas convergentes como la base
constitutiva de los regimenes otorga a los regimenes una calidad intersubjetiva ineludible.
De esto se desprende que conocemos los regimenes por su comprension basada en
principios y compartida de formas deseables y aceptables de comportamiento social
(Katrochwil y Ruggie, 1986).

Por ultimo, la definicion formal de régimen internacional es proporcionada por Keohane
(1989), a saber, “[...] son instituciones con reglas explicitas, en las cuales han coincidido los
gobiernos, que son pertinentes en conjuntos especificos de temas de las relaciones
internacionales” (P.17). Para Hasenclever et al. (1997) los regimenes son “Ordenes
internacionales parciales, creados ex profeso y de alcance regional o mundial, cuyo propésito es
sustraer ciertas &reas de la politica internacional del ambito de las practicas unilaterales” (p.499).
Ambas definiciones reducen el término a arreglos, drdenes, reglas o acuerdos explicitos entre
partes en un tema especifico de la agenda mundial.

Ademas de las definiciones anteriores, los regimenes internacionales son también ambitos
de cooperacion internacional, espacios de concertacion para promover acciones en torno a un
tema en comun. “Una de las funciones mas importantes de los regimenes internacionales es
facilitar la concrecion de acuerdos especificos de cooperacion entre los gobiernos” (Keohane,
1984, p.182). Los Marcos de Accion de Hyogo y Sendai, en este sentido, poseen normas
explicitas que guian las acciones de los Estados hacia un camino mas o menos similar, surgidos a
través del disefio consiente de sus participantes, con principios y valores reconocidos, asi como
formas deseables y aceptables de comportamiento internacional en materia de gestion del riesgo
de desastres. Una interpretacion de la formacion de los regimenes internacionales y sus
caracteristicas puede ayudar a comprender, de mejor forma, cémo funciona y se ejerce la
cooperacion internacional. “La teoria de los regimenes busca ser mucha mas selectiva y derivar
hipdtesis comprobables de los factores que explican la cooperacion, bajo qué condiciones y en
qué circunstancias” (Hurrel y Duel, 1992, p. 650).

Al ser una institucion, los regimenes internacionales facilitan la elaboracion de acuerdos

especificos sobre asuntos de significacion sustancial dentro del area de temas cubiertos por el
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régimen. Los regimenes son valiosos para los Estados pues su inexistencia imposibilitaria
concretar ciertos acuerdos mutuamente beneficiosos. “Cada Estado debe estar tan bien o aln
mejor con el régimen que sin él, dada la estructura previa de las restricciones” (Keohane, 1982,
p.134). Asimismo, los regimenes deben constrefiir y regularizar el comportamiento de los
Estados, determinar qué actividades se legitiman o se condenan, y cuando y como se resuelven
los conflictos (Keohane, 1982, p. 138)

Los regimenes internacionales se caracterizan, esencialmente, por los siguientes aspectos
(Puchala y Hopkins, 1982; Gehring, 1994):

1. Los regimenes internacionales son un fenémeno de actitud. Es decir, el comportamiento
de los Estados a nivel internacional se deriva en funcion del apego a los principios,
normas, reglas y procedimientos. No obstante, los regimenes también pueden ser
comprensiones, expectativas 0 convicciones de los participantes sobre el
“comportamiento legitimo, apropiado o moral”. El analisis de los regimenes se basa en
el supuesto de que la coordinacion del comportamiento en el sistema internacional se
logra mediante normas.

2. Los regimenes internacionales incluyen principios relacionados a los procedimientos
“apropiados” para tomar decisiones.

3. Los regimenes internacionales deben incluir una caracterizacion especifica de los
principios que defiende, asi como las normas que prescriben la conducta.

4. En los regimenes internacionales, los Estados son los principales miembros, sin
embargo, las organizaciones internacionales, transnacionales y actores subnacionales
pueden participar de forma practica y legitima. En este caso, las normas, reglas, valores
y procedimientos “despliegan su verdadero poder solo en situaciones multilaterales”

5. Los regimenes internacionales estan presentes en cada area de las relaciones
internacionales donde existe un comportamiento claramente modelado. Las areas
tematicas se componen de problemas agrupados por un grupo de actores y se refieren a
la interaccion entre estos actores con respecto a tales temas. Ademas, los regimenes
pueden estar en una etapa formativa o transformadora, pero la evidencia de un algun
comportamiento prescrito normativamente confirmaria su existencia, aungue sea tenue.

6. Las reglas, normas y procedimientos de los regimenes internacionales no

necesariamente son vinculantes.
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¢En qué condiciones se crean los regimenes internacionales? Asi como sus caracteristicas,
existe una gran variedad de explicaciones por las cuales se crean y desarrollan los regimenes
internacionales. Keohane (1982) menciona que la condicién para que se formen los regimenes
internacionales es que existan suficientes intereses complementarios 0 comunes, de tal forma que
sea posible realizar acuerdos que beneficien a todos los miembros del régimen. Por su parte,
Young (1982) observa tres categorias. Los regimenes pueden ser espontaneos, los cuales no
involucran la coordinacion consciente o el consentimiento explicito por parte los participantes.
Los regimenes pueden ser negociados que, al contrario de los anteriores, resultan de los esfuerzos
conscientes para acordar disposiciones y consentimiento explicito de los participantes. Pueden ser
la consecuencia de algin evento coyuntural que propicie a la comunidad internacional a priorizar
el tema en la agenda politica. A su vez, los regimenes negociados pueden ser de dos formas:
constitucional (implica que los participantes incidan directamente en las negociaciones
pertinentes), integral (resultado de negociaciones mas cuidadosas y de alta importancia).
Finalmente, los regimenes pueden ser producto de la imposicion de restricciones, es decir, un
régimen pactado sobre la base de los limites establecidos por actores o potencias mas fuertes.

Para Krasner (1982) los regimenes internacionales surgen por 1) intereses individuales
egoistas, donde se estd mas preocupado por el comportamiento de otros solo en medida en que
ese comportamiento pueda afectar los intereses de los “egoistas™; 2) por el uso del poder politico,
es decir, el poder usado para asegurar resultados dptimos, ya sea para el sistema internacional en
su conjunto o mejorar las ventajas de actores especificos; 3), a través del reconocimiento de
normas, principios, valores y confianza entre Estados; 4) mediante los usos y costumbres y la
importancia de rutinizar el comportamiento de los Estados en un area en comun de las relaciones
internacionales; y 5) mediante el conocimiento, esto es, “la suma de informacion técnica y de
teorias de la cual dispone de suficiente consenso en un tiempo dado entre actores interesados para
servir como guia a la politica designada para alcanzar una meta” (p.203).

Independientemente de las diversas causas que los originan, la formaciéon de los

regimenes internacionales sigue, al menos, tres etapas (Levy, Young y Ziirn, 1995, p.14):
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Figura 2. Etapas de formacion de los regimenes internacionales

Formacién de Eleccion Operacionalizacion
agenda institucional del régimen

Fuente: Elaboracién propia.

La formacion de agenda abarca el surgimiento, la importancia y la prioridad de un tema
en especifico de la agenda politica en el sistema internacional. La eleccién institucional, por su
parte, constituye el largo proceso desde la eleccion del tema, hasta la construccion de las
disposiciones y acuerdos del régimen. En este punto es necesario resaltar la participacion e
interés mostrado por parte de los Estados en la institucionalizacion del tema en cuestion. Por
ultimo, la operacionalizacion del regimen se refiere a las actividades requeridas para traspasar los
acuerdos en papel en una préactica social funcional; en esta etapa resulta fundamental identificar
los alcances y limitaciones acerca del funcionamiento del régimen, asi como la efectividad de
este en el comportamiento de los Estados que lo componen.

Cabe mencionar que los regimenes internacionales pueden cambiar con el tiempo o variar
en los casos determinados en cuatro formas: fuerza (el grado de cumplimiento de los mandatos
del régimen), forma organizativa (el disefio y operacién del régimen), alcance (los temas y
problemas cubiertas por el régimen) y modo de asignacion (los mecanismos sociales para la
asignacion de recursos) (Haggard y Simmons, 1987, pp. 496-498).

En cuanto a la clasificacién de los regimenes internacionales, Levy, Young y Ziirn (1995),
afirman que existen dos variables que ayudan a identificar la existencia de un régimen
internacional: el grado de formalidad de las reglas, normas, principios y procedimientos y el
grado en el que convergen las expectativas de los actores, es decir, la efectividad del régimen. Lo

anterior resulta en cuatro nociones de regimenes internacionales (Tabla 1):

Tabla 1. Clasificacidn de los regimenes internacionales

Convergencia de expectativas

Formalidad Baja Alta

Baja No régimen Regimenes tacitos
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Alta Regimenes de letra muerta Regimenes clasicos

Fuente: Elaboracidn propia con base en Levy et al. (1995).

Los regimenes de “letra muerta” estan caracterizados por la existencia de reglas explicitas que
incluyen prescripciones sustantivas y de procedimiento, articuladas de forma escrita, aungque no
sean vinculantes. Por su parte, los regimenes tacitos se refieren a aquellos casos en los que “las
referencias regulares pero implicitas a las reglas informales son comunes junto con el
comportamiento que es consistente con algunas reglas inferidas independientemente”. Los
autores mencionan como ejemplo de este ultimo al equilibrio del sistema de poder en Europa
durante el siglo XIX o el sistema de esferas de influencia entre las superpotencias después de la
Segunda Guerra Mundial. Por otro lado, los regimenes clasicos constituyen la forma mas
coherente segun su definicidn, en el cual el comportamiento de los Estados esta definido a partir
de las reglas establecidas. Finalmente, cuando no existe un minimo grado de formalidad y
convergencia de expectativas no se puede hablar de un régimen internacional.

Bajo esa misma ldgica de formalidad-efectividad, los regimenes internacionales pueden
ser de tipo declarativo, cuando los Estados no guardan obligacion o compromiso mas alla de una
mera declaracion formal; de tipo “promocional”, cuando los Estados brindan recursos humanos,
operacionales o financieros para promover la cooperacién internacional en un area en comun; de
“aplicacion efectiva” cuando existen incentivos para el cumplimiento de compromisos sin
necesidad de control jurisdiccional; de “imposicion” cuando existen controles politicos o
juridicos con capacidad de sancion; y de “integracién” basado en el principio de soberania
compartida e instancias supranacionales (Aldecoa y Cornago, 1998, pp.66-67).

Por otro lado, para Puchala y Hopkins (1982) sugieren cuatro criterios para identificar a
los regimenes internacionales.

1) Por su actividad y miembros que incluye, los cuales pueden ser especificos, de un solo

tema o area, difusos o de maltiples temas.

2) Los regimenes pueden ser formales (legislados por una organizacion internacional o

monitoreado por una burocracia internacional) e informales (se crean y mantienen
mediante el consenso de objetivos entre los participantes, con interés propio mutuo y
monitoreados mutuamente)

3) A su vez, los regimenes internacionales cambian sustantivamente en dos formas:

mediante el cambio evolutivo y el cambio revolucionario. ElI primero implica un
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cambio en las normas de procedimiento del régimen sin cambios importantes en la
distribucion del poder entre los participantes. EI segundo, por su parte, significa un
cambio en la distribucion del poder que anula las normas de procedimiento para
cambiar los principios dentro del régimen.

4) Todos los regimenes internacionales son parciales, es decir, establecen una jerarquia
de valores y ventajas en favor de unos cuantos miembros. Identificar el grado de
parcialidad permite hacer una diferencia considerable en la durabilidad, eficacia y
modo de transformacion de un régimen.

Uno de los aspectos mas relevantes en la interpretacion de los regimenes internacionales
tiene que ver con la efectividad de estos. ¢(En qué condiciones especificas seran eficientes los
regimenes internacionales? ;Por qué deberian los gobiernos establecer regimenes internacionales
y cuanto estarian dispuestos a contribuir para mantenerlos? ;Como se puede argumentar que las
instituciones (en este caso los regimenes internacionales) realmente importan? Resulta dificil
medir propiamente los efectos o consecuencias directas de los regimenes en la conducta interna y
externa de los Estados, especialmente cuando existen diversos factores que influyen en la
modificacion de su comportamiento.

De acuerdo con Levy, Young y Zurn (1995), la efectividad de los regimenes
internacionales posee diferentes aproximaciones. Por un lado, una definicion legal de efectividad
sostiene que el éxito de los regimenes internacionales depende del grado en que los conflictos se
regulan mediante el estado de derecho y el cumplimiento de las obligaciones contractuales. Es
decir, hasta qué punto las disposiciones y reglas acordadas en los regimenes han sido adoptadas e
implementadas por los Estados. Por otro lado, una definicion mas practica arguye que el éxito de
los regimenes se centra en “objetivos bien definidos y se pregunta qué ajustes politicos seran
efectivos para alcanzarlos”. Por dltimo, una definicion politica se centra en el cambio de
comportamiento de los actores involucrados y sus patrones de interaccion. Esta ultima
aproximacion se base estrictamente en hechos empiricos y permite cuestionarse acerca de la
influencia del régimen internacional, en virtud del mejoramiento econdmico, politico e
institucional de los miembros del régimen.

Levy, Haas y Keohane (1992) argumentan que la efectividad de las instituciones
internacionales esta sujeta a tres condiciones esenciales: a) el nivel de preocupacién entre los

Estados sobre un tema en particular. En este sentido, las instituciones deben facilitar la
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vinculacion de intereses entre los Estados, crear y expandir conocimiento cientifico del tema, y
permitir a los Estados débiles o grupos de Estados colocar temas de la agenda internacional, de
forma tal que no puedan ser ignoradas; b) un entorno contractual adecuado, a través de foros de
negociacion y formas de extender la informacion para el mantenimiento y alcance de los
acuerdos, asi como el monitoreo y verificacion de las estrategias planteadas; y c) la construccion
suficiente de capacidad politica, econdmica y administrativa por parte de los gobiernos
nacionales, mediante la transferencia de asistencia técnica y recursos financieros.

Asimismo, para estos autores, es necesario identificar los mecanismos a travées del cual
una instituciéon internacional espera ser efectiva y observar si tales mecanismos son 0 no
funcionales. Basicamente proponen estudiar el problema en cuestidn, sus causas y sus posibles
soluciones dentro de un area determinada; identificar y describir los esfuerzos por atender tal
problema (formulacién de una politica internacional o nacional); y finalmente precisar el rol de la
institucion internacional (el régimen) en los resultados anteriores (Zurn, 1998, p. 639).

Por otra parte, Young (2002) establece que para identificar la efectividad de los regimenes
internacionales es necesario distinguir entre productos, resultados e impactos (outputs, outcomes,
impacts) (p.74). Los primeros son aquellos que abarcan procedimientos y arreglos necesarios
para transformar un acuerdo de “papel” en un régimen funcional. Entre estos productos se
encuentran la ratificacién de acuerdos internacionales, la promulgacion de reglas o normas
apropiadas, o la creacion de organizaciones relevantes. Los resultados, por su parte, se refieren a
las consecuencias de comportamiento fruto de la creacion y operacionalizacion del régimen. En
este caso, el cumplimiento y la adopcién de las reglas y normas planteadas pueden considerarse
como resultados del régimen. Finalmente, los impactos se refieren a la resolucion o cambio
sustancial en la situacion del problema por el cual fue disefiado el régimen, adhiriéndose
estrictamente a su objetivo principal. En este punto cabe resaltar que los efectos pueden ser tanto

positivos como negativos.

34



Figura 3. La efectividad de los Regimenes Internacionales
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Fuente: Elaboracién propia con base en Levy, Haas y Keohane (1992), Young (2004) y Gehring
(2004).
De acuerdo con Young (2004), esta ultima perspectiva (outputs, outcomes, impacts) se le

Ilama efectividad “simple”, pues busca conocer las consecuencias de los regimenes
internacionales dentro de los limites de su area de interés. Sin embargo, los regimenes también
producen consecuencias cuyos efectos se presentan mas alla de sus propias areas problematicas.
Por tanto, estas consecuencias mas amplias (y mas complejas que las anteriores), pueden abarcar
una gama extensa de efectos diversos en distintas areas. En este sentido, Gehring (2004) y Young
(2004) identifican, al menos, otras areas de posibles efectos de los regimenes: a) sistema politico
nacional, esto es, la influencia del régimen en la estructura politica, econdémica y social de un
pais, mediante los distintos mecanismos de cooperacion internacional, productos del
establecimiento del régimen; y b) sistema internacional, es decir, el efecto de los regimenes sobre
el derecho internacional, la proliferacion de actores y organizaciones no estatales, el surgimiento
de comunidades cientificas, o un cambio general en la forma en que se llevan a cabo las
relaciones internacionales. Entre mas trascienda el tema a otras areas, méas interdependientes
seran; c) otras areas tematicas, es decir, un efecto mas alld de sus limites y; d) otros regimenes
internacionales, que se refiere a la interaccion entre diversos regimenes, por ejemplo, entre el de

cambio climatico y la gestion del riesgo de desastres. Las Ultimas dos areas, para efecto del
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analisis posterior, se integran al inciso b), pues se considera que son efectos que impactan en la
dinamica del sistema internacional.

La figura 3 representa el modelo teorico para la presente investigacion y agrupa las tres
perspectivas sobre la efectividad del régimen internacional. El exterior de la figura, que
corresponde al de Levy et al. (1992), fueron considerados como factores y condiciones externas
que definen la efectividad de un régimen, los cuales no son el resultado de la dindmica propia del
régimen, sino las pautas que dan paso a su formacion y posterior efectividad. En contraste, las
otras dos perspectivas restantes fueron consideradas como elementos que son generados por la
misma dindmica del régimen internacional, pues permite identificar sus resultados y efectos al
interior de la region o los Estados. La relacién entre estas perspectivas ofrece un mejor panorama
sobre los elementos internos y externos que determinan el alcance del régimen internacional.

De esta forma, los efectos de los regimenes internacionales en la estructura interna y
externa de los Estados, asi como en la naturaleza del tema que aborde, resulta un desafio
interesante, especialmente cuando de lo anterior depende la trascendencia y vigencia de los
regimenes en las relaciones internacionales. En el caso concreto de la gestion del riesgo de
desastres, existen diversas fuerzas que pueden potenciar la efectividad (positiva o negativa) del
régimen sobre los mecanismos de cooperacion y el comportamiento de los Estados miembros de
la CARICOM.

1.3. Laevolucion del régimen internacional de la gestion del riesgo de

desastres.

Ahora bien, con base en lo planteado, es necesario abordar el régimen internacional de la gestion
del riesgo de desastres mediante las categorias que brinda el aparato tedrico, con el objetivo de
explicar su construccion y evolucion de sus principales conceptos.

Como se argumento, el neoinstitucionalismo sostiene que la cooperacidn internacional
entre Estados en un tema particular es posible mediante el proceso institucionalizacion de las
relaciones internacionales. El establecimiento de instituciones internacionales, en sus distintas

formas, permite convertir un problema especifico de la agenda mundial en preocupacion e interes
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comun vy, a partir de ello, disefiar estrategias especificas y ejecutar acciones contundentes para su
resolucion.

En el caso de los regimenes internacionales, estos tienen la funcion de promover la
cooperacion internacional, a través de la convergencia de intereses y la instauracion de principios,
normas, reglas y procedimientos de toma de decisiones que guien la accion conjunta de los
Estados en un area determinada. Asi también, la mayoria de los regimenes internacionales son
resultado de la negociacion y el disefio consciente de quienes forman parte de él, como
consecuencia de la necesidad de actuar frente a un problema de caracter mundial o producto de
un evento que haya marcado al sistema internacional.

Los desastres actualmente constituyen un tema sumamente relevante para la comunidad
internacional, toda vez que las pérdidas econdmicas relacionadas con ellos (terremotos, tsunamis,
ciclones e inundaciones) ascienden, en promedio, a entre 250,000 y 300,000 millones de ddlares
al afo, con pérdidas humanas estimadas en 1.6 millones de personas entre 1990 y 2015 (ONU,
2015, p.44). Los desastres relacionados con los fendmenos naturales siempre han existido, sin
embargo, la forma en la cual se perciben y conceptualizan ha cambiado significativamente,
debido al interés por parte de las ciencias sociales de ahondar en el tema, generando un enfoque
méas amplio e integral sobre las causas de su origen. La evolucion de los desastres como
concepto, asi como otros que lo definen, ha ido de la mano con el proceso de institucionalizacién
del problema y, por lo tanto, de la construccion del régimen internacional de la gestion del riesgo
de desastres. Para explicar lo anterior es necesario recurrir a las etapas de formacion de los
regimenes.

La primera etapa, formacion de agenda, se ubica en la década de los 60, 70 y 80 del siglo
pasado, con los primeros esfuerzos de la comunidad internacional por generar medidas de
respuesta contra desastres originados en diferentes partes del mundo, como Asia y el Caribe, en
los cuales existieron graves pérdidas humanas. En 1971 se cre6 la Oficina de Ayuda de Desastres
de las Naciones Unidas (UNDRO, por sus siglas en inglés) y con él, una incipiente
internacionalizacion del tema de los desastres en la agenda mundial (EIRD, 2018). Hacia finales
de los 70 y a lo largo de los 80, la Asamblea General hizo hincapié, por primera vez, en la
necesidad de la cooperacion internacional y técnica como mecanismos que ayudaran a la

prevencion y preparacion, a nivel regional y local, de los desastres. Para 1987, se decide asignar
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el decenio de 1990 como una década dedicada al fomento de la cooperacion en materia de
reduccion de desastres (EIRD, 2018).

Cabe resaltar que, durante esta etapa, la comprension de los desastres radicaba en que
estos eran causados simplemente por eventos naturales externos, al grado de categorizar a los
desastres como “normales”. Asi también existian enfoques predominantes que no abordaban
cémo el entorno social, en si mismo, crea las condiciones de riesgo en las personas. Uno de ellos
era el enfoque “fisicalista”, el cual argumentaba que la magnitud y fuerza de la naturaleza
determinaba la dimension de los desastres; otro enfoque sostenia que la interaccion entre el ser
humano y su entorno ambiental era errénea y por tanto conducian a errores tragicos (Wisner,
Blaikie, Cannon y Davis, 2003, p. 10).

La segunda etapa, la eleccion institucional, corresponde a las acciones de la comunidad
internacional de llevar el tema de los desastres al terreno de las instituciones. En 1989, por
mandato de la Asamblea General de las Naciones Unidas, se proclam6 la Década Internacional
para la Reduccion de Desastres Naturales (DIRDN), en el que la comunidad internacional enfocé
sus esfuerzos en concertar estrategias y politicas internacionales en torno a los desastres.
Producto de estos esfuerzos fue la Conferencia Mundial sobre Reduccion de los Desastres
Naturales en Yokohama, Japon (1994), en el que se trat6 el tema en cuestién y se adoptd la
Estrategia Yokohama y su Plan de Accion, el cual enfatizaba en la prevencién, mitigacion y
preparacion para reducir el riesgo de desastres (EIRD, 2018). Es necesario mencionar que la
DIRDN se da en el contexto de la Cumbre de Rio de 1992 sobre Medio Ambiente, la Convencion
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climéatico y el Convenio sobre la Diversidad
Bioldgica, instrumentos internacionales que sirvieron para aumentar la informacion técnica en
torno al medio ambiente, en el que, evidentemente, se enmarcan los desastres.

Asi también, durante esta etapa la Asamblea General adoptd la Estrategia Internacional
para la Reduccion de Desastres (EIRD) y se establecié la Oficina de las Naciones Unidas para la
Reduccion del Riesgo de Desastres (UNISDR, por sus siglas en inglés) en 1999, principal
institucién encargada de observar estrictamente la EIRD y coordinar las oficinas regionales.
Durante la Cumbre Mundial de Johannesburgo en 2002 se formularon una serie de objetivos para
la EIRD en el marco de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (2000-2015), con la intencién de
integrar plenamente la gestion del riesgo en las politicas y los procesos de desarrollo (EIRD,
2018).
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Durante esta etapa, la comprension de los desastres tuvo un giro muy importante. La
Estrategia de Yokohama y la adopcion de la EIRD representd un mayor énfasis en las
condiciones socioecondmicas en el analisis del riesgo desastres y como componente basico del
desarrollo sostenible, esto como resultado, esencialmente, del contexto de compromisos
internacionales en torno a la sostenibilidad, pobreza y medio ambiente. Asimismo, la creciente
incidencia de las ciencias sociales contribuyé a la conceptualizacién, desde una Optica social, de
los desastres y con ello arrebatar la exclusividad a las ciencias de la tierra para abordar el tema
(Revet, 2011, p. 543). En este sentido, los desastres no son solo producto de un evento natural,
sino que son resultado de una combinacion con entornos politicos, econémicos y sociales en el
que distintos grupos de personas se encuentran inmersos.

Una definicion de desastre desde esta perspectiva es la que ofrece Allan Lavell (1993):

[...] una ocasion de crisis o estrés social, observable en el tiempo y el espacio, en que
sociedades o sus componentes (comunidades, regiones) sufren dafios o pérdidas fisicas y
alteraciones en su funcionamiento rutinario. Tanto las causas como las consecuencias de
los desastres son producto de procesos sociales que existen al interior de la sociedad
(p.147).

Un concepto de enorme trascendencia para comprender lo anterior fue el de
vulnerabilidad, definido como

[...] las caracteristicas de una persona o grupo Yy su situacion que influyen en su capacidad
para anticipar, enfrentar, resistir y recuperarse del impacto de un peligro natural (un
evento o proceso natural extremo). Implica una combinacion de factores que determinan
el grado en que la vida, el sustento, la propiedad y otros activos corren peligro por un
evento discreto e identificable (o serie 0 "cascada” de tales eventos) en la naturaleza y en
la sociedad (Wisner et al, 2003, p. 11).

Al definir la vulnerabilidad a partir de elementos socioeconémicos, culturales y de acceso
politico no solo permitié construir una comprension mas integral y unificado de los desastres,
sino que constituyd el puente, anteriormente invisible, entre la pobreza, los desastres y la

sostenibilidad.
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De acuerdo con el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre Cambio Climatico (IPCC,
por sus siglas en inglés), el riesgo de desastres esta compuesto de la siguiente manera:

R=AXEXV

A representa “amenaza”, definida como la aparicion futura de eventos fisicos o inducidos
por el hombre que pueden tener efectos adversos sobre sistemas vulnerables y expuestos
(individuos, comunidades, Estados, etc.). Por su parte, E representa “exposicion”, la cual se
refiere al inventario de elementos en un sistema determinado en la cual pueden ocurrir eventos
peligrosos. Finalmente, V representa “vulnerabilidad”, entendida como la propensién de un
sistema de sufrir efectos adversos cuando se ven afectados por eventos de riesgo (IPCC, 2012,
p.512).

Finalmente, la tercera etapa en la construccion del régimen corresponde a su
operacionalizacion. Con el interés de la comunidad internacional en la EIRD y el fin de la
Estrategia de Yokohama hacia 2004, era necesario replantearse las acciones realizadas y analizar
los resultados del DIRDN. La Conferencia de Kobé en 2005, en la cual se aprobd el Marco de
Accidn de Hyogo (2005-2015), significd una nueva vision en la gestion del riesgo de desastres,
con estrategias y acciones mas concretas y considerando, evidentemente, los nuevos desafios
originados de Yokohama, tales como el establecimiento de marcos institucionales, la
identificacion y evaluacion de los riesgos, la gestion de conocimientos, la reduccion de factores
de riesgo subyacentes y la preparacion y recuperacion efectivas (UNISDR, 2005, p. 3).

A pesar de que existié un esfuerzo considerable por fortalecer la gestion del riesgo a nivel
internacional, regional y nacional, asi como la enorme promocion de la cooperacién internacional
con la creacién de la Plataforma Mundial para la Reduccion de Riesgo de Desastres, no se
produjeron grandes avances en la reducciéon de pérdidas humanas, econdmicas y los factores
subyacentes que determinan y aumentan la vulnerabilidad de los paises. Por ello, hacia 2015 con
el fin de mejorar los mecanismos de implementacion del Marco de Hyogo, se adopto en 2015 el
“Marco de Accidn de Sendai para la Reduccién de Riesgo de Desastres 2015-2030”, aumentando
el periodo a quince afios. Tanto el Marco de Accion de Hyogo, como el de Sendai seran
abordados con mayor profundidad en el siguiente capitulo.

En esta etapa, aun en funcionamiento, el incremento de informacion técnica en materia de
desastres no ha cesado. La concepcion de los desastres se encuentra en su versibn mas

sofisticada, multisectorial y transversal. La suma de diversos elementos como adaptacion,
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resiliencia, mitigacion y preparacion, han contribuido a la creacion de un enfoque integral y
unificado de la gestion del riesgo. Muestra de ello son los esfuerzos de la ISDR por consolidar un
leguaje Unico en torno a los desastres con el documento “Terminologia sobre Reduccion del
Riesgo de Desastres” publicado en 2009 y producto de trabajos anteriores por parte de la
UNISDR.

De esta forma, la reduccidn del riesgo de desastres se entiende como

El concepto y la préctica de reducir el riesgo de desastres mediante esfuerzos sistematicos

dirigidos al analisis y a la gestion de los factores causales de los desastres, lo que incluye
la reduccion del grado de exposicion a las amenazas, la disminucion de la vulnerabilidad
de la poblacién y la propiedad, una gestion sensata de los suelos y del medio ambiente, y
el mejoramiento de la preparacion ante los eventos adversos (UNISDR, 2009, p.27).

Por su parte, la gestion del riesgo de desastres se refiere al

[...] 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 (UNISDR, 2009, p. 19).

Finalmente, otro término sumamente importante y que ha ocupado un lugar cada vez mas

relevante en el analisis de los desastres es el de resiliencia, entendido como:
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 (UNISDR,
2009, p. 28).

Estas definiciones, en su mayoria, estdn presentes en gran parte de los documentos
regionales y nacionales en materia de gestion del riesgo de desastres. Con esto, la gestion del
riesgo pasaba de un enfoque reactivo, a uno totalmente destinado a reducir/eliminar los factores
subyacentes que producen la vulnerabilidad, asi como sistematizar las acciones durante las etapas

de pre-desastres, respuesta frente al desastre y el post- desastre (Baas, Ramasamy, de Pryck y
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Battista, 2009, p. 9). Asimismo, la gestion del riesgo de desastres ha alcanzado un nivel
prioritario en las politicas internacionales en materia de medio ambiente, asi como a nivel
regional y nacional. Especificamente, la gestion del riesgo ha sido relevante en las regiones como
el Caribe, Asia Pacifico y Africa, en las cuales existe una mayor cantidad de paises

subdesarrollados en condicion de vulnerabilidad.

Figura 4. Evolucion del Régimen Internacional de la Gestidn del Riesgo de Desastres

Fuente: Elaboracion propia.

Con explicado anteriormente, es posible mencionar lo siguiente. EI régimen internacional
de la gestion del riesgo de desastres, esencialmente, esta fundamentado en las normas, principios,
reglas y procedimientos de toma de decisiones enmarcadas en los Marcos de Accion de Hyogo
(2005-2015) y Sendai (2015-2030), ya que guian, mas no de forma vinculante, el
comportamiento internacional en torno a los desastres. La importancia de los desastres a nivel
mundial radica especialmente en ser un elemento més de la amplia dimension del desarrollo
sostenible, por ello estos espacios de cooperacion internacional permiten la participacion de
organizaciones internacionales y regionales, asi como de empresas privadas y organizaciones no
gubernamentales de distintos ambitos de las relaciones internacionales. La institucionalizacién

del problema estda actualmente en su fase de especificidad, sin alcanzar propiamente una
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autonomia que ejerza obligaciones o sancione a los Estados que no se adhieran a las reglas que
propone.

Sin embargo, un elemento realmente importante para explicar la evolucion del régimen en
cuestion es la cantidad de informacion técnica y especializada en torno a los desastres.
Precisamente, Krasner argumentaba que “la suma de informacion técnica y de teorias de la cual
dispone de suficiente consenso en un tiempo dado entre actores interesados para servir como guia
a la politica designada para alcanzar una meta” es un factor que coadyuva a la creacion de un
régimen. Esto permitié que, tanto las organizaciones internacionales como los Estados, tuvieran a
su disposicion la suficiente informacion para convenir compromisos internacionales
trascendentales. En este sentido, la gestion de desastres pasaba a ser un enfoque sistematizado de
prevencion, respuesta y recuperacion, con estricta consideracion de elementos socioecondémicos.

Ahora bien, con toda la informacién hasta aqui discutida, para completar el modelo de
andlisis propuesto y como se aplica en la CARICOM vy la gestion de riesgo de desastres, se debe
entonces conocer qué se necesita en cada punto que nos marca el modelo. Para los elementos
exteriores de la figura se toma en cuenta las caracteristicas socioecondémicas de los Estados
miembros, asi como el andamiaje internacional en la materia, los cuales seran obtenidos de las
principales bases de datos, como lo son la CEPAL y el Banco de México y la informacién
disponible en los Marcos de Accion. Para los elementos interiores de la figura, se toma en cuenta
el andlisis de los impactos y efectos del régimen internacional concretamente en los Estados de la
CARICOM, lo cual sera obtenido de los reportes realizados a la UNISDR, asi como de las
instituciones nacionales de cada Estado. Con esto, se busca que el modelo permita analizar la
efectividad del régimen, conocer los avances de los Estados en la materia y los retos que les

esperan tanto a nivel regién como nacional a los Estados.
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CAPITULO 2. LOS DESASTRES EN LA CARICOM Y EL REGIMEN
INTERNACIONAL PARA GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES

El objetivo de este capitulo es describir el régimen internacional para la gestion del riesgo de
desastres. Para ello, el capitulo esta dividido en dos apartados. EI primero de ellos subraya las
caracteristicas socioecondémicas de los paises de la CARICOM vy su situacién en torno al cambio
climatico y los desastres. El segundo aborda la descripcion del Marco de Hyogo (2005-2015) y el

Marco de Sendai (2015-2030), como los ejes medulares que sustentan el régimen internacional.

2.1. El Caribe de la CARICOM: contexto socioecondmico

Definir el Caribe como una regidn Unica parece una tarea muy complicada, debido a las multiples
diferencias culturales y sociales que distinguen a cada uno de los paises que conforman este
espacio geografico. Por ejemplo, Gaztambide (1996) distingue cuatro tendencias por las cuales se
ha agrupado la comprension del Caribe: a) Caribe insular o etno-historico; b) el Caribe
geopolitico; ¢) Gran Caribe (cuenca); y d) Caribe cultural o Afro-América-Central. Por su parte
Juan Bosch (2009), desde una perspectiva geopolitica, considera al Caribe como frontera
imperial, es decir, el espacio que por mas de cinco siglos constituyo el centro de disputas entre
las principales potencias del mundo. Por otro lado, Norman Girvan (1999), aborda el analisis del
Caribe desde el punto de vista sociohistorico (Caribe Insular), geogréfico (Gran Caribe), cultural
(plantaciones, identidad, idioma) y de pertenencia a un organismo regional (CARICOM, OECO’,
AEC?®).

Estas distinciones resultan Utiles, ya que permiten emplear el término Caribe con mayor

precision en ejercicios analiticos o descriptivos. Por ello, la presente tesis aborda el Caribe desde

’ Organizacién de Estados del Caribe Oriental.
8 Asociacion de Estados del Caribe.
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el punto de vista organizacional, esto es, a partir de la CARICOM vy sus paises miembros, por lo
que resulta importante repasar brevemente las caracteristicas de esta organizacion.

La CARICOM es una organizacion regional creada durante la década de los 70, influida
por el contexto de los procesos de descolonizacion de la gran mayoria de los paises de Africa,
Asia y el Caribe. La Comunidad tiene su antecedente en la Asociacion de Libre Comercio del
Caribe (CARIFTA) (1965), creada con el objetivo de construir una zona de libre comercio e
incentivar la integracion regional entre los paises de reciente creacion del Caribe. Posteriormente,
en 1973, con el Tratado de Chaguaramas (Trinidad y Tobago), firmado por Barbados, Guyana,
Jamaica y Trinidad y Tobago, se constituyé la CARICOM, bajo cuatro ejes principales: la
integracion econdmica, la coordinacion de la politica exterior, el desarrollo humano y social y la
seguridad. En el 2002, el Tratado de Chaguaramas se sometié a una revision por parte del
Consejo de Jefes de Gobierno, con el fin de establecer, de forma gradual, un mercado unico y una
economia conjunta entre sus miembros, asi como reestructurar gran parte de sus Organos e
instituciones (CARICOM, 2002, p. 1).

Para lograr la consecucion de sus objetivos trazados, la CARICOM ha creado
instituciones de caracter regional y multisectorial, con el fin de atender los principales problemas
del subdesarrollo de los paises miembros e incentivar la toma de decisiones en conjunto. En el
caso del medio ambiente, la CARICOM posee cuatro instituciones dedicadas a esta area de
trabajo: el Centro de Cambio Climatico de la Comunidad del Caribe (CCCCC, por sus siglas en
inglés), la Agencia para la Gestion de Emergencias en Desastres del Caribe (CDEMA, por sus
siglas en inglés), el Instituto de Meteorologia e Hidrologia del Caribe (CIHM, por sus siglas en
inglés) y la Organizacion Meteoroldgica del Caribe (CMO, por sus siglas en inglés) (CARICOM,
junio 2017).

Actualmente, la Comunidad agrupa a veinte miembros de la region del Caribe: catorce
Estados® y un territorio de ultramar y cinco miembros asociados'®, estos ultimos territorios de
ultramar de Gran Bretafia. La CARICOM constituye el principal organismo de cooperacion e
integracion del Caribe, extendiéndose a la mayoria de los Estados nacionales y territorios de

ultramar de la regién, con excepcion de los departamentos de ultramar de Francia (Guadalupe,

 Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Dominica, Granada, Guyana, Haiti, Jamaica, Montserrat
(Territorio de ultramar de Gran Bretafia), Santa Lucia, San Cristdbal y Nieves, San Vicente y las Granadinas,
Surinam y Trinidad y Tobago.

19 Anguila (GB), Bermuda (GB), Islas Virgenes Britanicas (GB), Islas Caiméan (GB) e Islas Turcas y Caicos (GB).
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Martinica y Guyana Francesa) y los Estados no independientes del Reino de los Paises Bajos
(Aruba, Curazao y San Martin). Cabe destacar que la gran mayoria de los estados que conforman
la CARICOM obtuvieron su independencia de Gran Bretafia, o son territorio de ultramar,
condicion que tiene una enorme incidencia en los procesos de cooperacion de la region.

En el caso de la geografia de la regidn, con excepcion de Belice, Guyana y Surinam, los
paises de la CARICOM se componen de pequefias islas y cayos de baja altitud (Bahamas, las
Granadinas, Barbuda), volcanicas con interiores montafiosos y costas muy cortas (San Cristobal y
Nieves, Santa Lucia, San Vicente, Dominica, Granada y Montserrat), o con topografias que
combinan interiores montafiosos y llanuras costeras limitadas (Antigua, Barbados, Haiti, Jamaica
y Trinidad y Tobago). Estas condiciones en las mayorias de los paises de la region restringen la
disponibilidad de tierra e impulsa el uso de las areas costeras (Taylor et al, 2012, p. 172).

De igual manera, la region posee una valiosa diversidad biologica y marina que consiste
en extensas areas de costa, arrecifes de coral, manglares y arrecifes de coral, los cuales, a su vez,
proporcionan servicios ecoldgicos importantes. EI Mar Caribe alberga cerca de 60 especies de
coral y cerca de 1, 500 especies de peces, los cuales cerca de un cuarto son endémicos. La
vinculacion de estos elementos no solo aumenta la riqueza ecologica de la regién, sino también

son componentes importantes en sectores como la pesca y el turismo (Heileman, 2007, p. 4).
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Figura 5. Paises miembros de la CARICOM

Fuente: Elaboracién propia con base en informacion de la CARICOM.

Debido precisamente a sus caracteristicas geograficas, politicas, econdmicas y sociales,
los Estados miembros de la CARICOM se enmarcan en la categoria de los Pequefios Estados
Insulares en Desarrollo (PEID)™, un grupo de paises que se definen a partir, esencialmente, de su
pequefia base territorial y su condicion insular'®. Tal agrupacién se extiende hasta los paises del
Océano Atlantico, Pacifico e indico, en Africa Occidental, Mar del Sur de China y el Caribe. En
el caso del Caribe, los paises de la region se caracterizan por los siguientes aspectos (UNEP,
2008; Colley, Hawroth, Firth, 2011):

1) Enorme dependencia de actividades como la agricultura, silvicultura, pesca, turismo e

incipiente industria ligera.

1 Desde 1994, esta agrupacion se ha reunido alrededor de tres conferencias principales, teniendo como resultado: la
Declaracion de Barbados (1994), la Estrategia de Mauricio (2005) y la Trayectoria Samoa (2014), cada una de las
cuales ha abordado los principales retos y obstaculos del desarrollo sostenible en los PEID. Ademas, las condiciones
que definen a esta agrupacion han sido también objeto prioritario en la mayoria de los acuerdos internacionales para
el desarrollo sostenible, tales como los Objetivos del Desarrollo Sostenible o el Acuerdo de Paris sobre el Cambio
Climético.

12 Belice, Guyana y Surinam son territorios continentales, sin embargo, debido a su cercania e interaccion con la
region del Caribe, asi como sus caracteristicas de vulnerabilidad, las Naciones Unidas los enmarcan en esta categoria
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2) Alto endeudamiento externo, superior en algunos casos de mas del 100% del PIB.

3) Vulnerabilidad econémica frente a choques externos, tales como crisis 0 cambios en el
comercio internacional.

4) Generacion insuficiente de economias a escala.

5) Altos costos de transporte y comunicacién, asi como de energia, que reducen la
competitividad de los precios de sus productos.

6) Alto contenido de importacion, especialmente de importaciones estratégicas como
alimentos y combustibles.

7) Altos niveles de emigracion de personal calificado.

8) Extrema vulnerabilidad ante eventos naturales

9) Escasos recursos de tierras fértiles

10) Gran extension de territorio costero. EI 60 % de la poblacion y el 70 % de la actividad

econOmica se concentra en la linea costera de los paises.

En tabla 2 se observan los principales indicadores socioecondmicos de los Estados de la
CARICOM. Por un lado, los territorios continentales de Belice, Guyana y Surinam poseen una
extension territorial muy por encima de los demas, mientras que Haiti es el pais insular con més
territorio por km® En el caso de las costas, Bahamas, Jamaica y Haiti rebasan los 1000 km?,
mientras que los paises restantes poseen costas por debajo de los 500 km?. De igual manera, el
PIB per cépita de la region es de 9066.75 dolares, menor a la media mundial de 10,181 dolares.
Sin embargo, paises como Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, San Cristobal y Nieves y
Trinidad y Tobago superan los 13,000 dolares PIB per céapita, mientras que el resto se encuentra
bajo la media regional, con el caso especial de Haiti que posee uno de los PIB per capita mas
bajos del mundo. Se aprecia también que existe una relativa dependencia al sector turistico, al
representar gran parte del porcentaje de las exportaciones de los paises miembros. Para los paises
de Belice, Jamaica, Surinam, Haiti, Dominica y San Vicente y las Granadinas, el sector agricola
representa una fuente de ingresos significativo, toda vez que es una de las areas con mayor fuerza

laboral.
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Tabla 2. Indicadores seleccionados para los miembros de la CARICOM, 2015

Pais Extension | Extension Poblacion PIB per Indice de Agricultura Pobreza Turismo (% Deuda (%
territorial | de costas capita desarrollo (% del (% de la de las del PIB)
(km2) (km2) humano PIB)** poblacion) | exportaciones)
(posicion)
Antiguay 440 153 91918 $13,714.70 Alto (62) 19 - 59.3%* 99.1
Barbuda
Bahamas 13880 3542 388019 $22,817.20 Alto (58) - 9.3% 734 % 64.4
(2010)
Barbados 430 97 284215 $15,429.30 Alto (54) - - 42.8%* 140.4
Belice 22,966 386 357, 287 $4,878.7 Alto (103) 10.9 41% (2013) 36% 81.9
Dominica 750 148 72680 $7,116.40 Alto (96) 16 29% (2009) 60.7%* 85.5
Granada 340 121 106825 $9,212.00 Alto (79) 7.3 38% (2008) 57.%* 94.3
Guyana 214,969 459 767,085 $4,127.4 Medio - 35% (2006) 5% 48.6
127)
Haiti 27,750 1771 10, 711, 067 $818.3 Bajo (163) 18.5 58.5% 34.8% 30.1
(2012)
Jamaica 10, 991 1022 2,793,335.0 $5105.8 Alto (94) 7.9 16.5% 55.3 % 124.8
(2009)
Montserrat 102 40 5267 - - - - - -
San 260 135 55572 $15,771.90 Alto (74) 11 - 39.8% 70.7
Cristébal y
Nieves
San Vicente 390 84 109462 $6,739.20 Alto (99) 7.8 - 47.4%* -
y las
Granadinas
Santa Lucia 620 158 184999 $7,735.90 Alto (92) 33 - 57.6% 77
Surinam 163, 820 386 542,975 $9485.3 Alto (97) 9.9 2% 5.4% 43.5
(2002)
Trinidad y 5130 362 1360088 $17,321.90 Alto (65) 0.6 20% (2014) - 52.1
Tobago
*2013

**De acuerdo con los datos del Banco Mundial, la agricultura engloba pesca, silvicultura y caza.

Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Mundial,
(http://datos.bancomundial.org/?name_desc=false); The World Factbook
(https://iwww.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/) y Caribbean Development Bank (2016)

Cabe destacar que segun el indice de Desarrollo Humano (IDH)* del 2015, todos los
paises de la CARICOM, con excepcidn de Haiti (bajo), Guyana (medio) y Montserrat (sin datos),

se ubican en una categoria alta. Sin embargo, los datos resultan muy subjetivos, toda vez que

13 El IDH es un indice elaborado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) que se centra
en tres dimensiones basicas del desarrollo humano: la esperanza de vida al nacer, los afios promedio de escolaridad y
el ingreso nacional bruto per capita.
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Jamaica, Belice, Dominica, Granada, San Vicente y las Granadinas, Santa Lucia y Surinam
poseen, al menos, un PIB per capita muy por debajo de la media mundial. Por otro lado, el sector
salud en la region enfrenta grandes problemas institucionales para atender mortalidad materna, la
propagacion de enfermedades de transmision sexual, como el VIH/SIDA, y las enfermedades no
transmisibles como diabetes, cancer o afecciones respiratorias cronicas, estos dos. El 70 % de las
muertes se debe a estas enfermedades no transmisibles, mientras que el 8 % a las enfermedades
transmisibles (Smith, 2015, p. 20). En el caso de la educacion, desde la época de la
independencia, cada vez existe una mayor inversion por parte de los paises en este sector (se
compara con el promedio de la OCDE™), sin embargo, tal inversion no se refleja en el desarrollo
de habilidades cognitivas y de rendimiento, necesarias para la region, sobre todo en una
economia globalizada. Esto esta ligado a la baja tasa de matriculacion de educacion superior, ya
que solo el 15 % de los graduados de educacion media cursan la universidad (Smith, 2015, p. 22)

La descripcion anterior de los indicadores refleja un panorama general de los retos y
obstaculos en diversas areas que enfrenta la region. Sin embargo, estas caracteristicas adquieren
mayor relevancia cuando se sabe de los peligros y adversidades que representa el cambio
climatico y los desastres para los miembros de la CARICOM. Con el incremento de la
concentracion de gases de efecto invernadero, el aumento de los niveles del mar, asi como el
aumento en las temperaturas de la tierra, el tema del cambio climéatico en la agenda regional se

convierte en una prioridad

2.2. Laamenaza permanente: el cambio climatico y los paises de la
CARICOM.

La Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climéatico (UNFCCC por sus

siglas en inglés), define el cambio climatico como:

14 La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos.
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Un cambio en el clima atribuido directa o indirectamente a la actividad humana que altera
la composicion de la atmdsfera mundial y que se suma a la variabilidad natural del clima
observada durante periodos de tiempos comparables (UNFCCC, 2017)

Esta definicion parte de la idea de que el cambio climatico se debe principalmente a las
actividades humanas que alteran la composicién del sistema climéatico. Por ejemplo, las
emisiones antropogenas de gases de efecto invernadero han aumentado a partir del crecimiento
econdémico y demografico mostrado después de la revolucion industrial del siglo XVII1 (IPCC,
2014, p. 5).

De acuerdo con el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico
(IPCC), a partir de la década de 1950, el calentamiento en el sistema climatico ha incrementado
de manera significativa, sin precedentes en los decenios anteriores. Esto ha provocado el
calentamiento de la atmdsfera y el océano, una disminucion en los volimenes de nieve y hielo y
una elevacién en el nivel del mar (IPCC, 2014, p. 2). El Quinto Informe de Evaluacion por parte
del IPCC (2014) sostiene que, de continuar en las condiciones actuales, la temperatura de la tierra
para fines del siglo XXI sea superior en 1.5 °C a la del periodo entre 1850 y 1900, mientras que
para el periodo de 2016-2035, en comparacién con el periodo 1986-2015, esté entre 0.3 °C y 0.7
°C. Por ello, es practicamente seguro que cada vez mas se presenten, con mayor frecuencia,
temperaturas mas calientes y menos frias en la mayoria de las zonas continentales, y con olas de
calor més duraderas (IPCC, 2014, p. 20). En el caso del nivel del mar, de acuerdo con el IPCC, es
muy probable que el ritmo de elevacion del nivel del mar sea mayor que el presentado durante el
periodo de 1971-2010 (2.0 mm al afo), con un incremento para el 2100 entre 0.52 cm y 0.98 cm,
con una tasa de elevacion entre 8 y 16 mm (IPCC, 2014, p. 20). Esto Gltimo se encuentra sujeto a
variaciones, especialmente por los cambios que se presenten en cuanto al derretimiento de los
glaciares y mantos de hielo y los aumentos en la temperatura de la tierra.

En la region de América Latina y el Caribe, el cambio climético también ha sido palpable,
especialmente por su ubicacién geografica, la distribucion territorial de su poblacion,
infraestructura y dependencia de recursos naturales para sobrevivir (CEPAL, 2014, p.13). En este
sentido, la region se encuentra expuesta a grandes variabilidades climaticas y fendémenos
meteoroldgicos, tales como el fendmeno de El Nifio, las oscilaciones del océano atlantico y los
ciclones tropicales. (Vergara, W., et al, 2014, p.21). A pesar del crecimiento econémico y la
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urbanizacion acelerada, la capacidad de adaptacidn de estos paises no ha sido positivo. Solo en
América Central y del Sur ocurrieron 613 eventos climéaticos e hidrometeorologicos extremos
durante el periodo 2000-2013, teniendo como resultado 13, 883 muertes, 53.8 millones de
personas afectadas y perdidas econdémicas valuadas en mas de 52 mil millones de ddlares (IPCC,
2014b, p. 1504).

Entre los principales efectos fisicos provocados por el cambio climatico en la region

latinoamericana se encuentran (CEPAL, 2014, p.19):

1) Pérdida de humedad y temperatura del suelo.

2) Aumento del nivel y temperatura de la superficie del mar, afectando zonas costeras y
marinas.

3) Mayor frecuencia e intensidad de fendmenos meteoroldgicos extremos en zonas costeras.

4) Incremento enfermedades tropicales, provocadas por el aumento de temperatura.

5) Reduccion acelerada del tamafio de los glaciares en los Andes originada por el
calentamiento.

6) Posible extincion paulatina de la selva tropical.

7) Pérdida de biodiversidad e integridad de ecosistemas.

Ahora bien, en el caso de los PEID, el informe Climate Change 2014: Impacts,
Adaptation and Vulnerability del IPCC, en su capitulo 29 “Small Islands”, describe y analiza el
impacto del cambio climatico en las pequefias islas del Océano Pacifico, Océano indico, asi como
de Africa Occidental y del Caribe. El informe agrupa los impactos en tres categorias (IPCC,
2014b, pp. 1619-1625). La primera de ellas se refiere al impacto sobre las “costas de las islas y
los sistemas biofisicos marinos”, en la cual, la elevacion del nivel del mar, las inundaciones, la
erosion de costas y la desaparicion de arrecifes de coral son los principales problemas
ocasionados por el cambio climatico. La segunda categoria es el impacto sobre “la biodiversidad
y los recursos hidricos”, que a su vez se subdivide en tres aspectos: 1) los cambios en ecosistemas
y especies; 2) disminucion de especies por el aumento de la temperatura y; 3) el aumento de
especies exoticas, plagas e invasiones que atentan contra los recursos pesqueros. Finalmente, la
tercera categoria corresponde a los impactos en los “sistemas humanos” de los Pequefios Estados
Insulares, en la cual los dafios provocados por el cambio climatico se estan observando en el
turismo, en la salud de los asentamientos humanos, los migrantes ambientales y en las estructuras

econdmicas que aumentan su vulnerabilidad.
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Para los miembros de la CARICOM, el cambio climatico supone, al menos, cuatro
problemas de indole ambiental: el incremento de los niveles del mar, la presencia de temperaturas
cada vez mas elevadas, la acidificacion del océano y los cambios en el régimen meteorologico
(Taylor et al, 2012, p. 172). De acuerdo con el Caribbean Marine Climate Change Report (2017)
de la Commonwealth Marine Economies Programme™, los impactos del cambio climético en los

paises del Caribe son visibles en los siguientes aspectos:
Ambientales:

— Impacto en los arrecifes de coral por los efectos de las elevadas temperaturas, que
conduce al blanqueamiento de corales y brote de enfermedades.

— El incremento en la intensidad de los huracanes provoca un dafio fisico y la pérdida
considerable de corales.

— En el dltimo cuarto de siglo, los manglares han disminuido en un 25% en todo el Caribe a
causa del desarrollo y construccion de infraestructura sobre la zona costera. Esto hace mas
susceptible la linea costera ante los impactos del cambio climatico, especialmente con la
subida de los niveles del mar, que provoca una intrusion de agua salada en las reservas de
agua dulce.

— Como consecuencia del blanqueamiento de corales y la acidificacion del oceano, existe
una configuracion en la distribucion de especies marinas de peces y mariscos, lo que

provoca peces de menor tamario.
Por sector

— El sector pesquero es uno de los méas vulnerables ante los efectos del cambio climatico.
Como resultado de la paulatina desaparicion de los arrecifes coralinos y los cambios en
las corrientes oceanicas, existe una pérdida de biodiversidad y cambios en la composicion
de las comunidades de peces, asi como la presencia de mayor sargazo y algas marinas.

— El aumento en la intensidad de los huracanes, especialmente de categoria 5, ha provocado
la destruccion de asentamientos e infraestructuras en diversos estados del Caribe, como es

el caso de Haiti. Méas de dos tercios de las playas del Caribe, cerca del 70%, se estan

> Es un programa del Ministerio de Relaciones Exteriores y de la Mancomunidad de Naciones de Gran Bretafia,
dedicado a la ayuda de los PEID en el Caribe, Océano Pacifico y el Océano Indico.
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erosionando a tasas de 0,25 a 9 metros por afo, agravadas por el aumento del nivel del
mar, las olas y las tormentas.

El aumento de las temperaturas, el cambio de los patrones de precipitacion y las
intrusiones de agua salada comprometen los recursos de agua dulce®®, que tiene una
estrecha relacion con problemas de salud publica (deshidratacion, diarrea y enfermedades)
y problemas de salud mental (violencia doméstica, ansiedad, estrés y depresion).
Inundaciones, mareas de tempestad, erosion y otros peligros costeros, exacerbados por el
aumento del nivel del mar y que amenazan la infraestructura vital, asentamientos e
instalaciones que apoyan el sustento de la comunidad insular.

El sector turistico'” es el més afectado por los posibles efectos del cambio climético y los
fendmenos meteoroldgicos. Este sector se ve afectado negativamente por el aumento de la
frecuencia y la magnitud del blanqueamiento de los corales, las enfermedades y los
huracanes.

Debido a la reduccion de precipitacion, las sequias se han vuelto méas frecuentes en el
Caribe, lo que ha llevado a una grave escasez de agua, particularmente dada la creciente
demanda de agua dentro de la industria del turismo.

Asimismo, la escasez de agua y las sequias prolongadas afectan gravemente el sector
agricola de la region, ya que reduce los rendimientos de los cultivos y la productividad,
ademas de la muerte prematura del ganado, y provoca un aumento de los precios de
alimentos (FAO, 2016, p.9).

Los dafios y pérdidas causados por los huracanes han aumentado y los costos de
reconstruir la infraestructura dafiada son desproporcionadamente altos para los PEID del
Caribe.

18|_a escasez de agua es también un problema evidente en la region. De acuerdo con la Organizacién de las Naciones
Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO, por sus siglas en inglés), siete de los 36 Estados con mayor
escasez de agua estan en el Caribe’®, y Barbados se encuentra entre los diez con peor situacion (IPS, 20 de julio de

" En el caso del sector turistico, este es el principal motor de la economia y el mayor creador de empleo en la regién.
En 2016, superd los 29 millones de visitantes y el gasto de turistas crecié un 3.5% hasta los 35,500 millones de
dolares (IPS, 4 de julio de 2017).
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2.3. El panorama regional de los desastres

Como se observa, existe una estrecha relacion entre el cambio climético y el riesgo de desastres.
Debido a la ubicacion geografica y composicion geoldgica, la regidn estad expuesta a un nimero
considerable de amenazas naturales, tales como huracanes, tormentas tropicales, sequias,
terremotos, inundaciones y erupciones volcanicas, entre otras. Por otro lado, la condicion insular,
asi como las caracteristicas socioeconémicas de los Estados de la CARICOM, aumentan la
vulnerabilidad frente a las amenazas cada vez mas constantes en la region.

A nivel mundial, durante el periodo 1990-2017, se registraron 10,423 desastres, mientras
que, en la misma cantidad anterior de afios, 1963-1990, hubo 3511, es decir, un aumento del
296%. Por otro lado, las pérdidas econdmicas ocasionadas por desastres de cualquier tipo en el
periodo 1990-2017 ascienden a 107 mil millones de ddlares por afio, mientras que en el periodo
1963-1990 fueron de 73 mil millones de ddlares por afio, esto es, un aumento del 45% (EM-
DAT, 2017).

Grafica 1. Numero de desastres a nivel mundial
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de International Disaster Database EM-DAT.
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Asimismo, en proporcién al gasto social, los paises de ingreso bajo (la mayoria de los
paises de la CARICOM) tienen pérdidas anuales cinco veces mayores que en los paises de
ingresos altos (UNISDR, 2015, p.8). Los PEID, por ejemplo, presentan las perdidas mas elevadas
asociadas con diversas amenazas. Se espera que cada afio los PEID pierdan una cantidad
promedio de su capital acumulado, 20 veces mayor que Europa y Asia Central, a causa de los
desastres, asi como pérdidas anuales del 20% del total de su gasto social (ONU, 2015, p. 83). Los
cinco principales PEID que presentan perdidas anuales esperadas por multiples amenazas,
equivalentes a mas del 100% del gasto social, son miembros de la CARICOM: Bahamas, Antigua
y Barbuda, San Cristébal y Nieves, Dominica y Santa Lucia (ONU, 2015, p.83).

Como se puede observar en la tabla 3, en el periodo de 1990-2017 ocurrieron 217

desastres, con un saldo de 231957 personas muertas.

Tabla 3. Numero de desastres por tipo en la CARICOM 1990-2017

5 ’ » : Actividad
Pais Huracan | Inundacion | Sequia |Terremoto . Total
volcanica
Antigua
ey 8 0 0 0 0 8
Barbuda
Bahamas 18 1 0 0 0 19
Barbados 4 0 1 1 0 6
Belice 10 4 0 0 0 14
Dominica 7 0 0 1 0 8
Granada 3 0 1 0 0 4
Guyana 0 6 2 0 0 8
Haiti 34 43 5 1 0 83
Jamaica 18 4 2 0 0 24
Montserrat 2 0 0 0 4 6
San
Cristobal y 5 0 0 0 0 5
Nieves
Santa
6 2 1 1 0 10
Lucia
San
) 6 4 1 0 0 11
Vicente y

56



las
Granadinas
Surinam 0 2 0 0 0 2
Trinidad y
4 2 1 1 1 9
Tobago
Total 125 68 14 5 5 217

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de International Disaster Database EM-DAT.

Tabla 4. Namero de muertes por tipo de desastres en la CARICOM 1990-2017

NUmero de personas muertas
: ’ > 5 Actividad
Pais Huracan | Inundacion | Sequia |Terremoto - Total
volcanica
Antigua
gy 8 0 0 0 0 8
Barbuda
Bahamas 53 0 0 0 0 53
Barbados 1 0 0 0 0 1
Belice 63 1 0 0 0 64
Dominica 98 0 0 0 0 98
Granada 39 0 0 0 0 39
Guyana 0 34 0 0 0 34
Haiti 5715 3184 0 222570 0 231469
Jamaica 61 38 0 0 0 99
Montserrat 0 0 0 0 32 32
San
Cristobal y 5 0 0 0 0 5
Nieves
Santa
i 19 6 0 0 0 25
Lucia
San
Vicente y
4 15 0 0 0 19
las
Granadinas
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Surinam 0 5 0 0 0 5
Trinidad y
1 5 0 0 0 6
Tobago
Total 6067 3288 0 222570 32 231957

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de International Disaster Database EM-DAT.

De las tablas se destaca lo siguiente:

— Se observa que los huracanes (125) producen los desastres mas recurrentes entre los
Estados de la CARICOM. Mayormente, los huracanes suceden durante junio y
noviembre, la mayoria de ellos en agosto, septiembre y octubre, causando un gran dafo
econdémico y pérdidas de vidas humanas y propiedades (L6pez Marrero y Wisner, 2012,
p.133).

— La presencia de huracanes en la region impulsa, casi siempre, la aparicion de
inundaciones (68) y lluvias intensas que provocan deslizamientos de tierra en zonas de
asentamientos humanos.

— Las sequias (14), los terremotos (5) y la actividad volcanica (5) son los desastres menos
recurrentes en la region.

— Haiti es el pais con mas desastres registrados con 90, entre los cuales destacan los
huracanes (34) y las inundaciones (43), mientras que Surinam solo registra 2. El afio 2010
fue clave para Haiti, por las consecuencias generadas tras el terremoto que agravoé la
situacion humanitaria de aquel pais.

— Las actividades volcanicas que se registraron en la region se deben, en mayor medida, al
volcan Soufriere Hills en Montserrat, el cual ha destruido la vida econdémica y social del
territorio (CDEMA, 2014, p.6). Las 32 muertes relacionadas con esta amenaza en el
territorio sucedieron en 1997.

— Bahamas (18), Haiti (34) y Jamaica (18) son los paises con més desastres relacionados
con huracanes. Un factor que explica esto puede ser que también son los Estados con las
lineas costeras mas amplias de toda la region, pues ahi se concentra parte de la poblacion
y de las actividades econémicas.
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Por otro lado, el terremoto de Haiti en 2010 ocasiono la muerte de 222570, 23 veces méas
personas que la suma de los demas desastres. En este sentido, es Haiti el pais que mayor
namero de desastres sufre y el que mayor numero de pérdidas humanas posee.

Los huracanes (6067) y las inundaciones (3288) son los desastres, después del terremoto,
gue mas nimero de muertes provoca, sin embargo, la gran cantidad de ellos son de Haiti.
Sin Haiti, Dominica (98), Bahamas (53) y Belice (64) son los paises con mayor nimero
de muertes relacionadas con huracanes. En el caso de Dominica 94 muertes fueron
durante el periodo 2015-2017, mientras que en Bahamas 33 muertes fueron en 2015.

El promedio de muertes por desastres es de 1068 muertes. Sin Haiti, el nUmero de
muertes es de 3 muertos por desastre, es decir, Haiti representa el 99% de las muertes en
la region, una situacion realmente preocupante.

En cuanto al dafio econdémico, durante el periodo 1990-2017 la CARICOM registra

pérdidas acumuladas por desastres estimadas en 20 mil millones de ddlares, es decir, 725
millones de ddlares anuales (EM-DATA, 2018).

Tabla 5. Pérdidas econémicas por desastre en la CARICOM 1990-2017

Pérdidas econémicas (délares)
) Actividad
Pais Huracan Inundacion Sequia Terremoto - Total
volcanica
Antigua 'y
$612,600,000 $0 $0 $0 $0 $612,600,000
Barbuda
Bahamas $3,282,400,000 $45,000,000 $0 $0 $0 $3,327,400,000
Barbados $5,200,000 $0 $0 $0 $0 $5,200,000
Belice $542,357,000 $12,397,000 $0 $0 $0 $554,754,000
Dominica $1,078,300,000 $0 $0 $0 $0 $1,078,300,000
Granada $894,500,000 $0 $0 $0 $0 $894,500,000
Guyana $0 $634,100,000 | $43,700,000 $0 $0 $677,800,000
Haiti $2,585,620,000 $3,000,000 $86,000,000 | $8,000,000,000 $0 $10,674,620,000
Jamaica $1,522,757,000 $61,000,000 $6,000,000 $0 $0 $1,589,757,000
Montserrat $20,000,000 $0 $0 $0 $8,000,000 $28,000,000
San Cristdbal
. $658,400,000 $0 $0 $0 $0 $658,400,000
y Nieves
Santa Lucia $41,000,000 $0 $0 $0 $0 $41,000,000
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San Vicente y
) $41,000,000 $114,500,000 $0 $0 $0 $155,500,000
las Granadinas
Surinam $0 $0 $0 $0 $0 $0
Trinidad y
$1,057,000 $70,000 $0 $25,000,000 $0 $26,127,000
Tobago
Total $11,285,191,000.0 | $870,067,000.0 | $135,700,000.0 | $8,025,000,000.0 | $8,000,000.0 |$20,323,958,000.0

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de International Disaster Database EM-DAT.

En la tabla se observa que los huracanes son los que mayor impacto econémico tiene en
los paises de la CARICOM con 11, 285 millones de délares; Bahamas, Dominica, Haiti y
Jamaica superan los mil millones de dolares en dafios por huracanes. En el caso de las
inundaciones, Guyana y San Vicente y las Granadinas son los paises que registran mayor pérdida
econdmica por esta amenaza. Las sequias, por otro lado, solo han causado dafios econémicos en
Guyana, Haiti y Jamaica, mientras que los terremotos solo en Haiti (8 mil millones de délares) y
Trinidad y Tobago. Si bien no se registraron desastres, con excepcién de inundaciones (2),
Surinam es el Unico pais que no posee pérdidas econdmicas relacionadas con ninguna amenaza,
caso que resulta interesante (y subjetivo a la vez). Haiti, al igual que en las otras tablas,
representa un porcentaje significativo de las pérdidas econdmicas, al tener un impacto de 10, 674
millones de dolares, el 52% de las perdidas regionales.

El terremoto de Haiti en 2010 y el huracan “Matthew” en 2016 cambio por completo la
situacion econdmica del pais. Las inundaciones en diciembre de 2013 en Santa Lucia y San
Vicente las Granadinas, provocé el desborde de rios y deslizamientos de tierras, dejando 13
personas muertas (IPS, 10 de abril de 2014). El huracan “Erika” de 2015 en Dominica, causé
grandes pérdidas humanas y econdémicas y desencadeno fuertes lluvias, provocando deslaves y
corrientes de lodo sobre las viviendas (BBC, 30 de agosto de 2015).

Més recientemente, en 2017, durante los meses de agosto y septiembre se presentaron en
el Caribe tres huracanes de categoria 5. El primero de ellos, “Harvey”, tuvo mayores
consecuencias en Estados Unidos, con mas de 60 muertos y 30,000 personas evacuadas, asi como
pérdidas valoradas en aproximadamente 200,000 millones de dolares (El Pais, 21 de septiembre
de 2017). Por su parte, el huracan “Irma” produjo dafios en Antigua y Barbuda® (10 % de su

18 |a isla de Barbuda sufri6 la pérdida del 90% de todas sus estructuras, casi la totalidad de la isla, por lo que se
declard “no apta para la vida”.
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PIB), Anguila, San Cristébal y Nieves, la isla de San Martin®®, Islas Virgenes Britanicas, Puerto
Rico, Republica Dominicana, Islas Turcas y Caicos, Las Bahamas y Cuba (RT, 10 de septiembre
de 2017). Por ultimo, el huracan “Maria” causé la muerte de méas de 30 personas en Dominica,
Martinica, Guadalupe, Montserrat, Antigua y Barbuda, San Cristobal y Nieves, Anguila, Islas
Virgenes y Puerto Rico (BBC Mundo, 19 de septiembre de 2017).

La gran proporcion de desastres ocurridos, combinada con las vastas pérdidas
econdémicas, ademas del impacto visible del cambio climéatico, impide alcanzar el desarrollo
sostenible en los paises de la region. Es entonces que la concertacion de acuerdos internacionales
para la gestion del riesgo de desastres se convierte en una necesidad imperante para la comunidad
internacional y la CARICOM. El régimen internacional, emanado de tales acuerdos, se
complementa con los multiples mecanismos de cooperacion internacional de organizaciones
internacionales, para contribuir en el fortalecimiento del entramado institucional y la reduccion

de vulnerabilidad en estos paises.

2.4. Antecedentes. El Decenio Internacional para la Reduccién de los
Desastres Naturales (1990-2000): La Estrategia de Yokohama (1994) y la

Estrategia Internacional para la Reduccién de Desastres (1999).

Ya en el capitulo 1 se mencionaba que los primeros pasos hacia la construccion del régimen
internacional para la gestion del riesgo de desastres se realizaron con la proclamacion, por parte
de la Asamblea General, del Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales
(DIRN) (1990-2000), dedicado exclusivamente al estudio y comprension de los desastres.
Mediante el reconocimiento de que el impacto socioecondmico de los desastres constituye un
obstaculo para el desarrollo, el DIRN tuvo como objetivo “[...Jreducir, por medio de la accién
internacional concertada, especialmente en los paises en desarrollo, la pérdida de vida, los dafios
materiales y los trastornos sociales y econdmicos causados por desastres naturales” (Resolucion
44/236 Asamblea General). EI DIRN exhortaba a la comunidad internacional a la elaboracion de

19 La parte francesa fue destruida en casi 95%, mientras que la parte neerlandesa el huracan destruy6 casi el 70% de
los hogares y edificios.
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estrategias para evaluar, predecir, prevenir y mitigar los efectos de los desastres, a través de la
cooperacion técnica y cientifica. De acuerdo con Molin Valdés (1997) este decenio se destacé por
un “enfoque integral y multisectorial al problema del manejo de los desastres”, con la integracion
de medidas para establecer politicas y criterios de planificacion en obras de prevencion,
mitigacion y preparativos.

Las metas del DIRN fueron las siguientes: 1) Mejorar la capacidad de los paises a través
de la evaluacion de posibles dafios y establecimiento de sistemas de alerta temprana; 2) Formular
directrices y estrategias para aplicar los conocimientos cientificos y técnicos existentes; 3)
Fomentar las actividades cientificas y técnicas encaminadas a aumentar el conocimiento en torno
a desastres; 4) Difundir la informacion técnica existente; 5) Formular medidas para evaluar,
predecir, prevenir y mitigar los efectos de los desastres mediante la transferencia de tecnologia
(Resolucion 44/236 Asamblea General).

Como parte de esas metas, uno de los resultados mas importantes durante el decenio fue
precisamente la Conferencia Mundial sobre la Reduccion de Desastres llevada a cabo en
Yokohama, Japon en 1994 y en la cual se aprobo la Estrategia y Plan de Accidn de Yokohama
para un Mundo mas Seguro. El documento, firmado por 155 paises, representd el primer plan de
accion explicito con 18 estrategias para atender los desastres a nivel internacional y regional y
establecié una serie de principios que caracterizarian al régimen internacional en materia de
desastres?’. Con una estructura convencional y un fuerte énfasis en la cooperacién internacional,
la Estrategia de Yokohama incitaba a los Estados a adoptar medidas legislativas y decisiones
politicas para la progresiva aplicacion de planes de evaluacion y reduccion de riesgo de desastres,
asi como elaborar planes de emergencia e incorporar elementos de prevencion y mitigacion de
desastres en los planes de desarrollo nacionales. Asi también, la Estrategia exhortaba la creacién

de centros subregionales que mejoraran la comunicacion y asistencia entre paises, y solicitaba a

20 |os principios son: 1) La evaluacion del riesgo es importante para la reduccion del riesgo de desastres; 2) La
prevencion y preparacion de desastres son fundamentales para reducir la necesidad de socorro en casos de desastres;
3) La prevencion y preparacion de desastres debe estar en los planes nacionales de desarrollo; 4) Las actividades
posteriores en materia de desastres estaran enfocadas al establecimiento y consolidacion de la capacidad para
prevenir y reducir los desastres; 5) La alerta temprana y la difusién efectiva de la informacion son factores claves
para la reduccion del riesgo de desastres; 6) Las medidas preventivas son mas eficaces con la participacion de todos
los sectores de la sociedad; 7) La capacitacién de las comunidades y la educacion también contribuyen a la reduccion
del riesgo de desastres; 8) El desarrollo de tecnologia especializada para reducir el riesgo debe ser compartida y
suministrada oportunamente; 9) La proteccion al medio ambiente es eje medular en la reduccién del riesgo de
desastres; 10) Recae sobre cada pais la responsabilidad primordial de proteger a su poblacidn, sus infraestructuras y
otros bienes nacionales.
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la comunidad internacional mayor cantidad acuerdos bilaterales y multilaterales en la materia,
con el fin de canalizar esfuerzos y actividades en aras de contribuir al desarrollo de los paises
menos adelantados (ONU, 1994, p.13).

La Estrategia enfatizaba la prevencién, mitigacion y preparacion para reducir el riesgo de
desastres, en contraparte con el enfoque reactivo que prevalecia anteriormente, y contribuy6 a un
entendimiento mas amplio de la relacion de los desastres y el desarrollo sostenible. Fomentaba la
participacion de las mujeres, comunidades locales y los sectores mas desfavorecidos en las etapas
de los programas de manejo de desastres, lo cual resultaria importante, toda vez que los Marcos
de Accion subsiguientes le concedieron un valor sumamente relevante a estos actores. Sin
embargo, a pesar de que en la Estrategia de Yokohama existié una mayor comprension de los
desastres al establecer una relacion entre los factores naturales y los socioeconomicos, el uso
indistinto de “desastres naturales” (incluso en el nombre del Decenio) denotaba aun la presencia
del enfoque “fisicalista” de los desastres, elemento que cambiaria radicalmente en Hyogo y
Sendai.

Con resultados relativos en el terreno de lo practico, pero con un alto grado de
sensibilizacion acerca de los desastres, tanto el DIRND como la Estrategia de Yokohama
permitieron colocar el tema en la agenda de la comunidad internacional, asi como ampliar ain
mas la dimension y alcance del desarrollo sostenible, ya que se adherian a las acciones
establecidas en la Agenda 21 de la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo
(1992). Ambos instrumentos (DIRND y Yokohama) establecieron los cimientos del régimen
internacional para la gestion del riesgo de desastres y, con su experiencia, contribuyeron a la
realizacion de acuerdos posteriores.

Ante el devenir de un nuevo milenio, resultd entonces necesario revisar las disposiciones
establecidas en el DIRN y en la Estrategia de Yokohama. Tras el foro del programa del DIRN
“Un mundo mas seguro en el siglo XXI: Reduccion de los desastres y los Riesgos” y con el fin de
fortalecer la “cultura de la prevencion” en el &mbito mundial, la Asamblea General adopt6 en
1999 la Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres (EIRD) y se establecid la Oficina
de las Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres (UNISDR, por sus siglas en
inglés), la cual tenia como objetivo velar por su aplicacion.

Por un lado, la EIRD parte de la identificacion de tres conceptos principales: 1) peligros

naturales, que comprenden todos los fendmenos naturales; 2) la vulnerabilidad, en funcion de las
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acciones y el comportamiento humano y producto de la combinacion entre factores
socioecondmicos y naturales y; 3) el riesgo, entendido como la probabilidad de que suceda un
desastre. Al integrar dichos elementos, la EIRD significo un “cambio conceptual”, pasando de la
simple respuesta contra los peligros y amenazas naturales a la gestion del riesgo de desastres
mediante la integracion de la reduccion del mismo (EIRD, 2001, pp. 3-4).

Segun el documento Marco de accion para la aplicacion de la Estrategia Internacional
de Reduccion de Desastres (EIRD) (2001), la EIRD procura cuatro campos de accién: 1) La
concienciacion publica, la cual tenia como objetivo “incrementar la conciencia publica sobre los
riesgos que los peligros naturales y los desastres tecnoldgicos y ambientales relacionados con el
mismo representan para las sociedades y las economias”; 2) EI compromiso por parte de las
Autoridades Publicas, es decir, la voluntad por parte de los tomadores de decisiones de integrar
un enfoque integral de reduccion de riesgo de desastres con el fin de desarrollar politicas
publicas; 3) La formacidn de Sociedades y Redes Multidisciplinarias e Intersectoriales, con el fin
de construir plataformas locales, nacionales y regionales para la reduccion de desastres mediante
la participacion de todos los sectores publicos en las etapas de la gestion y; 4) el desarrollo del
conocimiento cientifico, especialmente sobre las verdaderas causas de los desastres, los efectos
de los peligros naturales y el desarrollo de indicadores, normas y metodologias en el ambito
nacional e internacional para el disefio de estrategias efectivas (EIRD, 2001, p.7).

Por otro lado, la UNISDR* se cre6 con el objetivo de coordinar las actividades entre el
sistema de las Naciones Unidas y las organizaciones regionales para la reduccion de desastres,
brindar asesoramiento técnico en la elaboracion de estrategias y dar seguimiento a la aplicacion
efectiva de los marcos de accion. Asimismo, se encarga de producir evidencia creible,
especialmente en el reconocimiento de la relacion entre el cambio climético y el incremento de
amenazas naturales, asi como abogacia para incorporar el enfoque de riesgo de desastres a los
planes nacionales (UNISDR, 2015, p. 9).

Cabe resaltar que la UNISDR no es la Unica institucion a nivel internacional que atiende
la reduccion del riesgo de desastres, sino que existe también una gran cantidad de ellas que

incorporan tal elemento como un rubro estratégico (Tabla 1).

2! Se extiende en gran parte del mundo a través de cinco oficinas regionales: Africa, Asia-Pacifico, Europa, Oceania
y América.
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Tabla 6. Instituciones que incorporan el riesgo de desastres

Instituciones

El Banco Mundial

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID)

La Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

El Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR)

Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF)

Organismo Internacional de Energia Atomica (OIEA)

El Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA)

El Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos
(ONU-HABITAT)

La Convencion de las Naciones Unidas para la Lucha contra la
Desertificacion (CNULD)

La Entidad de las Naciones Unidas para la Igualdad de Género y el

Empoderamiento de las Mujeres (ONU-Mujeres)

La Oficina de las Naciones Unidas para la Coordinacién de Asuntos
Humanitarios (OCHA)

La Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la
Agricultura (FAO)

La Organizacion Internacional para las Migraciones (O1M)

La Organizacion Meteoroldgica Mundial (OMM)

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién obtenida de http://www.eird.org/americas/we/la-unisdr-

y-el-sistema-de-la-onu.html

La importancia brindada por estas instituciones a la promocion de la cooperacion
internacional para una adecuada gestion del riesgo de desastres, sugiere que no solo es un tema
pertinente en la agenda internacional, sino también un proceso que implica la colaboracion y
esfuerzo de mdltiples sectores y disciplinas. Esto, por consiguiente, contribuye a la formulacién

de una perspectiva mas amplia sobre desastres y permite abordar sus causas, consecuencias y

posibles respuestas de manera integral.

Con la creacion de la EIRD y la UNISDR, la cooperacion internacional en materia de
desastres se fortalecio y cred un espacio Unico para la discusién en torno a estrategias y acciones
globales encaminadas a reducir el riesgo. Sin embargo, hacia falta concretar tales acciones en un
acuerdo global que considerara, evidentemente, la experiencia obtenida tras el DIRND vy la

Estrategia de Yokohama, y pusiera de manifiesto un enfoque de gestion de riesgo de desastres.
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2.5. La operacionalizacion del régimen: el Marco de Accién de Hyogo

En 2003 la Asamblea General habia decidido celebrar, para 2005, una conferencia mundial para
concluir la Estrategia de Yokohama y determinar “actividades especificas encaminadas a
asegurar el cumplimiento de las disposiciones pertinentes” establecidas en el Plan de Aplicacion
de Johannesburgo (2002) (EIRD, 2018). El 26 de diciembre de 2004, se registro en Indonesia un
terremoto de 9.1 grados de magnitud que provoco tsunamis de gran tamafio y afectd a la mayoria
de los paises que rodean el oceéano indico. Con pérdidas humanas que ascendieron a las 230,000
personas en 14 paises (ONU, 2015, p. 25), el evento acelerd el proceso y marcé el inicio de una
serie de acuerdos y acciones globales con el fin de abordar los desastres como tema inmediato y
prioritario.

La Segunda Conferencia Mundial sobre la Reduccion de los Desastres se celebro en
K|obe, Hyogo, Japdn, del 18 al 22 de enero de 2005, en el cual 168 Estados aprobaron el “Marco
de Accidn para 2005-2015: Aumento de la resiliencia de las naciones y las comunidades ante los
desastres” (MAH en adelante). EI MAH tenia como resultado previsto para el 2015 “la reduccion
considerable de las pérdidas ocasionadas por los desastres, tanto las de vidas como las de bienes
sociales, econémicos y ambientales de las comunidades y los paises” (UNISDR, 2005, p.3).

El MAH exhortaba a los Estados, organizaciones e instituciones regionales y
organizaciones internacionales a incorporar un “un enfoque integrado de la reduccién de los
riesgos de desastres” en politicas, planes y programas para el desarrollo sostenible y fortalecer los
mecanismos de cooperacion internacional, especialmente en beneficio de los Pequefios Estados
Insulares en Desarrollo (PEID), mediante la transferencia de conocimientos, tecnologia y
personal especializado, asistencia financiera y recopilacion de informacién sobre riesgos e
impacto de desastres (UNISDR, 2005, p. 5).

Para cumplir con la meta prevista, el MAH establecio cinco prioridades de accion que, al
mismo tiempo, representaban las carencias y debilidades dejadas por Yokohama: 1) Velar por
que la reduccion de los riesgos de desastres constituya una prioridad nacional y local dotada de

una sélida base institucional de aplicacion; 2) identificar, evaluar y vigilar los riesgos de desastre
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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
subyacente y; 5) fortalecer la preparacion para casos de desastre a fin de asegurar una respuesta
eficaz a todo nivel (UNISDR, 2011, p. 10).

Tales prioridades de accion, contenian un conjunto de actividades necesarias para reducir
el riesgo de desastres, cada una alineada a los objetivos de desarrollo incluidos en la Declaracién
del Milenio del 2000 (Objetivos del Desarrollo del Milenio, ODS). Asi también, como parte del
seguimiento en la aplicacion del MAH, se elaboraron una serie de indicadores para evaluar el
progreso de los Estados en la materia, los cuales se detallan en el Anexo 1. Se buscaba, con ello,
abordar la reduccion del riesgo de desastres bajo un en enfoque Unico que afrontara multiples
amenazas, incluyera perspectiva de género, fomentara la participacion comunitaria y fortaleciera

el desarrollo de capacidades y transferencia de tecnologia (EIRD, 2008, p. 165).

La elaboracion de estos indicadores, y del acuerdo en general, les brindaba seriedad y
compromiso a las directrices establecidas en el MAH. Se incrementaron los profesionales
comprometidos en el sector de gestion del riesgo de desastres a 32, 600, frente a los 5, 000 que
existian en 2006, asi como 1, 127 conferencias, seminarios Yy talleres sobre el tema (ONU, 2015,
p. 128). Asimismo, se incentivd el compromiso creciente de los gobiernos municipales (elemento
de enorme trascendencia en el marco siguiente) para adquirir responsabilidad primaria en la
gestion del riesgo de desastres. La campafia de las Naciones Unidas “Desarrollando ciudades
resilientes” es un ejemplo de la participacion de los gobiernos locales en este proceso. También
se creo la “Plataforma Global para la Reduccion del Riesgo de Desastres”, el cual es el principal
foro a nivel mundial para “el asesoramiento estratégico, la coordinacion, el desarrollo de
asociaciones y la revision de avances en la implementacion de instrumentos internacionales”
(UNISDR, marzo de 2018).

Con esto, se esperaba que el acuerdo contribuyera al avance y progreso para los Estados
en materia de gestion del riesgo de desastres. Sin embargo, si bien existid un aumento
considerable de acuerdos institucionales especificos a nivel nacional para la reduccion del riesgo
de desastres, asi como una mayor movilizacion de recursos para atender dicha problematica, el

MAMH evidenci6 una clara incongruencia entre la teoria y la préactica.
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De esta forma, de acuerdo con el informe Evaluacion Global sobre la Reduccion del
Riesgo de Desastres (2015) realizado por la ONU, las principales criticas hacia el MAH fueron:
1) los indicadores basicos se enfocaron en los aportes realizados para la reduccion del riesgo de
desastres, en lugar de productos y resultados, lo que no permitio conocer la efectividad y
eficiencia de la aplicacion de politicas y programas; 2) el “MAH Monitor”, herramienta web
para el seguimiento del marco, no incluyé acciones de agendas como el medio ambiente,
reduccion de la pobreza, energia o cambio climético, asi como acciones por parte del sector
privado y sociedad civil; 3) falta de conexion entre la teoria, los acuerdos formales y la practica
debido al mayor énfasis en la gestion correctiva del riesgo que en los factores subyacentes del
mismo; 4) la falta de recursos financieros, a pesar del aumento, constituyd el principal obstaculo
para la aplicacion de politicas de reduccion del riesgo; 5) los paises de ingreso bajo y medio no
tienen la calidad reglamentaria necesaria para que las normas y los estandares se aplicaran de
manera eficaz; 6) gran parte de la informacion sobre el riesgo de desastres no estuvo a
disposicion de los hogares, empresas e inversionistas, obstaculizando el desarrollo de una cultura
de prevencion; 7) el desarrollo de sistemas de alerta temprana no fueron suficientes, toda vez que
no ha habido un progreso en la incorporacion de informacion adecuada sobre riesgo y gestion del
riesgo con la alerta temprana y preparativos (UNISDR, 2015).

No obstante a lo anterior, el MAH fortaleci6 la cooperacién internacional de la gestion del
riesgo de desastres al poner a disposicion, en un solo espacio, recursos, informacion y estrategias
para su aplicacion. Tras los diez afios de aplicacion, la comunidad internacional decidio renovar

los esfuerzos del MAH vy atender los problemas identificados.

2.6. El Marco de Accion de Sendai.

En 2015, tras la culminacion del MAH, se llevé a cabo en Sendai, Japdn, la Tercera Conferencia
Mundial de las Naciones Unidas sobre la Reduccién del Riesgo de Desastres, del 14 al 18 de
marzo de 2015. En ella, se adopt6 el Marco de Accidn de Sendai para la Reduccion del Riesgo de
Desastres 2015-2030 (MAS, en adelante), actual instrumento internacional en la materia, y que

tiene como resultado previsto:
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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 econémicos,
fisicos, sociales, culturales y ambientales de las personas, las empresas, las comunidades y
los paises (ONU, 2015, p.12).

Asi como el siguiente objetivo:

Prevenir la apariciobn de nuevos riesgos de desastres y reducir los existentes
implementando medidas integradas e inclusivas de indole econdmica, estructural, juridica,
social, sanitaria, cultural, educativa, ambiental, tecnoldgica, politica e institucional que
prevengan y reduzcan el grado de exposicion a las amenazas y la vulnerabilidad a los
desastres, aumenten la preparacion para la respuesta y la recuperacion y refuercen de ese
modo la resiliencia (ONU, 2015, p.12).

El MAS, al igual que el MAH pero en mayor medida, se enfoca en la reduccion del riesgo
de desastres a través del reconocimiento de los factores subyacentes del riesgo, especialmente
con aquellos relacionados con el cambio climatico y la pobreza; la activa participacion de los
gobiernos locales como actores inmediatos en el proceso; el aumento del financiamiento,
mediante mecanismos de cooperacion internacional, tanto a nivel nacional y local, para realizar
las actividades antes, durante y después del desastre; y el desarrollo de la gestion del riesgo de
desastres en todos los sectores y en todos los niveles de gobierno.

A diferencia de su antecesor, en el MAS

[...] se enfatiz6 més en la gestion del riesgo de desastres en lugar de la gestion desastres,
la consideracion de la reduccion del riesgo de desastres como resultado esperado, asi
como un conjunto de principios rectores, incluida la responsabilidad primordial de los
Estados de prevenir y reducir el riesgo de desastres, y la participacion de toda la sociedad
y todas las instituciones del Estado. Ademas, se promueve plenamente la resiliencia

sanitaria ampliar el alcance de la reduccién del riesgo de desastres para centrarse tanto en
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las amenazas naturales como de origen humano, asi como en las amenazas y los riesgos
ambientales, tecnologicos y bioldgicos conexos (Lucatello, 2017, p.75).

De igual forma, el MAS es alin méas ambicioso al establecer siete metas mundiales que, al
mismo tiempo, fungen como soporte para evaluar los avances mundiales en el logro de la meta
mundial. Las primeras cuatro metas abordan la reduccion de las pérdidas humanas, econdémicas y
de infraestructura, mientras que las tres restantes se refieren al incremento de gobernanza del

riesgo, la cooperacion internacional y la existencia de sistemas de alerta temprana.

Tabla 7. Siete metas mundiales del Marco de Accion de Sendai 2015-2030

Reducir Incrementar

A) La mortalidad mundial causada por los desastres E) El nimero de paises que cuentan con estrategias de

para 2030 y la tasa de mortalidad por cada 100,000 reduccion del riesgo de desastres a nivel nacional y
personas. local para 2020.
B) El nimero de personas afectadas para 2030 y lograr F) La cooperacién internacional para los paises en
el promedio mundial cada 100,000 personas. desarrollo mediante un apoyo adecuado y sostenible
para 2030.
C) Las pérdidas econémicas causadas en relacién con G) La disponibilidad y el acceso a los sistemas de
el PIB mundial para 2030. alerta temprana de peligros mdltiples y a la

informacion sobre el riesgo de desastres y evaluaciones
para 2030.

D) Los dafios en las infraestructuras vitales y la
interrupcion de los servicios basicos, como

instalaciones de salud y educativas para 2030

Fuente: Elaboracién propia con base en UNISDR (2015).

Para lograr tales metas, las actividades estan en funcién de cuatro prioridades, una menos
con respecto al MAH:
1) Comprender el riesgo de desastres en todas sus dimensiones, con el fin de elaborar
politicas y practicas adecuadas para la prevencion y mitigacion de los desastres.
2) Fortalecer la gobernanza del riesgo de desastres para gestionar dicho riesgo en
todos los sectores, en los planos nacional, regional y mundial.
3) Invertir en la reduccion del riesgo de desastres para aumentar la resiliencia

econdmica, social, sanitaria y cultural de las personas y sistemas sociales.
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4) Aumentar la preparacion para casos de desastre a fin de dar una respuesta eficaz y
para “reconstruir mejor” en los &mbitos de la recuperacion, la rehabilitacion y la
reconstruccion (UNISDR, 2015, p. 14).

Estas prioridades se componen, a su vez, en una serie de acciones especificas a nivel
nacional, local y mundial, en el que se insta a la participacién de los Estados, en primera
instancia, y a la sociedad civil, voluntarios, mujeres, nifios y jovenes, pueblos indigenas, sector
académico y redes cientificas y de investigacion, empresas, instituciones financieras medios de
comunicacion. Asimismo, se detallan las funciones tanto de las Naciones Unidas y otras
organizaciones internacionales y regionales, como de la UNISDR e instituciones financieras
como el Banco Mundial. Finalmente, en el caso de la cooperacién internacional, esta debe estar
focalizada, principalmente, hacia los paises en desarrollo y los PEID, especialmente por sus
limitadas capacidades para responder ante los desastres. Se busca fortalecer también las
iniciativas ya existentes como la Plataforma Global y Desarrollando Ciudades Resilientes.

Ahora bien, en diciembre de 2016, el Grupo de Trabajo Intergubernamental de Expertos
sobre indicadores y terminologia, propuestos en el MAS, establecieron 38 indicadores que
mediran el progreso en las siete metas mundiales. A comparacion de los establecidos en el MAH,
estos indicadores del MAS son aln mas especificos, especialmente en el rubro de la cooperacién
internacional, la creacion de sistemas de alerta temprana y las pérdidas humanas y econdmicas.
Cabe resaltar que tales indicadores también contribuiran con los objetivos y metas relacionados
con desastres de la Agenda 2030 del Desarrollo Sostenible (ODS, 2015), en particular con el
ODS 1: erradicar la pobreza en todas sus formas; el ODS 11: ciudades y comunidades

sostenibles; y el ODS 13: accidn por clima.

Tabla 8. Indicadores globales para las metas establecidas en el MAS

META A Indicador
A-1 NUmero de personas fallecidas y desaparecidas atribuidos a los desastres, por cada 100,000
habitantes.
A-2 NUmero de personas fallecidas atribuido a los desastres por cada 100,000 habitantes.
A-3 Numero de personas desparecidas atribuido a los desastres por cada 100,000 habitantes.
META B Indicador
B-1 Nuamero de personas directamente afectadas atribuido a los desastres, por cada 100,000
habitantes.
B-2 Namero de personas heridas o enfermas atribuido a los desastres, por cada 100,000
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habitantes.

B-3 NUmero de personas cuya vivienda ha sido dafiada por desastres.
B-4 Numero de personas cuya vivienda ha sido destruida por desastres.
B-5 Numero de personas cuyos medios de vida vieron afectados o destruido por desastres.
METAC Indicador
C-1 Pérdidas econémicas directas atribuidas a los desastres en relacion con el producto interno
bruto mundial.
C-2 Pérdidas agricolas directas atribuidas a los desastres.
C-3 Pérdidas econdmicas directas respecto de todos los demas bienes de produccion dafiados o
destruidos atribuidas a los desastres.
C-4 Pérdidas econdmicas directas en el sector de la vivienda atribuida a los desastres.
C-5 Pérdidas econdmicas directas derivadas de los dafios o destruccion de infraestructura vitales
atribuidas a los desastres.
C-6 Pérdidas econdmicas directas por patrimonio cultural dafiado o destruido atribuida a los
desastres.
META D Indicador
D-1 Dafios e infraestructuras vitales atribuidas a desastres.
D-2 Numero de instalaciones de salud destruidas o dafiadas atribuidos a los desastres.
D-3 Numero de instalaciones educativas destruidas o dafiadas atribuidos a los desastres.
D-4 Numero de dependencias e instalaciones de infraestructuras vitales de otro tipo destruido o
dafiado atribuido a los desastres.
D-5 Numero de interrupciones de los servicios basicos atribuido a los desastres.
D-6 Numero de interrupciones de los servicios educativos atribuido a los desastres.
D-7 Namero de interrupciones de los servicios de salud atribuido a los desastres.
D-8 Numero de interrupciones de otros servicios basicos atribuido a los desastres.
METAE Indicador
E-1 Numero de paises que adoptan y aplican estrategias de reduccién del riesgo de desastres a
nivel local en consonancia con el Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de
Desastres.
E-2 Porcentaje de gobiernos locales que adoptan y aplican estrategias de reduccion del riesgo de
desastres a nivel local en consonancia con las estrategias nacionales.
META F Indicador
F-1 Total de apoyo internacional oficial destinado a medidas nacionales de reduccion del riesgo
de desastres.
F-2 Total de apoyo internacional oficial destinado a medidas nacionales de reduccion del riesgo

de desastres proporcionado por organismos internacionales.

72




F-3 Total de apoyo internacional oficial destinado a medidas nacionales de reduccion del riesgo
de desastres proporcionado por mecanismos bilaterales.
F-4 Total de apoyo internacional oficial para la transferencia y el intercambio de tecnologia
relacionada con la reduccion del riesgo de desastres.
F-5 Numero de programas e iniciativas internacionales, regionales y bilaterales para la
transferencia y el intercambio de ciencia, tecnologia e innovacién en materia de reduccion del
riesgo de desastres para los paises en desarrollo.
F-6 Total de apoyo internacional oficial destinado al aumento de la capacidad de reduccion del
riesgo de desastres.
F-7 NUmero de programas € iniciativas internacionales, regionales o bilaterales para el fomento
de la capacidad en relacion con la reduccién del riesgo de desastres en los paises en
desarrollo.
F-8 Numero de paises en desarrollo que cuentan con el apoyo de iniciativas internacionales,
regionales o bilaterales para fortalecer su capacidad estadistica relacionada con la reduccién
del riesgo de desastres.
META G Indicador
G-1 Numero de paises que cuentan con sistemas de alerta temprana sobre amenazas multiples.
G-2 Numero de paises que cuentan con sistemas de vigilancia y prevision en materia de amenazas
multiples.
G-3 Numero de personas por 100,000 habitantes que estan cubiertas por informacion de alerta
temprana por conducto de los gobiernos locales o a través de los mecanismos nacionales de
difusion.
G-4 Porcentaje de gobiernos locales que disponen de un plan de actuacién en respuesta a alertas
tempranas.
G-5 Numero de paises que cuentan con informacion y evaluacion del riesgo de desastres de
caracter accesible, comprensible, Gtil y pertinente al alcance de la poblacidn en los niveles
nacional y local.
G-6 Porcentaje de poblacion expuesta o en riesgo de sufrir desastres que esta protegido mediante
mecanismos de evacuacion preventiva tras una alerta temprana.

Por otro lado, existen algunos paises que por sus diferentes limitaciones estos 38
indicadores no pueden ser viables, a pesar de que fueron disefiados para su aplicacién mundial vy,
por tanto, utilizables para todos los miembros. Por ello, estos indicadores contribuiran al analisis
global de la informacion a nivel nacional presentada por los paises y plasmada en los informes de

evaluacion global bianuales (por ejemplo el Sendai Framework Data Readiness Review 2017) y

Fuente: Elaboracién propia con base en Resolucion A/71/644 Asamblea General
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mediran los resultados globales, mientras que a nivel nacional se mediran la implementacion de
las cuatro prioridades y del MAS, asi como la reduccion del riesgo y aumento de la resiliencia, de
acuerdo a las prioridades y capacidades de cada Estado miembro.

En resumen, el MAS es un instrumento que busca trasladar toda la experiencia
institucional obtenida tras mas de 25 afios de discusion sobre los desastres, al terreno de los
resultados especificos, medibles y verificables. Cada una de las medidas sefialadas en el MAS
buscar afrontar los tres elementos del riesgo de desastres: amenaza, vulnerabilidad y exposicion,
para evitar la creacion de nuevos riesgos y aminorar los ya existentes.

Con base en lo anterior y de acuerdo con lo visto en el capitulo 1, los regimenes
internacionales estan dirigidos a promover la cooperacion internacional y, por lo tanto, se
plantean escenarios ideales sobre como deben ser las relaciones entre Estados en un area en
especifico. Los Marcos de Accion de Hyogo y Sendai, de esta forma, son el reflejo de esta vision
ideal y estdn dirigidos a mejorar la adaptacion a los desastres y enfrentar de mejor manera los
fendmenos naturales; exige, dentro de los limites asi impuestos por los Estados, una mayor
cooperacion técnica, cientifica y financiera en esta area.

No obstante, es evidente que no se pueden esperar resultados universales en su aplicacion.
Por un lado, las estrategias en ambos instrumentos no suelen ser vinculantes para los Estados, por
lo que el compromiso al interior de cada Estado no suele ser el mismo. Esta no es una falla en si
de esta area, sino que sucede lo mismo en el régimen internacional que se analice, principalmente
sobre medio ambiente. Existe una renuencia por parte de Estados desarrollados (Estados Unidos,
China) de tomar decisiones verdaderas sobre los temas ambientales, lo que influye también en
como se tomen decisiones hacia los Estados més afectados.

Los Estados de la CARICOM, como veremos en el siguiente capitulo, tienen serios
obstaculos al momento de aterrizar las estrategias planteadas en ambos marcos; poseen
condiciones iniciales en las que no es posible desarrollar a cabalidad tales estrategias. Los
elementos socioecondmicos de estos pequefios Estados juegan un papel importante, pero también
la participacion de actores como la CARICOM, la UNISDR vy la propia comunidad internacional
mediante la cooperacion internacional, tienen un peso especifico en como se implemente o

mejore la gestion del riesgo de desastres.
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CAPITULO 3. ANALISIS DEL REGIMEN INTERNACIONAL PARA LA
GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES EN LA CARICOM (2005-2018).

El presente capitulo tiene como objetivo analizar los avances y retos en materia de gestion del
riesgo de desastres en los Estados de la CARICOM. Para ello, el capitulo esta dividido en tres
apartados. El primero expone la arquitectura institucional de la CARICOM en materia de gestion
del riesgo de desastres. El segundo, enfatiza en el estado actual de la gestion del riesgo de
desastres en los Estados de la CARICOM vy en los avances de acuerdo a los reportes enviados a la
UNISDR. Finalmente, el tercer capitulo presenta el resultado de filtrar la informacion obtenida el

apartado anterior con el modelo tedrico propuesto en el primer capitulo.

3.1. Laarquitectura institucional en materia de gestion del riesgo de
desastres en la CARICOM.

Como se ha comentado en los dos capitulos anteriores, el régimen internacional para la gestion
del riesgo de desastres, cimentado en las disposiciones del Marco de Hyogo (2005-2015) y
Sendai (2015-2030), ha fortalecido e incrementado la cooperacion internacional en torno a los
desastres a nivel mundial. En el caso concreto de la CARICOM, las condiciones
socioecondmicas de sus miembros obligan necesariamente a establecer instituciones regionales y
nacionales como mecanismo para combinar acciones Yy obtener recursos economicos Yy
financieros. Las instituciones en esta region juegan un rol fundamental en las relaciones
internacionales de los paises miembros, sin embargo, el disefio y establecimiento de estas no
significa precisamente su eficiente funcionamiento, por lo que es necesario entonces reflexionar
sobre la relacion entre el régimen internacional para la gestion del riesgo de desastres y las
instituciones regionales y nacionales en el Caribe.

Como primer paso, es importante mencionar que, en los objetivos fundacionales trazados

por la CARICOM, no existe uno especifico que haga alusion al cambio climatico o reduccion de
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desastres, sino que el tema alcanzo relevancia con el paso del tiempo, debido a la agenda global
del desarrollo sostenible y la evidencia del cambio climético. Este proceso se puede explicar
mediante dos etapas: el periodo 2001-2014, en el cual se inserta en el MAH (2005-2015); v el
periodo 2014-2024, que corresponde al MAS (2015-2030).

2001-2014

Los primeros esfuerzos concretos para atender los desastres por parte de la CARICOM fue la
creacion, durante el periodo de la DIRDN, de la Agencia de Respuesta de Emergencia en
Desastres del Caribe (CDERA, por sus siglas en inglés) en 1991. A partir de ese afo, se busco
transitar de una visién de respuesta y alivio, a un enfoque integral que incluyera amenazas,
considerara todas las fases de la gestion del riesgo (mitigacion, prevencion, preparacion,
respuesta y recuperacion) y se vinculara con todos los sectores de la sociedad (CDEMA, 2018).

Esta transicion se concretd en 2001 con la adopcion de la Estrategia de Gestion Integral
de Desastres (CDM, por sus siglas en inglés), que significé un punto de inflexion en la manera de
concebir los desastres en la CARICOM vy sent6 el precedente de todas las iniciativas y acciones
institucionales posteriores en la materia. A nivel general, la estrategia tuvo el objetivo de
incorporar la gestion integral de desastres en los procesos de desarrollo de los miembros de la
CDERA, mediante la identificaciéon de cinco resultados: 1) instituciones regionales y nacionales
mas fuertes que promueven la gestion integral de desastres; 2) investigacion, educacion y
capacitacion para la gestion integral de desastres; 3) Incorporacion de la gestion integral de
desastres en las principales instituciones y donantes regionales; 4) Capacidad de preparacion,
respuesta y mitigacion; 5) Incorporacion sobre riesgos en la planificacion del desarrollo y la toma
de decisiones (CDERA, 2001, p. 17).

Si bien tales estrategias buscaron fortalecer la CDM en la CARICOM, también
evidenciaron las claras deficiencias institucionales y desigualdades econdémicas entre los paises
miembros, que obstaculizd la creacidén de capacidades nacionales y la obtencidon de recursos
técnicos y financieros.

Jamaica, por ejemplo, cuenta con un personal de mas de 50 personas con tres divisiones

dedicadas a servicios corporativos, operaciones de preparacion y respuesta y mitigacion,

planificacion e investigacion. Varias otras oficinas de desastres tienen menos de cinco
personas, incluido personal de apoyo, y en el caso de la Oficina Nacional de Desastres de

Dominica solo hay un coordinador, una secretaria y un conductor (CDERA, 2007, p.9).
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Tras la celebracion en 2005 de la Segunda Conferencia Internacional para la Reduccion
de Desastres (MAH), la CARICOM reconocio la necesidad de elaborar un marco regional méas
amplio y con el despliegue de mayores recursos, alineado necesariamente a las disposiciones ya
establecidas en el MAH vy la experiencia en la implementacion de la CDM en la region. En este
sentido, se identificaron las siguientes &reas prioritarias para la region (CDERA, 2005, p. 10):

1) Mapas de riesgo y evaluacion de vulnerabilidad
2) Manejo de inundaciones

3) Planificacion comunitaria de desastres

4) Sistemas de alerta temprana

5) Adaptacién al cambio climatico

6) Mejora del conocimiento en torno a desastres

Lo anterior dio paso al establecimiento del Marco Regional para un enfoque mejorado de
la Gestion Integral de Desastres (2007-2012), el cual tuvo como objetivo “fortalecer la capacidad
a nivel regional, nacional y comunitario para la mitigacion, la gestion y la respuesta coordinada a
los peligros naturales y tecnoldgicos, y los efectos del cambio climatico”. En este marco, a
diferencia de los anteriores, se observa una mejor planeacion en cuanto a la implementacion de la
CDM, asi como la elaboracion de indicadores para medir su desarrollo en los paises miembros,
enfocandose en la atencién de los desastres a nivel comunitario, la construccion de capacidades
nacionales y la cooperacidn internacional con organismos regionales.

El marco regional del 2007 plante0 los siguientes resultados, correspondientes a las areas
prioritarias de la CARICOM:

1) Apoyo institucional para la implementacion del programa CDM a nivel nacional y
regional;

2) Establecimiento de un mecanismo y un programa efectivos para la gestion del
conocimiento integral de gestion de desastres

3) La gestién del riesgo de desastres se ha integrado a nivel nacional y se ha incorporado en
sectores clave de las economias nacionales (incluidos el turismo, la agricultura de la salud

y la nutricion);

4) Mayor resiliencia comunitaria en los estados / territorios de CDERA para mitigar y

responder a los efectos adversos del cambio climético y los desastres.
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El punto 1 y 3 enfatizO en la creacion y fortalecimiento de capacidades institucionales,
especialmente en los sectores de mayor productividad para la regién. Por otro lado, el punto 2
ahondd en la participacion de las instituciones educativas en la difusion de informacion
concerniente a los desastres, asi como el mejoramiento de los programas de educacion,
capacitacion e investigacion. Finalmente, el punto 4 abordd la importancia de fortalecer a las
comunidades y reducir sus vulnerabilidades, asi como la participacién de los gobiernos locales en
la gestion del riesgo de desastres.

Como parte de las acciones para el fortalecimiento institucional en gestion del riesgo de
desastres, era necesario entonces reformar la estructura organica de la CDERA. Por ello, en 2009
se transformé en lo que actualmente es la CDEMA, con el cambio significativo de la palabra
response (respuesta) por la de management (gestion). Esta transformacion le brindé a la CDEMA
un cuerpo institucional mas preciso, compuesto de tres organos: el Consejo, compuesta por los
Jefes de Estado de los paises miembros; el Comité Asesor Técnico, compuesto por los
coordinadores nacionales sobre desastres en los Estados participantes; y la Unidad de
Coordinacion, que consiste en el brazo practico de la organizacion y asiste a los Estados
miembros cuando son superados por una emergencia (CARICOM, 2008, s/p).

Asimismo, como parte de su estructura, la CDEMA agrupa en cuatro sub-regiones a los
Estados miembros de la CARICOM para un manejo mas eficiente de respuesta ante desastres, asi
como facilidad de comunicacion entre los Estados miembros y la organizacion regional:

Tabla 9. Subregiones establecidas por la CDEMA

Sub-region Responsable de
Antigua y Barbuda Anguila*, Islas Virgenes*, Montserrat y San
Cristobal y Nieves
Barbados Dominica, Santa Lucia y San Vicente y las
Granadinas.
Jamaica Bahamas, Belize, Haiti e Islas Turcas y Caicos
Trinidad y Tobago Granada, Guyana y Surinam

Fuente: Elaboracion propia con base en CDEMA

Otro elemento importante es la participacion de la CDEMA en las actividades durante el
desastre en los Estados miembros. De acuerdo con su normativa, la respuesta de la CDEMA
depende de la gravedad y del tipo de asistencia que se requiera al momento, para la cual se tienen

tres niveles de respuesta regional:
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Nivel 1: No se requiere respuesta regional. Sucede cuando los incidentes locales al
interior de un Estado miembro se tratan de manera habitual por los servicios de
emergencia nacionales. En este nivel Unicamente se requiere que el pais en emergencia
presente informacién sobre el desastre o evento.

Nivel 2: Respuesta limitada o especializada. Sucede cuando los desastres ocurren a nivel
nacional y no rebasan la estructura socioeconémica del Estado miembro. En este nivel, la
CDEMA se limita a brindar experiencia técnica a las organizaciones nacionales de
desastre y facilitar el acceso a recursos especificos para mejorar la respuesta. Las
actividades siguen siendo administradas por el Estado miembro.

Nivel 3. Respuesta completa. Sucede cuando los desastres superan la capacidad y la
estructura socioecondmica de los Estados miembros. En estos casos se activa la Unidad
de Ayuda en Casos de Desastre del Caribe (ACDC), una de las ramas operativas de la
organizacion con la responsabilidad de brindar apoyo logistico para la recepcion y envio

de suministros de socorro, asi como la coordinacion durante y después del desastre.

2014-2024

Para esta etapa, es necesario destacar tres marcos importantes para la region. Por un lado, a nivel

regional se encuentra el actual Plan Estratégico de la CARICOM para el periodo 2015-2019,

documento que constituye la hoja de ruta de la organizacion para lograr el desarrollo sostenible y

fortalecer la integracion regional. Este plan plantea cuatro resultados ultimos (CARICOM, 2014,

p.10):

Fuerte crecimiento econémico y reduccion de la pobreza y el desempleo.
Mejorar la calidad de vida.

Reducir la vulnerabilidad ambiental.

Una comunidad integrada con igualdad para todos.

De tales resultados, se desprenden seis mas, considerados como “prioridades estratégicas

integradas”, las cuales tiene por objetivo construir “resiliencia” en cuatro de todos los sectores:

Construir resiliencia econémica
Construir resiliencia social
Construir resiliencia ambiental
Construir resiliencia tecnologica

Fortalecer la identidad y el espiritu de la Comunidad
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— Fortalecer la gobernanza de la Comunidad
Cada uno de estas prioridades estratégicas contiene un objetivo general. En el caso de la
construccién de resiliencia ambiental, esta tiene por objetivo “reducir la vulnerabilidad al riesgo
de desastres y los efectos del cambio climético y garantizar una gestion eficaz de los recursos
naturales en los Estados miembros” (CARICOM, 2014, p.26). Dicho objetivo, como el de los

demas, posee estrategias para lograrlo.

Tabla 10. La construccién de resiliencia ambiental en la CARICOM

Objetivo Acciones Instituciones
estratégico| encargadas
Avanzar en la | 1.1.Asegurar la actualizacion periédica del Marco | CCCCC
adaptacion/mitig Regional para Lograr un Desarrollo Resiliente al | CARDI*
acion al cambio Cambio Climético y su Plan de Implementacion 2011 | Estados
climatico -2021 Miembros

1.2.Perseguir la plena operatividad del Plan de | CIMH?
Implementacion y asegurar la integracion completa de | CDB?
sus elementos en las agendas de desarrollo nacional y | UWI*
regional;
1.3.Preparar a los Estados Miembros para que se
encuentren en un estado de preparacion financiera
para el clima;
1.4. Apoyar el desarrollo de un compendio de proyectos de
los Estados Miembros para la accion del CCCCC y
sus socios para aprovechar el financiamiento para
apoyar la implementacién de iniciativas nacionales de
fortalecimiento de la resiliencia;
1.5.Promover acciones para obtener beneficios de la
respuesta internacional al cambio climético.
Centrarse en un | 2.1. Integrar la Gestion Integral de Desastres (CDM) en las | CDEMA
enfoque integral politicas, estrategias y legislacion nacionales; Estados
de la gestion de | 2.2. Fortalecer las capacidades institucionales nacionales y | Miembros
desastres que regionales para apoyar de manera efectiva la | CCRIF
involucre la implementacion, monitoreo y evaluacion del CDM | CIMH
gestion de todos (incluida la movilizacion de recursos); Varias
los peligros, en | 2.3.Mejorar la preparacion y la capacidad para coordinar | organizacione
todas las fases eficaz y eficientemente la respuesta y recuperacién | s (no
del ciclo de ante desastres a nivel nacional y regional (incluida la | especifica)
gestion de sensibilizacion y la educacion del pablico).
desastres y en la | 2.4.Construir una infraestructura para politicas basadas en
participacion de hechos y toma de decisiones;
todos los | 2.5.Mejorar la gestion integrada de riesgos a nivel
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pueblos y sectorial para sectores claves prioritarios
sectores de la
economia

3. Mejorar el | 3.1. Desarrollar e instituir un Marco Comin de Gestion | CCS®
manejo Ambiental y de Recursos Naturales Estados
ambiental y los Miembros
recursos
naturales

! Caribbean Agricultural Research and Development Institute
2 Caribbean Institute of Meteorology and Hydrology

% Caribbean Development Bank

* University of West Indies

® Caribbean Catastrophe Risk Insurance Facility

® Caribbean Community Secretariat

Elaboracion propia con base en CARICOM (2014)
Los objetivos enmarcados estan estrechamente relacionados con las dos instituciones encargadas

de lograr esa “resiliencia ambiental” en la CARICOM, sin embargo, es interesante resaltar la
participacién de otras instituciones comunitarias, organismos financieros regionales y sobre todo
la participacion de la Universidad de West Indies en el desarrollo técnico-cientifico de la gestion
del riesgo, asi como en la evaluacion y monitoreo de las amenazas.

En el caso del objetivo estratégico 1 sobre la adaptacion al cambio climatico, la
CARICOM plasmé su posicion internacional al respecto con la Declaracion de Liliendaal
(Guyana), que manifestaba la preocupacion por parte de los miembros del organismo de los
efectos del cambio climéatico en los paises insulares, especialmente los relacionados con la
reduccion de gases de efecto invernadero y la subida de los niveles del mar, asi como la
financiacion y cooperacion internacional para la elaboracién de programas.

Con base en ello y por mandato de la CARICOM, el CCCCC elabor6 en 2009 el marco
regional “Cambio climatico y el Caribe: Un marco regional para lograr un desarrollo resiliente
al cambio climético (2009-2015)”, en el cual se delinearon una serie de estrategias, objetivos y
programas para enfrentar el cambio climatico en la region; y se reconocio la fuerte relacion entre
los desastres y el cambio climatico en la intensidad de los huracanes y las altas temperaturas. El
marco regional establecio cinco elementos estratégicos:

1) Integrar las estrategias de adaptacion al cambio climético en las agendas de desarrollo

sostenible de los Estados miembros;
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2) Promover la implementacion de medidas de adaptacion para abordar las vulnerabilidades
clave en la region;

3) Promover acciones para reducir las emisiones de Gases de Efecto Invernadero a traves de
la reduccion y conservacion de combustibles fésiles y el cambio a fuentes de energia
renovables y mas limpias;

4) Promover acciones para reducir la vulnerabilidad de los sistemas naturales y humanos en
los paises de la CARICOM a los impactos de un clima cambiante;

5) Promover acciones para obtener beneficios sociales, econémicos y ambientales para la
gestion de los bosques en los Estados miembros (CCCCC, 2009, p.14).

Si bien el marco regional esta marcado para un tiempo de seis afios, la implementacion del
mismo esta previsto para el periodo 2011-2021 (CCCCC, 2012). Este proceso de implementacion
se basa estrictamente en la accion efectiva en diversas areas como el turismo, la salud, la energia,
el manejo adecuado de los recursos hidricos y marinos, la agricultura y seguridad alimentaria.
Ademés el documento se destaca por el enfoque “the three ones”(un plan regional; un
mecanismo de coordinacion; y un marco de monitoreo y evaluacion), que prioriza la accion con
organismos regionales ya establecidos y los cuales utilizan el recurso ya existente, con el objetivo
de movilizar de manera mas efectiva los recursos limitados, asegurar la alineacion de las
instituciones con el desarrollo sostenible, ofrecer politicas y programas inclusivos e integrales, y
facilitar el monitoreo y la evaluacion de estos.

Los siete afos de implementacion del marco regional en los paises de la CARICOM han
originado una mayor atencion a los problemas producidos por el cambio climéatico y se han
elaborado y aplicado un namero considerable de proyectos de cooperacién internacional con el
apoyo de organizaciones internacionales y de paises como Italia, Alemania y Estados Unidos,
entre otros. Entre los proyectos de cooperacion internacional en vigencia destacan el Programa de
Adaptacion al Cambio Climatico (2016-2020) financiado por la Agencia para el Desarrollo
Internacional de los Estados Unidos (USAID, por sus siglas en inglés); la Iniciativa de Energia
Sostenible para los Pequefios Estados Insulares en Desarrollo SIDS-DOCK, elaborada en
conjunto con la Alianza de los Pequefios Estados Insulares (AOSIS, por sus siglas en inglés); una
serie de nueve proyectos en conjunto con el Gobierno de Italia en diez de los catorce miembros
de la CARICOM, con un financiamiento de 7.64 millones de ddlares; y el proyecto Proteccion
Costera para la Adaptacion al Cambio Climatico en los Pequefios Estados Insulares del Caribe
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(2014-2018), realizado en conjunto con el Ministerio de Cooperacion Econdémica y Desarrollo de
Alemania (CCCCC, 2018).

Ahora bien, en el caso de la gestion del riesgo, con el fin del marco 2007-2012 y el
objetivo de continuar profundizando en la integracién de la gestion del riesgo de desastres a nivel
regional, la CDEMA disefi0 el segundo “Marco de Estrategias y Resultados (2014-2024)”,
vigente hasta la fecha y el cual se aline6 con el Plan Estratégico 2015-2019. Cabe resaltar que el
proceso de elaboracion de este Marco consistio, ademas de consultas entre los Estados miembros
y grupos expertos, en un amplio analisis de la estrategia 2007-2012, en el cual se identificaron los
siguientes puntos:

e La legislacion de la GID a nivel nacional ha sido avanzada en algunos paises, mientras
gue en algunos paises continda siendo un area prioritaria;

e Las comunidades han sido gravemente afectadas por desastres debido a una falta de
capacidad atribuida al acceso limitado de recursos para abordar la exposicion al riesgo;

e Necesidad de avanzar en la integracion de la GID en las politicas nacionales, procesos de
planificacion y la toma de decisiones en todos los niveles y sectores claves;

e Falta de involucramiento de la sociedad civil a nivel local para la difusion de informacién
sobre la gestion del riesgo de desastres;

Partiendo de estas insuficiencias, el marco 2014-2024 tiene como objetivo hacer de los
Estados miembros de la CARICOM mas resilientes y sustentables a través de la adopcion de la
GID, con lo cual logren mejorar la capacidad de preparacién y mitigacion, la habilidad para
responder ante una situacion de emergencia y la posibilidad de recuperacion y rehabilitacion
frente a los desastres. A diferencia de su predecesor, este marco propone un Plan de
Implementacion (como el del CCCCC), un marco regional para medir el desempefio y la puesta
en marcha de un sistema en linea que reportara los resultados; asi también enfatiza, en mayor
medida, en el vinculo entre la gestion del riesgo de desastres y los efectos futuros del cambio

climatico. EI Marco identifica cuatro areas de prioridad y cuatro temas transversales:

Tabla 11. Objetivo regional, prioridades y temas transversales

Objetivo.

Estados miembros de la CARICOM mas seguros, mas resistentes y sostenibles a traves de la adopcion de
la Gestion Integral de Desastres.
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Areas de Prioridad

1. Fortalecimiento institucional de la GID. 2. Incrementar el conocimiento y aprendizaje
acerca de la gestion de desastres

3. Mejorar la integracion de la GID en 4. Avanzar en la capacidad de resiliencia de los
todos los sectores Estados miembros

Temas transversales

Género Cambio Climatico Tecnologias de la Sustentabilidad ambiental
informacién y
comunicacion

Elaboracion propia con base en CDEMA (2014).

Las areas identificadas en este marco resultan una version mejorada de las establecidas en
el del 2007-2012. La prioridad 1 y 3 buscan incorporar la GID como un eje basico de la
legislacion nacional de los Estados miembros y fortalecer el trabajo interinstitucional en los
siguientes sectores: 1) salud; 2) educacion; 3) turismo; 4) agricultura; 5) sociedad civil; 6)
finanzas y desarrollo econdémico y; 7) planificacion fisica y ambiental. La prioridad 2, a
diferencia del marco anterior, promueve la elaboracion y aplicacion de una politica educativa
regional que ponga en practica la informacion ya disponible sobre la preparacion en caso de
desastres y planes de gestion del riesgo. La prioridad 4, por otro lado, enfatiza en la resiliencia a
nivel local en los Estados miembros mediante el aprovechamiento de los conocimientos
tradicionales al interior de la misma comunidad, asi como el desarrollo a nivel comunitario de la
gestion de desastres (CDEMA, 20014, pp, 50-55).

En cuanto a los temas transversales, a diferencia del marco anterior, en este alcanzan un
grado considerable de relevancia al sostener gran parte de las areas prioritarias. EI cambio
climatico, como se revisd en el capitulo 2, tiene serias consecuencias en los sectores mas
productivos de la region debido a la proximidad de la infraestructura bésica a las zonas costeras.
La integracion de esta problematica en la GID constituye un paso importante para reducir,
eventualmente, la vulnerabilidad de los sistemas sociales a las amenazas relacionadas con el
clima.

Por su parte, la cuestion del género adquiere valor en la GID, toda vez que en la regién del
Caribe la condicion de la gran mayoria de las mujeres como jefas de familia las dejan en
desventajas en cuanto a ingresos y empleo en comparacion con los hombres.

Las mujeres a menudo ganan menos que sus contrapartes masculinas debido a la brecha

salarial existente, lo que deja a las mujeres jefas de hogar en desventaja. Como resultado,
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los hogares encabezados por mujeres estan significativamente representados entre los

hogares pobres, 1o que aumenta su vulnerabilidad en el momento de los desastres y

aumenta sus desafios para recuperarse despues de un evento (CDEMA, 2014, p. 58).

Por otro lado, las tecnologias de la informacion y comunicacion como tema transversal se
debe a la necesidad de la regién para procesar, analizar y transmitir informacion relevante antes y
durante el impacto de alguna amenaza. Precisamente, uno de las problematicas identificadas en el
marco anterior fue que, a pesar de la existencia y avance de informacion sobre desastres, la
informacidén pocas veces llegaba y se difundia en las regiones con mayor exposicion y
vulnerabilidad; de ahi la importancia de fortalecer esta area en los sectores prioritarios.

La GID en la CARICOM debe estar igualmente apoyada por un manejo consciente del
medio ambiente, especialmente en el cuidado de ecosistemas marinos y la planificacion
territorial, asi como en el proceso de recuperacion post desastre. La idea principal de incluir este
tema como transversal es garantizar la conservacion de la biodiversidad y prevenir la degradacién
medioambiental en aras de adaptar adecuadamente al entorno natural y asegurar el
mantenimiento de medios de vida sostenibles.

Ahora bien, una de los cambios mas importantes de este marco con respecto al anterior es
la innovacion del mecanismo de gobernanza de gestion del riesgo en la region, presidido por un
Consejo de Coordinacion y Armonizacion de la GID, que consiste en una asociacion
interinstitucional y permite la coordinacion, participacion y cooperacion en la incorporacion de la
GID a nivel sectorial en la region (CDEMA, 2014, p.61).

Figura 6. La gobernanza de la gestion del riesgo en la CARICOM

Elaboracion propia con base en CDEMA (2014)
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Este mecanismo de gobernanza ya habia sido planteado en el marco anterior, no obstante,
el cambio radicd en el nimero de organizaciones internacionales que colaboraran a lo largo del
periodo de aplicacion, entre los cuales se destacan agencias de cooperacion de paises como Gran
Bretafia, Canada y Estados Unidos; organizaciones internacionales como el Banco de Desarrollo
del Caribe, la FAO, el PNUD, la Organizacion de Estados Americanos (OEA); y algunas
organizaciones regionales como la Organizacién de Turismo del Caribe (OTC), la CCCCC y la
Organizacion de Estados del Caribe Oriental (OECO).

Finalmente, como parte de esta estructura de gobernanza, fue necesario el establecimiento
de indicadores que dieran seguimiento y evaluaran el avance y estado de las areas prioritarias.
Para este marco fueron elaborados 24 indicadores, en los cuales dos corresponden al objetivo
regional y los 22 restantes repartidos entre las cuatro areas prioritarias. EI compromiso de la
CDEMA, asi como de las organizaciones nacionales y regionales, es sumamente importante en
este punto, pues la obligacion de cumplir con estos indicadores indirectamente coadyuva a
mejorar la disponibilidad y recoleccion de informacion sobre riesgos y desastres, y con ello un
mejor proceso en la toma de decisiones en la materia. Asimismo, la puesta en marcha de estos
indicadores, como se explico en el capitulo anterior, permite conocer, a nivel nacional y regional,
el nivel de implementacion de las &reas prioritarias establecidas en el MAS, en complementacion
de las metas globales.

Como se puede observar, no hay duda que estos planes regionales contribuyen a fortalecer
el entramado institucional sobre desastres en la region. En particular, el altimo plan refleja mas
de una década de esfuerzos realizados por los miembros de la CARICOM, apoyados por
organizaciones regionales e internacionales, en su largo camino por alcanzar el desarrollo
sostenible. No obstante, si bien los objetivos y resultados que se proponen en el documento son
apropiados a las exigencias y limitaciones estructurales de los paises del Caribe, también es cierto
que existe una falta de correlacion entre lo postulado en los planes regionales y lo realizado en el

terreno practico, lo cual seréa analizado en los siguientes subapartados.

3.2. Laexperiencia de los Marcos de Accion de Hyogo y Sendai en la
CARICOM: avances en la materia.
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La realizacion de las Conferencias Internacionales para la Reduccion de Desastres, y los Marcos
de Accion que derivaron de ellas, significo un punto de partida para conocer las condiciones
originales de los paises en relacion con la gestion del riesgo de desastres e identificar los avances
y obstaculos en la materia. EI Marco de Hyogo (2005-2015) establecia que los Estados debian
“esforzarse” en llevar a cabo diversas tareas, entre las que se destacan lo siguiente:

“a) Preparar y publicar evaluaciones nacionales de referencia de la situacion de la

reduccién de los riesgos de desastres, de conformidad con la capacidad, las necesidades y

las politicas de cada Estado, y, segin corresponda, compartir esa informacion con los

drganos regionales e internacionales pertinentes.

b) Designar un mecanismo apropiado de coordinacion nacional para la aplicacién y el

seguimiento del presente Marco de Accidn y comunicar la informacion a la secretaria de

la Estrategia Internacional de Reduccion de Desastres.” (ONU, 2005, p.15).

En relacidon con el inciso a), con el apoyo de diversas organizaciones internacionales y
gobiernos nacionales, la UNISDR elabord, entre 2014 y 2016, diversos documentos que tienen el
objetivo de presentar un panorama general de la situacion de la reduccion de riesgos de desastres
por pais, considerando logros, avances, desafios y prioridades a nivel nacional en la materia.
Cabe resaltar que no todos los paises cuentan con estos documentos, sin embargo, en los Estados
de la CARICOM solo tres paises no lo han realizado: Bahamas, Belice y San Cristdbal y Nieves.

Por otro lado, para el inciso b), la UNISDR recabd la informacion sobre desastres de
todos los Estados participantes en el MAH y puso a disposicién una herramienta digital
denominada “HFA Monitoring & Review”, que permitié conocer el nivel de implementacion del
marco a nivel regional, nacional y local, mediante la evaluacion de los indicadores del marco,
contenidos en cuatro reportes: 2007-2009, 2009-2011, 2011-2013 y 2013-2015. EIl nivel de

progreso se media de acuerdo al siguiente rango de nimeros:

Tabla 12. Valores numéricos de acuerdo al nivel de progreso del MAH

Nivel Descripcion
Se han alcanzado logros considerables, con un
5 compromiso y con capacidades que sustenten los

esfuerzos a todo nivel.
Se han alcanzado logros considerables, pero con
deficiencias reconocidas con respecto al
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compromiso, los recursos financieros o las
capacidades operativas.
Hay cierto compromiso y capacidades
3 institucionales para lograr la RRD, pero el progreso
no es amplio ni considerable
Se han alcanzado ciertos logros, pero estan
incompletos y aunque se han planificado las

2 mejoras, las capacidades y el compromiso son
limitados
Los logros son minimos y hay pocos indicios de
1 planificacion o de propiciar acciones para mejorar
la situacion.

Elaboracion propia con base en UNISDR ()

Ahora bien, con base en lo anterior, para los Estados de la CARICOM resultd complicado
cumplir con las exigencias del MAH, ya que, durante su aplicacion, solamente ocho paises
realizaron reportes ante la UNISDR. La tabla 13 muestra el grado de avance segun lo publicado
por los Estados:
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Tabla 13. Evaluacion por Estado de la CARICOM a partir de los reportes enviados a la UNISDR

Prioridad
Pais Reporte 1 3
11121314 21222324 313233344142 43[44][45][46][51[52][53]54
AtigUaY | o001 | 2 | 2 | 4| 3|3 a2 2] al3l2lalsl2|1l2al1|1]alala
Barbuda
Bahamas
Barbados | 20092011 [ 4 [ 4 T4 1444 ]4]4a]2]4a]2]5]3]4]3[3[4][3]4][5]4]5
20112013 | 4 | 4 [ 4 | 4| 4| a4 a3 a3 |55 |ala|3|3a]3]a]a]a]s
Belice
Dominica
Granada 2011-2013 | 4 2 4 5 2 2 3 3 4 3 1 4 4 2 4 3 4 2 3 4 2 4
Guyana
Haiti 20112013 [ 3 [ 3 [ 2 [ 32232212 322121211214 ]2]4a
20072009 | 4 | 3 | 4 | 4 [ 3| 4| a4 4] a3 3 al3 |3 |a2]2]a]a]3]s
Jamaica | 2009-2011 | 4 | 3 | 4 | 4 | 3 | 4 | 4| 4| a4 a3 a]a]3]|3|al2|3]|a]a]|]3]s5
20112013 | 4 | 3 [ a4 | 4 [ 3| a | a | a4 a3 ala|3 |3 |a|2]3]a]a]3]s
San 2009-2011 4 3 3 4 3 3 4 4 4 2 2 4 3 1 4 4 2 4 3 2 3 4
Cristobal | 20112013 | 4 | 3 [ 3 | 4 [ 3 [ 3 | 4 | 4| 422 a3 |1ala|2]a]3]2]3]4
yNieves [20132015 | 4 | 3 | 3 | - [ 3 [ 3 [ a | a | a2 2 a|aaas]aa]a]3]2]3]a
San
Vicente y
las
Granadinas
Eig:2009-20114342233433333213233333
Surinam |
Trinidad y
2011-2013 | 4 2 4 3 2 4 3 4 3 3 2 4 4 3 3 3 3 3 2 4 4 4
Tobago

Elaboracion propia con base en los reportes por pais ubicados en

https://www.preventionweb.net/countries/map#hits=20&sortby=default&view=

pw
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En lo que respecta al Marco de Accion de Sendai (2015-2030), actualmente existe
una mayor responsabilidad para la UNISDR en el mejoramiento y actualizacion de la
herramienta web, asi como en la preparacion de examenes periddicos sobre los avances en
la aplicacion del marco. De acuerdo con el MAS, el primer elemento para iniciar con la
evaluacion del marco es la disponibilidad de datos y acceso a la informacion sobre
desastres. Este proceso, que va desde inicios del 2018 hasta finales de marzo de 2019,
consiste en una serie de preguntas sobre la recoleccion y existencia de datos e informacion
sobre desastres, correspondientes a cada uno de los indicadores propuestos para los
objetivos globales. Como en el marco anterior, los Estados son responsables, en la medida
de sus posibilidades, de cumplir con estos reportes, pues la calidad y disponibilidad de los
datos que se solicitan vigorizan la aplicacion y viabilidad del MAS y permite evaluar y
medir el avance e impacto del mismo.

Hasta al momento en que se escribe esta tesis, solamente siete paises (Antigua y
Barbuda, Barbados, Guyana, Jamaica, San Cristobal y Nieves, San Vicente y las
Granadinas y Trinidad y Tobago) han realizado este reporte ante la UNISDR. Los reportes
muestran que existe una gran dificultad para estos Estados recolectar una amplia cantidad
de datos e informacion sobre desastres, principalmente debido a la ausencia de capacidades
institucionales, financiamiento y transferencia de tecnologia; por ejemplo, solo Antigua y
Barbuda, Jamaica, San Vicente y las Granadinas y Trinidad y Tobago cuentan con una base
de datos nacional, mientras que resto no (de los que poseen reporte).

Con el fin de poner en evidencia lo dicho anteriormente sobre el MAH y el MAS, la
Tabla 11 muestra un panorama regional de la gestion del riesgo de desastres en la
CARICOM, a partir de elementos claves (basados en las areas prioritarias de ambos

marcos) que permitiran identificar y contrastar la informacién disponible.
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Tabla 14. Panorama de la gestion del riesgo de desastres en la CARICOM

L Ultimo
Institucién o Leyes/Programas que Base de datos e
. Marco . Plan/Politica . . . s
. Principales . nacional . contribuyen a la Sistemas de alerta informacion
Pais normativo sobre nacional sobre ., 2 .
amenazas o encargada de reduccion de factores temprana sobre riesgo de
GRD (afio) desastres
la GRD subyacentes desastres
v'Ley de Proteccion y El Servicio
Gestion Ambiental Meteoroldgico de
(2015) Antigua, en
v'Politica Nacional colaboracidn con la .
. o Antigua y
sobre Gestion Integral Organizacion
L, e L Barbuda posee
Ley de Gestion - de Recursos Hidricos Meteoroldgica del .
Oficina . . una base nacional
de Desastres . (2009) Caribe, participa -
Nacional de e . publica
v'"Huracanes (2002). L. i, v'Ley de Planificacion intensamente en la .
. e Servicios de Politica . . coordinada por la
v'Sequias Establecimiento . Fisica (2003) mejora de los
. . Desastre Nacional de . . . NODS, que
v'Inundaciones de Comité . v'Estrategia Nacional sistemas de alerta .
. . . (NODS, por Gestion . considera el
Antigua y v'Erosion costera Nacional . para Reducir la Pobreza | temprana. En 2015 .
sus siglas en Integral de . impacto
Barbuda v'Terremotos compuesto por L (2011) Antigua y Barbuda . .
. . inglés) Desastres L e . socioeconémico
v'Presencia de los titulares de . v'Plan de Accion adquirio un servidor
perteneciente al | (2014-2016) no " de los desastres
sargazo todos los S . Energética Sustentable Protocolo de Alerta .
L S Ministerio de actualizada. , en el pais.
v'Cambio climéatico ministerios y . (2012). Comun del PNUD, L
. Salud y Medio . . . . Asimismo, cuenta
miembros de la Ambiente v'Politica Nacional para financiado por con manas de
sociedad civil la Adaptacion al Cambio | Estados Unidos, que P

Climatico (aun en
elaboracion)
v'Plan de Manejo
Integrado de Zona
Costera (Aun en

consiste en un
sistema de alerta
publica. No cuenta
con un sistema
nacional que analice

riesgo de las éareas
mas vulnerables.

22 |os Sistemas de Alerta Temprana se definen como “el conjunto de capacidades necesarias para generar y difundir informacién de alerta que sea oportuna y
significativa” con el fin de preparar y actuar de forma adecuado ante el impacto de una amenaza (UNISDR, 2009, p. 33). Para que sean eficaces, estos sistemas
deben considerar el conocimiento del riesgo; el monitoreo, analisis y prondstico de la amenaza; la comunicacion y difusion de alertas; y las capacidades locales
para responder a la alerta.

91




elaboracion).
v'Planes de contingencia
multisectoriales y para
todas las amenazas.
v'Disponible lista de
refugios

e informe sobre
multiples amenazas.

Existen planes
de emergencia

v'Cédigo de
construccion

durante el . .
. (actualizado en 2016) El Departamento Sin base de datos
Ley de impacto de la - - .
., . v'Ley de Proteccion de Meteoroldgico de que recopile
Preparacion y Agencia amenaza, taly | | . . g
- areas Protegidas (2014) | Bahamas se encarga | informacion sobre
Respuesta ante Nacional de como se . P . . .
v'Huracanes - . v'Sin politica nacional de los sistemas de el impacto
. Desastres (2011). Gestién de menciona en la S . .
v'Erosion costera . . . sobre cambio climatico | alerta temprana sobre | socioeconémico
Bahamas . Definicion de Emergencia ley, sin .
v'Inundaciones . v'Fondo Nacional de huracanes y de los desastres.
S responsabilidades (NEMA, por embargo, no se e
v'Cambio climatico o . Ayuda para Desastres. | tormentas. No cuenta | Identificacion de
y establecimiento sus siglas en ha elaborado . . . . .
. Lo e v'Planes de contingencia | con un sistema que | comunidades mas
de Comité inglés) una politica . . . .
. . multisectoriales y para analice multiples vulnerables y
Nacional. nacional sobre .
L, todas las amenazas. amenazas. mapas de riesgo
gestion del . . .
. v'Disponible lista de
riesgo de refugios
desastres. g
Ley de Gestidn El Objetivo 4.5 | v'Ley de Prevencion de Los Sistemas de .
. . Sin base de datos
de Emergencia del Plan Inundaciones Alerta Temprana de nacional aue
v'"Huracanes (2006). Estratégico v'Ley de Planificacion Barbados reco “z
v'Inundaciones Establecimiento Departamento | Nacional 2005- | de la Ciudad y el Campo mayormente estan informaci%n sobre
v'Deslizamientos de Comité de Gestion de 2025, hace v'Ley de Gestion de centrados en el .
. . . L - el impacto
de tierra Nacional Emergencia mencion de Zonas Costeras monitoreo de . L
Barbados . ., socioecondémico
v'Terremotos compuesto por (DEM, por sus mejorar la v'Ley de Gestion amenazas
. - . ., . . L. de los desastres.
v'Accidentes los titulares de siglas en gestion de Ambiental hidrometeoroldgicas, e
. . S Identificacion de
industriales todos los inglés) desastres e v'Plan de Desarrollo y sus efectos . ,
L L . . . B} comunidades méas
v'Cambio climéatico ministerios, incorporar este Fisico secundarios, a través
. . . . - vulnerables y
miembros de la elemento como v'Disponible lista de del Servicio .
. . . . . mapas de riesgo.
sociedad civil y indicador clave refugios Meteoroldgico
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sector privado y
financiero.

del desarrollo
nacional. Sin
embargo, aun
no se ha
desarrollado un
plan/politica
nacional que
atienda tal
problema.

v'Politica de
Zonificacion de Agua
v'Cédigo Nacional de
Construccion
v'Politica Nacional para
la Adaptacion y
Mitigacién al Cambio
Climatico (En proceso)
v'Plan Nacional para la
Conservacién del Agua
v'Planificacion de
Emergencia de
Mdltiples peligros para
las escuelas.

Nacional. Existen
acuerdos de
cooperacion

internacional con las
agencias de Estados
Unidos y Japon, asi
como laPNUD y
CDEMA para
desarrollary
fortalecer el
monitoreo de
tsunamis, sequias y
erosion costera.

Belice

v'Huracanes
v'Inundaciones
v'Deslizamientos
de tierra
v'Sequias
prolongadas
v'Cambio climético
v'Calentamiento de
arrecifes de coral

Ley de Respuesta
y Preparacioén a
Desastres (2000)

Organizacién
Nacional de
Gestion de
Emergencia

(NEMO, por
sus siglas en

inglés)

De acuerdo con
el Plan de
Desarrollo

2010-2030, se

menciona el
establecimiento
gradual de una
Estrategia
Nacional de
Gestion de
Desastres, sin
embargo, aun
no se ha
creado. El
Gltimo plan
relacionado con
la gestion del
riesgo de
desastres fue el

v'Ley de Proteccion
Ambiental (2009)
v'Regulaciones en
materia de:
contaminacién (2009) y
residuos peligrosos
(2009)
v'Disponible lista de
refugios
v'Reglamento de
evaluacién de impacto
ambiental (2007)
v'Estrategia Nacional
para Reducir la Pobreza
(2014): reconocimiento
de la pobreza como
factor subyacente del
riesgo de desastres.
v'Planes de contingencia

Los Sistemas de
Alerta Temprana en
Belice estan a cargo

de la Oficina
Meteorolégica de
Belice. La oficina
monitorea
precipitaciones,
tormentas y sequias,
ademas del cambio
climatico y la erosion
de costas.

Sin base de datos
nacional que
recopile
informacion sobre
el impacto
socioeconémico
de los desastres.
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Plan Nacional
de Mitigacién
de Peligros
para Belice
(2006)
elaborado por
el gobierno de

multisectoriales y para
todas las amenazas.

Belice,
CDEMAY
CDB.
v'Ley de Proteccion de
Area Protegidas (2015)
v'Ley de Planificacion
Fisica (2002) Las amenazas
. v'Politica Nacional para | hidrometeorolégicas
Oficina de L o L . .
Gestion de la Evaluacion de Dafios y volcénicas estan Sin base de datos
y Necesidades monitoreadas por el nacional que
Desastres .. .
v'"Huracanes (Borrador) Servicio recopile
. (ODM, por sus o . - . .
v'Erupcién . . v'Politica Nacional de Meteoroldgico de informacion sobre
L L siglas en Plan Nacional . . .
volcénica Ley de Gestién o ., Uso de la Tierra Dominica, con apoyo el impacto
. inglés), de Gestion de . . .
Dominica v'Terremotos Integral de erteneciente al Emeraencia (Borrador) de la Organizacién socioeconémico
v'Inundaciones Desastres (2014) pMinisterio de (20g09) v'Ley de Servicios de Meteorolégica de los desastres.
v'Sequias Justicia Salud Ambiental Mundial, la Identificacion de
v'Cambio climético Inmi racic';n v'Estrategia Nacional Universidad de West | comunidades mas
Seguridad y sobre Cambio Climatico | Indiesy el Centro de vulnerables y
Na?cional (Borrador) Investigacion mapas de riesgo
' v'Planes de contingencia | Sismica de Trinidad
multisectoriales y para y Tobago.
todas las amenazas.
v'Disponible lista de
refugios
v'Huracanes Ley Nacional de Agencia Estrategia v'Cédigo de Los Sistemas de Sin base de datos
Granada . - . L . .
v'Inundaciones Desastres Nacional de Nacional de Construccion a nivel Alerta Temprana nacional que
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v'Terremotos (Poderes de Gestion de Gestion de nacional y local para los riesgos recopile
v'Deslizamientos Emergencia) Desastres Desastres v'Ley de Control de hidrometeorol6gicos | informacién sobre
de tierra 1984. Proyecto de | (NaDMA, por (2015-2019) Desarrollo y estan a cargo del el impacto
v'Sequias Ley sobre sus siglas en Planificacion Fisica Servicio socioeconémico
v'Cambio climatico | Gestion Integral inglés) v'Politica Nacional para Meteorolégico de los desastres.
de Desastres el Cambio Climatico Nacional, en Identificacion de
(2014). (2017-2021) colaboracién con el | comunidades mas
v'Estrategia Nacional NaDMA. A nivel vulnerables y
para la Reduccion de comunitario existen mapas de riesgo
Pobreza (2014-2018) sistemas de
v'Politica Nacional advertencia para
sobre el Agua (2007) inundaciones. Por
v'Politica de Proteccion | otro lado, la Division
de Medios de Vida de Uso de Tierras del
(2014) Ministerio de
v'Planes de contingencia Agricultura se
multisectoriales y para encarga de
todas las amenazas. monitorear las
v'Disponible lista de sequias y
refugios precipitaciones.
Existe una labor
importante del sector
privado en la
difusién de la
informacion,
mediante la radio y
la television.
Proyecto de Ley L Plan de v'Plan Nacional de Uso | Guyana presenté en | Sin base de datos
. Comisién de . .
sobre Gestion de L Respuesta y de la Tierra (2013). 2013 el Marco nacional que
. Defensa Civil L . . . .
v'Inundaciones Desastres (2013), Preparacion v'Planes Nacionales Nacional de Sistemas recopile
Guyana v Sequi laborad (CDC, por sus Desast R ¢ de Alerta T inf i6n sob
equias elaborado con siglas en para e_sas res gspues a para e Alerta Temprana, | in orm_acmn sobre
ayuda de la inglés) Mudltiples Muiltiples Peligros y el cual se basa el impacto
CDEMA (2013) multisectorial. principalmente en las | socioecondmico
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v'Estrategia Nacional

amenazas

de los desastres.

para Reducir la Pobreza | h
(2011) y
v'Disponible lista de
refugios
v'Estrategia y Plan de
Accion de Resiliencia
Climética (2015).
v'Estrategia Nacional de
Desarrollo bajo en
Carbono, la cual
describe objetivos
especificos para la
gestion de desastres y el
cambio climatico.
v'Cédigo Nacional de
Construccion

temprana. Asimismo,

como las encargadas

idrometeoroldgicas
establece un comité
nacional sobre los
sistemas de alerta

subraya la
participacion de los
ministerios de
Agricultura, Obras
Publicas y Salud

de las advertencias.

En el caso de Haiti,

Cuenta con
mapas de riesgos
y se identifican
las &reas mas
vulnerables.

Haiti

v'Inundaciones
v'Terremotos
v'Huracanes
v'Sequias
v'Deslizamientos
de tierra
v'Cambio climético
v'Erosion costera
v'Tsunamis
v'Epidemias
v'Cambio climético

Sin ley especifica
para la gestion
del riesgo de
desastres

Sistema
Nacional de
Riesgos y
Desastres
(SNRD, por sus
siglas en
francés)
perteneciente a
la Direccion de
Proteccién
Civil

Plan Nacional
de Gestion de
Riesgos de
Desastres
(2001)

v'Plan Nacional de
Recuperacion y
Desarrollo (2010)
v'Politica Nacional
sobre Cambio
Climatico.
v'Politica de Desarrollo
Agricolay Plan
Nacional de Inversién
Agricola (2010-2025);
v'Plan Nacional de
Seguridad Alimentaria
(2010)
v'Plan Nacional de
Desarrollo Energético

los Sistemas de
Alerta Temprana
estan mayormente
coordinados por los
Ministerios del
Interior, de
Agricultura y Obras
Publicas. Después
del terremoto de
2010, el pais ha
intensificado el
desarrollo de
sistemas de alerta
temprana, asi como

Sin base de datos
nacional que
recopile
informacion sobre
el impacto
socioeconémico
de los desastres.

(2007-2017)

la difusién de
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v'Regulaciones de informacion a

construccién, impacto comunidades
ambiental, uso de tierra distantes 0 méas
y agua vulnerables (de lo ya
v'Planes de contingencia vulnerables)

multisectoriales y para
todas las amenazas
v'Pais con una gran
recepcion de ayuda

internacional, centrada

en la pobreza,

desigualdad y acceso a

servicios publicos

basicos
v'Codigo Nacional de Los Sistemas de
Construccion Alerta Temprana en Jamaica posee
Ley de Gestion v'Ley de Recursos Jamaica estan a P
. . . una base de datos
del Riesgo de Hidricos cargo del Servicio nacional a cardo
Desastres (2015). v'Fondo Nacional de Meteorolégico de . g
L ” . . del Instituto de
Definicién de . Desastres (Politica Jamaica, la Unidad -
. Oficina de . . . Planeacion de
responsabilidades L, Plan Nacional Nacional de Alivio de de Terremotos y el .
. Preparacion de . Jamaica, la
v'Huracanes y establecimiento de Desastres Desastres) Grupo de Estudios
v'Inundaciones de Comité Desastres y (1993) y el v'Disponible lista de Climaéticos de la ODPEMy la
. P . Gestion de . . . Autoridad de
Jamaica v'Sequias Nacional, Ermeraenci Plan Nacional refugios Universidad de West Desarroll
v'Erosion costera compuesto por ergencias de Reduccién v'Politica Nacional de Indies, la Autoridad ,esa otlo
v'Cambio climatico todos los (SLEZ.Z'::S zﬁr de Riesgos Cambio Climatico de Recursos Hidricos QJ%”C(;(:;;L;;&L’I
ministerios, L 2005 2015 la Division de .
. inglés) ( ) ( ) . . y . impacto
miembros de la v'Planes de contingencia | Minas y Geologia. . -
. L . . . . socioeconémico
sociedad civil, multisectoriales y para Ademas, existe una
. . de los desastres,
sector privado y todas las amenazas. importante .
. . L, . L asi como mapas
financiero. v'Gestién del Riesgo de participacion de la de riesqos
Desastres Agricolas CIMH en el gos,

v'Politica Nacional de | monitoreo regional y
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Seguridad Alimentaria
v'Ley de Areas
Protegidas
v'Evaluacién de
Impacto Ambiental
v'Programa Nacional de
Escuelas Seguras

nacional de
precipitaciones y
sequias.

v'Plan Nacional de
Desarrollo Fisico (2006)
v'Estrategia Nacional
sobre Cambio Climatico
(2018, atn no

Los Sistemas de
Alerta Temprana
sobre huracanes y

precipitaciones estan

Sin base de datos

Ley Nacional de Agencia publicada) - .
L X e . a cargo de la Oficina nacional que
Gestion de Nacional de v'Politica Nacional para . .
v'Huracanes L, . de Meteorologia con recopile
Desastres (2002, Gestion de Reducir la Pobreza . L
v'Terremotos - N . . .| apoyo del CIMH. El | informacion sobre
. Gltima revision). Emergencia v'Planes de contingencia . .
v'Sequias o . . . Servicio el impacto
San . Establecimiento (NEMA, por Plan Nacional multisectoriales y para - . L
-y v'Inundaciones . . Meteoroldgico de socioecondmico
Cristébal y . del Consejo sus siglas en de Desastres todas las amenazas. .
. v'Tsunamis . L0 . . . Trinidad y Tobago de los desastres.
Nieves L Nacional de inglés), (2013). v'Disponible lista de - .
v'Deslizamientos ., . . también contribuye Cuenta con
. Gestion de perteneciente al refugios .
de tierra N . < en la alerta sobre mapas de riesgo e
L Desastres, Ministerio de v'Ley Nacional de Areas . . .
v'Cambio climatico . . . huracanes y riesgo de | informacion sobre
precedido por el Seguridad Protegidas . ) )
. L . . tsunamis; la las areas mas
Primer Ministro. Nacional v'Programa Nacional de -
Universidad de West vulnerables.
Escuelas Seguras (2010) . .
i Indies monitorea el
v'Cédigos de .
o riesgo de terremotos
Construccion y .
L en el pais.
Evaluacién de Impacto
Ambiental
v'Huracanes . Organizacién Politica de v'Ley de Desarrollo y Los Sistemas de Sin base de datos
San . Ley Nacional de . . e .
. v'Inundaciones - Nacional de Gestion Planificacion Alerta Temprana nacional que
Vicente y . Gestion de - . . .
v'Deslizamientos . Gestion de Integral de v'Ley Nacional de relacionados con recopile
las . Emergencias y . L, . L
. de tierra Emergencias Desastres Conservacion y huracanes, informacion sobre
Granadinas S Desastres (2006) . . . s .
v'Cambio climético (NEMO, por (2014) Mejoramiento de Tierras precipitaciones y el impacto
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v'Erupcion sus siglas en v'Ley de Gestion sequias estan socioeconémico
volcanica inglés) Ambiental monitoreados por los | de los desastres.
v'Ley de Conservacion Servicios Cuenta con
de Bosques, Suelos y Meteorolégicos de | mapas de riesgo e
Agua San Vicente y las informacion sobre
v'Planes de emergencia Granadinas. las areas y grupos
multisectoriales y para mas vulnerables
todas las amenazas
v'Disponible lista de
refugios
Sin base de datos
nacional que
v'Plan Nacional de recopile
Refugios informacion sobre
v'Programa Nacional de el impacto
Escuelas Seguras socioeconémico
L v'Politica de Adaptacion Los Sistemas de de los desastres.
Organizacion S
v'Huracanes . al Cambio Climatico Alerta Temprana Cuenta con
Nacional de . . - .
v'Terremotos . L Plan Nacional (2015) estan monitoreados | mapas de riesgo e
. Ley Nacional de Gestion de L . . . L
Santa v'Inundaciones L, . de Gestion de v'Plan Nacional de por el Servicio informacion sobre
. . Gestion de Emergencias . S . . )
Lucia v'Sequias Desastres (2006) (NEMO, por Emergencias Mitigacion de Nacional de las areas mas
v'Erupcién . P (2009) Amenazas Naturales Meteorologia, con vulnerables a
- sus siglas en L .
Volcénica inglés) (2006) participacion sequias e
g v'Planes de contingencia | regional del CIMH. inundaciones,
multisectoriales y para mediante un
todas las amenazas. sistema de
v'Disponible lista de informacion
refugios digital
denominado
GeoNode.
v'Inundaciones Ley Nacional de Centro Sin v'Ley Nacional de Los Sistemas de Sin base de datos
Surinam v'Deslizamientos Organismos Nacional de plan/politica Gestion Natural (2012) Alerta Temprana nacional que
de tierra Regionales Coordinacion nacional sobre v'Ley Nacional de sobre inundaciones y recopile

99




v'Erosion costera | (1989), enel cual | parala Gestién desastres Construccion (2011) precipitaciones estdn | informacion sobre
se establece el de Desastres v'Ley del Sistema de a cargo del Servicio el impacto
sistema de (NCCR, por Informacion y Registro Meteorolégico socioeconémico
gestion de sus siglas en de Tierras Nacional, con apoyo | de los desastres.
desastres. neerlandés) v'Plan Nacional de del NCCR. Se identifican las
Biodiversidad (2012- areas y grupos
2016) mas vulnerables.
v'Plan Nacional de
Salud (2011-2018).
v'Fondo Nacional de
Emergencias.
v'Ley sobre
Planificacion Espacial
v'Plan de Manejo
Integral de Zona
Costera.
v'Ley de Gestién Trinidad y
Ambiental Los Sistemas de Tobago ha estado
Oficina v'Ley de la Autoridad Alerta Temprana recolectando
. de Aguas y relacionado con datos
Nacional de . .
. Alcantarillado huracanes, relacionados a
v'"Huracanes Preparacion y " S S .
. L . v'Politica de Mitigacion precipitaciones y desastres, sin
v'Inundaciones Gestion de Politica . .
. de Amenazas. sequias estan a cargo embargo, la
v'Terremotos . Desastres Nacional de . . ..
. . Ley de Medidas L v'Politica Nacional de del Servicio cobertura de tales
Trinidad y v'Sequias (ODPM, por Gestion ., . L
L contra Desastres . Gestion del Riesgo de Meteoroldgico de datos no es
Tobago v'Cambio climatico sus siglas en Integral de . . _
o (1978) LT Inundaciones (2013) Trinidad y Tobago. suficiente para
v'Deslizamientos inglés), Desastres . ) o : .
. . v'Guia de Género para | Asimismo, la Unidad | cumplir con los
de tierra perteneciente al (2010) -, . ,
., R la Reduccidn de Riesgos | de Terremotos de la estandares de
v'Erosién costera Ministerio de . . . -
. de Desastres Universidad de West | mejores practicas.
Seguridad . . -
Nacional v'Plan Nacional de Indies se encarga del | Asimismo, cuenta

Respuesta a Terremotos
(2012)
v'Ley Nacional de Areas

monitoreo de esta
amenaza.

con mapas de
riesgo vy identifica
los grupos y
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Protegidas sectores mas
v'Plan de Accion para la vulnerables
Mitigacion de las
Emisiones de Gases de
Efecto Invernadero en
los Sectores
Productivos, Transporte
e Industria Eléctrica
(2015)
v'Fondo Nacional de
Estabilizacion
(considera la
reconstruccion después
del desastre)
v'Cédigo Nacional de
Construccion (Programa
de Construccién Segura)
v'Disponible lista de
refugios

Fuente: Elaboracion propia con base en informes disponibles https://www.preventionweb.net/english/ y en las paginas de internet oficiales de las instituciones
encargadas de la gestion del riesgo en cada pais.
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A partir de la informacion disponible, la complementacion de las tablas 13 y 14
muestran un panorama general de la gestion del riesgo de desastres en la region, el cual
evidencia principalmente desigualdades muy marcadas entre cada uno de los Estados
miembros, asi como débiles capacidades institucionales para cumplir con los marcos
internacionales.

En cuanto a nivel juridico-institucional (Prioridad 1 y 3 del MAH vy Prioridad 2 del
MAS), se presentaron algunas desigualdades entre los Estados miembros y, por lo tanto,
pocos avances en esta area. En primera instancia, existe una ausencia de enfoque de
prevencion en todas las leyes nacionales, con excepcion de Dominica, Jamaica y Guyana,
debido a que la gran parte de estas leyes se encuentran desactualizadas o no estan
reformadas. Estas leyes, por consiguiente, se avocan especificamente en las actividades
para afrontar la amenaza, sin mencionar o abordar los causas y factores que pueden originar
un posible desastre. No obstante, es posible observar que la mayoria de los Estados, con
excepcion de Bahamas, Belice, Haiti y Surinam, han llevado a cabo algun plan o politica
nacional sobre desastres, por lo que la falta de un enfoque de prevencion en las leyes se
compensa con las disposiciones y directrices establecidas en estos planes nacionales.

Lo que si establecen las leyes es la composicion de comités nacionales de
emergencia y la division de responsabilidades entre las distintas instituciones que participan
en la gestion del desastre. En la gran parte de las leyes (con excepcion de Haiti) se incluye
la participacion de la sociedad civil como un agente importante para la respuesta ante
desastres, pues constituye el elemento mas cercano al lugar.

En lo que se refiere a las instituciones nacionales, algunas pertenecen a los
ministerios de medio ambiente y salud (Antigua y Barbuda, Granada), ministerios de
seguridad nacional (Dominica, San Cristobal y Nieves Trinidad y Tobago), o
departamentos de proteccion civil (Haiti, Guyana), lo que demuestra que los desastres adin
son considerados como un agente perturbador externo, y no producto de las condiciones
socioecondémicas de los Estados nacionales.

Por otro lado, Barbados, Jamaica y Trinidad y Tobago son los paises que poseen un
andamiaje institucional mas basto y completo que los Estados restantes. De acuerdo a sus

reportes publicados en el MAH, son los que mayores avances presentan en este rubro,
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especialmente en el indicador 1.3 sobre la descentralizacion de las autoridades locales y 1.4
sobre la existencia de una plataforma multisectorial para la reduccién de riesgo de desastre.

En cuanto al primero, nueve entidades subnacionales de Jamaica (parroquias)
elaboraron un reporte sobre la implementacion del MAH en periodo 2011-2013, en el cual
sefialaban las principales dificultades para adquirir recursos financieros para realizar
actividades de reduccion del riesgo, pero subrayaban un aumento significativo de facultades
administrativas durante el estado de emergencia®®. En cuanto al segundo indicador, es
interesante resaltar que los tres paises cuentan con la amplia participacion de los sectores
publicos y privados, la sociedad civil, comunidad académica y todos aquellos sectores que
puedan verse afectados. No obstante, segln los reportes, en ningun pais existe la inclusién
0 representacion de organizaciones de mujeres, elemento basico que puede resultar
sustancial en la implementacion de esas “lineas transversales” de la gestion del riesgo de
desastres, como indican los marcos internacionales y regionales.

En cuanto a los factores subyacentes del riesgo (Prioridad 4 del MAH y Prioridad 3
del MAS) es dificil conocer los avances si se toma en cuenta el contexto socioeconémico
de los Estados que se revisO en el capitulo anterior. La prioridad en ambos marcos
internacionales es muy compleja en si misma, pues la gestion del riesgo de desastres, como
hemos visto, implica la participacion y vinculacion de madltiples lineas de accion que
contribuyan a reducir aquellos factores que aumentan el riesgo. En los reportes presentados
para el MAH, los Estados mantuvieron serias dificultades para cumplir con el indicador 4.2,
el cual tiene que ver con la implementacion de politicas y planes de desarrollo social. En
todo caso, los Estados de la CARICOM, a nivel nacional, han implementado diversas
politicas en sectores como medio ambiente, turismo, salud agricultura, pobreza, cambio
climatico y territorial, sin realmente traducirse en mejores capacidades nacionales.

Por ejemplo, el cambio climéatico, como se ha visto, es un area de estrecha relacion
con las politicas de gestion del riesgo de desastres. Unicamente Antigua y Barbuda,
Barbados, Granada, Guyana, Jamaica, San Cristobal y Nieves, Santa Lucia y Trinidad y
Tobago poseen una politica nacional contra el cambio climatico. Esto no significa

precisamente que existan avances palpables en el area, mas bien demuestra que existe un

% Las entidades subnacionales son: St. Elizabeth, Manchester, St. Thomas, St. Catherine, St. Ann, Trewlany,
Portmore, St. James y Kingston. Los reportes se pueden consultar en el siguiente link:
https://www.preventionweb.net/english/professional/policies/index.php?typid=0&stypid=0&cid=86
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esfuerzo politico e institucional por posicionar el tema en la agenda nacional. Las
capacidades de los Estados de la CARICOM para abordar el tema estan normalmente
sujetos a los proyectos de cooperacion internacional y fondos internacionales. Un ejemplo
es el Fondo Verde para el Clima, de la Convencion Marco de las Naciones Unidas para el
Cambio Climéatico (UNFCCC, por sus siglas en ingles), del cual han sido beneficiados
distintos Estados de la region (Neufville, 13 de abril de 2018); o el Fondo para el Medio
Ambiente Mundial (GEF, por sus siglas en inglés), en el que participan diez Estados de la
region (Brown, 24 de julio de 2018).

Un elemento sustancial en la reduccion de factores subyacentes del riesgo es el
aspecto financiero. La regién, a nivel general, ha logrado avances significativos en el rubro,
con la creacion en 2007 del Mecanismo de Seguros contra Riesgos Catastréficos del Caribe
(CCRIF, por sus siglas en inglés), el cual se disefid como un instrumento que ayudara a los
Estados del Caribe a reducir el impacto financiero despues del desastre. El fondo ofrece
polizas de seguros “cuya indemnizacién se basa en la intensidad del evento (velocidad de
los vientos (huracan), intensidad de los terremotos, volumen de las precipitaciones) y en el
monto de la pérdida causada por el evento” (CCRIF, 2016, p.14). La cobertura de estas
polizas depende de la cobertura previamente adquirida por un Estado de manera individual
y depende de la cantidad de riesgo transferida al CCRIF por parte del Estado (CCRIF,
2016, p. 29).

Actualmente, todos los Estados de la CARICOM, con excepcion de Surinam y
Guyana, forman parte del CCRIF, el cual, desde el 2007, ha realizado los siguientes pagos
de péliza®*:

Tabla 15. Pago de pdliza realizados por el CCRIF a los Estados de la CARICOM

Afio Evento Pais Pago (en dolares)
2007 Terremoto Dominica $528,021
2007 Terremoto Santa Lucia $418,976
2010 Terremoto Haiti $7,753,579
2010 Huracan Thomas Barbados $8,560,247
2010 Huracan Thomas Santa Lucia $3,241,613
2010 Huracan Thomas San Vicente y las $1,090,388
Granadinas

2% E] CCRIF también ha realizado pagos a los territorios de ultramar Islas Turcas y Caicos y Anguilla, y a
Nicaragua en Centroamérica.
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2014 Lluvia extrema San Cristobal y Nieves $1,055,408
2014 Lluvia extrema Barbados $1,284,882
2015 Huracan Erika Dominica $2,402,153
2016 Huracén Earl Belice $261,073
2016 Huracan Matthew Barbados $1,728,277
2016 Huracan Matthew Santa Lucia $3,781,788
2016 Huracan Matthew San Vicente y las $285,349
Granadinas
2016 Huracan Matthew Haiti $23,408,834
2017 Huracén Irma San Cristobal y Nieves $2,294,603
2017 Huracén Irma Antigua y Barbuda $6,794,875
2017 Huracan Irma Bahamas $163,598
2017 Huracan Maria Dominica $20,348,822
2017 Huracan Maria Santa Lucia $671,013
2017 Huracan Maria Barbados $1,917,506
2017 Huracan Maria San Vicente y las $247,257
Granadinas
2017 Lluvia extrema Trinidad y Tobago $7,007,886
Total $95,246128

Fuente: Elaboracién propia con base en CCRIF 2016.

Por otro lado, en relacion a los Sistemas de Alerta Temprana en los Estados de la
CARICOM (Prioridad 2 del MAH vy Prioridad 1 del MAS), han existido avances
significativos en la instalacion y fortalecimiento de estos sistemas, especialmente mediante
iniciativas regionales impulsadas por la CDEMA, Organizacion Meteoroldgica del Caribe y
el Centro Regional Climatico del Caribe, tales como el Proyecto de Alerta Comunitaria,
(2014), el Proyecto de Prevision Meteorologica para el Caribe Oriental (2015); asi como de
iniciativas internacionales llevadas a cabo por el PNUD, la Cruz Roja Internacional, Banco
Mundial, el Departamento de Ayuda Humanitaria de la Unién Europea, la Agencia de
Cooperacion Internacional de Estados Unidos y la Organizacion Meteorologica Mundial.
Es importante resaltar que los Sistemas de Alerta Temprana relacionados a huracanes y
precipitaciones estan mayormente monitoreados por instituciones nacionales, mientras que
los relacionados con los terremotos y sequias dependen del soporte de la Unidad de
Sismologia de la Universidad de West Indies y la Organizacion de Meteorologia del Caribe

respectivamente.
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Sin embargo, uno de los problemas mas comunes dentro de los Estados de la
CARICOM es el alcance que estos sistemas tengan en alertar a las comunidades mas
alejadas y vulnerables al impacto de la amenaza. Por ejemplo, en San Cristobal y Nieves, el
cual es fuertemente ayudado por el Servicio Meteoroldgico de Trinidad y Tobago, las
comunidades expuestas al riesgo reciben advertencias oportunas y comprensibles, con
protocolos de comunicacion adecuados cuando la amenaza es inminente, como los
huracanes (NEMA, 2015); caso contrario sucede con Haiti y Antigua y Barbuda, en donde
la comunicacion de alertas y la recopilacion de datos basicos sobre la amenaza resulta
compleja aterrizarla a su nivel mas local. La mayoria de los proyectos de cooperacion
internacional en este rubro estan destinados a fortalecer los protocolos de comunicacion y
transferencia de tecnologia.

Relacionado con lo anterior, una de los objetivos principales del MAS es disponer
de la mayor cantidad posible de informacion sobre riesgo de desastres. En este sentido, en
los Estados miembros de la CARICOM existen graves obstaculos para cumplir con tal
encomienda. Unicamente paises como Antigua y Barbuda, Barbados, Jamaica y Trinidad y
Tobago cuentan con alguna base de datos nacional que recopila y desagrega informacion
sobre el impacto socioecondémico de los desastres. A nivel regional se encuentra el Sistema
de Informacion de Riesgo del Caribe (CRIS, por sus siglas en inglés), una plataforma
virtual que aloja datos e informacion sobre la gestion del riesgo. El sistema dispone de
informacidn sobre desastres adaptacion al cambio climético e informacion geoespacial. Sin
embargo, al momento en el que se realiza esta tesis, las paginas y las respectivas bases de
datos no se encuentran actualizadas (y algunas no estan disponibles), por lo que resulta
dificil conocer la conformacion de este sistema.

Finalmente, en cuanto a la preparacion y reconstruccion en caso de desastres
(Prioridad 5 del MAH y Prioridad 4 del MAS), existieron avances significativos,
especialmente en el aumento de planes de emergencia multisectoriales para atender
distintas amenazas. Todas las instituciones nacionales encargadas de la gestion del riesgo
de desastre, de acuerdo a la consulta de sus paginas de internet, mantienen publicados
distintos planes de contingencia y preparacion, asi como listas de refugios cercanos para
antes, durante y después del impacto de la amenaza, lo que bien se puede considerar como

un avance. En la pagina principal de la CDEMA (http://www.cdema2.org/ews/) se pueden
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observar una gran cantidad de guias y documentos para mejorar la informacién disponible
sobre el riesgo de desastres. Asimismo, gran parte de los Estados de la CARICOM cuentan
con planes de contingencia en escuelas publicas debido al programa regional “Escuelas
seguras del Caribe” de la CDEMA, que sigue las directrices establecidas en el Marco
Integral de Seguridad en Escuelas de la UNISDR.

Un elemento de gran trascendencia presente en los Estados de la CARICOM es la
inexistencia de fondos nacionales para desastres, de los cuales Unicamente se pudo
constatar que Bahamas, Jamaica, Surinam y Trinidad y Tobago cuentan con este
mecanismo nacional. En Jamaica, por ejemplo, el Fondo Nacional de Desastres es
administrado por el subcomité de Finanzas y Administracion del Comité Nacional de
Desastres, el cual canaliza los recursos a través de la ODPEM. A pesar de que el
financiamiento del fondo ha sido obstaculizado por diversas restricciones fiscales y otras
prioridades de competencia (ODPEM, 2014), en la Ley de Gestion del Riesgo de Desastres
de 2015, los gobiernos locales deberan contribuir con un minimo porcentaje del total de su
presupuesto asignado anualmente. Con ello, al menos los gobiernos locales tendran mayor
margen y disposicion de recursos para reducir el impacto de la amenaza y reconstruir
después del desastre.

El resto de los Estados, sin excluir a los que si poseen fondos, dependen
mayormente de la ayuda internacional y humanitaria proporcionada por agencias de
cooperacion de otros Estados y de organizaciones internacionales. Antigua y Barbuda, por
ejemplo, después del Huracan Irma en 2017, el gobierno de la Republica Popular de China
brindé méas de dos millones de ddlares para la reconstruccion de casas (UNDP, 13 de julio
de 2018), una tercera parte de los recibido por el CCRIF. Otro ejemplo es Haiti, un Estado
fuertemente dependiente de la ayuda humanitaria y de cooperacion internacional, en el que
la reconstruccién y reduccion de vulnerabilidad después del terremoto del 2010 ha sido un
proceso muy dificil, especialmente a causa de los eventos derivados del terremoto
(deslizamientos de tierra, hambruna, pobreza, epidemias de célera). Lo anterior también
aumento con el impacto en 2016 del huracan Matthew, el cual destruyd cualquier avance

logrado tras el terremoto (Ahmed, 21 de octubre de 2016).
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3.3. El alcance del régimen internacional en los Estados de la CARICOM.

De acuerdo con lo revisado hasta ahora, el panorama de la gestion del riesgo de desastres
en la CARICOM dista de ser positivo, en parte por la débil capacidad nacional de los
Estados para llevar a cabo acciones que reduzcan el riesgo, y por la débil influencia del
régimen internacional para configurar tales capacidades en la materia. EIl MAH y lo que va
del MAS, han tenido un papel muy limitado en los Estados de la CARICOM, ya sea por la
complejidad de sus prioridades o la falta de recursos humanos y econdémicos para lograr sus
objetivos.

Segun el neoinstitucionalismo internacional, el establecimiento de instituciones
internacionales esta destinado a promover y fortalecer la cooperacion internacional en un
area especifica de las relaciones internacionales. Los regimenes internacionales, en este
sentido, asumidas como instituciones internacionales, deben influir sobre el
comportamiento de los Estados, de tal forma que aumentan sus capacidades y mejoren el
entorno internacional.

Bajo esta logica, al colocar toda la informacion obtenida de los dos capitulos
anteriores en el modelo tedrico propuesto en la figura 1, se obtuvieron los siguientes
resultados:

Ambiente contractual adecuado. Ha existido una gran proliferacion de acuerdo
internacionales relacionados directa e indirectamente con la gestion del riesgo de desastres,
tales como los Objetivos del Desarrollo Sostenible (Objetivos 11, 13 y 15), la Nueva
Agenda Urbana Habitat 11l de las Naciones Unidas (2016), el Acuerdo de Paris sobre el
Cambio Climatico (2015), la Tercera Conferencia de los Pequefios Estados Insulares en
Desarrollo (Trayectoria S.A.M.O.A, 2014), y por supuesto el Marco de Accién de Sendai
(2015-2030). Derivado de los anterior, también estan las Plataformas Globales para la
Reduccion del Riesgo de Desastres que se realizan cada afio y que son reconocidas como el
foro internacional mas importante a nivel internacional para el “asesoramiento técnico, la
coordinacion, el desarrollo de asociaciones y la revision de avances”. A nivel regional se

lleva a cabo la Conferencia sobre el Riesgo de Desastres de la CDEMA, en el cual
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participan los jefes de estado de cada miembro, como espacio de discusion a lo establecido
en los marcos regionales sobre desastres. Asimismo, diversas instituciones internacionales
han incorporado el riesgo de desastres como un eje medular de las acciones que
normalmente realizan (Tabla 6), lo que genera una gran cantidad de informacion sobre
desastres y, por consecuencia, mayores elementos que considerar parta su reduccion.

De esta manera, y con lo visto anteriormente, se puede constatar que efectivamente
existen las condiciones institucionales adecuadas para llevar una estrategia integral sobre
gestion de desastres en la CARICOM, que existe una gran cantidad de informacion sobre
desastres que no solamente se cierne a cuestiones ambientales, y que la participacion de
instituciones internacionales es importante para llevar a cabo las prioridades establecidas en
los marcos de accion.

Nivel de preocupacion estatal sobre el area de interés. En los Estados de la
CARICOM, como se ha revisado, la gestion del riesgo de desastres es considerado un
componente esencial en la consecucién del desarrollo sostenible. La creacién en 1991 de la
CDEMA vy la adopcién en 2001 del enfoque de gestion del riesgo, permitié construir el
camino hacia los Marcos Regionales de 2007-2012 y 2014-2024, los cuales establecieron la
vision de la region en esta area. La firma de multiples acuerdos internacionales, asi como la
asistencia y participacion en foros sobre el riesgo de desastres afirma una preocupacion
imperante por adoptar, con mayor profundidad, estrategias nacionales y regionales para la
gestion del riesgo de desastres.

Sin embargo, ademas de lo anterior, el nivel de preocupacion estatal se refleja
explicitamente en los discursos realizados en reuniones importantes para la comunidad
internacional, como el periodo de sesiones de la Asamblea General, en las cuales los
Estados de la CARICOM han subrayado enérgicamente la condicion de pequefios Estados
insulares, los retos hacia el desarrollo sostenible, asi como las amenazas relacionadas con el
cambio climatico y el impacto de los desastres.

El Primer Ministro de Antigua y Barbuda, Gaston Brown, los primeros parrafos de
su intervencion en 2016 establecio lo siguiente en relacion con el cambio climatico:

Los estragos del cambio climéatico no terminaran con la erosion de los pequefios
estados insulares; ni sus consecuencias desapareceran con la Gltima marea creciente.

Sus refugiados; sus personas desplazadas; la miseria de sus efectos, llegara a las
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costas de quienes desestiman o descuidan el tema hoy. Sefior presidente, nuestros
pequefios paises soportan el problema del cambio climéatico no porque lo hayamos
creado, sino porque somos victimas del derroche contaminante de otros (Gobierno
de Antigua y Barbuda, 2016).

Por su parte, Jamaica en el 72° periodo de sesiones en 2017, establecio lo siguiente sobre el
financiamiento de la adaptacion al cambio climético y los fendmenos naturales:

Para nosotros en el Caribe, el cambio climéatico no es un concepto filosofico, o un
debate académico. Es un problema existencial. jEs nuestra realidad! Requiere una
accion urgente y efectiva. [...] ¢Como pueden los pequefios estados como el
nuestro, muchos de los cuales ya enfrentan dindmicas de deuda adversas, movilizar
el financiamiento requerido para construir marcos resilientes al clima? Para hacerlo,
es imperativo que identifiguemos los fondos de la subvencion y el financiamiento
en condiciones favorables que pueden respaldar nuestra inversion en infraestructura
resistente a largo plazo. De lo contrario, seguiremos atrapados en un ciclo ineludible
de devastacion, recuperacion y reconstruccion, hasta que ocurra el proximo desastre
natural” (Gobierno de Jamaica, 2017).

Para concluir con esta parte, la frase del Primer Ministro de Dominica, Rooselverl Skerrit
en el mismo periodo de sesiones del 2017, y después de las consecuencias vividas tras el
huracan Maria, en la que tuvo que ser rescatado después de que la residencia oficial sufriera
enormes dafios:

Vengo a ustedes directamente desde el frente de la guerra contra el clima cambio.
Con dificultades fisicas y emocionales jHe dejado mi sangrienta nacion para estar
con ustedes aqui hoy / porque estos son los momentos por los cuales las Naciones

Unidas existen! (Gobierno de Dominica, 2017).
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Capacidad econdmica, politica e institucional de los Estados. Las capacidades
socioecondémicas de los Estados de la CARICOM son bien conocidas. A lo largo de este
trabajo se hizo mencion sobre las condiciones adversas que enfrentan estos Estados para
responder adecuadamente a una situacion de desastre. Su capacidad econOmica se ve
obstaculizada por el grave endeudamiento externo, la escaza diversificacion econémica y la
dependencia econémica al sector turistico, este tltimo altamente vulnerable al impacto de
fendmenos naturales. Su capacidad politica se reduce a su enorme necesidad de estar
regionalmente integrados, en este caso en la CARICOM, y estar constantemente apoyados
por organizaciones internacionales y regionales, debido a la naturaleza del problema en
cuestion. Por ultimo, su capacidad institucional es muy limitada, pues poseen graves
carencias para coordinar y desarrollo adecuadamente un enfoque integral del riesgo de
desastres.

Productos, impactos y resultados: El régimen internacional de la gestion del riesgo
de desastres ha generado interés en la comunidad internacional por adoptar medidas y
promover el conocimiento sobre los desastres. Los productos, impactos y resultados de este
régimen en el area en cuestion han sido distintos: las Plataformas Globales para promover
el conocimiento sobre los desastres; la campafia Ciudades Resilientes, en la que han
participado 2,858 ciudades de diferentes partes del mundo; los informes de evaluacion
global y estatal sobre la reduccion del riesgo de desastres que han establecido un panorama
amplio sobre los desastres en el mundo, asi como la elaboracion del Atlas Global del
Riesgo; la promocion de datos e informacion sobre desastres, dificilmente concebidos antes
de Hyogo. No existe duda que la gestion del riesgo de desastres se ha beneficiado
positivamente del establecimiento de los marcos de accion globales, sin embargo, su
alcance nacional ha sido muy limitado, como se vera en breve.

Efectos en el sistema nacional: A nivel nacional, como hemos revisado en el sub
apartado anterior, el régimen internacional ha tenido un alcance muy limitado. En primer
lugar, no se ha visto un cambio significativo en las estructuras juridicas-institucionales de
los Estados de la CARICOM, pues la gestion del riesgo de desastres continia con un
enfoque meramente de respuesta y alivio, sin considerar la prevencién y comprender el
origen de los desastres. Unicamente en algunos Estados puede observarse una politica

publica o estrategia nacional sobre gestion del riesgo de desastres.
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En segundo lugar, el régimen internacional durante la aplicacion del MAH no logré
hacer que algunos Estados hicieran al menos un reporte que sirviera como punto de partida
para conocer la gestion de riesgo en aquellos Estados. En Bahamas y Belice, por ejemplo,
es muy dificil conocer los avances y obstaculos que como nacion poseen en esta area, ya
que no han realizado ningun reporte oficial. Se puede afirmar que el régimen no ha
permeado en estos dos Estados, pero también es necesario comprender que el despliegue de
recursos humanos y econdmicos por parte de la UNISDR para elaborar reportes es
sumamente delimitado.

En tercer lugar, los factores subyacentes de riesgo de desastres poco se han
modificado y la elaboracion de proyectos de cooperacién internacional, productos del
mismo régimen, son muy escasos. Las instituciones nacionales de esta &rea tienen un
margen de accion muy limitado en esta cuestion, pues su mandato los confina a atender
exclusivamente cuando sucede una situacion de emergencia. Sin embargo, es también
necesario comprender que, al ser la prioridad mas compleja de ambos marcos, asi como la
naturaleza de la misma, es necesario la coordinacion de todos los sectores para una
estrategia en conjunto y no solamente de un solo sector. En este punto resalta que en los
Estados de la CARICOM existe una nocion muy incipiente de como se originan los
desastres y que por ende se refleja las instituciones nacionales.

En cuarto lugar, la disponibilidad de datos e informacion a nivel regional y nacional
sobre desastres es muy limitada en estos Estados. A pesar de que ha existido una gran
promocion por parte del régimen internacional por publicar este tipo de informacion, en
muchos Estados las paginas se encuentran desactualizadas, pues en algunas de ellas ain se
menciona a la CDERA como érgano regional encargado de la gestion del riesgo de
desastres. Incluso las plataformas regionales que utiliza el CRIS de la CDEMA no es
posible acceder a la informacion.

En quinto lugar, en contraste, se han fortalecido los mecanismos financieros para
responder a los desastres con la creacion del CCRIF, del cual se han beneficiado ocho
Estados de la CARICOM.

Efectos en el sistema internacional: A nivel internacional, la gestion del riesgo de
desastres se ha colocado como un tema prioritario para la agenda de los Estados. La

consideracién del tema en cuestion en la agenda global del desarrollo sostenible de los ODS
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ha sido efecto precisamente del establecimiento y desarrollo de los marcos de accion que,
de manera casi automatica, trascendieron y se insertaron en las agendas del cambio
climético, urbanidad, pobreza, desigualdad, biodiversidad, etc. Asimismo, la extension de
un lenguaje comun y las nuevas tendencias en torno al origen y gestion de los desastres,
promovido por la UNISDR, también ha contribuido a fortalecer las relaciones
internacionales en esta area.

Se puede afirmar que el alcance del régimen internacional de la gestion del riesgo
en los Estados de la CARICOM ha sido parcial, ya que no ha significado un cambio
sustancial en la gestion del riesgo de desastres en los Estados de la CARICOM. La mayoria
de los Estados de la region adolecen de una estructura institucional adecuada para enfrentar
el riesgo de desastres, asi como una falta de cultura de prevencién en las escasas acciones
que realizan. La CDEMA, como organismo intermediario entre el régimen internacional y
los Estados de la CARICOM, posee un enfoque de respuesta y alivio, al igual que la
mayoria de las instituciones nacionales.

¢Qué se puede esperar entonces de los Estados de la CARICOM en materia de
gestion del riesgo de desastres? En términos ambientales, en los proximos afios, y asi lo
manifiesta el dltimo informe del IPCC (2018), el cambio climatico y la presencia de
fendmenos naturales seguiran siendo el factor principal que detonen los desastres en el
mundo. Los Estados de la CARICOM han logrado avances significativos, pero no
suficientes para adaptarse a cabalidad frente a las mas minimas manifestaciones de la
naturaleza, por lo que los retos son enormes para estos pequefios Estados, tales como:

1. Actualizar y adaptar los marcos juridicos a las exigencias actuales de la
gestion de riesgo de desastres, que permita identificar las responsabilidades
por area, sector o institucion; incluir una perspectiva de prevenciéon y no
unicamente de respuesta. Asimismo, contemplar la gestion del riesgo de
desastres dentro de leyes o codigos subyacentes, de manera que se obtenga
una vision més integral.

2. Actualizar los sistemas de informacion y disponibilidad de datos sobre riesgo
de desastres, con el fin de mejorar la toma de decisiones en la materia. Es
primordial, y asi se considera en esta tesis, actualizar las paginas de las

instituciones encargadas de la gestion del riesgo, que dispongan de manuales
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e informacion vigente sobre desastres, y que permita conocer su estructura
institucional y cémo se construyeron.

Reducir los factores subyacentes que aumentan la vulnerabilidad. Las
condiciones de pobreza y desigualdad (principalmente en Haiti), asi como
otros factores como el desempleo, la equidad de género o la diversificacion
econOmica, son parte casi inherente a estos Estados y no depende Unicamente
de la gestion del riesgo, sino de un esfuerzo que va mas alla de esta area.
Transitar hacia una vision en la cual los desastres no sean entendidos como
agentes perturbadores externos, sino producto de elementos internos, que se
vea reflejada en las instituciones nacionales. Esta transicion permitira
entender cdmo se originan realmente los desastres y como se puede prevenir
y gestionar de mejor forma.

Continuar con la preparacion en caso de desastre, y mejorar la capacidad de
resiliencia en los Estados. EI aumento de cooperacion técnica y cientifica, asi
como la implementacion de tecnologias debe ser un elemento primordial para
aumentar la capacidad de respuesta. Los sistemas de alerta temprana en estos
paises suele estar monitoreada por organismos regionales e internacionales,
sin embargo, es también necesario que los Estados puedan monitorear y
gestionar estos sistemas, sobre todo por la facilidad de comunicacion hacia
las mismas sociedades.

Mejorar los mecanismos financieros regionales, con el fin de cubrir mas
fendmenos y menos condiciones para que se efectle el pago de péliza, asi
como incluir a la mayoria de los Estados de la region. Si bien ha habido
avances en esta éarea, los Estados de la CARICOM, debido a su
vulnerabilidad, estan expuestos a que a la mas minima presencia de un
fendmeno natural pueda convertirse en un desastre. Como observamos en el
subapartado anterior, los mecanismos financieros solo actlan cuando se dan
ciertas condiciones.

Continuar con su participacion internacional en foros internacionales sobre el
tema y conformar un bloque regional fuerte que logre, de manera conjunta y

no individual, acceder a recursos economicos y financieros que ayuden a
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mejorar la gestion del riesgo. En este punto es esencial brindar de mayor
soberania a la CARICOM y a la CDEMA para que sus decisiones ejerzan un
mayor peso sobre los Estados.

Cumplir con los objetivos trazados en el Plan Regional de la CARICOM en
materia de medio ambiente, el cual finaliza en 2019. Se debe replantear el
cambio climatico como tema transversal y colocarlo como una causa a largo
plazo de los desastres, con sus propios protocolos y procesos de accion y
respuesta.

Cumplir con los indicadores trazados a nivel internacional y armonizarlos
con los indicadores regionales. Después de cuatro afios de aplicacion, no se
ha publicado un informe de término medio de la aplicacién del Plan Regional

de la CDEMA, por lo que es casi imposible conocer cuanto se ha avanzado.
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CONCLUSIONES

El objetivo de este trabajo fue analizar el estado de la gestion del riesgo de desastres en los
Estados de la CARICOM, mediante el cumplimiento de tres objetivos: exponer los
principales supuestos teoricos del neoinstitucionalismo que brinden una mayor
comprension sobre el régimen internacional de la gestion del riesgo de desastres; identificar
las principales caracteristicas de los Estados de la CARICOM con respecto a los desastres y
del régimen internacional en la materia y su contexto de implementacion; y reflexionar
criticamente sobre los avances y limitaciones de los Estados de la CARICOM en materia de
gestion del riesgo de desastres en el contexto de implementacion de los marcos de accion
de Hyogo y Sendai.

En el primer capitulo se analizaron los principales supuestos teoricos del
neoinstitucionalismo internacional, el cual forma parte de una perspectiva mas amplia
conocida como “Nuevo Institucionalismo”, que se reflej6 de manera particular en gran
parte de las ciencias sociales. De esta forma, se concluye que el neoinstitucionalismo
internacional esta basado en dos elementos: la cooperacion internacional, definida como
medio para vincular intereses, aumentar la cantidad de informacion y establecer acuerdos y
compromisos en un tema especifico; y el establecimiento de instituciones internacionales,
en sus tres formas: organizaciones internacionales, convenciones y regimenes
internacionales.

En cuanto a este ultimo, la literatura especializada sobre regimenes internacionales,
entendidos como el conjunto de principios, normas, reglas y procedimientos para la toma
de decisién, permitié elaborar un modelo teérico que analizara los principales alcances y
limitaciones de este tipo de institucion en un area en especifica de las relaciones
internacionales.

A partir de ello, se logré caracterizar el régimen internacional de la gestion del
riesgo de desastres como una institucién que tuvo su origen en 1990 con el Decenio
Internacional para la Reduccion de Desastres Naturales y la Estrategia Yokohama en 1994,
y que se consolidd con las disposiciones establecidas en los Marcos de Accion de Hyogo
(2005-2015) y Sendai (2015-2030). La inclusion de las ciencias sociales en el debate sobre
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los desastres, hasta ese momento exclusivo de las ciencias naturales y ambientales, permitid
concebir a los desastres como la combinacion entre el impacto de un evento natural y el
contexto politico, econdmico y social de sistemas o grupos, dirigiendo gran parte de sus
soluciones a la reduccion de los factores subyacentes que provocan los desastres y
aumentan su riesgo. Por ello, este régimen internacional se beneficid6 ampliamente de la
evolucion conceptual en torno a los desastres, pues puso a disposicién de las organizaciones
internacionales y los Estados una gran cantidad de informacion técnica y de teorias sobre el
origen y solucion de los desastres, que desembocOé en compromisos internacionales
trascendentales en la materia.

Por su parte, en el segundo capitulo se identificaron las principales caracteristicas de
los Estados de la CARICOM Yy su relacion con el riesgo de desastres y el cambio climético.
Se determino que el riesgo de desastres supone un enorme reto para el desarrollo sostenible
en estos Estados, ya que la region estad expuesta a un numero considerable de amenazas
naturales, tales como huracanes, sequias, terremotos, inundaciones y erupciones volcanicas,
los cuales se combinan con las condiciones socioecondmicas de estos Estados, aumentando
el riesgo de desastres en la region. En adicion, el cambio climatico también acrecienta el
riesgo de desastres y representa una amenaza permanente a la integridad territorial de los
Estados de la CARICOM, debido al incremento en los niveles del mar, la erosion de las
costas y la temperatura cada vez mas elevada.

Se observo que durante el periodo 1990-2017 se registraron en los Estados de la
CARICOM 217 desastres y poco mas de 20 mil millones de ddlares en pérdidas
econdmicas, segun la base de datos EM-DAT, siendo los huracanes las amenazas que
producen la mayor cantidad de desastres en los Estados de la CARICOM vy generan
mayores pérdidas. Por otro lado, cabe resaltar que el nimero de muertes en la region es
alto, unicamente debido al grave caso de Haiti, ya que durante el periodo de andlisis hubo
231,469 muertes, de las cuales 225,570 solo fueron del terremoto en 2010.

Bajo esta problematica en la region y en el mundo, la comunidad internacional logré
la concertacion de los marcos de accion de Hyogo y Sendai, los cuales establecieron las
directrices de la gestion del riesgo de desastres a nivel internacional. EI MAH significé el
punto de partida en los procesos de cooperacion internacional en la materia, ya que

contenia acciones y estrategias concretas, producto de quince afios de experiencia, para
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abordar adecuadamente los desastres. Sin embargo, hacia 2015 los resultados no fueron los
esperados, pues existio una clara desconexion entre la teoria y la practica, y la mayoria de
los Estados de renta media y baja no tuvieron las capacidades necesarias para poner en
marcha las prioridades que establecia el marco.

Por ello, tras la finalizacion del MAH, la comunidad internacional decidié adoptar
el MAS, que, en comparacion con su antecesor, promueve actualmente la gestion del riesgo
de desastres a través de mdltiples vertientes de accion, como la educacion, la salud, el
cambio climéatico y las politicas publicas para reducir la pobreza y la desigualdad.
Asimismo, identifica acciones especificas a nivel internacional, regional, nacional y local,
con un gran énfasis en estas Ultimas dos.

Ambos instrumentos internacionales insertaron el tema de los desastres dentro de la
dindmica de la agenda del desarrollo, equiparando el tema al nivel de preocupaciones tan
importantes como la pobreza, la desigualdad o el cambio climéatico. A pesar de un gran
avance a nivel internacional, el alcance de estos instrumentos se mostro limitada cuando se
estudid a nivel nacional en los Estados de la CARICOM.

En este sentido, en el tercer capitulo se analizé el estado actual de la gestion del
riesgo de desastres a nivel regional y nacional. Se determiné que el papel de la CDEMA a
nivel regional es importante como vinculo directo con las organizaciones internacionales en
la materia, ya que ha logrado establecer condiciones y mecanismos adecuados (como los
marcos regionales) para mejorar la dindmica regional en torno al tema; sin embargo, no ha
logrado canalizar las prioridades de los marcos internacionales y reflejarlo en cambios
sustanciales en los Estados miembros. La institucion regional no posee los recursos
financieros y econémicos para ejercer con mayor independencia acciones concretas sobre
gestion del riesgo de desastres, por lo que prevalece un enfoque de respuesta y alivio.

Por otro lado, a nivel nacional se muestran muchas dificultades por parte de los
Estados de la CARICOM para adoptar cabalmente las estrategias establecidas por los
marcos internacionales. Por un lado, existe un gran atraso a nivel juridico por parte de estos
Estados (una de las prioridades mas importantes de ambos instrumentos), ya que la mayoria
de ellos no han actualizado o modificado su marco legal. Sin embargo, se observo que este
no es un impedimento para realizar politicas pablicas en materia de desastres, pues gran

parte de estos Estados si se han realizado estrategias nacionales.
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Ademas de esto, muchas instituciones nacionales aln pertenecen a los sectores de
medio ambiente, salud o seguridad, considerando los desastres como un problema
ambiental o un agente perturbador externo. El andamiaje institucional de respuesta se
muestra muy avanzado en Estados como Jamaica, Barbados y Trinidad y Tobago, mientras
que en el resto no suelen existir los recursos necesarios para desarrollar esta area.

En cuanto a los factores subyacentes del riesgo, existe un poco alcance por parte del
régimen internacional en la dinamica socioeconémica de los Estados de la CARICOM.
Existen paises como Haiti, Belice o Surinam que no dependen Unicamente de este régimen,
sino de un conjunto de sinergias a nivel internacional, regional y nacional que permitan un
avance significativo en términos de desarrollo. En términos de avances, esta prioridad no se
ha cumplido en ningun aspecto; en términos reales es necesario mencionar que la prioridad
es muy compleja para estos Estados, y que la pobreza, la desigualdad, el cambio climatico o
la vulnerabilidad financiera en los Estados de la CARICOM no se terminara cuando exista
una mejor gestion del riesgo de desastres, sino cuando existan condiciones adecuadas para
vivir plenamente.

Por ultimo, cabe resaltar que a nivel estatal los Estados de la CARICOM han dejado
claro su preocupacion por el aumento de desastres, la cual poco se ha reflejado en la region.
El régimen internacional ha puesto las condiciones necesarias para abordar la gestion del
riesgo a nivel teorico, sin embargo, la combinacion de factores internos (condiciones
socioecondmicas de los Estados) y factores externos (escasos recursos econdémicos de los
marcos e instituciones internacionales) ha generado un ambiente en el cual se deja en duda
la eficiencia o importancia de este régimen.

Con base en todo lo revisado en esta investigacion se puede afirmar que la hipotesis
planteada es verdadera, por diversos motivos: 1) las condiciones socioeconomicas de los
Estados de la CARICOM plantean un escenario inicial en el que las estrategias y
prioridades internacionales establecidas en los marcos resulta muy dificil alcanzar; 2) la
CDEMA vy las instituciones nacionales estan enfocadas en dar respuesta y alivio durante el
impacto de la amenaza, lo que contraste evidentemente con el objetivo de ambos marcos
internacionales; 3) la gestion del riesgo de desastres o la nocién de ello estd mayormente
supeditada al sector ambiental o de seguridad, lo que dificulta una vision multisectorial y

transversal y desvinculada al desarrollo; 4) han existido avances muy escasos en la
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preparacion y respuesta ante emergencias de desastre y el desarrollo de sistemas de alerta
temprana, sin embargo, existen muchos rezagos en cuestion de informacidn sobre riesgos y
despliegue de recursos econdmicos y financieros para financiar la gestion de desastres; 5) el
régimen internacional de la gestion del riesgo de desastres se trata de un régimen de “letra
muerta” donde la formalidad y la informacion disponible es muy alta, pero la convergencia
de expectativas (los resultados) son muy bajos, quedandose Unicamente como un marco de
referencia.

La gestion del riesgo de desastres en estos Estados parece ser un ideal muy lejano,
pues los ultimos eventos de desastres en la region (2017) han demostrado la ferocidad con
lo que la naturaleza ha golpeado los ya limitados Estados de la region, lo que hace parecer
inevitable la creacién de desastres. Sin duda, el tema es una prioridad imperante para estos
estados, pero también es un componente de una serie de preocupaciones y retos que no han
logrado resolver desde su concepcidn como estados-nacion. ES necesario avanzar
significativamente en mejorar las condiciones de vida (casi supervivencia) en estos Estados,
trasladar toda esa “voluntad” plasmada en marcos internacionales en resultados reales y
tangibles y no quedar solamente como una retorica que se repite afio con afio en
conferencias internacionales y regionales. Los fendmenos son cada vez mas intensos, y los

Estados, desastre con desastre, mas vulnerables.
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ANEXOS

Tabla 16. Indicadores propuestos para el MAH

Prioridad de accion

Indicadores recomendados

1: Garantizar que la
reduccion del riesgo
de desastres sea una
prioridad nacional y
local con una sélida
base institucional
para su

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

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

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

. - .  Estd en funcionamiento una plataforma nacional multisectorial para la reduccion del
implementacion. .
riesgo de desastres.
i. Las evaluaciones de Tos riesgos nacionales y locales, basadas en informacion sobre Tas amenazas
y las vulnerabilidades, estan disponibles e incluyen valoraciones del riesgo para cada sector
2: ldentificar, i . ) N _clave. _ o
evaluar y observar i. Los sistemas estan hablllt_adc_)s para seguir de cerca, arch_l\{ar y diseminar datos sobre las
de cerca el riesgo _ principales amenazas y vuIne_rabH@ades.
de desastres y i. Los sistemas de aIe_rta .temprana estan habilitados y disponibles p.ara.todas las
mejorar las alertas amenazas prmmpale_zs, con un _elemento de alcance comunitario. _
tempranas. . ITas evaluaciones de Iqs riesgos nacionales y locales toman en cuenj[a riesgos
regionales y transfronterizos, con una perspectiva de cooperacion regional para la
reduccion delriesgo.
i. Hay disponible informacidn relevante sobre los desastres y la misma es accesible a todo nivel y
para todos los grupos involucrados (a través de redes, el gesarrollo de sistemas para compartir
3: Utilizar el informacion, etc.)
conocimiento, i Los planes educativos, los materiales didacticos y las capacitaciones mas relevantes
la innovacion y incluyen conceptos y précticas sobre la reduccion del riesgo de desastres y la
la educacion recuperacion.
para crear una
cultura de i. ~Sedesarrollany fortalecen los métodos y las herramientas de investigacion para las
seguridad y de evaluaciones de amenazas multiples y los analisis de costo-beneficio.
resiliencia a v. Existe una estrategia nacional de sensibilizacion ptblica para estimular una cultura de
todo nivel. resiliencia ante los desastres, con un elemento de alcance comunitario en las zonas rurales
y urbanas.
i. Lareduccion del riesgo de desastres es un objetivo integral de Tas politicas y Tosplanes
relacionados con el medio ambiente, lo que incluye la gestion de los recursos naturales y el
uso del suelo, al igual que la adaptacion al cambio climatico.
i. 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.
4: Reducir los i. Sehanimplementado las politicas y los planes econémicos y sectoriales productivos con el
factores fin de reducir la vulnerabilidad de las actividades econémicas.
fundamentales del . Laplanificacion y la gestion de los asentamientos humanos incorporan elementos de la
riesgo. reduccion del riesgo de desastres, entre ellos el cumplimiento de los cddigos de
construccion.
v. Seintegran las medidas para la reduccion del riesgo de desastres a los procesos de
recuperacion y rehabilitacion después de los desastres.
V.  Los procedimientos estan habilitados para evaluar el impacto del riesgo de desastres

de los principales proyectos de desarrollo, especialmente de infraestructura.
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5: Fortalecer la
preparacion ante los
desastres para lograr

una respuesta eficaz a
todo nivel.

Existen solidos meqanlsmos(}/ capacidades politicas, técnicas e institucionales para la gestion
del riesgo de desastres, con una perspectiva sobre su reduccion.

ii. Se establecen planes de preparacion y de contingencia en caso de desastres en todos los
niveles administrativos, y se llevan a cabo con regularidad simulacros y practicas de
capacitacion con el fin de poner a prueba y desarrollar programas de respuesta ante los
desastres.

iii. Hay reservas financieras y mecanismos de contingencia habilitados para respaldar una
respuesta y una recuperacion efectivas cuando sean necesarias.

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

Fuente: Elaboracién propia con base en ONU (2007).
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