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Terminologia

Actividades de preparacién y respuesta ante desastres (actividades DPR)! es un término general
para referirse a toda instalacion, servicio, proceso, distribucién, recurso, capacitacion, educacién o
informacion que se lleve a cabo o se brinde con el propdsito de prepararse y/o responder ante un
desastre. El término "actividades regulares de DPR" se refiere a actividades que estan disefiadas para
el publico en general, en lugar de especificamente para uno o mas de los grupos vulnerables discutidos
en el Capitulo 9.

Actores de preparacion y respuesta ante desastres (actores DPR) es un término general para
todos los actores que participan en la provisibn de actividades DPR, incluidos los actores
gubernamentales y no gubernamentales, y los actores nacionales, extranjeros e internacionales. Los
actores DPR incluyen (pero no se limita a) instituciones gubernamentales de gestién de desastres,
agencias sectoriales (por ejemplo, salud, vivienda), el ejército y la policia, entidades de las Naciones
Unidas, organizaciones de la sociedad civil (OSC), Sociedades Nacionales de la Cruz Roja o de la
Media Luna Roja (Sociedades Nacionales), entidades del sector privado, instituciones académicas o
de investigacién y entidades gubernamentales extranjeras.

Asistencia de refugio de emergencia es un término general para toda actividad disefiada para asistir
a personas afectadas por un desastre a acceder a refugio seguro y digno inmediatamente después de
un desastre. Incluye la provisién de subsidios en efectivo, herramientas, materiales y apoyo técnico



para reparaciones o reconstruccion. También incluye acceso a centros de evacuacion, asistencia para
el alquiler y programas con familias de acogida.

Desastre se refiere a “una interrupcion grave del funcionamiento de una comunidad o sociedad a
cualquier escala debido a eventos peligrosos que interactian con condiciones de exposicion,
vulnerabilidad y capacidad, lo que conduce a pérdidas e impactos en el plano humano, material,
econdémico y/o ambiental”. 2

Migrante significa “persona que abandona o huye de su residencia habitual para ir a nuevos lugares —
generalmente en el extranjero— en busca de oportunidades o perspectivas mas seguras y mejores. La
migracion puede ser voluntaria o involuntaria, pero la mayoria de las veces se trata de una combinacion
de opciones y limitaciones".3 Esta definicion incluye (pero no se limita a) migrantes laborales, migrantes
apatridas y migrantes considerados irregulares por las autoridades publicas. También incluye a
refugiados y solicitantes de asilo, a pesar de que constituyen una categoria especial segin el derecho
internacional".4

Minorias sexuales y de género (SGM, por sus siglas en inglés) es un término general utilizado para
personas con orientacion sexual, identidad/expresion de género o caracteristicas sexuales diversas.®
SGM es un acrénimo alternativo al "LGBTIQ+", que se refiere a leshianas, gays, bisexuales,
transgénero, intersexuales, queer (en inglés, raro o cuestionandose) y todas las demas personas cuyas
identidades o practicas no estén incluidas en esos términos definidos.® Este Informe utiliza el término
"SGM" porque es mas inclusivo que el acronimo "LGBTIQ+", que privilegia las identidades sexuales y
de género del Norte/Oeste Global, ocultando asi identidades sexuales y de género locales.”

Nifios se refiere a personas menores de 18 afios. Esta categoria incluye bebés (nifios de hasta 1 afio)
y adolescentes (personas entre 10 y 18 afios).®

Nifios no acompafados y separados (UASC, por sus siglas en inglés) es un término compuesto que
abarca dos grupos de nifios: (i) nifos no acompafiados; y (ii) nifios separados.

Nifios no acompafiados son nifios que han sido separados tanto de sus padres como de
otros parientes y que no estan siendo atendidos por un adulto que, por ley o costumbre, seria
responsable de hacerlo.®

Nifios separados son nifios separados de ambos padres, o de su anterior cuidador principal
legal o habitual, pero no necesariamente de otros parientes. Por lo tanto, un nifio separado
puede estar acompafado por otros adultos de su familia.

Preparacion para desastres se refiere al "conocimiento y las capacidades desarrolladas por
gobiernos, organizaciones de respuesta y recuperacién, comunidades e individuos para anticipar,
responder y recuperarse de manera efectiva de los impactos de desastres probables, inminentes o
actuales".10

Proteccién se refiere a “todas las actividades destinadas a obtener el pleno respeto de los derechos
de la persona, de acuerdo con la letra y el espiritu de los érganos juridicos pertinentes (como el
Derecho Internacional de los Derechos Humanos (IHRL), el Derecho Internacional Humanitario, el
Derecho Internacional de los Refugiados (IRL))". *

Proteccién infantil se refiere a "la prevencion de, y la respuesta a, el abuso, la negligencia, la
explotacion y la violencia contra los nifios".1? Por lo tanto, el término "proteccion infantil" no se refiere
a la proteccion de todos los derechos del nifio, sino a un subconjunto de estos derechos.!3

Respuesta ante desastres se refiere a "acciones tomadas directamente antes, durante o
inmediatamente después de un desastre para salvar vidas, reducir los impactos en la salud, garantizar
la seguridad publica y satisfacer las necesidades basicas de subsistencia de las personas afectadas".14

Violencia sexual y de género (SGBV, por sus siglas en inglés) es un término compuesto utilizado
dentro del Movimiento de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja para referirse a dos fenédmenos distintos
pero superpuestos: (i) violencia sexual y (ii) violencia de género.!® Este Informe adopta las definiciones



de trabajo del Movimiento de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja para estos fendmenos, tal como se
detalla a continuacion.®

Violencia sexual se refiere a “actos de naturaleza sexual cometidos contra cualquier persona
por medio de la fuerza, la amenaza de fuerza o la coercion. La coercién puede ejercerse por
medio de circunstancias como el miedo a la violencia, la coaccién, la detencion, la opresion
psicolégica o el abuso de poder. La fuerza, amenaza de fuerza o coercion también puede
dirigirse contra otra persona. La violencia sexual también comprende actos de naturaleza
sexual cometidos aprovechando un entorno coercitivo o la incapacidad de una persona para
dar su consentimiento genuino. Ademas, incluye actos de naturaleza sexual en los que una
persona se ve obligada a participar por medio de la fuerza, la amenaza de fuerza o la coercién,
contra esa persona u otra persona, o aprovechando un entorno coercitivo o la incapacidad de
la persona para dar un consentimiento genuino. La violencia sexual abarca actos como la
violacion, la esclavitud sexual, la prostitucion forzada, el embarazo forzado o la esterilizacion
forzada".'’

Violencia de género se refiere a “todo acto dafiino que resulte en, o pueda causar dafio o
sufrimiento fisico, sexual o psicoldgico a una mujer, hombre, nifia o nifio, en funcién de su
género. La violencia de género es el resultado de la desigualdad de género y del abuso de
poder. La violencia de género incluye, pero no se limita a, violencia sexual, violencia doméstica,
trata de personas, matrimonio forzado o temprano, prostitucion forzada, y explotacion y abuso
sexual".1®
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Introduccioén

A. Contexto

Los desastres causan sufrimiento humano y pérdidas econémicas masivas. Tan solo en 2017, se
produjeron 318 desastres naturales en 122 paises, que causaron 9,503 muertes, afectando a 96
millones de personas y causando dafios econémicos por un valor de 314 billones de délares.’® La
Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, a través de su
Programa de Derecho Relativo a los Desastres, tiene por objeto reducir la vulnerabilidad humana a los
desastres mediante la promocion de marcos juridicos y politicos eficaces para la gestion de desastres.
El Programa de Derecho Relativo a los Desastres trabaja en tres areas principales: proporcionando
asistencia técnica a los gobiernos para fortalecer sus leyes; fortaleciendo la capacidad de las
Sociedades Nacionales y otras partes interesadas en el derecho relativo a los desastres; y llevando a
cabo investigaciones y actividades de promocién, incluida la elaboracion y difusién de orientaciones
sobre las mejores practicas.

B. Orientacion Existente sobre las Mejores Practicas

En 2007, tras afios de intensas investigaciones y consultas, la Federacién Internacional publicé las
Directrices sobre la Facilitacién y Reglamentacion Nacionales de las Operaciones Internacionales de
Socorro en Casos de Desastre y Asistencia para la Recuperacion Inicial (las Directrices IDRL).?° Las
Directrices IDRL son un conjunto de recomendaciones para los gobiernos sobre cémo preparar sus
leyes y planes de desastres para los problemas regulatorios comunes en las operaciones
internacionales de socorro en casos de desastre. Las Directrices IDRL fueron adoptadas por
unanimidad por los estados parte en los Convenios de Ginebra y el Movimiento Internacional de la
Cruz Roja y de la Media Luna Roja el 30 de noviembre de 2007 en la XXX Conferencia Internacional
de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja.

En 2008, la Asamblea General de las Naciones Unidas adopt6 tres resoluciones en las que se instaba
a los estados a utilizar las Directrices IDRL;?! En la década subsiguiente, las Directrices IDRL se han
citado con frecuencia en las resoluciones de la Asamblea General de las Naciones Unidas y se han
utilizado ampliamente en procesos de elaboracién de leyes y politicas nacionales relativas a casos de
desastre.?? Posteriormente, las Directrices se han complementado con una Ley Modelo, un Decreto de
Emergencia Modelo y una Lista de Verificacion, todos disefiados con el fin de facilitar la tarea de aplicar
las Directrices a nivel nacional.2®> Desde 2007, casi 40 paises han adoptado nuevas leyes o
procedimientos basados en las Directrices IDRL, y las Sociedades Nacionales han prestado su
asesoramiento y apoyo para aplicar las recomendaciones de las Directrices IDRL en méas de 100
paises.?4

En 2012, la Federacion Internacional y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
emprendieron una iniciativa conjunta para estudiar y elaborar orientaciones sobre la legislacion relativa
a la reduccion del riesgo de desastres (RRD). En octubre de 2015, publicaron la version final de La
Lista de Verificacion sobre el Derecho y la Reduccion del Riesgo de Desastres (la Lista de
Verificaciéon RRD).%® La Federacién Internacional y el PNUD también publicaron el Manual sobre el
Derecho y la Reduccién del Riesgo de Desastres, mas detallado, para proporcionar orientacion
detallada sobre cémo responder a las preguntas de la Lista de Verificacion.?® La Lista de Verificacién
RRD se bas6 en un informe multinacional sobre legislacion relacionada a la RRD de 31 paises y en
amplias consultas sobre una version piloto de la Lista de Verificacion RRD.??

El Programa de Derecho Relativo a los Desastres ha recibido numerosas solicitudes de las Sociedades
Nacionales de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja para ayudarlas a prestar asistencia técnica a sus
autoridades en la elaboracién de leyes relativas a la preparacién y respuesta ante los desastres. Sin
embargo, los documentos de orientacion existentes no abordan estos aspectos de la gestion de
desastres. En 2017, a fin de colmar esta laguna importante, la Federacién Internacional emprendié un
proyecto para elaborar una Lista de Verificacién sobre el Derecho y la Preparacion y Respuesta ante
los Desastres. El propdsito de este Reporte es informar la Lista de Verificacion propuesta, identificando
las cuestiones clave que deben incluirse y proporcionando recomendaciones detalladas sobre como
desarrollar leyes y politicas para abordar esas cuestiones.
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C. Metodologia

La Federacion Internacional encargd dos aportaciones para la elaboracion de este informe: en primer
lugar, una revision bibliografica sobre 10 temas que forman parte integral de la preparacion y respuesta
ante los desastres (la Revisién Bibliografica); y, en segundo lugar, revisiones de la documentacion
de 20 paises en cuanto a la legislaciéon nacional pertinente a la preparacidon y respuesta ante los
desastres (las Revisiones de Escritorio). Tanto la Revision Bibliografica como las Revisiones de
Escritorio estan disponibles en el sitio web de la Federacion Internacional. La Revisién Bibliografica
identifica y resume brevemente los recursos clave sobre cada tema, entre ellos: materiales juridicos
internacionales; libros y articulos académicos; informes y estudios de caso; y directrices, normas y
recomendaciones existentes. Las Revisiones de Escritorio responden a una guia que contiene una
serie de preguntas, que también esta disponible en el sitio web de la Federacion Internacional.

Los 20 paises seleccionados para las Revisiones de Escritorio fueron: Australia, Brasil, Colombia,
Ecuador, Corea, Filipinas, Finlandia, Italia, Jordania, Kazajistan, Kenia, Kirguistan, Madagascar,
México, Palestina, Paraguay, Reino Unido, Sudafrica, Senegal y Vietnam (juntos, los Paises de la
Muestra). Los Paises de la Muestra representan el espectro completo de los niveles de riesgo de
desastres, entre ellos 8 de los 30 paises con mayor riesgo de desastres.2® También representan la
mayoria de las regiones geogréficas del mundo y el espectro completo del indice de desarrollo humano,
desde bajo hasta muy alto.?®

Este Reporte se basa en un analisis de las 20 Revisiones de Escritorio y de la literatura sobre la
preparacion y respuesta ante los desastres, tal como se identificé en la Revision Bibliografica. El
Reporte contiene diez capitulos tematicos, cada uno de los cuales aborda un grupo de cuestiones
relacionadas con la preparacion y respuesta ante los desastres. Cada capitulo examina a fondo las
cuestiones y, utilizando las 20 Revisiones de Escritorio, analiza en qué medida la legislacion nacional
de los Paises de la Muestra ya aborda adecuadamente esas cuestiones. Los capitulos también se
basan en las Revisiones de Escritorio para proporcionar ejemplos de buenas précticas en los Paises
de la Muestra. Cada capitulo concluye con una seccioén de ‘Recomendaciones’ que proporciona a los
responsables de la toma de decisiones a nivel nacional, orientacién sobre cémo desarrollar la
legislacion y las politicas nacionales en materia de desastres. En este caso, el término ‘responsable
de la toma de decisiones a nivel nacional’ se utiliza como abreviatura para cualquier agente
gubernamental o no gubernamental que participe en los procesos de elaboracion de leyes y politicas
a nivel nacional.

Para algunas de las cuestiones examinadas en este Reporte, la comunidad internacional ya ha
elaborado principios, directrices, normas e instrumentos integrales que se basan en amplia
investigacion y experiencia. Estos documentos son un recurso inestimable para los responsables de la
toma de decisiones a nivel nacional. Esto es cierto incluso para los recursos disefiados por y para los
agentes humanitarios internacionales, ya que el contenido de dichas fuentes es a menudo pertinente
para los agentes de los gobiernos nacionales. En la medida en que ya existen orientaciones de alta
calidad en relacién con un tema concreto, el presente Reporte evita ‘reinventar la rueda’. En cambio,
resume brevemente los puntos clave de la orientacién y recomienda que los responsables de la toma
de decisiones a nivel nacional se remitan directamente a la orientacion para informar la elaboracion de
leyes y politicas. Sin embargo, en relacién con muchas otras cuestiones, no existe tal orientacion. En
estos casos, el Reporte se basa en la informacion y los conocimientos de la literatura y de las
Revisiones de Escritorio para ofrecer recomendaciones detalladas a los responsables de la toma de
decisiones a nivel nacional.
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Resumen Ejecutivo

1. Marco Juridico e Institucional

Un marco juridico e institucional sélido es vital para la preparaciéon y respuesta eficaces ante los
desastres. El Capitulo 1 examina cinco aspectos de los marcos juridicos e institucionales para la
preparacion y respuesta ante los desastres: (i) la existencia de instituciones que tienen un mandato
legal claro para la preparacién y respuesta ante los desastres; (ii) la presencia de dichas instituciones
a niveles subnacionales; (iii) si la ley obliga o permite a todas las partes interesadas a participar en las
instituciones de preparacion y respuesta ante los desastres; (iv) si la ley establece mecanismos de
coordinacién para los agentes de la preparacion y respuesta ante los desastres; y (v) si las leyes
relativas a casos de desastre contienen, o importan por referencia, principios humanitarios y de
derechos humanos pertinentes a las personas afectadas por desastres.

Las Revisiones de Escritorio revelan que la gran mayoria de los Paises de la Muestra cuentan con
instituciones dedicadas con un mandato legal para la preparacion y respuesta ante los desastres. La
mayoria de los Paises de la Muestra también cuentan con instituciones de preparacion y respuesta
ante los desastres a niveles subnacionales. Sin embargo, una conclusién clave de las Revisiones de
Escritorio es que las instituciones a menudo carecen de claridad sobre la naturaleza de su mandato.
En algunos de los Paises de la Muestra, esto se debe a la existencia de un gran nimero de instituciones
de preparacion y respuesta ante los desastres con funciones y responsabilidades superpuestas.

Casi todas las leyes de los Paises de la Muestra contemplan la participacion de una amplia gama de
agentes gubernamentales (por ejemplo, agencias sectoriales, autoridades subnacionales) en la
preparacion y respuesta ante los desastres, incluso a través de organismos de coordinacién. Sin
embargo, uno de los hallazgos de las Revisiones de Escritorio es que los agentes no gubernamentales
suelen tener menos derechos de participacion y suelen quedar excluidos de los organismos de
coordinacion. Ademas, las leyes a menudo no definen claramente las funciones de los agentes no
gubernamentales ni les otorgan un alto grado de responsabilidad.

Otro hallazgo de las Revisiones de Escritorio es que es relativamente poco comun que las leyes
nacionales relativas a casos de desastre incluyan, o importen por referencia, los principios humanitarios
y de derechos humanos pertinentes. Ademas, los pocos ejemplos de derechos y principios
identificados en las Revisiones de Escritorio tienden a estar redactados de manera amplia y como
aspiraciones, en lugar de estar enmarcados como derechos, obligaciones o prohibiciones legales que
se puedan hacer cumplir. Si bien este tipo de disposiciones suelen existir en la legislacion constitucional
y de derechos humanos, si no se mencionan especificamente en las leyes y politicas relativas a casos
de desastre, su aplicacion en situaciones de desastre puede ser ad hoc.

2. Financiacién del riesgo de desastres

La financiacion es un requisito fundamental para apoyar las actividades de preparacion y respuesta
ante los desastres, asi como las que se enmarcan en todo el espectro de la gestién del riesgo de
desastres. El Marco Sendai y otros instrumentos internacionales clave hacen hincapié en laimportancia
de garantizar que los recursos para la gestion de desastres sean adecuados y oportunos, incluso
mediante la adopcién de medidas juridicas y politicas. Fomentan la financiacién en todo el espectro de
la gestién del riesgo de desastres, més alla de la respuesta, y hacen hincapié en la importancia de la
disponibilidad de financiacion a nivel de los gobiernos locales y de las comunidades, asi como de la
participacion de una amplia gama de agentes, desde el gobierno y los servicios cientificos, hasta los
agentes humanitarios y de desarrollo y el sector privado. Reconociendo que la gestion del riesgo de
desastres representa un reto presupuestario para la mayoria de los paises, y que la comunidad
internacional de donantes no es capaz de cubrir todas las lagunas criticas, el desarrollo de enfoques
innovadores para la financiacion del riesgo es un campo creciente que aun no se ha analizado ni
establecido plenamente.

Los hallazgos revelan que existe una gran diversidad de enfoques de gestion del riesgo de desastres
de un pais a otro, que abarcan toda la gama de mecanismos disponibles. La mayoria de los gobiernos
estan asignando fondos para casos de desastre de sus presupuestos nacionales y locales, aunque los
niveles estan lejos de ser adecuados y tienden a abordar la respuesta mas que la reduccién de riesgo
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y la preparacién. Nuevas iniciativas como los fondos especiales de inversion para casos de desastre,
planes de seguro y la mancomunacion de riesgos a nivel nacional y regional estan ganando
popularidad, pero tampoco existe un modelo o enfoque Unico que domine el mercado.

Desde un punto de vista juridico, los hallazgos comunes son que la legislacién nacional todavia no se
mantiene a la par del panorama siempre cambiante de la financiacion de riesgos y no proporciona
detalles suficientes para facilitar la rapida liberacion de fondos cuando es necesario o, en algunos
casos, la retrasa, restringe o impide. El desarrollo juridico y politico tampoco se mantiene a la par de
algunas de las herramientas de respuesta basadas en la financiacién mas innovadoras que se utilizan
en el sector humanitario, como el disefio de programas de transferencias de efectivo, la financiacion
basada en pronésticos y la Proteccién Social Adaptativa.

Dado el panorama financiero cambiante y el surgimiento de soluciones nuevas, y a menudo impulsadas
comercialmente, para la financiacién del riesgo de desastres, se requiere mas investigacion para
comprender plenamente las implicaciones legales y en cuanto a politicas para los gobiernos. La
necesidad de hacerlo es ahora mas urgente, ya que muchos de los nuevos planes regionales e
internacionales de seguros y de mancomunacion de riesgos estan examinando detalladamente los
marcos juridicos, institucionales y politicos de los gobiernos para la gestion del riesgo de desastres,
asi como las consideraciones fundamentales de la capacidad de gestion del riesgo de desastres, la
buena gobernanza, la aptitud financiera y la estabilidad. Esto ofrece una importante oportunidad de
promocioén del fortalecimiento de esos marcos juridicos y politicos, como medio de asegurar que las
comunidades propensas a los desastres no se vean afectadas negativamente por la incapacidad de
Su gobierno para acceder a esos recursos.

3. Planificacién de Contingencias, Educacion y Simulacros

La planificacion de contingencias puede definirse como una actividad critica para las organizaciones y
comunidades que les permite prepararse para responder eficazmente a un desastre y sus posibles
impactos. Se refiere a las medidas concretas que deben tomarse cuando se prevé o se comienza a
desatar una emergencia mayor, a pesar de los mejores esfuerzos por reducir el riesgo y mitigar los
efectos de las amenazas antes de que ocurran. En pocas palabras, el proceso de planificacién de
contingencias puede desglosarse en tres preguntas: qué va a suceder; qué vamos a hacer al respecto;
gué podemos hacer de antemano para prepararnos.

Los planes de contingencia suelen basarse en acontecimientos especificos o riesgos conocidos a nivel
local, nacional, regional o incluso mundial, como terremotos o brotes de enfermedades, y establecen
procedimientos operativos para la respuesta, basados en las necesidades en cuanto a recursos y la
capacidad previstas. Lo ideal es que sean para peligros multiples y que utilicen analisis y evaluaciones
de riesgos para informar el contenido del plan. El desarrollo de escenarios es una buena manera de
considerar los posibles impactos. Basandose en escenarios sensatos, es posible desarrollar un plan
gue establezca la escala de la respuesta, los recursos necesarios y las labores practicas de gestion
gue se necesitaran. Dado que la planificacién de contingencias es un proceso continuo, estos
escenarios ofrecen la oportunidad de probar y actualizar los planes regularmente teniendo en cuenta
la situacién imperante.

Partiendo de las Revisiones de Escritorio, la planificacion de contingencias es vista como un paso
importante en los esfuerzos de preparacion para desastres y esto se refleja en que los paises legislen
sobre este proceso. Los paises han dado un mandato claro y han asignado recursos para la
elaboracién de planes de contingencia. En algunos casos, algunas organizaciones privadas pueden
tener la carga de responsabilidad de desarrollar estos planes por su cuenta debido a la naturaleza de
Su hegocio.

Las Revisiones de Escritorio también reflejan la necesidad de la inclusion en el desarrollo de planes
de contingencia. El proceso se refleja en las aportaciones de todos los sectores pertinentes a nivel
nacional y local (incluida la comunidad), asi como del sector publico y privado, dependiendo del
contexto y la naturaleza del desastre para el cual se esté planificando. Reconociendo la importancia
del restablecimiento de los vinculos familiares en el esfuerzo por acelerar la recuperacién de una
comunidad después de un desastre, en la mayoria de los paises no se mencionan expresamente en
la legislacion ni se prevén planes para la reunificacion de familias.
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La educacion y la capacitacion sobre todo plan de contingencia que se haya elaborado contribuyen en
gran medida a mejorar la eficacia del plan, ya que la comunidad y las autoridades pertinentes adquieren
consciencia de sus funciones, derechos y responsabilidades. Estos programas de capacitacion, en
particular cuando incluyen simulacros, permiten ver el plan de contingencia en accién y evaluar su
viabilidad en un contexto especifico. Los programas de educacion y capacitacién, en particular los
dirigidos a la comunidad, permiten asignar facilmente responsabilidades a los miembros de la
comunidad y crear una red de voluntarios para apoyar la ejecucién del plan en caso de desastre.

Partiendo de las Revisiones de Escritorio, al igual que el proceso de planificacién de contingencias, la
responsabilidad principal de ofrecer capacitacion al personal de rescate y socorro en casos de desastre
recae en el gobierno nacional. Sin embargo, también cuenta con el apoyo de universidades e
instituciones privadas. La mayoria de los paises ofrecen programas de capacitacion a los profesionales
que participan, de una manera u otra, en los esfuerzos de preparacion, pero hay margen para mejorar
en cuanto a la oferta de programas de educacion a la comunidad y a los nifios que asisten a la escuela.
Ademas, la mayoria de la legislacién no ofrece estandares minimos que deben mantenerse con
respecto a los programas de capacitacion y educacién. En cuanto a las simulaciones y simulacros, los
paises que las han legislado se han centrado principalmente en su disponibilidad para los profesionales
de rescate y socorro y no para la comunidad y los nifios que asisten a la escuela.

4. Alerta Temprana, Accion Temprana

Desde mediados de los afios 2000, ha ido creciendo el reconocimiento internacional de la importancia
de los sistemas de alerta temprana y de la accién temprana para mejorar la eficacia de la respuesta
en casos de desastre. Los sistemas de alerta temprana tienen cuatro componentes clave
interrelacionados: desarrollo e implementacion del conocimiento sobre el riesgo de desastres;
monitoreo y prondstico de amenazas; diseminacion de alertas autoritativas, oportunas, precisas y
accionables; y preparacién a todos los niveles para responder a las alertas recibidas. Cada uno de los
cuatro componentes de los sistemas de alerta temprana es vital: un fallo en relacién con cualquier
elemento puede conducir a un fallo del sistema en su conjunto.

Entre 2005 y 2015, se dio un cambio de paradigma, pasando de los sistemas de alerta temprana de
una sola amenaza a los de amenazas mudltiples, y se hizo cada vez mas hincapié en proporcionar
informacion sobre el impacto a las poblaciones en situaciéon de riesgo, en lugar de simplemente
informacion sobre las amenazas. En su nivel mas basico, proporcionar informacién sobre el impacto
en lugar de informacion sobre las amenazas significa proporcionar informacion sobre ‘qué efecto podria
tener el tiempo atmosférico’, en lugar de simplemente ‘como podria estar el tiempo’.3° Las Revisiones
de Escritorio y la literatura indican que, si bien se han logrado avances significativos en la
implementacién de sistemas nacionales de alerta temprana para amenazas mdltiples, siguen
existiendo deficiencias y desafios en relacién con los cuatro componentes clave de los sistemas de
alerta temprana. Esto es especialmente cierto en el caso de los paises en desarrollo y menos
desarrollados. Estas deficiencias y desafios se discuten en detalle en el Capitulo 4.

El concepto de ‘alerta temprana accién temprana’ es ahora un principio fundamental de la respuesta
en casos de desastre. Se refiere a tomar medidas antes de que se materialice una amenaza basandose
en las alertas, en lugar de responder solo una vez que se materialice la amenaza. La manifestacion
practica de la ‘alerta temprana accion temprana’ son los mecanismos de accion basada en prondsticos
gue liberan fondos e inician acciones tempranas cuando el prondstico de un evento sobrepasa una
magnitud y probabilidad predeterminadas. La razén subyacente de la accion basada en pronésticos es
gue las acciones preventivas, mas que las de respuesta, son generalmente mas efectivas para mitigar
los impactos de los desastres.

La literatura indica que los gobiernos y los agentes humanitarios se estan alejando de los programas
piloto y de pequeia escala y estan comenzando a ‘ampliar’ las iniciativas de accion temprana. Destaca
gue, a medida que se produce este cambio, es importante integrar las acciones tempranas en los
procesos de planificacion y los sistemas de alerta temprana existentes, en lugar de crear procesos y
sistemas paralelos.

La evacuacién es una forma importante de accién temprana que ya se aborda comdunmente en las
leyes y politicas relativas a casos de desastre. Las Revisiones de Escritorio indican que, aunque la
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gran mayoria de las leyes de los Paises de la Muestra prevén evacuaciones de emergencia, muy pocas
leyes de los Paises de la Muestra contienen medidas para garantizar que las personas con movilidad
reducida, limitada o restringida reciban asistencia al evacuar. Ademas, las Revisiones de Escritorio
indican que muy pocas leyes de los Paises de la Muestra abordan la evacuacion de animales
domésticos y del ganado. Se trata de una grave deficiencia, ya que no ayudar a las personas a evacuar
a sus animales durante los desastres puede poner en peligro directamente la vida humana y tener
efectos psicosociales y econémicos perjudiciales para las poblaciones afectadas por los desastres.

5. Estados de Emergencia y Estados de Desastre

Los estados de emergenciay los estados de desastre son mecanismos legales para iniciar la respuesta
en casos de desastre. La declaracién de un estado de emergencia o desastre provoca un cambio a
una modalidad legal de emergencia caracterizada por poderes especiales de emergencia y/o acuerdos
de gobernanza. La facultad de declarar un estado de emergencia suele estar establecida en la
constitucién de un pais y conferida a personas o entidades del mas alto nivel de gobierno. Por lo
general, los estados de emergencia estan disefiadas para situaciones extremas y/o imprevisibles que
plantean una amenaza existencial, como las amenazas a la seguridad nacional, al orden publico o al
orden constitucional. En cambio, los estados de desastre suelen estar previstas en la legislacion, y la
facultad de declarar un estado de desastre suele recaer en los gobiernos subnacionales o en los
organismos sectoriales.

Las Revisiones de Escritorio indican que los estados de emergencia y desastre son comunes entre los
Paises de la Muestra. De los 20 Paises de la Muestra, 14 tienen leyes que prevén tanto para los
estados de emergencia como para los estados de desastre,3! mientras que los seis restantes parecen
tener solo estados de emergencia.®? Sin embargo, existe una enorme variacion en la naturaleza de los
estados de emergencia y desastre en los Paises de la Muestra en relacion con: los desencadenantes
legales para declarar un estado de emergencia o desastre; la identidad de la persona o entidad que
esta facultada para declarar un estado de emergencia o desastre; las consecuencias de una
declaracién; y los tipos de salvaguardias implementadas durante un estado de emergencia o desastre.
En gran medida, estas variaciones reflejan diferencias en las estructuras politicas y constitucionales y
en los perfiles de riesgo de desastres de los Paises de la Muestra.

Aungue no es posible ni apropiado prescribir estrictamente la forma que deben adoptar los estados de
emergencia y desastre en todos los paises, la literatura enfatiza la importancia de desarrollar una gama
de estados de desastre que se adapten a diferentes grados y tipos de riesgo, en lugar de depender
Unicamente de un estado de emergencia. Este enfoque promueve la proporcionalidad al asegurar que
los cambios en los poderes gubernamentales y en los acuerdos de gobernanza correspondan a la
naturaleza y magnitud del desastre. Asimismo, la literatura resalta la importancia de las salvaguardias,
incluida la supervision judicial y/o legislativa de la declaracion de un estado de emergencia o desastre
y de las decisiones o acciones tomadas durante un estado de emergencia o desastre.

6. Mecanismos juridicos

La preparacién y respuesta eficaces ante los desastres requieren un marco juridico que facilite el
trabajo de los agentes humanitarios y elimine las cargas de costes y barreras burocraticas innecesarias
gue pueden disuadir a las personas y organizaciones de participar en esta labor esencial. Gran parte
de la literatura en esta area se centra en los mecanismos disponibles para los agentes internacionales
en situaciones de desastre de gran escala, pero muchos de ellos también se aplican a las
organizaciones nacionales y a los escenarios de desastre de pequefia escala. Las cuestiones clave
gue se examinan aqui son los marcos juridicos relativos a voluntarios, licencias profesionales,
exenciones fiscales, responsabilidad, uso de vehiculos aéreos no tripulados y proteccion de la intimidad
y de datos.

En la mayoria de los temas abordados, los marcos juridicos y politicos nacionales estan poco
desarrollados o no se han adaptado a las especificidades de las situaciones de desastre. En el &mbito
del voluntariado, por ejemplo, la legislacion de muchos paises sigue careciendo de claridad sobre
cuestiones como salud y seguridad, responsabilidad civil, seguros y situacion laboral, mientras que en
otros paises en los que se ha promulgado legislacion sobre el voluntariado, ésta no aborda las
situaciones de desastre. El reconocimiento de las cualificaciones profesionales suele ser menos
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problematico, excepto en paises federales como Canada y los Estados Unidos, donde los diferentes
requisitos en cuanto al registro de profesionales de la medicina pueden provocar retrasos innecesarios
en la prestacion de asistencia urgente a través de fronteras estatales. La legislacion tampoco es
suficiente para aclarar en qué medida personas y organizaciones podrian estar protegidas de
procedimientos civiles y penales durante el transcurso de las actividades de preparacion y respuesta,
cuando acceden y utilizan datos personales, o utilizan nuevas tecnologias, como los vehiculos aéreos
no tripulados, necesarias para el cumplimiento de sus funciones.

La diversidad de enfoques utilizados en los distintos paises, como los relativos a las exenciones
fiscales para bienes, servicios y organizaciones que participan en la preparacién y respuesta ante los
desastres, dificulta la presentacion de recomendaciones detalladas que vayan mas alla de los
principios y consideraciones generales para su integracién en los marcos juridicos y politicos. Gran
parte del trabajo sobre principios y normas en estos d&mbitos ha sido desarrollado por la comunidad
humanitaria y proporciona una orientacion Util para los responsables de la formulacién de politicas a la
hora de elaborar su legislacion.

7. Movilidad Humana Relacionada con Desastres

Los desastres y el riesgo de desastre siempre han sido catalizadores de la movilidad humana. Sin
embargo, la movilidad humana relacionada con desastres esta aumentando debido a la exacerbacion
de las amenazas meteoroldgicos por el cambio climatico. Algunos movimientos, como la migracion
interna o transfronteriza, pueden ser de caracter voluntario, mientras que otros son involuntarios, como
el desplazamiento tras una catastrofe repentina. En este capitulo se examinan otras dos formas de
movilidad humana relacionada con desastres: la reubicacion planificada y el desplazamiento en caso
de desastre. Las situaciones de evacuacion urgente se abordan en el Capitulo 4.

Aunque el Marco Sendai reconoce la reubicacion como un método de gestion del riesgo de desastres
y pide a los estados que elaboren politicas que rijan la reubicacién de asentamientos humanos en
zonas propensas a riesgo de desastre,® las Revisiones de Escritorio indican que pocos de los Paises
de la Muestra tienen leyes o politicas que aborden especificamente la reubicacién planificada. Ademas,
la literatura indica que la experiencia de las comunidades con las reubicaciones ha sido hasta ahora
predominantemente negativa debido a la falta de participacion comunitaria, la seleccion de lugares
inadecuados y la subestimacién de los costos de reubicacion.

Las Revisiones de Escritorio no investigan exhaustivamente las necesidades especificas de proteccion
y asistencia de las personas desplazadas por desastres. Sin embargo, la literatura identifica que, tanto
a nivel nacional como internacional, existen vacios legales en cuanto a la proteccion de las personas
desplazadas por desastres. Ademas, hace hincapié en que el desplazamiento, ya sea interno o
transfronterizo, puede tener repercusiones negativas graves en la vida familiar y comunitaria, en los
medios de subsistencia econdmicos y en los resultados educativos y sanitarios.

8. Refugios de Emergencia y Derechos de Vivienda, Tierra y Propiedad en

casos de Desastre

Los desastres tienden a crear y agravar los problemas relacionados con los derechos de vivienda,
tierra y propiedad. En el Capitulo 8 se examinan tres problemas comunes relacionadas con los
derechos de vivienda, tierra y propiedad que se presentan durante los desastres: (i) el acceso desigual
a la asistencia en cuanto a refugios de emergencia debido a que los agentes de preparacion y
respuesta ante los desastres, utilizan criterios de elegibilidad que excluyen a los grupos vulnerables y
desfavorecidos; (ii) la falta de terrenos y edificios disponibles para la asistencia en cuanto a refugios
de emergencia y de transicion debido a la falta de leyes que permitan al gobierno requisar
temporalmente terrenos y edificios durante los desastres; y (iii) la perturbacién de la ensefianza debido
a la utilizacion de las escuelas como centros de evacuacion o como refugios después de los desastres.

Con relacién al primer problema, la gran mayoria de las leyes de los Paises de la Muestra no exigen
que los posibles beneficiarios presenten pruebas de ‘seguridad de la tenencia’ para recibir asistencia
en cuanto a refugio de emergencia; sin embargo, la literatura ofrece muchos ejemplos de agentes
gubernamentales y humanitarios que aplican este criterio, lo que conduce a la exclusién de los grupos
vulnerables. La literatura también indica que los agentes humanitarios estan, sin embargo, adoptando
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cada vez mas un enfoque mas inclusivo al utilizar el requisito menos estricto de ‘una tenencia
suficientemente segura’.

Con relacion al segundo problema, las Revisiones de Escritorio indican que es poco comun que los
gobiernos nacionales posean poderes que les permitan especificamente requisar tierras
temporalmente después de un desastre. Las leyes de muchos paises si otorgan al gobierno poderes
para requisar tierras permanentemente, sin embargo, estos tipos de poderes generalmente no son
practicables durante los desastres porque establecen procedimientos largos disefiados para proteger
los derechos de propiedad privada de interferencias injustas o arbitrarias.

Con relacion al tercer problema, es importante sefialar que el derecho de los nifios a la educacion
prevalece incluso en situaciones de emergencia de conflicto armado y violencia. Ademas, la
continuidad educativa durante los desastres no solo protege el derecho a la educacion, sino que
también proporciona a los nifios proteccion fisica y psicosocial vital. Sin embargo, las Revisiones de
Escritorio indican que solo dos de los Paises de la Muestra tienen leyes o politicas que establecen que
las escuelas solo pueden utilizarse como centros de evacuacion o refugios temporales como ultimo
recurso, cuando no existe una alternativa viable.

9. Proteccion e Inclusién de Grupos Vulnerables Especificos

Los siguientes grupos han sido identificados en la literatura y estan potencialmente sujetos a impactos
desproporcionados por los desastres: mujeres y nifias; nifios, particularmente nifios no acompafnados
y separados; personas mayores; personas con discapacidades; migrantes; grupos indigenas; minorias
raciales y étnicas; y minorias sexuales y de género. En el Capitulo 9 se discute la proteccién e inclusion
de estos grupos en la preparacion y respuesta ante los desastres. Para abreviar, a estos grupos se les
denomina colectivamente ‘grupos vulnerables’.

La literatura muestra que hay (al menos) cuatro factores subyacentes que hacen que los grupos
vulnerables sufran impactos desproporcionados de los desastres. Estas cuatro causas son: (i)
discriminacién directa e indirecta en las actividades de preparacion y respuesta ante los desastres
debido a la marginacién social preexistente; (ii) viviendas y medios de subsistencia vulnerables debido
a la marginacién econdmica preexistente; (iii) impedimentos fisicos, intelectuales, psicosociales y
sensoriales que dificultan la huida y el amparo de los peligros fisicos durante un desastre; y (iv)
exposicién a un mayor riesgo de comportamientos violentos, explotadores o de otro modo perjudiciales
durante los desastres.

Las Revisiones de Escritorio indican que las leyes y politicas nacionales no protegen ni incluyen
suficientemente a los grupos vulnerables en la preparacién y respuesta ante los desastres. De hecho,
la mayoria de las Revisiones de Escritorio recomiendan explicitamente enmendar la ley para proteger
a los grupos vulnerables. Incluso cuando las leyes y politicas nacionales incluyen medidas para
proteger de mejor manera a los grupos vulnerables durante los desastres, a menudo lo hacen de
manera desigual al abordar las necesidades de algunos grupos, pero no de todos. Ademds, las
declaraciones de alto nivel en las que se reconoce la vulnerabilidad a menudo no se traducen en
medidas de proteccion concretas y tangibles.

En el Capitulo 9 también se discute el apoyo a la salud mental y psicosocial, que es una necesidad
importante para todas las poblaciones afectadas por los desastres, no solo para los grupos vulnerables.
Las Revisiones de Escritorio no abordaron directamente el tema de la salud mental y psicosocial. Por
lo tanto, este Reporte no analiza en qué medida los Paises de la Muestra cuentan con leyes y/o
politicas que abordan la salud mental y psicosocial en la preparacién y respuesta ante los desastres.

10. Calidad, Responsabilidad y Prevenciéon de Fraude y Corrupcion

En el capitulo 10 se analizan las tres cuestiones siguientes: en primer lugar, la calidad de la asistencia
prestada durante la respuesta en casos de desastre; en segundo lugar, la supervisién y evaluacion de
las actividades de preparacion y respuesta ante los desastres; y, en tercer lugar, la prevencién del
fraude y la corrupcion en las actividades de preparacion y respuesta ante los desastres. La urgencia y
el caos creados por los desastres plantean serios desafios en cada una de estas tres areas.
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En relacion con la cuestion de la calidad, el Manual del Proyecto Esfera: Carta Humanitaria y Normas
Minimas de Respuesta Humanitaria (Normas Minimas del Proyecto Esfera)3* son capaces de
proporcionar a los gobiernos un punto de referencia de calidad hacia el cual dirigirse, asi como una
orientacion practica y clara sobre cémo alcanzar dicho punto de referencia. Las Normas Minimas del
Proyecto Esfera pueden ser utilizadas tanto por agentes gubernamentales como no gubernamentales.
De hecho, la literatura muestra que hay varios ejemplos de paises que han adoptado las Normas
Minimas del Proyecto Esfera, o las han utilizado para informar el desarrollo de normas nacionales para
la respuesta humanitaria.

La literatura enfatiza que el monitoreo y la evaluacion rigurosos son vitales para generar la informacion
y el analisis necesarios para: (i) responsabilizar a los agentes ante las partes interesadas por los
impactos y resultados de sus actividades, politicas o programas; y (ii) mejorar las politicas y practicas
futuras a partir de las lecciones de la experiencia pasada. Las Revisiones de Escritorio indican que la
mayoria de los Paises de la Muestra tienen algun tipo de supervision y evaluacién de las actividades
de preparacion y respuesta ante los desastres. Sin embargo, existe una variacién importante en cuanto
a quién realiza el seguimiento y la evaluacion, el alcance del seguimiento y la evaluacion, y si los
resultados se ponen a disposicion del publico.

La literatura indica que el fraude y la corrupcién pueden constituir problemas graves en la preparacion
y respuesta ante los desastres, con el efecto de reducir la disponibilidad, rapidez y calidad de la
asistencia para las personas afectadas por los desastres. Las Revisiones de Escritorio indican que las
leyes nacionales a menudo no contienen disposiciones que se ocupen especificamente del fraude
durante los desastres y que, en cambio, leyes ordinarias de prevencién del fraude siguen aplicandose.
Sin embargo, un namero pequefio de los Paises de la Muestra si tienen leyes que contienen
disposiciones especificas contra el fraude y la corrupcion en casos de desastre.

Resumen de las Recomendaciones

1. Marco Juridico e Institucional

A fin de crear un marco juridico e institucional eficaz para la preparacién y respuesta ante los desastres,
los responsables de la toma de decisiones deberian considerar elaborar leyes y/o politicas que:

» establecen claramente las funciones y responsabilidades de cada una de las instituciones
gubernamentales que participan en la preparacion y respuesta ante los desastres — esto es
extremadamente importante para las instituciones de respuesta en casos de desastre;

» proporcionan a las instituciones gubernamentales subnacionales poderes y recursos suficientes
para cumplir con sus mandatos de preparacion y respuesta ante los desastres;

» asignan la responsabilidad institucional para:

o todas las jurisdicciones (nacional y subnacional);

o todo tipo de amenazas (de aparicion lenta y repentina; naturales y provocados por el
hombre);

o todas las funciones (politica, operaciones, seguimiento y evaluacién, etc.);

» establecen mecanismos de coordinacién que incluyen a todos los agentes gubernamentales y no

gubernamentales que se ocupan de la preparacion y respuesta ante los desastres, incluidas

instituciones nacionales de derechos humanos, defensores del pueblo y organizaciones que tienen
el mandato de representar o abogar por los grupos vulnerables (por ejemplo, comisiones de
derechos de la mujer; organizaciones de derechos de las personas con discapacidad);

describen claramente las funciones y responsabilidades de los agentes no gubernamentales que

se ocupan de la preparacion y respuesta ante los desastres;

otorgan a los agentes no gubernamentales que se ocupan de la preparacién y respuesta ante los

desastres el mas alto grado de responsabilidad que sea apropiado para sus recursos y capacidad;

exigen que los organismos de coordinacion se retnan periédicamente, incluso cuando no hay una

respuesta activa; e

incluyen, o importan por referencia, principios humanitarios y derechos humanos que son

pertinentes a las personas afectadas por desastres.

YV V V VY
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2. Financiacion del riesgo de desastres

Si bien siempre serd necesario que los paises desarrollen mecanismos de financiaciéon que estén
adaptados a las especificidades de cada contexto particular, hay algunas recomendaciones generales
de politica y legislacion en este ambito, que pueden ayudar a garantizar que dichos mecanismos sean
eficaces:

>

Elaborar una estrategia global de financiacién del riesgo que incluya asegurar asignaciones
presupuestarias adecuadas para la preparacion y la respuesta a todos los niveles, asi como
abordar los niveles de riesgo bajo, medio y alto con mecanismos de financiacion del riesgo
apropiados, tales como fondos para contingencias, crédito y transferencia de riesgo, sobre la
base de un andlisis exhaustivo de los riesgos, los costes y la “propension al riesgo” de las
distintas partes interesadas.

Reconocer la importancia de contar con un marco juridico, institucional y politico bien
desarrollado y que funcione correctamente para la gestion del riesgo de desastres, como uno de
los criterios esenciales de elegibilidad para beneficiarse de una serie de planes internacionales y
regionales de seguros y de mancomunacion de riesgos, asi como de las oportunidades de
acceso a la asistencia técnica para el desarrollo de mejores practicas y conocimientos.
Asegurar que todos los mecanismos de financiacién para la preparacién y respuesta ante los
desastres sean: adecuados, para cubrir los costos previstos sobre la base de evaluaciones de
riesgos adecuadas; eficientes, para reducir los costos, la burocracia y otras barreras; y que las
responsabilidades y los procedimientos institucionales estén debidamente definidos y ordenados
por la legislacion.

Asegurar que los mecanismos de financiacion incluyan la disponibilidad de recursos a nivel local
y aborden todas las fases del ciclo de gestién del riesgo de desastres, desde la reduccion del
riesgo hasta la recuperacion, reconociendo que las medidas de reduccién del riesgo son mas
econdmicas que la respuesta.

Asegurar que la legislacion que establece fondos especiales para desastres o la “preparacion
para la financiacién climatica”, que es accesible a todos los niveles, incluya disposiciones
relativas a su gobernanza, fuentes de financiacién, mantenimiento de registros, gestion
financiera, condiciones de uso y auditoria, asi como la capacidad de recibir contribuciones de
fuentes externas e internacionales, con el apoyo de los mecanismos de seguimiento adecuados.
Considerar el establecimiento de un mecanismo para la financiacion basada en pronésticos,
apoyado por la legislacion para definir medidas de accion temprana, arreglos institucionales y
niveles de autoridad, procedimientos de comunicacion y procedimientos de desembolso rapidos,
racionalizados y transparentes.

Modificar o adoptar legislacién y politicas para apoyar el disefio de programas de transferencias
de efectivo eficiente que elimine algunas de las barreras legales comunes, tales como: acceso a
documentos de identificacién personal; certeza de la tenencia de la tierra; proteccion de la
informacion personal; falta de claridad en cuanto al empleo, seguridad en el trabajo y arreglos
institucionales y de coordinacion.

Desarrollar leyes y politicas que aseguren que el disefio de programas de transferencias de
efectivo incluya evaluaciones de mercado apropiadas, orientacién técnica y estandares minimos
de calidad, asi como los requisitos especificos de la programacion de dinero en efectivo para
refugios, y establecer vinculos con otros esquemas de pago del gobierno, como la seguridad
social, por ejemplo, a través de un enfoque de “Proteccion Social Adaptativa”.

3. Planificacién de Contingencias, Educacién y Simulacros

Los marcos juridicos y politicos desempefian un papel importante en la preparacién para los desastres,
especialmente en lo que respecta a la planificacion de contingencias, educacion y simulacros.

Con respecto a la planificacion de contingencias, los responsables de la toma de decisiones aseguran
que las politicas y la legislacion incluyan:

» normas minimas para los planes de contingencia, desarrolladas a través de un proceso
inclusivo y con la participacion de multiples partes interesadas;
» cartografia de riesgos y/o evaluaciones de riesgos;
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responsabilidades del gobierno y de otras entidades a todos los niveles;
fuentes y asignacion de recursos a todos los niveles;

planes logisticos y de comunicaciones; y

procesos de apoyo a los vinculos sociales, la reunificacion familiar y el rastreo.

Y VYVYY

En este sentido, los responsables de la toma de decisiones pueden considerar como referencias UGtiles
la Guia para la Planificacién de Contingencias de la Federacidén Internacional y las Directrices de la
Gestion de Emergencias para la Gestion de Incidentes de la Organizacion Internacional de
Normalizacion.

Las leyes y politicas también deberian incluir requisitos y normas para la educacion, los simulacros y
los programas de capacitacion, en particular en lo que respecta a:

» responsabilidades del gobierno y de otras entidades para ofrecer capacitacion y simulacros a
todos los niveles, adaptados a las necesidades de las diferentes audiencias;
normas y contenidos minimos para dicha capacitacion, incluidos los cursos de actualizacion;
garantizar el acceso de todas las personas a dicha capacitacion;
exigir la capacitacion obligatoria en primeros auxilios para profesionales, incluido el personal
de rescate y socorro en casos de desastre, las comunidades locales y escolares; y
establecer programas escolares para llevar a cabo analisis de riesgos y preparacion para
desastres.

>
>
>
>

4. Alerta Temprana, Accidon Temprana

Para crear un sistema eficaz de alerta temprana de amenazas mdltiples, la legislacién y/o las politicas
deben estipular claramente las funciones y responsabilidades de todos los agentes involucrados en: el
desarrollo del conocimiento sobre el riesgo de desastre; el monitoreo y pronéstico de las amenazas; y
la generacién y emision de alertas tempranas. La legislacion y/o las politicas también deben establecer
normas para la recopilacion, intercambio y evaluacién sistematicos de informacion y datos sobre
riesgos relacionados con las amenazas, exposiciones, vulnerabilidades y capacidades. Ademas,
deben establecer mecanismos de coordinacion para todos los agentes pertinentes.

En relacién con el conocimiento sobre el riesgo de desastre, la legislacion y/o las politicas deben:

» exigir la elaboracién de mapas de amenazas y evaluaciones de riesgos para todas las amenazas
en todas las zonas geogréficas;

» exigir evaluaciones de riesgo para abordar la exposicion, vulnerabilidad y capacidad de las
personas, la infraestructura y los sectores econémicos que pueden verse afectados por las
amenazas; y

» ordenar la creacion de un repositorio central normalizado de todos los conocimientos sobre el
riesgo de desastre.

En relacién con el monitoreo y prondstico, la legislacion y/o las politicas deben:

» exigir el monitoreo y prondstico de todas las amenazas en todas las areas geograficas; y
» asignar fondos suficientes a los organismos de monitoreo y pronéstico.

En relacién con las alertas, la legislacion y/o las politicas deben:

» establecer procesos estandares para generar y emitir alertas;
» exigir que las alertas contengan informacion sobre el impacto y orientaciones practicas claras;
» exigir a los organismos responsables de emitir las alertas que:
o utilicen una amplia variedad de canales de comunicacion para difundir las alertas;
o desarrollen e implementen mecanismos de retroinformacion para verificar que se han
recibido las alertas;
o desarrollen e implementen planes para alcanzar a las poblaciones mas expuestas y
remotas; y
» ordenar a las empresas privadas de telecomunicaciones que difundan las alertas cuando se
soliciten y sin cargo alguno.

En relacion con las evacuaciones, la legislacion y/o las politicas deben:
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» ordenar a los agentes gubernamentales que se ocupan de la preparacion y respuesta ante los
desastres que desarrollen planes integrales de evacuacidn que especifiquen:
o rutas de evacuacion;
o medios de transporte para los evacuados (por ejemplo, publico o privado; aéreo, terrestre
0 maritimo);
o la ubicacién de los refugios de evacuacion o de las areas seguras designadas; y
o las funciones y responsabilidades de todos los agentes gubernamentales y no
gubernamentales pertinentes;
» exigir que los planes de evacuacién contengan medidas para garantizar que las personas con
movilidad reducida, limitada o restringida reciban asistencia para la evacuacion;
» exigir a los agentes gubernamentales que se ocupan de la preparacién y respuesta ante los
desastres que incluyan a los animales domeésticos y al ganado en los planes de evacuacion; y
» referirse a la Guia Integral para la Planificacién de Evacuaciones Masivas en Casos de Desastres
Naturales (Guia MEND)3 como recurso Util para el desarrollo de la legislacion y las politicas en
esta area.

Los resultados positivos de los programas piloto y a pequefia escala de la accién basada en
prondsticos justifican que los responsables de la toma de decisiones consideren seriamente si, y cémo,
facilitar la accion basada en prondsticos a través de la ley y politica. Los responsables de la toma de
decisiones deberian considerar la elaboracién de politicas que adopten formalmente la ‘alerta
temprana accién temprana’ como principio guia de sus sistemas de gestidon de desastres e identificar
los mecanismos de la accién basada en prondsticos como herramienta clave para aplicar este principio.
Los responsables de la toma de decisiones también deberian considerar exigir a los agentes
gubernamentales pertinentes que introduzcan mecanismos de accion basada en pronésticos en los
planes de contingencia en caso de desastre y en los Procedimientos Operativos Estandar.

5. Estados de Emergencia y Estados de Desastre

Como se ha indicado anteriormente, la declaracion de un estado de emergencia o estado de desastre
es un mecanismo para cambiar a una modalidad juridica de emergencia caracterizada por poderes
especiales de emergencia y/o acuerdos de gobernanza. Al elaborar o enmendar las leyes que rigen
los estados de emergencia o desastre, los responsables de la toma de decisiones deben esforzarse
por:

» establecer una gama de estados de desastre que sean proporcionales y se adapten a los diferentes
grados y tipos de riesgo, y un estado de emergencia que se utilice solo en las circunstancias mas
extremas y/o imprevisibles;

» especificar claramente el motivo legal para hacer una declaracion de un estado de emergencia o
desastre, la persona o entidad responsable de hacer la declaracion, y las consecuencias de la
declaracion;

» exigir que una declaracion de estado de emergencia o desastre estipule la base legal, el alcance
territorial y la duracién de la declaracién, asi como las facultades de emergencia de las cuales
dispondra el gobierno durante el estado de emergencia o desastre;

» exigir al gobierno que notifiqgue una declaracién de estado de emergencia o desastre a la audiencia
més amplia posible, ademas de publicarla en el registro publico de leyes y decisiones;

» solo permitir que el gobierno limite o suspenda los derechos durante un estado de emergencia o
desastre en la medida en que lo permitan las normas internacionales de derechos humanos;

» establecer salvaguardias destinadas a promover la transparencia y la responsabilidad de los
gobiernos, mantener el estado de derecho, preservar las instituciones democraticas y proteger los
derechos humanos, incluida:

o la supervision judicial y/o legislativa de una declaracion de un estado de emergencia o
desastre y decisiones o0 acciones tomadas durante un estado de emergencia o desastre;
ylo

o un plazo que prevé que un estado de emergencia o desastre termine automaticamente
una vez transcurrido un periodo especifico, a menos que se haya prolongado con
aprobacion judicial y/o legislativa.
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6. Mecanismos juridicos

A fin de facilitar el trabajo de organizaciones nacionales y de individuos para que participen en las
actividades de respuesta en casos de desastre y preparacion para desastres, las leyes y las politicas
deberian:

>

>

aclarar la situacion juridica, los mecanismos, las exenciones y las normas de capacitacion
aplicables a los voluntarios en situaciones de desastre;

permitir el reconocimiento automatico o procedimientos acelerados para el reconocimiento de las
cualificaciones profesionales a través de las fronteras subnacionales;

eximir del IVA y de otros impuestos asociados a la realizacién de actividades de preparacion y
respuesta ante los desastres por parte de las organizaciones nacionales, especialmente en lo que
se refiere a bienes, equipos, propiedades y servicios.

considerar formas de utilizar las exenciones fiscales para incentivar la preparacion para desastres
y mitigar las pérdidas ocasionadas por desastres a personas y organizaciones.

proporcionar proteccion razonable a las personas y organizaciones que realizan trabajo de buena
fe, incluidos los limites de responsabilidad o la imposicion de un limite a los dafios o a la
indemnizacion, asegurando que esto se equilibre con la capacidad de las personas y las
comunidades de buscar un recurso razonable frente a las pérdidas y los dafios cuando esté
justificado.

utilizar el Cédigo de Conducta y Directrices sobre los Vehiculos Aéreos no Tripulados de caracter
Humanitario y la Circular sobre Sistemas de Aeronaves no Tripuladas de la Organizacién de
Aviacion Civil Internacional para orientar el desarrollo de la legislacion nacional con respecto al uso
humanitario de los vehiculos aéreos no tripulados; y

aportar mayor claridad sobre el uso y la proteccion de datos personales en situaciones de desastre,
incluida la autorizacion para que determinadas organizaciones, entre ellas las Sociedades
Nacionales, utilicen y almacenen dichos datos como parte de sus operaciones esenciales.

7. Movilidad Humana Relacionada con Desastres

A fin de hacer frente al complejo desafio de la movilidad humana relacionada con desastres, los
responsables de la toma de decisiones deberian considerar el desarrollo de marcos juridicos y politicos
amplios para llevar a cabo reubicaciones planificadas y para proteger a las personas desplazadas de
manera interna y transfronteriza a causa de desastres.

La reubicacion planificada puede iniciarse como medida preventiva o de respuesta ante desastres de
inicio lento o rapido. Los marcos juridicos y politicos para la reubicacion planificada deberian:

>
>

establecer que la reubicacién planificada es una medida de Ultimo recurso;

dar derecho a las personas potencialmente reubicadas a impugnar legalmente una reubicacion
planificada;

exigir un enfoque participativo de la reubicacion planificada en el que participen todas las
personas afectadas, incluidas las personas reubicadas y las poblaciones de acogida;

exigir gue se tomen todas las medidas razonables para que las reubicaciones a largo plazo
planificadas mejoren o mantengan el nivel de vida de las personas reubicadas y de la poblacién
de acogida; y

exigir que la reubicacion planificada se lleve a cabo de manera que se mitiguen los efectos
adversos sobre las personas que viven en proximidad de las zonas desde las que se ha
reubicado a las personas.

Los marcos juridicos y politicos para el desplazamiento en casos de desastre deberian:

YV VYV

contener medidas para identificar y reducir el riesgo de desplazamiento por desastres;

obligar a planificar para contingencias en caso de desplazamiento interno durante los desastres;
prever la entrada y estancia de personas desplazadas por desastres transfronterizas;

prever gue las personas desplazadas por desastres transfronterizos reciban asistencia para
satisfacer sus necesidades basicas durante el periodo de su estancia; y
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» establecer criterios para el retorno de las personas desplazadas por desastres transfronterizos y
gue dichos criterios sean compatibles con las normas internacionales de derechos humanos.

8. Refugios de Emergencia y Derechos de Vivienda, Tierra y Propiedad en casos de
Desastre

A fin de abordar las cuestiones comunes relacionadas con los derechos de vivienda, tierra y propiedad
que surgen durante los desastres, los responsables de la toma de decisiones deberian considerar la
elaboracidn de leyes o politicas que:

» disponen que se preste asistencia en cuanto a refugios de emergencia a las personas afectadas
por un desastre sobre la base de sus necesidades, en lugar del régimen de tenencia anterior al
desastre;

» disponen que la tenencia se determine mediante procesos de verificacién comunitaria y mapeo
de tierras en circunstancias en las que:

o eltitulo formal de propiedad de la tierra no es la forma predominante o Unica de tenencia
segura; o
o se han destruido los documentos de titulos de propiedad y los limites de las propiedades;

» establecen procedimientos para acelerar el reemplazo de los titulos de propiedad de la tierra 'y
los documentos de identificacién personal de las personas afectadas por un desastre;

» facultan al gobierno para requisar temporalmente terrenos y edificios después de un desastre,
sujeto a estrictos controles disefiados para evitar interferencias arbitrarias e injustas con los
derechos de propiedad privada;

» disponen que las escuelas solo pueden utilizarse como centros de evacuacion o refugios
después de un desastre como Ultimo recurso cuando no exista una alternativa viable; y

» contienen medidas practicas para promover la continuidad educativa en situaciones en las que
no es posible evitar el uso de las escuelas como refugios de emergencia.

9. Proteccién e Inclusién de Grupos Vulnerables Especificos

El Capitulo 9 proporciona dos tipos de recomendaciones: (i) recomendaciones generales que, salvo
gue se indique lo contrario, son aplicables a todos los grupos vulnerables; y (ii) recomendaciones
especificas que se adaptan a grupos vulnerables individuales, algunas de las cuales son mas
apropiadas como orientacion general de planificaciéon. Las recomendaciones especificas se exponen
en el Capitulo 9, Seccién D. Las recomendaciones generales son, en resumen, que la legislacién y/o
la politica deberian:

» prohibir la discriminacion en todos los aspectos de la preparacion y respuesta ante los desastres
y obligar a los agentes de la preparacion y respuesta ante los desastres a determinar y satisfacer
las necesidades especificas de los grupos vulnerables;

ordenar que las evaluaciones de riesgo, vulnerabilidad y necesidades identifiquen a los grupos

vulnerables y sus necesidades especificas;

ordenar que los planes de contingencia identifiquen las necesidades especificas de grupos

vulnerables y esquematicen las acciones clave para satisfacer esas necesidades;

ordenar la recopilacion y el analisis de datos desglosados por sexo, edad y discapacidad en las

evaluaciones del riesgo, la vulnerabilidad y las necesidades;

ordenar la recopilacion y el analisis de datos desglosados por sexo, edad y discapacidad en

relacién con:

o participacion en actividades de preparacion y respuesta ante los desastres;
o efectos de los desastres (es decir, muerte, lesiones, medios de subsistencia, bienes);
o incidencia de violencia sexual y de género;

» ordenar que todos los agentes de la preparacion y respuesta ante los desastres — incluidos los
organismos sectoriales, el ejército y la policia —deben participar en actividades de capacitacién
destinadas a mejorar sus conocimientos sobre los grupos vulnerables;

» promover la participacion y el liderazgo de los grupos vulnerables en la preparacién y respuesta
ante los desastres mediante:

o representacion legalmente garantizada en las instituciones de preparacion y respuesta
ante los desastres;

vV V VvV V¥V
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o contratacion activa como funcionarios publicos en las instituciones de preparacion y

respuesta ante los desastres;

o consultas en relacion con todas las fases y aspectos de las actividades de preparacién y

respuesta ante los desastres;

o capacitacién especifica y otras oportunidades de aprendizaje para los grupos

vulnerables;

o seguimiento, evaluacion e informes publicos sobre la participacion y la inclusion;
ordenar la planificacién de contingencias para los servicios para casos de violencia sexual y de
género durante los desastres, incluidos los servicios conexos de salud sexual y reproductiva;
ordenar que los refugios tras un desastre estén disefiados para prevenir y mitigar la violencia
sexual y de género; y
ordenar la planificacién de contingencias para el apoyo a la salud mental y psicosocial durante
los desastres.

10. Calidad, Responsabilidad y Prevencion de Fraude y Corrupcion

A fin de promover la calidad y la responsabilidad y de prevenir el fraude y la corrupcién en la
preparacion y respuesta ante los desastres, los responsables de la toma de decisiones deberian
considerar la elaboracion de leyes y/o politicas que:

>

establecen normas minimas para la provision de alimentos, agua, saneamiento, refugio y atencion
médica durante los desastres — dichas normas deben reflejar las Normas Minimas del Proyecto
Esfera;
ordenan a los agentes de la preparacion y respuesta ante los desastres utilizar las normas minimas
al desarrollar y revisar los planes de contingencia para desastres, y al monitorear y evaluar la
respuesta en casos de desastre;
establecen procesos para la gestion de victimas masivas y prohibe o, como minimo, desalienta
enérgicamente los entierros masivos rapidos;
ordenan evaluaciones rapidas y continuas de las necesidades, asi como evaluaciones de dafios y
pérdidas;
exigen que los agentes de la preparacion y respuesta ante los desastres lleven a cabo el monitoreo
y la evaluacion a niveles de actividades y programas;
exigen que los agentes de la preparacién y respuesta ante los desastres encarguen y publiquen
periédicamente evaluaciones externas de sus actividades a fin de promover la rendicion de cuentas
a las partes interesadas;
permiten a los agentes de la preparacion y respuesta ante los desastres realizar evaluaciones
internas adicionales que no necesitan hacerse publicas a fin de promover un proceso de
aprendizaje y mejora institucional continua;
ordenan a los agentes de la preparacién y respuesta ante los desastres que adopten:

o medidas para promover la resistencia organizativa frente a la corrupcién y el fraude:

o controles especificos de cada funcién para prevenir el fraude y la corrupcion; y

o medidas para reducir al minimo la necesidad de contrataciones y adquisiciones rapidas

para actividades de preparacion y respuesta ante los desastres.
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1. Marco Juridico e Institucional

A. Introduccién
Este capitulo analiza cinco componentes clave de los marcos juridicos e institucionales para la
preparacion y respuesta ante los desastres.

1. Mandato institucional: la existencia de instituciones que tienen un mandato claro para la
preparacion y respuesta ante los desastres.

2. Instituciones subnacionales: la presencia de dichas instituciones a los niveles de gobierno
provincial y municipal, asi como a nivel comunitario.

3. Participacién y representacion: si la ley ordena o permite que todas las partes interesadas
participen y estén representadas en las instituciones de preparacién y respuesta ante los
desastres.

4. Coordinacion: si la ley establece mecanismos para la coordinacién de la preparacion y respuesta
ante los desastres entre entidades gubernamentales a todos los niveles, y entre entidades
gubernamentales y no gubernamentales.

5. Derechos humanos y principios humanitarios: si las leyes relativas a casos de desastre
establecen, o importan por referencia, principios humanitarios y de derechos humanos pertinentes
a las personas afectadas por desastres.

En las secciones B a F se analizan los hallazgos de las 20 Revisiones de Escritorio y de la Revision
Bibliografica en relacién con cada uno de los cinco temas anteriores. La Seccion G ofrece a los
responsables de la toma de decisiones recomendaciones sobre cémo disefiar un marco juridico e
institucional eficaz para la preparacion y respuesta ante los desastres.

B. Mandato Institucional

i. El Caracter de los Mandatos Institucionales

En 19 de los 20 Paises de la Muestra, la ley establece instituciones con un mandato para la preparacion
y respuesta ante los desastres.3® Sin embargo, las Revisiones de Escritorio indican que existe una
variacion significativa en el contenido de los mandatos institucionales para la preparacion y respuesta
ante los desastres. Vistas de manera colectiva, las Revisiones de Escritorio muestran que el mandato
institucional tiene tres componentes que pueden configurarse de maneras diferentes.

e En primer lugar, el mandato de una institucién esta definido por la jurisdiccion en la que operay
tiene autoridad. Una institucién suele operar a nivel nacional o a un nivel subnacional especifico,
Ccomo una regién, provincia, municipio o comunidad.

e Ensegundo lugar, el mandato de una institucion se define por la materia o materias a las que se
dedica. Una institucion puede tener un mandato Unicamente para la preparacion y/o respuesta ante
los desastres, o también puede tener un mandato para otras fases del ciclo de gestion de desastres
(es decir, la reduccién del riesgo de desastres y la recuperacion). Ademas, algunas instituciones
tienen mandatos especificos sobre amenazas, como la sequia o los incidentes nucleares.

e En tercer lugar, el mandato de una institucién se define por su funcién, es decir, por su papel y
sus responsabilidades en relacién con la preparacion y respuesta ante los desastres. Las funciones
institucionales comunes incluyen la elaboracién e implementacién de politicas, el asesoramiento
técnico, las operaciones, la coordinacion y el seguimiento y evaluacion.

Ninguno de los 20 Paises de la Muestra asigna los componentes anteriores a las instituciones de la
misma manera. Por ejemplo, en Madagascar, los aspectos politicos y operativos de la preparacion y
respuesta ante los desastres son gestionados por diferentes instituciones,3” mientras que en Kirguistan
una sola institucion se encarga de ambas funciones.3 En Palestina, las diferentes fases del ciclo de
gestion de desastres son gestionadas por instituciones separadas,®® mientras que las instituciones
nacionales y subnacionales para la gestién de desastres de Filipinas se dedican a multiples fases del
ciclo de gestion de desastres, desde la reduccién del riesgo de desastres hasta la recuperacion
temprana.*®
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ii.  Mandatos Claros y Amplios

Las Revisiones de Escritorio muestran que la estructura constitucional, el entorno politico, la historia y
el perfil de riesgo de desastres de cada pais (entre otros factores) determinan la forma en que se
asigna la responsabilidad institucional de las jurisdicciones subnacionales, las amenazas y las
funciones de preparacion y respuesta ante los desastres. Por ejemplo, las Revisiones de Escritorio
muestran que las federaciones suelen contar con instituciones subnacionales fuertes, mientras que los
paises que experimentan un tipo de desastre con mucha mas frecuencia que otros pueden crear
instituciones especificas para la amenaza.

Por lo tanto, la diversidad de los mandatos institucionales para la preparacién y respuesta ante los
desastres puede interpretarse en parte como resultado natural de las diferencias constitucionales,
politicas y de otro tipo entre los paises. En vista de esta diversidad, es poco factible prescribir una
estructura institucional Unica que sea apropiada para todos los paises. Sin embargo, es importante
gue, cuando se consideran colectivamente, los mandatos de las instituciones de un pais sean amplios.
Es decir, deben abarcar colectivamente todas las jurisdicciones (nacionales y subnacionales), todo tipo
de amenazas (de aparicion lenta y repentina; naturales y provocadas por el hombre) y todas las
funciones (politicas, operaciones, seguimiento y evaluacién, etc.).

Ademas, la experiencia demuestra que es fundamental que haya claridad sobre las funciones de las
diferentes instituciones a fin de evitar confusiones y demoras innecesarias, en particular cuando se
requiere de asistencia inmediata para salvar vidas.*! Sin embargo, las Revisiones de Escritorio indican
gue las instituciones de varios paises carecen de claridad en cuanto al alcance de su mandato y su
relacién con los mandatos de otras instituciones.*? Tanto la Revisién de Escritorio de Kenia como la de
Jordania sefialan que estos paises cuentan con un gran nimero de agencias de gestién de desastres
con mandatos superpuestos y poco claros.*® La Revision de Escritorio de Kenia también describe el
sistema como ‘fragmentado’, con una multitud de diferentes agencias gubernamentales manejando
diferentes aspectos de la preparacion y respuesta ante los desastres.** De manera similar, la Revision
de Escritorio de Filipinas describe la asignacién de responsabilidades entre las agencias
gubernamentales como ‘intrincada’.*®

iii. Instituciones Dedicadas

Para muchos paises, el establecimiento de instituciones dedicadas exclusivamente a la gestion de
desastres es un paso importante.® El establecimiento de instituciones dedicadas puede hacer de la
preparacion y respuesta ante los desastres una prioridad publica, atraer financiacién especifica y crear
el impulso para mejorar las politicas y la practica.*” Sin embargo, cuando un pais tiene un nivel de
riesgo de desastres relativamente bajo y/o un gobierno sectorial 0 subnacional fuerte, es posible que
los agentes gubernamentales existentes gestionen eficazmente la preparacién y respuesta ante los
desastres.*® Por ejemplo, en Finlandia, un pais con un riesgo de desastre muy bajo, cada organismo
gubernamental es responsable de sus propios procedimientos de planificacién de contingencias y
gestion de desastres en su respectivo campo de operaciones.*® La legislacion finlandesa no establece
mecanismos de coordinacion interinstitucional pero, en la practica, los organismos comparten la
informacion necesaria entre si.50

A nivel local, existen argumentos a favor y en contra de que la preparacién y respuesta ante los
desastres se incorporen a la gobernanza local, en lugar de implementarse a través de instituciones
dedicadas.5! El mejor enfoque depende del contexto local y del método de asignacion de recursos. La
literatura indica, sin embargo, que si las instituciones de gobierno local existen,%? puede que ya
representen una inversion considerable de recursos nacionales, y podria ser innecesario o insostenible
crear instituciones dedicadas especificamente a la gestién de desastres a nivel local, especialmente
en comunidades pequefias en las que estas instituciones de hecho podrian estar conformadas por las
mismas personas.>? La capacitacion de funcionarios en sus funciones y responsabilidades es también
una manera importante de garantizar la participacion adecuada en la toma de decisiones, como se
examina en el Capitulo 3.

C. Instituciones Subnacionales
En la mayoria de los 20 Paises de la Muestra, la ley establece al menos algunas instituciones
subnacionales con un mandato de preparacion y respuesta ante los desastres.>* Esto es coherente
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con una tendencia general hacia la descentralizacion de la gestién de desastres, en la cual las
instituciones subnacionales desempefian un papel cada vez mas importante en todos los aspectos de
la gestién de desastres.55 Los 20 Paises de la Muestra indican que, aunque existe una clara tendencia
hacia la descentralizacion, también existe un alto grado de variacion en el grado de autonomia y
responsabilidad otorgado a las instituciones subnacionales.

Por un lado del espectro, las instituciones subnacionales pueden tener la responsabilidad y el control
de todos los aspectos de la preparacién y respuesta ante los desastres. En esta situacion, las
instituciones nacionales pueden desempefiar un papel complementario o de coordinacién, por ejemplo,
proporcionando apoyo operativo cuando la escala de un desastre supera la capacidad de la institucion
subnacional, o coordinando diferentes instituciones subnacionales cuando un desastre afecta a mas
de una jurisdiccién subnacional.®® Por el otro lado del espectro, sin embargo, las instituciones
subnacionales pueden ser organismos de ejecucion de una institucion nacional, con autoridad limitada
o nula para tomar decisiones sobre las actividades de preparacion y respuesta ante los desastres. Por
lo tanto, la existencia de instituciones subnacionales no necesariamente equivale a una verdadera
gobernanza subnacional.

Existe un gran nimero de publicaciones que proponen que la descentralizacion es un componente
clave de la buena gobernanzay el desarrollo.5” Los proponentes de la descentralizacion sostienen que
los gobiernos locales tienen mejor informacién sobre las necesidades y preferencias de los ciudadanos
y que, por lo tanto, pueden ser mas especificos, equitativos y receptivos.5® Este conjunto de
publicaciones puede sugerir que los legisladores y los responsables de la elaboracion de politicas
deberian esforzarse por establecer instituciones que se ocupen de la preparacién y respuesta ante los
desastres en todos los niveles subnacionales de gobierno y a nivel de la comunidad. Sin embargo, la
literatura destaca los riesgos y desafios significativos asociados con la descentralizacién e indica que,
en la practica, la experiencia de la descentralizacién ha sido mixta.>®

Un desafio clave que se destaca en la literatura es la descentralizacion asimétrica [asymmetrical
devolution], por la cual se otorgan responsabilidades a las instituciones subnacionales sin un aumento
correspondiente de sus recursos Yy facultades, o una educacioén y capacitacién adecuadas para sus
miembros.5° Un estudio comparativo de cuatro paises — El Salvador, Mozambique, Filipinas e
Indonesia — reveld que las instituciones subnacionales de esos paises no contaban con suficiente o
tenfan poco personal, estaban poco capacitadas y tenian acceso a presupuestos minimos.®! Esta
observacién fue valida incluso para Filipinas, cuya principal ley relativa a casos de desastre exige que
las autoridades locales reserven el 5% de sus ingresos para un Fondo Local para la Reduccion y
Gestidn del Riesgo de Desastres.®2 En cambio, las instituciones nacionales tenian mayor acceso a los
recursos financieros, personal mas numeroso y mejor preparado y un acceso mas facil a los
mecanismos de capacitacion ofrecidos por los agentes nacionales e internacionales.® En la medida
en que laresponsabilidad de la preparacion y respuesta ante los desastres se delegue en los gobiernos
subnacionales, esta responsabilidad deberia, por lo tanto, ir acompafiada de suficientes recursos,
facultades y apoyo al fortalecimiento de la capacidad.®* Ademas, la literatura enfatiza la importancia de
establecer mecanismos de coordinacion entre las instituciones subnacionales, y de crear mecanismos
gue permitan a los gobiernos nacionales coordinar o ayudar a las instituciones subnacionales cuando
un desastre excede su capacidad o afecta a mas de una jurisdiccién subnacional.®

Otra cuestion a considerar es que el grado en que la descentralizacién es factible y apropiada depende
de la estructura politica y constitucional de un pais. Las Revisiones de Escritorio indican que las
instituciones subnacionales tienden a tener un alto grado de autonomia y responsabilidad en paises
con un gobierno federal o un gobierno unitario con tendencias federales.%¢ En ltalia, por ejemplo, las
instituciones regionales son los principales agentes de la preparacién y respuesta ante los desastres
debido a las enmiendas constitucionales aprobadas en 2001 que delegaron en parte la competencia
legislativa para la gestion de desastres en las regiones y provincias autébnomas.®” En los paises con
un gobierno unitario muy fuerte, la descentralizacién puede no ser factible o apropiada, y pueden existir
importantes barreras legales para una descentralizacién simétrica.
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D. Participacidon y Representacion

Como se reconoce en el Marco Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030 (el
Marco Sendai), un enfoque que abarque a toda la sociedad y a todo el Estado es fundamental para la
preparacion y respuesta eficaces ante los desastres.%8 Un enfoque que abarque a toda la sociedad y a
todo el Estado implica la participacién de organismos sectoriales a todos los niveles del gobierno, el
ejército y la policia, las organizaciones de la sociedad civil, las Sociedades Nacionales, el sector
privado y las instituciones académicas o de investigacion. Los agentes gubernamentales que
generalmente tienen un papel importante que desempefiar en la preparacion y respuesta ante los
desastres incluyen los organismos responsables de prestar servicios sociales (es decir, las autoridades
de salud, educacién y vivienda), el ejército y la palicia, las instituciones meteorolégicas, las instituciones
nacionales de derechos humanos y los defensores del pueblo. Un enfoque que abarque a toda la
sociedad y a todo el Estado también requiere la representacion de los grupos vulnerables, que puede
ocurrir a través de representantes de las organizaciones de la sociedad civil o de instituciones
gubernamentales que tienen el mandato de abogar por grupos vulnerables especificos (por ejemplo,
las comisiones nacionales de mujeres, las organizaciones de defensa de los derechos de las personas
con discapacidad).

La gran mayoria de los 20 Paises de la Muestra han establecido al menos una institucion que permite
a una variedad de partes interesadas participar en la gestién de desastres. Sin embargo, existen
diferencias significativas en relacién con dos factores: en primer lugar, la diversidad de los agentes que
se incluyen en estas instituciones; y, en segundo lugar, el tipo de participacion que se les otorga. Estos
dos factores se discuten a continuacion.

i. Diversidad de las Partes Interesadas Involucradas

En relacion con el primer factor, en casi todos los 20 Paises de la Muestra hay oportunidades para que
los organismos sectoriales y los gobiernos subnacionales participen en las instituciones de preparacion
y respuesta ante los desastres. Es comun que las instituciones nacionales de preparacion y respuesta
ante los desastres incluyan representantes de los ministerios pertinentes, el ejército y la policia, asi
como de los gobiernos provinciales y municipales. En contraste, de los 20 Paises de la Muestra, solo
las leyes de Filipinas facilitaron la participacién de las comunidades en riesgo y de los grupos
vulnerables en las instituciones de preparacién y respuesta ante los desastres.5°

Para la mayoria de los Paises de la Muestra, pero no para todos, la ley prevé que las Sociedades
Nacionales y/o las organizaciones de la sociedad civil participen en las instituciones de preparacion y
respuesta ante los desastres.” Las Sociedades Nacionales se benefician de una funcion especial y
juridicamente consagrada, como auxiliares del gobierno en el &mbito humanitario, que les permite
complementar, apoyar o completar las actividades humanitarias del gobierno, al tiempo que se
mantienen autbnomas y comprometidas con los principios humanitarios.”* Muchas Sociedades
Nacionales también tienen una gran experiencia y conocimientos en la gestiébn de desastres y son
capaces de movilizar rapidamente a los voluntarios a nivel de la comunidad. Estos factores hacen que
las Sociedades Nacionales contribuyan de manera decisiva a la preparacion y respuesta ante los
desastres, siempre y cuando las leyes nacionales faciliten su participacion y les proporcionen los
recursos adecuados.

En general, las Revisiones de Escritorio indican que hay margen para que los paises amplien el grupo
de partes interesadas que estan representadas en las instituciones de preparacion y respuesta ante
los desastres. Esto es especialmente cierto en el caso de los grupos vulnerables, que tienen muy poca
representacion. La participacion e inclusién de los grupos vulnerables en la preparacion y respuesta
ante los desastres se discute en detalle en el Capitulo 9. Las leyes de Filipinas constituyen un ejemplo
de buenas practicas en relacion con las leyes que establecen un enfoque de preparacion y respuesta
ante los desastres que abarca a toda la sociedad y a todo el Estado. El Consejo Nacional de Filipinas
para la Reduccion y Gestion del Riesgo de Desastres esta integrado por representantes de varios
departamentos del gobierno nacional, el ejército, la policia, la Cruz Roja Filipina, las organizaciones de
la sociedad civil, el sector privado y cuatro niveles de gobierno subnacional.”? Es importante destacar
gue también incluye a un representante de la Comisién Filipina de la Mujer.”® La ley exige que esta
institucién se reproduzca en todas las provincias, ciudades, municipios y barangay, asegurando la
participacion de las partes interesadas a todos los niveles de gobierno.
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ii. Tipos de Participacion y Representacion de las Partes Interesadas

Las Revisiones de Escritorio indican que existen muchos tipos diferentes de participacion y
representacion de las partes interesadas en las instituciones de preparacion y respuesta ante los
desastres. Los principales tipos de participacién y representacion que se desprenden de las Revisiones
de Escritorio son los siguientes:

e ser miembro de un foro de consulta o de intercambio de informacion;

e ser miembro de un organismo que desarrolla y/o implementa politicas; y

e ser miembro de una entidad operativa o de un mecanismo de coordinacion de la respuesta; y

e ser designados legal u oficialmente como responsables de un papel o funcién especifica en la
preparacion y respuesta ante los desastres.”®

Los diferentes tipos de participacion de las partes interesadas se enumeran arriba en orden ascendente
de influencia y responsabilidad. Las Revisiones de Escritorio indican, sin embargo, que hay dos
factores adicionales que afectan el grado de influencia y responsabilidad asociado con cada tipo de
participacion.

En primer lugar, la participacion de las partes interesadas en la preparacion y respuesta ante los
desastres puede estar legalmente garantizada, o puede estar sujeta a la discrecion del gobierno. En
Kazajistan, por ejemplo, la Comision Estatal Intersectorial para la Prevencién y Liquidacion de
Situaciones de Emergencia (la Comision Estatal) incluye al Presidente de la Cruz Roja de Kazajistan
y altos funcionarios de las principales empresas estatales de energia y ferrocarriles.”® Sin embargo,
los funcionarios de la Cruz Roja de Kazajistdn y de las empresas no tienen derecho legal a ser
miembros de la Comisién Estatal porque son nombrados por decreto a discreciéon del Ministro del
Interior.””

En segundo lugar, las partes interesadas pueden participar en la preparacién y respuesta ante los
desastres como un agente independiente, 0 pueden estar obligadas a someterse a la autoridad del
gobierno. En Jordania, por ejemplo, los comités locales de defensa civil incluyen a un representante
de la rama local de la Media Luna Roja Jordana.”® Cuando participa en los comités locales, la Media
Luna Roja Jordana es tratada como parte de la rama ejecutiva del gobierno y debe alinearse y
coordinarse con las 6rdenes del Consejo Supremo de Defensa Civil.” Aunque es razonable que la
participacion de las partes interesadas esté sujeta a condiciones como el registro o la acreditacion, es
importante que la legislacion nacional proteja la independencia de las partes interesadas.

Muchas Revisiones de Escritorio indican que la mayoria de las leyes nacionales prevén la participacion
de las Sociedades Nacionales y/o de las organizaciones de la sociedad civil en foros de consulta o de
intercambio de informacién, aunque no siempre se asignan funciones y responsabilidades
especificas.8® El Manual de Gestién de Emergencias de Victoria del estado de Victoria en Australia es
un ejemplo de buenas practicas, ya que asigna funciones y responsabilidades claras a una amplia
gama de partes interesadas no gubernamentales, en funcién de sus areas de especializacion. Ademas,
el Manual de Gestion de Emergencias de Victoria otorga a los agentes no gubernamentales un alto
nivel de participacion al hacerlos responsables de la coordinacion de areas discretas de la respuesta
ante las emergencias. Por ejemplo, el Manual de Gestion de Emergencias de Victoria designa a la
Cruz Roja Australiana como la agencia coordinadora principal para alimentos y agua, y al Ejército de
Salvacién como la agencia coordinadora principal para el desembolso de ayuda material.8? Ademas,
cada una de las 60 partes interesadas que participan en las actividades de preparacion y respuesta en
Victoria tiene una ‘declaracion de la funcién de la organizacion’ detallada que describe sus
responsabilidades en relacion con cada fase del ciclo de gestion de desastres.82

E. Coordinacion

Las investigaciones indican que la coordinacion inadecuada sigue siendo un problema grave en las
operaciones internacionales y nacionales de respuesta ante los desastres. Una encuesta reciente de
la Federacion Internacional entre los profesionales de la gestion de desastres y de la ayuda humanitaria
sefiala que la coordinacion inadecuada es la cuestién reglamentaria mas comun en la respuesta
internacional y nacional ante los desastres.82 La encuesta también identifica la coordinacion
inadecuada como la cuestion reglamentaria que tiene el mayor impacto en la eficiencia y eficacia de
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las operaciones de respuesta ante los desastres.?4 La encuesta identifica dos tipos diferentes de
problemas de coordinacién a nivel nacional: lagunas en la coordinacion entre los diferentes organismos
sectoriales y/o niveles de gobierno; y lagunas en la coordinacion entre los agentes gubernamentales y
no gubernamentales, incluidos los agentes internacionales.®® Ambos tipos de coordinacion se discuten
a continuacion.

i.  Coordinacién entre Entidades Gubernamentales y con Agentes No
Gubernamentales

La preparacién y respuesta eficaces ante los desastres requieren coordinacién tanto horizontal entre
los distintos organismos sectoriales, como vertical entre los distintos niveles de gobierno. Las
Revisiones de Escritorio indican que es comuln que los paises tengan una sola institucién nacional
responsable de coordinar las respuestas de emergencia y que incluya representantes de diferentes
agencias sectoriales y niveles de gobierno. Muchos paises también tienen instituciones similares a
niveles subnacionales, especialmente en los gobiernos federales o cuasi federales. En general, en los
20 Paises de la Muestra, los organismos sectoriales y los gobiernos subnacionales estan bien
representados en los 6rganos de coordinacién de la respuesta ante los desastres.

Con respecto a la inclusién de agentes no gubernamentales como las organizaciones de la sociedad
civil, las Sociedades Nacionales o las organizaciones del sector privado, las Revisiones de Escritorio
indican que gran parte de la legislaciéon en esta area no contiene disposiciones vinculantes que
garanticen su participaciéon. En cambio, se deja a la discrecién de las autoridades competentes qué
organizaciones, si las hubiere, deberian incluirse en un momento dado. Esto puede explicar en parte
el problema persistente de coordinacién de las respuestas nacionales.

El andlisis de la medida en que estos érganos de coordinacién son eficaces en la practica estaba fuera
el ambito de las Revisiones de Escritorio. Sin embargo, esta claro que el simple establecimiento de un
o6rgano de coordinacion a través de la ley no es suficiente para asegurar una fuerte coordinacion
gubernamental o la participacién de agentes no gubernamentales. La literatura indica ademas que los
organos de coordinacién deben reunirse periddicamente (incluso cuando no hay una operacion de
respuesta activa), y que a los participantes se les deben asignar funciones y responsabilidades claras. 86

ii.  Coordinacion para Emergencias Tecnolégicas y Sanitarias

Las emergencias tecnoldgicas y sanitarias se rigen por acuerdos internacionales especificos y, a nivel
nacional, suelen estar reguladas por marcos institucionales y juridicos especificos (mas que por marcos
institucionales y juridicos generales de gestion de desastres).8” Por consiguiente, los mecanismos de
coordinacién que se establecen a través de las leyes relativas a casos de desastre, 0 por las
instituciones de gestion de desastres, pueden no ser aplicables a algunas emergencias tecnolégicas,
como los accidentes nucleares, y las emergencias de salud. Sin embargo, al igual que otros tipos de
desastres, las emergencias tecnol6gicas y sanitarias pueden dar lugar a una amplia gama de
necesidades humanitarias que requieren una coordinacién eficaz entre una amplia gama de agentes
gubernamentales y no gubernamentales.

La literatura resalta la importancia de los mecanismos de coordinacién multisectorial y de multiples
partes interesadas para las emergencias tecnolégicas y sanitarias.® Ademas, a nivel internacional, un
enfoque multisectorial es fundamental para el Reglamento Sanitario Internacional (2005),8° mientras
que la coordinacidon multisectorial y de multiples partes interesadas es un elemento central del Marco
Estratégico para la Preparacion para Casos de Emergencia de la OMS (2017).°° El Marco Estratégico
para la Preparacién para Casos de Emergencia destaca la importancia de mejorar la coordinacion entre
el Ministerio de Salud y todas las partes interesadas a todos los niveles del sistema.:

El Japon es un buen ejemplo de un enfoque multisectorial ante las emergencias nucleares. La
legislacion japonesa prevé el establecimiento de un drgano de coordinacion multisectorial, denominado
Sede de Respuesta a Emergencias Nucleares, en caso de una emergencia nuclear.%? Al igual que las
Sedes de Respuesta que se establecen para cada desastre natural mayor, una Sede de Respuesta a
Emergencias Nucleares incluye a todos los Ministros de Estado y al Secretario General Adjunto del
Gabinete para la Gestion de Crisis.* La diferencia clave es que una Sede de Respuesta a Emergencias
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Nucleares también incluye a la Autoridad de Regulacion Nuclear, que tiene la responsabilidad principal
de tomar decisiones sobre asuntos técnicos y especializados.

F. Derechos Humanos y Principios Humanitarios

La importancia de proteger los derechos humanos y respetar los principios humanitarios en tiempos
de desastre esta firmemente arraigada en la literatura mundial. El derecho a la asistencia humanitaria
tiene una larga historia de inclusién en normas internacionales clave como los Principios y Normas de
la Cruz Roja y de la Media Luna Roja para el Socorro en Casos de Desastre®, el Cédigo de Conducta
relativo al Socorro en Casos de Desastre para el Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la
Media Luna Roja y las Organizaciones No Gubernamentales® y la Carta Humanitaria del Proyecto
Esfera®”. El Comité Permanente entre Organismos elaboré orientaciones méas especificas sobre la
aplicacion de los derechos humanos y principios humanitarios en situaciones de desastre en el Manual
de Campo sobre Derechos Humanos y Desastres Naturales.% Para seguir apoyando la elaboracién de
normas internas en esta esfera, la Comision de Derecho Internacional también ha elaborado un
Proyecto de Articulos sobre la Proteccion de las Personas en Casos de Desastre en el que se reafirma
gue las personas afectadas por los desastres tienen derecho a que se respeteny protejan sus derechos
humanos de conformidad con las normas internacionales, y se definen también los deberes de los
Estados afectados.®®

Las Revisiones de Escritorio consideran si las principales leyes que rigen la preparacion y respuesta
ante los desastres en cada pais contienen, o importan por referencia:

e derechos a la asistencia humanitaria (por ejemplo, alimentos, agua, vivienda, servicios de salud,
etc.);

e el reconocimiento de las necesidades especificas de los grupos vulnerables;

e la prohibicién de la discriminaciéon en las actividades de la preparacion y respuesta ante los
desastres;

e otras protecciones pertinentes de los derechos humanos (por ejemplo, la libertad de circulacion, el
derecho a buscar trabajo, el derecho a la educacion, etc.); y

e garantias de respeto de los principios humanitarios de neutralidad, independencia e imparcialidad.

En adelante, para facilitar la consulta, este tipo de disposiciones se denominaran colectivamente
Derechos y Principios.

Las Revisiones de Escritorio indican que es relativamente poco comun que las leyes nacionales
relativas a casos de desastre contengan Derechos y Principios. De los 20 Paises de la Muestra, solo
8 tenian alguna forma de Derechos y Principios en sus leyes relativas a casos de desastre.1%° Ademas,
los ejemplos de Derechos y Principios de los 20 Paises de la Muestra tienden a estar redactados en
términos generales y como aspiraciones, en lugar de estar enmarcados como derechos, obligaciones
o prohibiciones legales. Por ejemplo, la principal ley de Filipinas relativa a casos de desastre contiene
disposiciones que establecen que es politica del Estado ‘adoptar las normas, principios y estandares
universales de asistencia humanitaria’ y ‘desarrollar y fortalecer las capacidades de los grupos
vulnerables y marginados para mitigar los efectos de los desastres, prepararse para ellos, responder
a ellos y recuperarse de ellos’.101

En algunas de las Revisiones de Escritorio se sefiala que los derechos humanos, entre ellos el derecho
a la no discriminacién, se abordan en las leyes constitucionales y la legislacién de derechos humanos
y de lucha contra la discriminacion del pais en cuestion.%? En algunos casos, estas disposiciones se
mencionan directamente en la legislacién relativa a casos de desastre, por ejemplo, la principal ley
relativa a casos de desastre de Colombia incorpora las disposiciones constitucionales del pais relativas
a la no discriminacion y la igualdad, al establecer que estas disposiciones se aplican a todas las
medidas relativas a casos de desastre.103

Si bien los Paises de la Muestra proporcionan relativamente pocos ejemplos solidos de Derechos y
Principios en las leyes nacionales relativas a casos de desastre, hay varios ejemplos de paises que no
pertenecen al grupo de la muestra. Por ejemplo, la principal ley de Indonesia relativa a casos de
desastre establece que ‘toda persona afectada por un desastre tendra derecho a recibir ayuda para
satisfacer sus necesidades basicas’,1%4 la principal ley de Mongolia relativa a casos de desastre otorga
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a los ciudadanos el derecho a recibir apoyo y asistencia en caso de que se vean expuestos a un
desastre,1% y la principal ley de Pakistan relativa a casos de desastre prohibe la discriminacion en
relacion con la indemnizacion y el socorro a las victimas de desastres.106

Si bien es alentador que en algunos casos se incluyan los Derechos y Principios, también es importante
gue estas disposiciones vayan mas alla de los compromisos politicos de alto nivel y se traduzcan en
orientaciones claras y especificas sobre la forma en que esos derechos, principios y protecciones
deben hacerse realidad como parte de las actividades de preparacion y respuesta. Ademas, deben
contar con el apoyo de recursos y capacidades de ejecucién adecuados, como se sefiala en la Revision
de Escritorio de Kenia.10”

G. Recomendaciones

i.  Mandato Institucional

Los responsables de la toma de decisiones deben asegurarse de que los mandatos de las instituciones
de preparacion y respuesta ante los desastres tengan dos caracteristicas clave: claridad y alcance.

e Claridad significa que cada institucion responsable de la preparacion y/o respuesta ante los
desastres tiene un mandato que describe claramente sus funciones y responsabilidades, y
establece como se relaciona esto con las funciones y responsabilidades de otras instituciones.
Esto es extremadamente importante para las instituciones que tienen un papel en la respuesta
ante los desastres.

¢ Alcance significa que, cuando se consideran colectivamente, los mandatos de las instituciones de
un pais deben abarcar todas las jurisdicciones (nacionales y subnacionales), todos los tipos de
amenazas (de aparicion lenta y repentina; naturales y provocadas por el hombre); y todas las
funciones (politicas, operaciones, evaluacion, etc.).

ii. Instituciones Sub-Nacionales

El establecimiento de instituciones subnacionales para la preparacién y respuesta ante los desastres
puede ofrecer beneficios significativos, entre ellos una gobernanza mas sensible y especifica. Sin
embargo, el grado en que la descentralizacion es factible y apropiada depende de la estructura
constitucional y politica del pais. Ademas, es importante evitar el establecimiento de instituciones
subnacionales que no dispongan de recursos, facultades o capacidad suficientes para cumplir su
mandato legal de preparacion y respuesta. Al considerar si y cédmo establecer o reformar las
instituciones subnacionales, los responsables de la toma de decisiones deben tener en cuenta el
contexto politico y constitucional, incluidos los poderes y recursos que realmente estaran disponibles
a nivel subnacional.

iii. Participacion
Al establecer o reformar las instituciones de preparacion y respuesta ante los desastres, los
responsables de la toma de decisiones deben adoptar un enfoque que abarque a toda la sociedad y a
todo el Estado y que permita a todas las partes interesadas participar en las instituciones. Un enfoque

gque abargue a toda la sociedad y a todo el Estado permite aprovechar todos los recursos disponibles
y promueve la proteccién y la inclusién de los grupos vulnerables.

Las partes interesadas que deberian participar y estar representadas en la preparacion y respuesta
ante los desastres incluyen, entre otros: los agentes gubernamentales pertinentes de todos los niveles
de gobierno (por ejemplo, las instituciones meteorolégicas; los departamentos de salud, educacion y
vivienda; el ejército y la policia; las instituciones nacionales de derechos humanos; los defensores del
pueblo); las Sociedades Nacionales; las entidades del sector privado (por ejemplo, empresas de
telecomunicaciones y electricidad); instituciones académicas y de investigacion; organizaciones de la
sociedad civil; instituciones religiosas (cuando proceda); y organizaciones gubernamentales o no
gubernamentales que tienen el mandato de representar o defender a grupos vulnerables especificos
(por ejemplo, comisiones nacionales de derechos de la mujer; organizaciones de derechos de las
personas con discapacidad). Cuando hay una presencia continua y se necesita el apoyo de las
instituciones internacionales, también puede tener sentido incluir a los organismos de las Naciones
Unidas y a las organizaciones no gubernamentales internacionales.
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Existen muchos tipos diferentes de participacion de las partes interesadas, que varian en términos del
grado de autonomia y responsabilidad que se otorga a cada una de ellas. Los responsables de la toma
de decisiones deben otorgar a las partes interesadas el mas alto grado de participacién que sea
apropiado para sus recursos Yy capacidad. Las funciones y responsabilidades otorgadas a las
Sociedades Nacionales deben ser proporcionales a su condicion de auxiliares del gobierno en el ambito
humanitario y a su experiencia en la gestion de desastres. Los responsables de la toma de decisiones
deben hacer que las funciones y responsabilidades de las partes interesadas sean lo mas claras
posible, otorgar a las partes interesadas el derecho a la participacién (en lugar de dejarla a discrecién
del gobierno) y garantizar que la ley proteja la independencia de las partes interesadas.

iv. Coordinacion

La preparacion y respuesta eficaces ante los desastres requieren una coordinacion tanto horizontal
entre los distintos organismos sectoriales, como vertical entre los distintos niveles de gobierno.
Ademas, requiere la coordinacion entre los agentes gubernamentales y no gubernamentales, incluidos
los agentes internacionales.

Dado que la coordinacién sigue siendo un problema grave en las operaciones internacionales y
nacionales de respuesta ante los desastres, los responsables de la toma de decisiones deben
asegurarse de que la ley establezca mecanismos de coordinacién que incluyan a representantes de
todos los organismos sectoriales, todos los niveles de gobierno y todos los tipos de agentes no
gubernamentales. Para ser eficaces, los 6rganos de coordinacién deberian tener que reunirse
periédicamente (incluso cuando no haya una operacién de respuesta activa), y a los participantes se
les deberian asignar funciones y responsabilidades claras.

Dado que las leyes y politicas relativas a casos de desastre pueden no ser aplicables a algunas
situaciones como las emergencias sanitarias y nucleares, los responsables de la toma de decisiones
también deberian velar por que la ley establezca mecanismos de coordinacion multisectorial y de
multiples partes interesadas para este tipo de emergencias.

v. Derechos Humanos y Principios Humanitarios

Al elaborar o modificar la legislacion relativa a casos de desastre, los responsables de la toma de
decisiones deben considerar seriamente la posibilidad de incluir o importar por referencia:

e el derecho a la asistencia humanitaria y el acceso a los suministros esenciales de socorro;

e unreconocimiento especifico de las necesidades de los grupos vulnerables;

e la prohibicion de la discriminacion en actividades de preparacion y respuesta ante los desastres; y

e otras protecciones pertinentes de los derechos humanos (por ejemplo, el derecho a la
alimentacion, al agua y a la vivienda).

Al decidir si, y como, incluir los Derechos y Principios arriba mencionados, los responsables de la toma
de decisiones deben considerar la viabilidad y los beneficios de hacerlo en el contexto especifico del
pais. Algunos paises pueden tener una tradicion juridica que no esta acostumbrada a incluir los
derechos humanos en las leyes sectoriales, mientras que otros paises pueden carecer de los recursos
necesarios para cumplir ciertos Derechos y Principios.
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2. Financiacion del Riesgo de Desastres

A. Introduccioén

Asegurar que la financiacion adecuada esta disponible para llevar a cabo las medidas de preparacion
y responder en caso de desastre es esencial para un sistema efectivo de Gestiéon del Riesgo de
Desastres (GRD), como se destaca en muchos estudios anteriores.'%® Mientras que la mortalidad
mundial por los desastres esta disminuyendo, el nUmero de personas afectadas (por ejemplo, por el
desplazamiento o pérdida de medios de vida o la propiedad) esta aumentando, en parte debido a
eventos climaticos o climas mas extremos, y en parte debido al aumento de la poblacién y la
concentracion de personas en zonas de alto riesgo. Por ejemplo, se estima que Vietnam ha perdido
al menos el 1% del Producto Interno Bruto (PIB) por afio debido a desastres naturales de 1989 a 2008,
y es probable que esto sea una subestimacién.10°

El Marco de Sendai hace un llamado a la accién a nivel nacional y local para adoptar politicas publicas
que establezcan o fortalezcan los mecanismos de financiacién para la asistencia de socorro, la
recuperacion y la reconstruccion después de un desastre.11° Uno de los desafios reconocidos en esta
area es que se desconoce el alcance total de financiacion (y de los costos) de desastres, debido a que
se enfoca solo en fondos publicos altamente visibles, en lugar de la gama completa de recursos que
las poblaciones afectadas pueden movilizar para ellos mismos o a través de amigos, familiares u otras
fuentes no rastreadas.!!! Otros desafios criticos para la financiacidn dentro del sector humanitario son
que:

e La financiacion es inadecuada: A menudo se requiere que muchos paises que enfrentan
situaciones de desastre mayores recurran a recursos internacionales, y existe la preocupacion
acerca de la viabilidad de los gobiernos para mantener suficientes reservas nacionales para
satisfacer sus crecientes necesidades. Al mismo tiempo, las fuentes internacionales
“tradicionales” de asistencia humanitaria estan sobrecargadas, por ejemplo, en 2018 solo se
cumplio el 58.5% de las necesidades de financiacion solicitadas por las agencias humanitarias
internacionales.1?

e Lafinanciacion llega demasiado tarde: Muchas fuentes de financiacion se activan solo después
de que ha ocurrido un evento importante, y toman tiempo para procesar y entrar en vigencia
en el terreno, perdiendo una ventana clave de oportunidad para limitar el impacto y las pérdidas
de un desastre.

e La financiacion es ineficiente: Las causas de la ineficiencia incluyen requisitos de informes
excesivamente burocréticos, plazos cortos para gastos (muchas operaciones de respuesta a
desastres se basan en ciclos de financiacion de seis meses o anuales, independientemente
de los requisitos operativos) y la falta de inversion en las actividades de prevencion, a pesar
de sus claros beneficios de costos en comparacién con la respuesta.!13

En consecuencia, también se ha prestado cada vez mas atencion a los mecanismos de financiacion
"innovadores" dentro de la rdbrica mas amplia de "financiacion de riesgo de desastres”, ademas de
mecanismos de financiacién y reservas financieras mas tradicionales. 14 La financiacién del riesgo de
desastres analiza una gama de opciones para proporcionar proteccién financiera contra los golpes
econdmicos repentinos a los paises y las comunidades causados por desastres mayores, y también
contra el drenaje regular a largo plazo de los recursos nacionales causados por desastres.

Una forma de entender la financiacién del riesgo de desastres es en términos de "riesgos en niveles"
gue se abordan a través de diferentes tipos de mecanismos financieros, idealmente como parte de una
estrategia nacional bien desarrollada de financiacion del riesgo de desastres. 1> Los mecanismos mas
utilizados incluyen:

e Para el nivel de menor costo / riesgo, asignaciones del presupuesto nacional, reservas, fondos
especiales y seguros;

e Para el nivel medio de costo / riesgo, crédito contingente, préstamos y donaciones de fuentes
externas; y
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e Para el nivel de alto costo / riesgo, seguro internacional o instrumentos de transferencia de
riesgo.

Para aplicar esto a un ejemplo del mundo real, Filipinas utiliza los tres niveles de financiacion de riesgo:

e La Ley DRRM de Filipinas prevé que los fondos del gobierno nacional y local se devenguen
de los ingresos generales con el propésito de responder rapidamente y de Reduccion del
Riesgo de Desastre (DRR), por sus siglas en inglés. Esto aborda el nivel de bajo riesgo, en
forma de presupuestos de contingencia y reservas nacionales para desastres.

e Filipinas también ha estado participando desde 2010 como el primer pais asiatico en el
Programa de Seguro y Financiacion de Riesgo de Desastres (DRFIP), por sus siglas en inglés,
del Mecanismo Mundial de Reduccion y Recuperacion de Desastres (GFDRR), por sus siglas
en inglés. En 2010 asegur6 una linea de crédito de $ 500 millones, conocida como Opcién de
reduccion diferida por catastrofe. Este es un crédito contingente que aborda el nivel de riesgo
medio.

e En 2017 se otorg6 un segundo préstamo de $ 500 millones y Filipinas lanz6 un nuevo programa
de seguro contra riesgos de catastrofe que brinda una cobertura de US $ 206 millones para
proteger a las agencias gubernamentales nacionales y locales contra pérdidas financieras de
ciertos desastres naturales severos. Este es un sistema de transferencia de riesgos para
abordar el nivel de alto riesgo.

Estas iniciativas, aunque diversas, estan establecidas por leyes y requieren un entorno legal y politico
mas amplio para que sean efectivas. Este capitulo aborda estos diferentes mecanismos de la siguiente
manera:

Mecanismos de nacionales de financiacion: Cémo las leyes y las politicas abordan las
diferentes estrategias financieras, tales como las asignaciones del presupuesto nacional, los
fondos especiales y los planes de seguro, y la medida en que equilibran la respuesta con la
reduccion del riesgo y canalizan los fondos a nivel de gobierno local y comunitario.

Mecanismos de internacionales de financiacién: Proporciona una vision general de los
esquemas internacionales de financiacion de desastres actuales que van desde subvenciones
y préstamos “tradicionales”, hasta modelos mas innovadores de mancomunacién de riesgos,
transferencias y seguros para movilizar nuevos fondos, y las implicaciones legislativas de
dichos esquemas.

Herramientas innovadoras financieras de preparacion y respuesta: Considerando los
aspectos legales y politicos de la programacién de transferencias de efectivo, la financiacion
basada en prondsticos y la proteccién social adaptativa como herramientas importantes e
innovadoras para la preparacioén y la respuesta.

Las secciones B a D a continuacién analizan los resultados de las 20 revisiones de escritorio y la
revision bibliografica en relacién con cada uno de los tres temas anteriores. La Seccion E brinda a los
tomadores de decisiones recomendaciones sobre como adaptar o crear marcos legales para acomodar
el cambiante panorama de financiacién del riesgo de desastres y garantizar la financiacién y los
recursos adecuados para la preparacién y respuesta ante desastres, tanto de fuentes nacionales como
internacionales, incluyendo la facilitacion de herramientas de preparacion y respuesta basadas en
finanzas.

B. Mecanismos nacionales de financiacion

i.  Asignaciones del presupuesto nacional y fondos especiales

En la revision bibliografica hasta la fecha sugieren que existe una gran diversidad en el tipo de
mecanismos de financiacion para la preparacion y respuesta ante desastres en diferentes contextos
nacionales. Algunas de las variables incluyen: los instrumentos legales aplicables (que pueden estar
dentro de leyes especificas de GRD o integradas en regulaciones financieras u otros instrumentos
legales sectoriales); recursos de fondos; el grado de especificidad de las provisiones; y los arreglos
institucionales para la toma de decisiones y la administracion.
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A pesar de las variaciones significativas, es posible identificar algunas de las formas mas comunes en
gue la preparacién y respuesta ante desastres se financia bajo la legislacion nacional, la mayoria de
las cuales estan relacionadas con las asignaciones del presupuesto nacional o la creacién de fondos
especiales. Estos incluyen:

e Asignaciones presupuestarias anuales para contingencias generales, que no se refieren
especificamente a situaciones de desastre, como los Estado de Emergencia (SoE), por sus
siglas en inglés, pero que se han utilizado o podrian utilizarse en tales situaciones.116

e Asignaciones presupuestarias anuales para emergencias, que se refieren expresamente a
situaciones de desastre.'t’

e Asignaciones presupuestarias anuales desarrolladas especificamente para situaciones de
desastre.118

e Fondos especiales para desastres o ambiente que pueden incluir contribuciones anuales al
presupuesto y / o fondos de otras fuentes.11°

e Una combinacion de dos o mas de las medidas anteriores.1?0

La conclusién general es que la mayoria de los paises investigados, independientemente de su
modalidad de financiacion preferida, incluyen detalles muy limitados en su legislacion en cuanto a la
cantidad y las fuentes de financiacién, y los procedimientos de gestién y administracion. Sin una
orientacion clara y especifica, los gobiernos a menudo luchan con el dilema de equilibrar la urgencia
de una situacion de desastre con la responsabilidad financiera y el apoyo, lo que puede dificultar la
liberacion de fondos para la respuesta. 121 Dos ejemplos de paises que han tratado de aliviar algunos
de estos desafios mediante el desarrollo de disposiciones financieras mas detalladas son Filipinas y
Nepal, que se describen brevemente en los cuadros de casos de estudio a continuacion.

También se ha observado que las asignaciones presupuestarias para la GRD tienden a ser bastante
minimas, especialmente en comparacion con las necesidades generales y para situaciones de grandes
desastres.1?2 De hecho, la idea de que los gobiernos pueden esperar gestionar todos los niveles de
desastres y reconstruccion a través de asignaciones presupuestarias y fondos de reserva se esta
volviendo menos realista y requiere nuevos enfoques para la financiacion del riesgo de desastres,
como se analiza mas adelante en este capitulo. Ademas, incluso cuando existen disposiciones
financieras, puede haber una desconexion entre los requisitos de la legislacion y la implementacién
real, y el informe de la OEA sefala que algunas leyes simplemente exigen la creacién de una linea
presupuestaria o un fondo especial para GRD, pero formalmente no crea uno.%

Asignacién de fondos entre reduccién de riesgos, preparacién y respuesta

En los Ultimos afios ha habido un cambio en el enfoque para garantizar que se asignen fondos
adecuados no solo para la respuesta a desastres, sino también para la preparacion y la reduccién del
riesgo de desastres. Los marcos internacionales clave, como el Marco de Sendai, destacan la
importancia de garantizar la financiacién en todo el espectro de gestion del riesgo de desastres.124

Una revisién de los 20 paises de prueba y los resultados de los estudios del Caribe y la Asociacion
de Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN), por sus siglas en inglés, indican que muchos paises
ahora estan utilizando terminologia que incluye todo el espectro de GRD. El informe de la OEA observa
gue muchos de los paises examinados hacen una distinciébn en su legislacion y practica entre la
financiacion para la respuesta a desastres y las medidas de preparacion y reduccion de riesgos, como
en Australia y Filipinas, por ejemplo.

En la mayoria de los 20 paises de prueba y en la region de la ASEAN, se observd que, si bien la
terminologia puede incluir el ciclo completo de GRD, las asignaciones especificas entre las diferentes
fases permanecieron poco claras y se basaron en la toma de decisiones situacionales. En algunos
paises de la ASEAN, la terminologia sugiere que la financiacién se centra mas en la respuesta. Como
se sefial6 anteriormente, la ley de Filipinas es una excepcién, cuyo objetivo es garantizar una
asignacion especifica para las actividades de preparacion y reduccidn de riesgos, asi como la
respuesta y la recuperacion. 125> Después del terremoto de 2015, Nepal también dio el paso de aprobar
una ley separada para establecer la Autoridad Nacional de Reconstruccion de Nepal (NRA), por sus
siglas en inglés, con su propio presupuesto anual y fuentes de financiacion (ver el cuadro de estudio
de caso a continuacion).
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El informe multipais 2014 de la Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media
Luna Roja (Federacion Internacional) y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
sobre la ley y la reduccién del riesgo de desastres también sefiala que las lineas de financiacion
dedicadas para la preparacion y la respuesta pueden ser mas faciles de establecer que para la
reduccion del riesgo, dado que estas actividades tienden a ser mas familiares para las personas y las
agencias. Sin embargo, el informe también sugiere que esto justifica una mayor investigacién antes de
poder llegar a conclusiones sustanciales sobre el papel de la legislacién en esta area.12¢

Independientemente de si hay fondos separados para la respuesta o si los fondos abordan la GRD de
manera mas amplia, es evidente que las preocupaciones presupuestarias mas apremiantes a menudo
se interponen en el camino para mantener un conjunto de fondos listo, y a menudo es la preparacion
y la reduccién del riesgo lo que mas sufre por la falta de recursos. Como resultado, a pesar de que una
inversion GRD mas amplia puede ser beneficiosa y mas rentable que la respuesta a largo plazo,
generalmente sigue siendo un componente presupuestario “extra” en lugar de un componente central,
lo que representa una brecha clave en esta area.

Financiacion a nivel local

El Marco de Sendai hace especial hincapié en los recursos a nivel local y hace un llamado a la accion
a nivel local para adoptar politicas publicas que establezcan o fortalezcan la coordinacion, los
mecanismos de financiacion y los procedimientos para la asistencia de socorro, y para planificar y
prepararse para la recuperacion y reconstruccién posterior al desastre.1?’

Ocho de los 20 paises de prueba tienen legislacion que permite a las estructuras de gobierno a nivel
local (como estados, consejos 0 municipios) acceder a fondos nacionales cuando sea necesario para
prepararse o responder a los desastres. 128 El informe de la OEA también sefiala que las asignaciones
del presupuesto nacional y los fondos nacionales para desastres son la principal fuente de financiacién
para los gobiernos municipales, incluida la dotacién de recursos de los organismos institucionales. 12°
Algunos paises, como Brunéi y Singapur, tienen un enfoque muy centralizado mediante el cual la
agencia nacional de gestion de desastres asume la responsabilidad total (y, por lo tanto, la financiacién)
de la preparacién y respuesta a nivel subnacional a través de sus propias ramas, en lugar de a través
de las estructuras del gobierno local. 130

Cinco de los 20 paises de prueba tenian un sistema mas descentralizado, donde el gobierno a nivel
local debe financiar sus propias actividades de gestién del riesgo de desastres, a veces a través de
requisitos especificos de asignacion presupuestaria.’3! La legislacién coreana, por ejemplo, requiere
gue los gobiernos locales asignen una cantidad minima de sus presupuestos anuales para la ayuda
de desastres. 132 Algunos paises, particularmente en la region de la ASEAN, abarcan ambas
modalidades, lo que permite al gobierno local acceder al apoyo nacional, en particular para el socorro
de emergencia, y también requieren asignaciones presupuestarias a nivel local, particularmente para
la reduccién de riesgos o actividades de preparacion. 132 Filipinas, por ejemplo, requiere que los
gobiernos locales asignen el 5% de sus ingresos esperados para la gestion del riesgo de desastres,
de los cuales el 30% esta designado para un Fondo de Ayuda Rapida y el 70% restante para otras
actividades de DRM.'3* E| gobierno australiano proporciona incentivos fiscales en lugar de
asignaciones de fondos a los gobiernos estatales para la reduccion del riesgo de desastres® y, en
una inversion de la tendencia general, Jordania requiere que los estados contribuyan a la financiacion
nacional para la gestion de desastres. 136

El Marco de Sendai también exige el empoderamiento de las autoridades locales para coordinar con
la sociedad civil y las comunidades (incluidas las personas indigenas y los migrantes) en las
actividades de gestion del riesgo de desastres a nivel local, incluso a través de medios financieros y
regulatorios.*®” A nivel comunitario, al menos siete paises de la prueba tienen legislacion que apoya la
asignacion de recursos a las comunidades, asociaciones locales o individuos, pero las modalidades
varian significativamente.3® En algunos casos, el apoyo se brinda mediante exenciones o deducciones
fiscales para realizar actividades de GRD°; en otros casos, los gobiernos nacionales o locales
contribuyen con recursos mediante donaciones o donaciones.#® En este pais, Kenia, la legislacion
alienta al sector privado local a apoyar voluntariamente las actividades de Reduccién del Riesgo de
Desastres (RRD) de las organizaciones y familias locales.'** Sin embargo, en general, las
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disposiciones relativas a la asignacion de recursos a nivel local y comunitario siguen siendo bastante
ambiguas y no obligatorias.

Cuadro de estudio de caso 1: Ley de Reduccion y Gestién del Riesgo de Desastres de Nepal de
2017 (Ley DRRM)

e La Ley DRRM establece un Consejo Nacional para la Reduccion y Gestion del Riesgo de
Desastres, consejos similares a nivel de provincia y distrito, y un Centro Nacional DRRM como
deposito de informacion. También establece la Reduccion y Gestién Nacional del Riesgo de
Desastres (NDRRMA), por sus siglas en inglés, que es la Secretaria del Consejo en el Ministerio
de Relaciones Exteriores.

e Laley no especifica como debe asignar el Gobierno el presupuesto general para los Consejos
y el Centro DRRM, pero le da al Consejo Nacional DRRM el poder de emitir directivas financieras
a su propio Comité Ejecutivo y al Centro (s.5). Luego, las funciones de la Autoridad Nacional de
DRRM incluyen poner a disposicidn asistencia financiera y técnica para los niveles provincial y
local (s.11)

e Laley también establece un fondo separado de Gestién de Desastres (Capitulo 9, arts. 22-23),
asi como también establece dichos Fondos a nivel provincial y local (aunque los detalles de
cémo se utilizaran los fondos aun deben establecerse en un reglamento). Esto reemplaza una
gama de fondos para desastres que existian anteriormente.14?

¢ El Fondo puede recibir ingresos de distintas fuentes, incluso del gobierno nacional, donaciones
y subvenciones o préstamos internacionales con la aprobacion del Ministerio de Finanzas.
También debe ser auditado cada afio por el Auditor General. La naturaleza separada y
transparente del Fondo de Nepal indica que debe estar completamente separado del gasto
recurrente del gobierno. Este es un primer paso para recibir donaciones externas, subvenciones
y préstamos, ya que el gasto puede rastrearse y contabilizarse de manera mas efectiva. Esto es
significativo, dado que la Ley fue aprobada después de la experiencia de Nepal en el manejo de
fondos internacionales para la recuperacion del terremoto.

Autoridad Nacional de Reconstruccion de Nepal (NRA)

e Después de grandes terremotos en abril y mayo de 2015, el pais solicité y recibié una amplia
asistencia internacional con promesas de donaciones de 2.2 millones y 2.2 millones en
préstamos.143

e Debido a la magnitud del trabajo de recuperacion necesario, aprobaron una ley especial para
establecer la Autoridad Nacional de Reconstruccion de Nepal (NRA), con su propio presupuesto
anual de aproximadamente 1.25 USD en 2017/18.

e La NRA continué en 2018, ya que la reconstruccion ha sido lenta, y también se le ordené
gestionar la reconstruccién después de las inundaciones de 2017.144

Cuadro de estudio de caso 2: Ley de Gestion y Reduccién del Riesgo de Desastres de Filipinas de
2010 (Ley DRRM), por sus siglas en inglés.

e Conforme ala Ley DRRM, el presupuesto nacional para DRRM se asigna en virtud de la Ley de
Asignaciones Generales anuales, y se conoce como el Fondo Nacional DRRM. El monto debe
ser aprobado por el Presidente. La Ley DRRM especifica que, de la cantidad asignada para el
Fondo Nacional DRRM, el 30% se asigna como un Fondo de Respuesta Rapida para ayuda y
recuperacién y el 70% restante se puede utilizar para actividades mas amplias de Reduccién del
Riesgo de Desastres (RRD), preparacién y recuperacion (Ley s.22)
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e LalLey DRRM también requiere que los gobiernos locales establezcan Fondos DRRM locales
al reservar al menos el 5% de sus ingresos de fuentes regulares, para apoyar todo tipo de
actividades DRRM.

o EI30% del Fondo DRRM local se asigna automaticamente como un Fondo de respuesta
rapida para programas de ayuda y recuperacion.

o EI'70% restante se puede usar para medidas previas al desastre. EIl Fondo DRRM local
también se puede utilizar para pagar las primas del seguro contra calamidades (Ley
s.21).

e El presupuesto estatal para DRRM incluye la asignacion presupuestaria anual de la Oficina de
Defensa Civil, prevista en la Ley DRRM Ley (s.23).

e Tanto la Ley (s.22) como las Reglas y Reglamentos de Implementacién también autorizan a
todas las agencias gubernamentales a usar una parte de sus asignaciones en proyectos DRRM
en linea con la orientacién del Consejo Nacional DRRM y en coordinacion con el Departamento
de Presupuesto (Ley s.5, Regla 19).

ii.  Otras formas de financiacion nacional del riesgo de desastres

Més alla de las asignaciones presupuestarias y fondos especiales, existen muchas otras formas de
financiacién nacional para desastres, muchas de las cuales involucran alguna forma de modelo basado
en seguros, establecido por la legislacién nacional. Los ejemplos a continuacién estan destinados a
proporcionar un panorama de algunos de estos diferentes tipos de mecanismos:

Esquema FONDEN de México

El Fondo para Desastres Naturales (FONDEN) se estableci6 bajo el Ministerio de Finanzas de
México en 1996 como una forma de asignar fondos anualmente para pagar los gastos
esperados por pérdidas por desastres. Sin embargo, desde entonces ha sufrido una serie de
transformaciones que han colocado a México a la vanguardia de la innovacién en la
financiacion del riesgo de desastres. En 1999, el fondo se restablecié como el Fondo Fiduciario
FONDEN, que brinda asistencia financiera para infraestructura publica y hogares de bajos
ingresos afectados por desastres, y acumula el presupuesto de desastre no gastado de cada
afno.1® Este es ahora un componente clave de la Estrategia de Financiaciéon de Riesgo de
Desastres del Gobierno Federal y su base de activos comprende:

e Una asignacion presupuestaria anual del 0,4% del gasto publico (se estima en US $ 717
millones en 2011).

e Los productos comerciales de reaseguro, como los bonos de catastrofe (CatMex), se
emitieron por primera vez en 2006 por un valor de US $ 160 millones para transferir el
riesgo de terremoto de México a los mercados de capitales internacionales (el primer bono
paramétrico Cat emitido por una entidad soberana), seguido mas tarde por un bono de
catastrofe de multiples riesgos utilizando el recientemente establecido Programa MultiCat
del Banco Mundial.146

e Asignaciones presupuestarias excepcionales de otros fondos de reserva del gobierno
federal (como el fondo petrolero) cuando otros fondos son insuficientes.

El Fideicomiso FONDEN proporciona la base de recursos para una variedad de otros
mecanismos de financiacion:
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o Fideicomisos estatales de FONDEN: Establecidos para cada uno de los 32 estados,
administran los recursos financieros recibidos del Fideicomiso Federal Fonden después
de un desastre natural.'#’

e Programa FONDEN: Financia proyectos de rehabilitacibn y reconstruccion para
infraestructura publica (propiedad de municipios, gobiernos estatales y gobiernos
federales) y la restauracion de areas naturales y viviendas privadas de hogares de bajos
ingresos luego de un desastre natural.

e Fondo rotativo: financia suministros de emergencia que se proporcionaran después de un
desastre natural, como refugios, alimentos y atencion primaria de salud. En el caso de alta
probabilidad de un desastre, o peligro inminente, los gobiernos locales pueden declarar
una situacién de emergencia y obtener recursos de FONDEN de inmediato. Al hacerlo, los
gobiernos locales pueden tomar medidas para prepararse para las necesidades
inmediatas de ayuda.

e FOPREDEN: Un fondo separado para la reduccién del riesgo de desastres establecido en
2010 (aunque esto recibe niveles mucho mas bajos de financiacion).

Esquema NDRMF de Pakistan

En julio de 2018, el Gobierno de Pakistan lanz6 su nuevo Fondo Nacional de Gestion del
Riesgo de Desastres de Pakistan (NDRMF), por sus siglas en inglés, que se establecid con el
proposito combinado de financiar la reduccion del riesgo de desastres y las medidas de
adaptacion al cambio climatico, y la financiacién del riesgo de desastres en forma de segura.
148 En un sentido legal e institucional, tiene una estructura muy inusual y algo experimental. Si
bien dichos fondos en otros paises se han establecido por ley o decreto, el NDRMF se ha
establecido como una empresa sin fines de lucro "intermediario no financiero" propiedad del
gobierno, incorporada a la Comisién de Bolsa y Valores de Pakistan, bajo la Ordenanza de
Empresas 1984. 149

Su base de activos de USD 205 millones se compone en gran medida de un préstamo del
Banco Asiatico de Desarrollo (BAsD), asi como de pequefias contribuciones de Australia y
Suiza, que se otorgaron mediante una donacién al NDRMF del Gobierno de Pakistan. Estos
fondos apoyaran proyectos a través de subvenciones progresivas a socios implementadores
del sector publico y privado. EI NDRMF financiara hasta el 70% del costo de los subproyectos
para mejorar la capacidad de recuperacion ante eventos climéaticos extremos y otros peligros
naturales, y también establecerd acuerdos para desarrollar mercados de seguros, para permitir
la transferencia de riesgos residuales (agquellos gue no se pueden evitar o mitigado).150

Este modelo considera que el Fondo se maneja a distancia del ambito politico, pero algunos
gobiernos pueden preferir no otorgar este nivel de control a una entidad legal autbnoma. Como
el NDRMF comenzé a funcionar en 2018, pasara algun tiempo antes de que se evalle y se
comprenda la efectividad de este modelo y su funcionamiento en Pakistan.

Esquema de inundacion del Reino Unido

Desde el afio 2000, el seguro contra inundaciones ha estado disponible para propiedades que
de otra manera no serian asegurables a través de una serie de acuerdos voluntarios entre el
Gobierno y los miembros de la Asociacion de Aseguradores Britanicos (ABI), por sus siglas en
inglés. Sin embargo, estos acuerdos no abordaron la accesibilidad de dicho seguro, lo que
condujo al desarrollo del plan de seguro Flood Re, establecido en virtud de la Ley del Agua en
2014. Este mecanismo impone un gravamen anual a las aseguradoras de viviendas y les
permite transmitir el componente de riesgo de inundacion de sus politicas para el plan de
reaseguro Flood Re para reducir los costos de seguro para los hogares con mayor riesgo de
inundacién. Una parte importante del esquema Flood Re es proporcionar informacion a los
consumidores sobre cémo aumentar su comprensiéon de su nivel de riesgo de inundacién y
como pueden tomar medidas para reducir ese riesgo.15!

Otros ejemplos
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e El Gobierno de Corea tiene la capacidad de subsidiar las primas de seguros, tarifas y
gastos del gobierno local y los propietarios civiles de las instalaciones.152

e Jamaica tiene un Fondo de Seguros de Banana, establecido bajo la Ley de Seguros de
Bananas de 1945 para proteger a la industria de exportacion de banana de huracanes y
tormentas de viento, al exigir a los agricultores con estatus de exportacién que participen
en un esquema de seguro obligatorio para un determinado nimero de unidades
evaluadas.1%®

e La financiacién nacional para desastres de Senegal se basa en el acceso a la Capacidad
Africana de Riesgo, un mecanismo de riesgo regional, que se describe mas adelante.

Ademés de los enumerados aqui, no se observd que otros paises de la muestra tuvieran
legislacion para los esquemas de financiacion de riesgo de desastres, lo que sugiere que dichos
esqguemas no estan muy extendidos y se requiere mas investigacion para comprender mejor sus
aspectos legales y de politicas.

iii.  Orientacion legal
Independientemente de los mecanismos financieros especificos adoptados, el informe de la OEA

identifica una serie de principios e "imperativos clave" que deberian sustentar la financiacion nacional
para desastres:

e Adecuacion: Fondos dedicados asignados de manera rutinaria tanto para mitigacion
como para recuperacion, con financiacién adicional o de contingencia donde se supera la
financiacién primaria, con la incorporacién de fondos del sector privado para llenar
cualquier brecha.

e Andlisis de riesgos: Los fondos asignados para la recuperacion ante desastres deben
basarse en una evaluacion realista del riesgo, tanto antes como después de un desastre.

e Mancomunacion de riesgos: Los paises deberian sufragar los costos de la GRD al
agrupar los riesgos entre los sectores publico y privado, asi como contrapartes regionales
e internacionales.

e Eliminacion del riesgo/riesgo moral: El mecanismo de financiacion debe incentivar los
programas e iniciativas de mitigacién de riesgos por parte de las partes interesadas clave
del gobierno y del sector privado para reducir la carga financiera del gobierno nacional.

e Afianzamiento legislativo: Los mecanismos de financiaciéon de desastres deben estar
respaldados por una legislacion sélida que defina los parametros del esquema, proteja la
financiacion de la reasignacion y penalice la apropiacion indebida.

Conrespecto a la creacion de fondos especiales para desastres, la Agencia de Manejo de Emergencias
y Desastres en El Caribe 2013, Modelo de Legislacién y Regulaciones Integrales de Manejo de
Desastres (Modelo CDEMA), por sus siglas en inglés, proporciona modelo de disposiciones legales
sobre el establecimiento de un Fondo Nacional de Manejo de Desastres que incluye:

e el establecimiento de un comité de fondos;

e identificacion de las posibles fuentes de financiacion;

¢ el mantenimiento de registros e informes adecuados relacionados con la administracion del
fondo;

e cuentas bancarias e inversiones;

e condiciones bajo las cuales se puede acceder a los fondos, y

e requisitos de auditoria.5
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C. Mecanismos internacionales de financiacion

i.  Donaciones, préstamos y créditos internacionales.

Para muchos paises cuyos propios recursos estan abrumados por un evento de desastre, un enfoque
comun es solicitar o aceptar fondos de otros paises, organizaciones internacionales y otras entidades
externas.

Los paises pueden recibir fondos de fuentes externas de varias maneras diferentes, por ejemplo, como
parte de la asistencia humanitaria internacional a raiz de un desastre mayor; como una contribucion a
un fondo dedicado a la gestion del riesgo de desastres; o apoyar los costos operativos de los arreglos
institucionales. Dichos fondos pueden recibirse como subvenciones, préstamos o créditos
condicionales con el fin de realizar actividades de respuesta y recuperacion.

En todos estos casos, es necesario contar con procedimientos para la aceptacion de fondos externos,
el monitoreo, la evaluacion y la presentacion de informes sobre gastos, y otras formas de transparencia
y rendicién de cuentas, en linea con los requisitos nacionales, asi como los de los donantes
humanitarios y los socios para el desarrollo. 155 Estos pueden desarrollarse sobre una base ad hoc
para un desastre especifico, o incluirse como parte de la legislacion de GRD o de fondos para
desastres.

Para las leyes GRD especificamente, las disposiciones legislativas clave sobre la capacidad de recibir
fondos externos pueden incluir:

e mandatos legales para las NDMA;

¢ establecimiento de fondos especiales de GRD por ley;

e mecanismos especificos en linea con el presupuesto nacional; o

¢ regulaciones financieras a través de los Ministerios de Economia y Finanzas.

Dentro de la region de la ASEAN, Camboya, Indonesia, Filipinas, Tailandia y Vietnam tienen
disposiciones presupuestarias y financieras en sus leyes GRD que permiten que la agencia nacional
GRD reciba fondos internacionales. 156 La ley de Myanmar también establece un fondo GRD especifico
gue también puede recibir fondos internacionales,'>” al igual que Nepal (descrito en el cuadro de
estudio de caso).

Sin embargo, en general, el detalle de como se reciben y procesan los fondos externos, o como se
establecen los fondos especificos de GRD, no se encuentra en las propias leyes de GRD, sino que
esta disperso en otra legislacion, o aln no se ha desarrollado.

La aparicién de mecanismos especiales de financiacién para la financiacién de la adaptacion al cambio
climatico ha puesto de manifiesto la necesidad en muchos paises en desarrollo de aumentar la
capacidad legal y funcional para recibir dichos fondos, ahora denominada "preparacion para la
financiacién climatica". Parece probable que este sea el escenario donde surjan las mejores practicas
legales, ya que los mismos requisitos generales se aplicarian a la financiacion de GRD y hay areas de
superposicion.
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ii.  Financiacion internacional de riesgos

Un informe reciente iniciado por el Grupo de Practicas Humanitarias (HPG), por sus siglas en inglés,
Instituto de Desarrollo Exterior (ODI), por : :
sus siglas en inglés, Numbers for Good y ~ Desafio Posibles instrumentos

la Fundacion IKEA explora el potencial financieros

actual y futuro de la financiacion : — — :

innovadora de riesgos en entornos Financiacién Financiacién combinada,

humanitarios. Al tiempo que sefiala “Esta insuficiente inversiones patrimoniales

es un area emergente y que cambia : — -

rapidamente, por lo que las conclusiones La financiacion llega Seguro contra el riesgo de
' muy tarde desastres, seguro de

firmes son prematuras...”, sin embargo,
describe algunos de los mecanismos de
financiacion innovadores clave y hace
algunas observaciones importantes sobre
los mecanismos que mejor se adaptan
para abordar los diferentes desafios
dentro del entorno de financiacidon actual
(ver Figura 1).

desplazamiento
[displacement insurance]

Financiacion ineficiente  Bonos de impacto

Soluciones a corto Inversiones renovables
plazo

T T ~_ H [

Muchas de estas m_'f:'atlvas son relevantes Figura 1 Fuente: Barnaby Willitts-King et al, New Financing
para _|a preparacion y la r95pue_3'fa €N partnerships for Humanitarian Impact (Humanitarian Policy
situaciones de desastre y el analisis del Group/Overseas Development Institute, enero 2019), 11.

informe es muy relevante para los gobiernos
y las organizaciones humanitarias que buscan comprender las modalidades, beneficios y desafios de
cada mecanismo diferente.

Seguro de riesgo de desastres

De particular y especifica relevancia para la preparacion y respuesta ante desastres es el seguro contra
riesgos de desastre. Existen varios ejemplos ya existentes o en desarrollo, que proporcionan un medio
importante para que los gobiernos unan riesgos y accedan a fondos cuando se exceden las
capacidades nacionales.

Facilidad de Seguros contra Riesgos Catastroficos en el Caribe (CCRIF), por sus siglas en
inglés: Establecido en 2007, el CCRIF es aclamado como el primer fondo de seguro regional del
mundo, ofreciendo una instalacién de seguro paramétrico para los gobiernos del Caribe (y desde 2015
para los gobiernos centroamericanos) en respuesta a huracanes, exceso de lluvia y terremotos.
Inicialmente capitalizado por el Banco Mundial, Japdn y otros paises a través de un Fondo Fiduciario
de Donantes Mdltiples, ha realizado 38 pagos por un total de US $ 139 millones a 13 de sus 19 paises
miembros desde su establecimiento en 2007 y 2018. Una reestructuracién en 2014 resulté en un
relanzamiento como Sociedad de Cartera Segregada de la Facilidad de Seguros contra Riesgos
Catastrdficos en el Caribe (CCRIF SPC), por sus siglas en inglés, una organizacién virtual con sede
en las Islas Caiman que comprende una red de organizaciones que ofrecen una gama de servicios de
gestién de riesgos, seguros y tecnologia. Se ha estimado que ahorrard a los gobiernos hasta un 40%
en comparacién con los mercados de seguros comerciales.158

Agencia Africana de Capacidad de Riesgos (ARC), por sus siglas en inglés: El ARC se estableci6
como un medio para permitir que los gobiernos africanos se preparen y respondan de manera mas
efectiva a las principales situaciones de sequia. ARC es una agencia especializada de la Union
Africana intergubernamental que proporciona supervisién y desarrollo de capacidades a los paises, en
asociacion con una organizacion afiliada, ARC Insurance Company Ltd, que administra las funciones
de agrupacion de riesgos, gestion de activos y transferencia de riesgos. Los paises en el esquema
deben cumplir una serie de criterios, incluidos los compromisos de creacién de capacidad y un plan de
contingencia para lograr un Certificado de buena reputacion, y luego elegir el nivel de riesgo para el
gue buscan cobertura, con las primas base establecidas caso por caso. Senegal, por ejemplo, paga
una prima anual de entre US $ 3,1-3,6 millones y tiene derecho a recibir hasta US $ 30 millones si se
activa, lo que ocurrié en 2014 cuando Senegal recibié US $ 16,5 millones por una situacion de sequia
para emprender la distribucion de alimentos y subsidiar alimentacion del ganado. También existen
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planes para expandir la gama de riesgos cubiertos en el futuro a través de una nueva Extreme Climate
Facility (mecanismo de fondos que emitira bonos para catastrofes del cambio climatico) (XCF), por sus
siglas en inglés.159

Iniciativa para la Evaluacion y la financiacién de Riesgos de Catastrofe en el Pacifico (PCRAFI),
por sus siglas en inglés: PCRAFI se estableci6 como una colaboracién entre una variedad de
organizaciones de desarrollo global y regional, organizaciones intergubernamentales y gobiernos
donantes!® para apoyar a los Paises Insulares del Pacifico (PIC), por sus siglas en inglés, con
herramientas de modelado y evaluacién de riesgos de desastres. La Fase Il del programa se centra en
la financiacién del riesgo de desastres, que implica el establecimiento de la Instalacion PCRAFI, una
compafiia de seguros con sede en las Islas Cook, para proporcionar seguros para PIC contra ciclones,
tsunamis y terremotos, en asociacidon con otras compafiias de seguros extranjeras que ofrecen
reaseguros. Los primeros en unirse al plan en 2016 fueron las Islas Cook, las Islas Marshall, Tonga,
Samoa y Vanuatu, con una cobertura total de US $ 38,2 millones. También se combina con un
programa de asistencia técnica para ayudar a los paises a mejorar su gestién y preparacion de
riesgos.16!

Fondo de Seguro contra Riesgos de Desastres para Asia sudoriental (SEADRIF), por sus siglas
en inglés: El SEADRIF fue anunciado por los Ministros de Finanzas de la ASEAN en su reunion de
mayo de 2018 "para proporcionar soluciones de seguro y gestion de riesgos climaticos y de desastres
a los estados miembros de la ASEAN, y ayuda a reducir la brecha de proteccion contra catastrofes
naturales dentro de la regién".1%2 Con el apoyo del Banco Mundial y otros paises donantes, SEADRIF
es propiedad de los paises ASEAN + 3y consta de tres componentes: SEADRIF Trust (6rgano de toma
de decisiones de los paises miembros); Subfideicomisos de SEADRIF (subgrupos de paises miembros
para iniciativas especificas como la agrupacion de riesgos); y SEADRIF Insurance Company, con sede
en Singapur, para proporcionar seguros y otros productos y servicios financieros a los miembros. El
primer producto financiero esta destinado a agrupar el riesgo de inundacién de la Republica
Democratica Popular Lao, Myanmar y posiblemente Camboya para reducir sus costos de seguro
individuales, lo que les permite comprar un seguro durante tres afios, en funcion de su perfil especifico
y su nivel especifico de cobertura. Esto también se combina con el apoyo técnico del Banco Mundial
para preparar a cada pais para acceder a este servicio. 163

iii.  Orientacion legal

Ya sea a nivel nacional o regional, el acceso a la financiacion de riesgo de desastres tendra un impacto
en el sistema GRD de un pais y la legislacion asociada. La viabilidad financiera de proporcionar un
seguro paramétrico, por ejemplo%4, se basa no solo en un andlisis de los impactos hidrometeorol6gicos
y ambientales, sino también en la confianza general en los arreglos legales e institucionales, los
sistemas y las herramientas de un pais para la reduccion, preparacién y respuesta del riesgo. La
celebracién de un acuerdo de seguro impone obligaciones contractuales especificas y vinculantes para
gue los gobiernos cumplan con ciertos estandares y emprendan ciertas actividades y procesos, para
proteger los intereses del asegurador.

Con este fin, el Banco Mundial y el BAsD han desarrollado una guia para que los paises evallen sus
sistemas de gestién de riesgos de desastres y mecanismos de financiacion, en dltima instancia para
aumentar sus capacidades para mejorar y acceder a los esquemas de financiacion de riesgos.®> La
guia recomienda una revision exhaustiva y profunda de muchos aspectos de la gestién del riesgo de
desastres, desde la evaluacion del impacto y el costo de los desastres, hasta los arreglos financieros
para la GRD, las capacidades del gobierno y una revision del mercado interno de seguros.

De patrticular relevancia para este estudio es el examen de los marcos legales e institucionales. Las
areas de revision son amplias y tienen la intencion de identificar areas de posibles reformas legales,
institucionales y financieras. Un breve resumen de las areas recomendadas para el examen incluye:

Areas de revision

Leyes y préacticas ¢ Rolesy responsabilidades de los diferentes actores en la planificaciéon y
actuales sobre el respuesta presupuestaria.
proceso e Cronologiay pasos clave para el proceso presupuestario.
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presupuestario e Procedimientos para la reasignacion de presupuestos después de un
para desastres desastre.
¢ Diferencias entre la legislacion / procesos formales y la practica real en
la asignacion de recursos.

Ejecucion L . . L
presupuestaria post e Eficienciay oportunidad de la asignacion de recursos y gastos.
desastre e Mecanismos de rendicion de cuentas.

e Medios de distribucion de fondos (inversion publica, bienestar social,
gasto sectorial).
¢ Roles, responsabilidades, mandatos institucionales.
Leyes sobre GRDY e Mecanismos de coordinacion.
financiacion del e Adquisiciones de emergencia.
riesgo de desastres o Declaraciones de desastre (especialmente cuando estos son requisitos
para acceder a diferentes tipos de financiacion).
e Metodologia para evaluar dafios, pérdidas y necesidades.
¢ Mecanismos de financiacion de reservas.

e Capacidades y mecanismos de coordinacién entre instituciones

relevantes.
Establecimiento e Funcionamiento del Ministerio de Finanzas y el estado general de la
institucional para gestion financiera.
GRDy finanzas e Delegacion de supervision financiera a otros ministerios.

e Mecanismos formales de coordinacion.
¢ Roles de desarrollo y socios humanitarios.

¢ Rol en respuesta

e Arreglos de costos compartidos entre el gobierno local y otros socios.

e Velocidad y adecuacion de las transferencias nacionales al gobierno
local.

Gobierno local

D. Preparacion financiera innovadora y herramientas de respuesta

Ademas de las formas en que se movilizan los fondos para la preparacion y la respuesta, también hay
algunas innovaciones en la forma en que los recursos financieros, principalmente efectivo, se ponen
directamente a disposicién de las comunidades y los hogares para llevar a cabo actividades de
preparacion, respuesta y recuperacion. Algunos de estos se describen més adelante.

i.  Disefio de programas de transferencia de efectivo

El Disefio de programas de transferencia de efectivo o CTP, por sus siglas en inglés, en desastres esta
aumentando, debido en gran parte al hecho de que el efectivo es menos costoso de entregar que la
asistencia en especie, brinda una mayor eleccién y dignidad a las comunidades afectadas, y crea mas
oportunidades para la transparencia. 1% Aungue el CTP no es un fendmeno nuevo, no se habia llevado
a cabo anteriormente en la misma escala que hoy, como los programas de transferencia de efectivo a
gran escala que se entregan a los refugiados en Turquia, o a la poblacién desplazada en el Bazar de
Cox, Bangladesh. %7 El aumento de la proporcién de efectivo como parte de la asistencia internacional
también ha sido un objetivo del Gran Acuerdo® como resultado de la creciente evidencia en cuanto a
su efectividad en ciertas circunstancias, que se discuten mas adelante.

Los marcos legales y reglamentarios disefiados especificamente para facilitar la CTP siguen siendo
relativamente poco desarrollados. De los 20 paises de la muestra, solo se encontraron dos que tienen
sistemas establecidos que facilitan especificamente la transferencia de fondos a los hogares en
tiempos de desastre u otra emergencia. En Madagascar, se ha establecido un sistema para transferir
fondos a las familias afectadas por un desastre con el fin de satisfacer las necesidades esenciales y
pagar las matriculas escolares, lo que ha sido probado en una ocasion por una variedad de
organizaciones y resulté exitoso.%® Un programa en el Estado Malgache también apoya la
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transferencia de efectivo a las familias que enfrentan la pobreza, aunque este sistema no se ha utilizado
en un entorno de desastre.17? Brasil tiene un esquema diferente en el que los empleados afectados por
desastres reciben una instalacién especial para retirar sus pensiones (Fondo de Garantia por Tiempo
de Servicio) antes de su elegibilidad habitual para acceder a esos fondos. Hay una serie de
regulaciones que prescriben cuando y como se puede usar este esquema, incluida la necesidad de
gue el gobierno federal declare oficialmente un desastre, una ventana de 90 dias para acceder a los
fondos, la identificacion y otra documentacion para demostrar la identidad y residencia y un monto
maximo que se puede retirar, segun lo prescrito en la legislacién.l’* En Kenia, el sistema bancario de
telefonia mévil M-Pesa ha sido promovido y utilizado ampliamente durante los desastres como un
medio para que las familias y amigos se apoyen mutuamente financieramente, aunque esto no fue
disefiado especificamente como una herramienta de respuesta a desastres.’?

Por el contrario, la programacién de transferencias de efectivo se ha visto frecuentemente afectada por
una serie de barreras legales y regulatorias que han obstaculizado su efectividad o plantean desafios
a las formas en que puede administrarse. Los informes mas comunes se relacionan con los requisitos
de identificacion impuestos por las regulaciones bancarias para la apertura de una cuenta bancaria,
gue se requiere para recibir el efectivo. A menudo descrito como disposiciones de "conozca a su
cliente", el requisito de proporcionar una cierta cantidad de documentacion de identificacion es
problematico para muchas personas cuyos documentos fueron destruidos o perdidos durante un
desastre, 0 se vieron obligados a huir sin ellos, lo que les impide recibir asistencia de transferencias
en efectivo. Tales casos han sido ampliamente documentados, incluso en el sur de Turquial’,
Bangladesh (particularmente para la poblacion rohingya en Cox’s Bazar)'’4, y en otros entornos de
refugiados.17®

Otros asuntos legales incluyen:

e garantizar una proteccion y privacidad de datos adecuada (que se trata mas adelante en el
Capitulo 6);

e restricciones nacionales e internacionales sobre las transferencias de efectivo para combatir
el terrorismo y el lavado de dinero;17¢

e restricciones sobre la cantidad de moneda internacional que puede ingresar y salir de los
paises, que afectan la programacion de efectivo por parte de agencias extranjeras /
internacionales!’” (debe tenerse en cuenta que las Normas, Leyes y Principios aplicables en
las Acciones Internacionales en casos de desastre (IDRL), por sus siglas en inglés, establecen
que "los Estados que prestan asistencia y las organizaciones humanitarias de asistencia
elegibles deben tener derecho a traer libremente los fondos y monedas necesarios dentro o
fuera del pais a través de medios legales y obtener tasas de cambio legales en relacién con
su ayuda en caso de desastre o asistencia de recuperacion inicial"178); y

e garantizar mecanismos adecuados de rendicién de cuentas para prevenir el fraude y la
corrupcién.17®

También se percibe que el uso de efectivo plantea un mayor riesgo de responsabilidad y que la
desviacion de efectivo se tolera menos en comparacion con la asistencia en especie. Esto puede dar
lugar a la renuencia de los donantes a participar en la programacion de efectivo o alentar la colocacion
de requisitos mas estrictos.180

La revision bibliografica sefiala que una gran cantidad de estudios de caso de paises de la Federacion
Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja (Federacion Internacional) y
IDRL y otros recursos sobre asuntos bancarios y de transferencia de efectivo en respuesta
internacional también son una fuente de informacion sobre este tema, pero necesitan mas
actualizaciones y analisis comparativos. Si bien las agencias han producido orientacion sobre CTP
sobre asuntos especificos como la mitigacién de riesgos y la privacidad’8!, asi como sobre CTP en
general.’®2 Parece que existe una necesidad general de mas investigacion y analisis para identificar
una gama mas completa de asuntos legales, barreras legislativas y buenas practicas.

ii.  Efectivo para refugio

En 2016, el Grupo de Refugio Global produjo una revision bibliografica sobre el uso de efectivo en la
programacion de refugios, que reunié mas de 150 documentos sobre el tema y entrevistd a una
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variedad de partes interesadas.'®® Estos documentos incluian directrices, politicas, documentos de
posicion, informes de evaluacién y estudios comparativos. Los resultados de esa revision se han
utilizado como fuente principal de informacién para este andlisis.

CTP ha sido parte de la programacién de refugios durante décadas vy, si bien ha sido objeto de una
amplia investigacion y evaluacion, existen algunas limitaciones en la bibliografia disponible: muchos
documentos y debates sobre CTP son desde la perspectiva de la seguridad alimentaria y los medios
de vida en lugar de refugio ; muchas evaluaciones no han sido realizadas por expertos en refugios;
hay pocos estudios que comparen CTP con otras modalidades de refugio; y existe una gama
comparativamente pequefia de directrices y herramientas para los encargados de formular politicas y
los profesionales.184

La bibliografia cubre una variedad de modalidades de refugio CTP, incluyendo

o Efectivo para refugio de emergencia:

e Efectivo por trabajo (CfW), por sus siglas en inglés

e Efectivo para alquiler:

e Subsidios en efectivo para reparacién o reconstruccion.

e Subvenciones multipropésito (MPG), por sus siglas en inglés

Se ha descubierto que cada una de estas modalidades presenta importantes beneficios y mejoras para
la programacién general de refugios bajo ciertas condiciones, pero también conlleva una serie de
desafios que deben abordarse. La programacién de efectivo también se ha integrado recientemente
en las Normas Minimas de Respuesta Humanitaria en Casos de Desastre — Proyecto Esfera, que
incluye un Apéndice sobre la entrega de asistencia a través de los mercados y una lista de verificacion
de consideraciones para realizar asistencia basada en efectivo.185

Si bien gran parte de la bibliografia no enmarca el analisis en términos de marcos legales y de politicas
para la preparaciény la respuesta, hay una serie de areas donde la ley y la politica podrian desempefiar
un papel importante en el apoyo o la eliminacién de barreras para una CTP de refugio eficaz. Estos
problemas incluyen:

Evaluaciones de mercado: En general, se reconoce que realizar evaluaciones de mercado
es un componente esencial de la planificacion de cualquier CTP, para examinar la
disponibilidad y el estandar de los articulos de refugio requeridos en el mercado local y evaluar
el impacto econémico potencial que puede tener un CTP de refugio.8® Las leyes y politicas
podrian ayudar a asegurar que tales evaluaciones sean un componente requerido de cualquier
CTP de refugio y alentar aiin mas las evaluaciones previas al desastre para ver como los
mercados locales podrian recibir los articulos apropiados en prevision de tales eventos..

Mecanismos de coordinacién: Las leyes y politicas podrian garantizar que los gobiernos
identifiquen las contrapartes apropiadas y los arreglos institucionales para facilitar el refugio
CTP y establecer una plataforma para la coordinacién multisectorial.

Estandares técnicos: Se ha observado que muchas evaluaciones de CTP de refugios se han
centrado mas en el flujo de efectivo y la satisfaccion de los beneficiarios en lugar de garantizar
gue se cumplan las normas técnicas apropiadas de los refugios y las viviendas.8” Las leyes y
politicas podrian desempefar un papel en el establecimiento de los requisitos minimos para
diferentes tipologias de viviendas y refugios y que el monitoreo y la evaluacion técnica se
incluyan como parte del CTP de refugios, lo que permite, por supuesto, las exigencias
especificas de diferentes situaciones de desastre.

Tenencia de tierra: En cuanto a otros programas de alojamiento, la inseguridad de la tenencia
de tierra se ha sefialado como un desafio para la administracion del refugio CTP, con la
necesidad de aclarar la propiedad de la tierra antes de comenzar las distribuciones de efectivo
y la construccion.!® Los aspectos legislativos de esto se abordan mas ampliamente en el
Capitulo 8 de este informe.
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Regulaciones laborales y seguridad en el lugar de trabajo: Pueden surgir problemas
regulatorios al implementar programas de refugio CfW, por ejemplo, si el uso prolongado de la
mano de obra diaria da lugar a una relacién laboral segun las leyes laborales locales, o si los
sitios de construccion no cumplen con los requisitos de seguridad en el lugar de trabajo. Estos
son problemas que podrian anticiparse y abordarse con antelacion a través de una mejor
comprension del entorno legislativo y / o el desarrollo de disposiciones especiales apropiadas
para situaciones de desastre y refugio CTP.

Derechos y deberes de arrendamiento: La mayoria de los paises tienen leyes y politicas
relacionadas con el alquiler de viviendas, que se aplicaran a la provision de efectivo de refugio
para programas de alquiler. La legislacion tiene el potencial de proporcionar importantes
salvaguardas tanto para los inquilinos como para los propietarios, puede ser efectiva para
prevenir las situaciones de explotacion de los inquilinos, asi como la proteccion contra costos
irrazonables o la pérdida de ingresos como resultado de poner a disposicion de las poblaciones
desplazadas propiedades para alquilar. Ademas, la legislacién y las politicas podrian utilizarse
para ayudar a frenar el potencial de una inflacion de alquiler irrazonable cuando se administran
dichos programas.

Complementariedad con las distribuciones de efectivo del gobierno: Aunque no esta
ampliamente cubierto en la bibliografia o en las revisiones de escritorio, es evidente que
algunos gobiernos tienen fondos y mecanismos legales preexistentes o especificos para
desastres, para la distribucion de efectivo después de un desastre, que también incluyen el
refugio. Italia, por ejemplo, tiene disposiciones para los "préstamos blandos" posteriores al
desastre para la recuperacién y las ordenanzas especificas de recuperacién y desastre para
la distribucion de efectivo especificamente para la reconstruccion.®® Por lo tanto, es importante
gue los actores no gubernamentales que implementan el refugio CTP entiendan lo que ya se
esta asignando y se aseguren de que haya una coordinacion suficiente con las autoridades
locales para evitar la duplicaciéon innecesaria de fondos y esfuerzos.

El alcance completo de los asuntos legales relevantes para el CTP de refugio, y el CTP en general, es
un tema que requiere un analisis mas profundo, sin embargo, hay una serie de recursos que
proporcionan informacion importante sobre los mejores enfoques para CTP que seran Utiles al
desarrollar marcos de politicas especificos.®

iii. Finanzas basadas en prondsticos

Un andlisis global reciente indica que los esfuerzos de respuesta a desastres siguen siendo
principalmente reactivos, especialmente cuando se trata de financiacion. Esto es a pesar de los
compromisos de los estados miembros de la ONU para fortalecer sus sistemas de alerta temprana y
preparacion para la respuesta.’®® Por lo tanto, hay un creciente interés en enfoques innovadores como
las Finanzas basadas en prondsticos (FbF), por sus siglas en inglés, que hacen promesas significativas
para ahorrar tiempo, dinero y vidas.192

El enfoque FbF enfatiza que muchas acciones humanitarias podrian implementarse en la ventana entre
un pronostico y un desastre. La idea es establecer mecanismos o sistemas que activen y financien
acciones de preparacién antes de que ocurra un desastre. La "innovacion" es que la financiacion
humanitaria se liberaria en funcion de la informacion pronosticada, para actividades acordadas
previamente que reducen los riesgos y mejoran la preparacion y la respuesta para eventos
relacionados con el cambio climatico y los fenémenos relacionados con el clima.1®® En algunos casos,
las actividades pueden incluir desembolsos financieros a hogares en riesgo para tomar medidas de
preparacion y / o para su uso inmediatamente después de un desastre.%*

Los defensores del enfoque FbF argumentan que contribuye a cumplir los compromisos globales
asumidos bajo el Marco de Sendai (por ejemplo, al requerir la contribucién activa y la coordinacion de
diferentes actores, como los servicios hidrometeorolégicos que trabajan con las Sociedades
Nacionales), bajo los Objetivos de Desarrollo Sostenible (por ejemplo, al proteger las ganancias de
desarrollo en la ventana de oportunidad entre un pronéstico y un desastre potencial), y el Acuerdo de
Paris sobre el Cambio Climético (al incorporar FbF como parte de la planificacion nacional de
adaptacion).19
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Los compromisos con enfoques de financiacion innovadores como FbF también se derivan de la
Cumbre Humanitaria Mundial en 2016, como se describe en informes como Estambul y mas alla:
perspectivas y promesas del Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja con
motivo de la Cumbre Humanitaria Mundial.1°¢ Una resolucion reciente de la Asamblea General de la
ONU también destaca el compromiso de los Estados miembros de mejorar sus respuestas nacionales
a la informacién de alerta temprana para garantizar que la alerta temprana conduzca a una accién
temprana, incluso a través de FbF; y para desarrollar o mejorar los sistemas de preparacion y respuesta
basados en pronésticos, incluida la disponibilidad de recursos para apoyar acciones en prevision de
desastres naturales.'®”

El Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja ha estado desarrollando el
concepto de FbF desde 2007, incluidos varios programas piloto en todo el mundo que demuestran la
efectividad de este tipo de intervenciones, por ejemplo en Bangladesh, donde FbF evitd que los
beneficiarios tuvieran que sacar préstamos con intereses altos para comprar alimentos o evacuar a
sus animales, y en Mongolia, donde las intervenciones previas a un Dzud (ola de frio) fueron
importantes para prevenir la pérdida de ganado.®® La Federacion Internacional también lanzé una
ventana de financiacion basada en prondsticos para su Fondo de Reserva para el Socorro en Casos
de Desastre en 2018.1% Estas iniciativas describen el FbF como "un mecanismo que permite el acceso
a fondos para acciones tempranas y preparacion para la respuesta basada en prondsticos detallados
y analisis de riesgos".?2%° La descripcion general de la politica establece que esto fomenta un enfoque
de colaboracion para la financiacion humanitaria, con responsabilidades compartidas entre los actores
humanitarios interesados y las entidades gubernamentales nacionales para la reduccion del riesgo de
desastres, la gestion del riesgo climético y la financiacion.

A pesar del campo creciente de discurso sobre el tema, una revision de los 20 paises de la muestra
sugiere que tales iniciativas aln no se han introducido en las politicas y la legislacién nacional. Si bien
muchos paises tienen mecanismos para liberar fondos para iniciativas de preparacién, solo unos pocos
cumplen con el aspecto innovador de desencadenar la "accion temprana” a través de la liberacion de
fondos basados en prondsticos. La legislacién en Kenia, por ejemplo, permite liberar fondos del Fondo
de Contingencia sobre la base de una decision del Secretario del Gabinete de tomar medidas en caso
de "desastre inminente a corto plazo".2°! La legislaciébn de Vietnam sobre desastres requiere
especificamente que las autoridades de gestion de desastres pertinentes tomen "medidas apropiadas”
en caso de alertas y pronésticos, lo que incluye la preparacidn y respuesta ante acciones tempranas.
202 Sin embargo, en Australia, las acciones vinculadas a la prediccién hidrometeoroldgica se centran
en la resiliencia mas que en la respuesta temprana.23

La falta de absorcién de FbF se ha atribuido en parte al debate sobre la mejor estrategia para la
intervencion, asi como a una "incomodidad inherente" de los donantes para invertir en una situacién
gue sblo es probable y no segura.?®4 El mandato de tomar medidas basadas en sistemas de alerta
temprana no siempre esta bien definido a nivel nacional, y a menudo no esta claro quién seria
responsable de tomar este tipo de decisién y qué decisiébn es apropiada en funcién de la alerta
temprana, particularmente dada la posibilidad de gastar fondos para "actuar en vano".2%5

Es aqui donde la legislacion podria desempefiar un papel fundamental, como un medio para exigir
responsabilidades institucionales para comunicar informacién sobre pronésticos, asi como la
autorizacién para actuar, para establecer criterios claros y transparentes para los desembolsos y
procesos simplificados para garantizar que los fondos se liberen rapidamente.

iv.  Proteccion social adaptativa

El Banco Mundial también esta promoviendo el concepto de "Proteccion social adaptativa”, que se
centra en adaptar los esquemas de proteccién social existentes y nuevos, tales como subsidios de
seguridad social, subsidios de desempleo y discapacidad, para que sean mas sensibles a la
vulnerabilidad dentro de la sociedad y contribuyan a la resiliencia general. Al mejorar la coordinacion
intergubernamental y la gestion de datos, los esquemas adaptativos de proteccion social también se
pueden utilizar como una herramienta de respuesta de emergencia, para enviar mensajes de alerta
temprana y activar pagos inmediatos a las personas vulnerables afectadas en caso de choques
repentinos como desastres. También hay oportunidades para usar el esquema para apoyar a los
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hogares como parte de programas mas amplios de GRD y cambio climatico. Si bien este tema no se
explora en su totalidad para los propdsitos de este informe, tales esquemas se han desarrollado hasta
cierto punto en Filipinas, Etiopia y el Banco Mundial también ha desarrollado una serie de
recomendaciones de politicas para implementar dicho esquema en Nepal, que son mas elaborados en
la seccion de recomendaciones de este capitulo.29¢

E. Recomendaciones

La financiacién es un requisito critico para apoyar las actividades de DPR, asi como aquellas que se
encuentran dentro del espectro completo de gestién del riesgo de desastres. Con compromisos
globales como el Marco de Sendai sobre Reduccién del Riesgo de Desastre (RRD) destacando la
importancia de contar con mecanismos de financiacién adecuados, y a la luz de los hallazgos descritos
anteriormente, esta claro que este tema no puede pasarse por alto al desarrollar procedimientos de
preparacion y respuesta, incluida la legislacion relacionada. Las innovaciones como la financiacion del
riesgo de desastres, FbF y CTP no son solo un enfoque para los actores humanitarios, sino algo que
puede integrarse en los planes y mecanismos nacionales.

Al avanzar, estos enfoques de financiacibn para la preparacibn y la respuesta pueden
institucionalizarse en marcos nacionales a través de legislacién, politicas y procedimientos
relacionados con desastres. La revisién anterior indica que los fondos y la financiacién de riesgo de
desastres es un area que se esta desarrollando rapidamente, con una serie de innovaciones
emergentes que potencialmente impactan la legislacion nacional de GRD. Se requiere mas
investigacion comparativa sobre las bases legislativas para la gama de diferentes mecanismos de
financiacion de GRD emergentes y enfoques nacionales de financiacion de riesgo de desastres, que
también deben considerar las leyes de presupuesto nacional y los mecanismos del Ministerio de
Finanzas, asi como los enfoques integrados que abarcan el cambio climatico, para proporcionar la
imagen completa de la financiacion GRD.

A continuacion se presentan algunas recomendaciones especificas derivadas del andlisis actual.

i.  Asignaciones presupuestarias nacionales y fondos especiales

Si bien siempre sera necesario que los paises desarrollen mecanismos de financiacion que se adapten
a las especificidades de cada contexto particular, existen algunos principios generales para las politicas
y la legislacion en esta area, que pueden ayudar a garantizar que dichos mecanismos sean efectivos.
Estos principios son aplicables a nivel nacional, local y comunitario. 207

Las leyes y politicas deben garantizar que los mecanismos de financiacién para la preparacién y
respuesta ante desastres sean:

Adecuadas: Los recursos disponibles para la preparacidon y la respuesta, en particular las
asignaciones presupuestarias anuales, deberian ser suficientes para cubrir los costos minimos
requeridos para los arreglos y mandatos institucionales otorgados a diferentes agencias en todos
los niveles y, en la medida de lo posible, satisfacer las necesidades razonablemente esperadas de
situaciones de desastre en un afio determinado. Esto deberia basarse en procesos exhaustivos de
presupuesto y evaluacion de riesgos y tener en cuenta la financiacion que razonablemente podria
estar disponible de otras fuentes no gubernamentales.

Eficientes: Esto requiere hacer el mejor uso de los recursos existentes para lograr el mejor
resultado. Esto se puede lograr mediante la inversion en medidas de preparacién y reduccion de
riesgos que eviten o minimicen el impacto de los desastres, en lugar de una contingencia solo
disponible para la respuesta. La eficiencia también se aplica a la minimizacion de barreras
estructurales y administrativas innecesarias, para permitir el acceso a la financiacion de manera
oportuna cuando sea necesario. Esto se puede lograr mediante el desarrollo de procedimientos y
cronogramas claros para cuando y cédmo se activan, asignan y transfieren los diferentes fondos,
asi como la rendicion de cuentas relevantes y las medidas de transparencia y transparencia.
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Obligatorias: Es importante que, independientemente de los mecanismos de financiacion que se
adopten, estén respaldados por una legislacion que obligue a las diversas autoridades, ministerios
y agencias responsables a priorizar e implementar esas disposiciones, para evitar situaciones
donde las intenciones legislativas no se apoyan en la préactica, no brinden detalles o estan sujetos
a los caprichos de las prioridades politicas.

Los mecanismos de financiacion también deben distinguir entre la reduccion del riesgo de desastres y
la preparacion y respuesta con el fin de garantizar que se adopten disposiciones adecuadas mas
medidas rentables de reduccion del riesgo de desastres, y deben garantizar que se disponga de fondos
suficientes a nivel del gobierno local y de la comunidad.

Las regulaciones para fondos especiales de preparacion y respuesta ante desastres, reduccion de
riesgos, “preparacion para financiacion climatica” u otros fondos especificos relacionados con
desastres, deben incluir requisitos para:

Condiciones para acceder a los fondos del nivel nacional al local

Comité (s) de gestidon con mandato apropiados;

Fuentes de financiacion identificadas

Requisitos para el mantenimiento y la administracion de registros adecuados.
Disposiciones relativas a cuentas bancarias e inversiones.

Requisitos de auditoria.

Otro aspecto clave a considerar es la capacidad para que dichos fondos reciban contribuciones de
fuentes externas e internacionales y para facilitar los mecanismos de seguimiento independientes y
robustos de esa financiacién para incentivar las contribuciones y aumentar la confianza de los
donantes.

Financiacion del Riesgo de Desastres

La diversidad de mecanismos y la naturaleza emergente de este campo hacen que sea dificil
proponer recomendaciones legislativas detalladas en esta area, sin embargo, las siguientes ofrecen
un enfoque amplio:

Los gobiernos deberian considerar desarrollar una estrategia de financiaciéon de riesgo de
desastres que aborde los tres niveles de riesgo potencial:

o

Para el nivel de menor costo / riesgo, asignaciones del presupuesto nacional, reservas,
fondos especiales y seguros;

Para el nivel de costo / riesgo medio, crédito contingente, préstamos y donaciones de
fuentes externas; y

Para el nivel de alto costo / riesgo, los instrumentos internacionales de transferencia
de riesgos (incluido el seguro).

Al considerar las opciones de financiacion mas apropiadas, se deben tener en cuenta algunas
consideraciones bésicas, tales como:

@)
@)

La frecuencia y la magnitud de los desastres (costos humanos y econémicos).

Las capacidades financieras, institucionales y de recursos humanos actuales que ya
estan disponibles en el pais y probablemente asistencia de fuentes externas.

La rentabilidad general de la reduccién del riesgo de financiacién para prevenir
desastres, versus la respuesta.

El "apetito de riesgo" de diferentes grupos interesados (aseguradoras, empresas,
agricultura, comunidades rurales y urbanas, diferentes niveles de gobierno y otros)
para ayudar a determinar donde se deben hacer las inversiones y qué modalidad
deben utilizar.

Si las ganancias a largo plazo de los préstamos o la cobertura del seguro realmente
superan los costos continuos de los reembolsos de intereses y las primas de seguros.

Es probable que los gobiernos que buscan beneficiarse de los seguros regionales o
internacionales o los esquemas de agrupamiento de riesgos necesiten llevar a cabo una
extensa revision legal con posibles reformas en una amplia gama de &reas para cumplir con
los requisitos de elegibilidad de las aseguradoras. Para este propoésito, se recomienda hacer
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uso de la Nota de orientacién y los ADB sobre la realizacion de un diagnéstico de financiacion
del riesgo de desastres del Banco Mundial, que cubre la legislacion, las politicas y la practica
relacionadas con la gestién financiera y la presupuestacion, la reduccién de riesgos, la
preparacion y la respuesta, los mecanismos de financiacion, los arreglos institucionales y el
papel del gobierno local.

iii.  Herramientas financieras innovadoras de preparacion y respuesta

Disefio de programas de transferencia de efectivo (CTP) y efectivo para refugio

Si bien existe una larga historia sobre el uso del efectivo como herramienta de respuesta humanitaria,
€s un area que es relativamente ignorada por la legislacién de apoyo y, por el contrario, a menudo se
ve obstaculizada por restricciones y regulaciones. Este también es el caso del refugio CTP, donde las
ambiguedades legales pueden obstaculizar su efectividad o crear procedimientos demasiado pesados
disefiados para entornos que no sean de emergencia.

Las areas especificas a considerar en los marcos legales y de politicas incluyen:

e Facilitar las transferencias internacionales de fondos extranjeros para CTP para apoyar las
respuestas nacionales, que cumplen con los requisitos minimos de transparencia y
responsabilidad, pero permiten que los fondos se transfieran de manera oportuna y en un
volumen suficiente para satisfacer las necesidades de emergencia.

e Requerir analisis de mercado apropiados como un componente central de CTP, incluida una
medida previa al desastre con miras a preparar los mercados locales para los tipos de bienes
gue pueden ser necesarios después de un evento de desastre.

e Mecanismos de coordinacién que identifican contrapartes gubernamentales apropiadas y
arreglos institucionales aplicables a CTP.

e Orientacion técnica que prescribe los estdndares minimos de calidad relevantes esperados a
través del uso de efectivo, particularmente para el refugio CTP.

e Asegurar que las leyes laborales y las normas de seguridad en el lugar de trabajo se adapten
o desarrollen especialmente para satisfacer las necesidades de dinero en efectivo del trabajo
después de un desastre, proporcionando proteccién adecuada para los trabajadores y al
mismo tiempo sea flexible para adaptarse a las circunstancias excepcionales.

¢ Identificar y fortalecer los vinculos con los mecanismos de desembolso de efectivo del gobierno
existentes que pueden aplicarse como parte de la respuesta a desastres para apoyar una
mejor planificacién y coordinacion (ver, por ejemplo, las recomendaciones para la Proteccién
Social Adaptativa a continuacion)

Las recomendaciones sobre otros asuntos legislativos relevantes para CTP se incluyen en otros
capitulos de este informe, incluyendo: acceso a la documentaciéon de identificacion; proteccion de
Datos; y privacidad y tenencia de la tierra.

Financiacion basada en Prondsticos

A pesar de la mayor atencidn prestada a FbF a nivel internacional y como parte de la programacion
humanitaria, todavia es un area para la cual pocos paises han hecho disposiciones legales y politicas
especificas. Se recomienda que los gobiernos consideren el desarrollo de disposiciones dentro de la
GRD existente y / u otra legislacion relevante para:

o Definir los tipos de medidas de accién temprana que podrian llevarse a cabo a través de FbF.

e Asignar los roles y responsabilidades obligatorias de los diferentes organismos
gubernamentales e institucionales.

e Establecer procedimientos claros para la comunicacién de informacién sobre previsiones.

e Designar autoridades competentes para actuar en todos los niveles.

e Establecer criterios claros y transparentes para desembolsos basados en prondsticos.

e Definir un proceso simplificado para la liberacion rapida de fondos.

Proteccion Social Adaptativa

Adaptar o hacer un mejor uso de los programas de proteccion social existentes, como la seguridad
social y otros desembolsos financieros a nivel de hogares, podria ser una forma eficiente y efectiva de
identificar la vulnerabilidad y transferir fondos a los hogares afectados. El Banco Mundial identifica una
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serie de recomendaciones para el desarrollo de un esquema de “Proteccion Social Adaptativa” en el
contexto de Nepal que son Utiles para considerar para el desarrollo legal y de politicas en otros paises:

Desarrollar un marco de politicas para establecer un "registro de sistema de informacion
adaptativo", que identifique de manera Unica a los hogares y sus vulnerabilidades y elegibilidad
para diferentes programas gubernamentales, y que pueda ser utilizado para comunicar
informacion de alerta temprana. (Este sistema deberia garantizar la privacidad y proteccion de
los datos).

Disefiar programas y adaptar las pautas de los programas existentes para integrar la resiliencia
comunitaria, la adaptacién al cambio climatico y para complementar la respuesta humanitaria,
incluida la alerta temprana.

Establecer financiacion de contingencia para la respuesta a desastres en todos los niveles y
permitir el uso del registro de proteccidn social y los sistemas de pago para brindar asistencia
financiera a los hogares.

Garantizar que las reglamentaciones de DRRM permitan la implementacion de programas
especiales para poblaciones vulnerables, incluida la ayuda para la subsistencia posteriores al
desastre.

Establecer una unidad o célula especial dentro de la autoridad nacional de gestién de
desastres para facilitar los vinculos con los esquemas de proteccién social.

54



3. Planificacion de contingencias, educacion y simulacros
A. Introduccion

La planificacion de contingencias se puede definir como una actividad critica para las organizaciones
y las comunidades que les permite prepararse para responder eficazmente a un evento de desastre y
sus posibles impactos. La 2% UNDRR lo define como un proceso de gestion que analiza los riesgos de
desastres y establece con antelacion los preparativos para permitir respuestas oportunas, eficaces y
apropiadas. 299

También se puede decir que la planificacion de contingencias esta relacionada a las acciones
concretas que son necesarias a considerar cuando se predice una emergencia importante o comienza
a desarrollarse, a pesar de los mejores esfuerzos para reducir el riesgo y mitigar los efectos de las
amenazas antes de que ocurran.?1° Desarrollar un plan de contingencia es un proceso de preparacion
que implica el andlisis del riesgo frente a los posibles impactos de las crisis en caso de que ocurran.?!?
Tras este analisis se han establecido procedimientos para brindar respuestas oportunas, apropiadas y
eficaces que ayuden a mitigar o evitar por completo, los impactos de estos desastres.?2 Un plan de
contingencia o emergencia por lo tanto se puede describir como una herramienta que anticipa las
acciones y resuelve los problemas que generalmente surgen durante la intervencién de emergencia a
través de un escenario simulado.?’® Simplemente, el proceso de planificacién de contingencias se
puede desglosar en tres preguntas: qué va a suceder; qué vamos a hacer al respecto; qué podemos
hacer anticipadamente para prepararnos.2

Este capitulo trataré los principios basicos de la planificacion de contingencias basado en los resultados
de la literatura y las Revisiones de Escritorio. La Seccidén B ofrecerd un resumen general sobre la
perspectiva mundial en lo que respecta a la planificacion de contingencias, asi como analizara las
conclusiones de los paises de muestra en las Revisiones de Escritorio sobre cémo se lleva a cabo el
proceso de planificacion de contingencias. La seccién C describira la difusién del plan de contingencia
y las practicas de preparacion ante desastres a través de programas de educacion, capacitacion,
simulacros y simulaciones, dirigidos a todos los miembros de la sociedad, incluida la poblacién en edad
escolar. La Seccion D proporciona recomendaciones sobre como desarrollar leyes y/o politicas de
planificacién de contingencias.

B. Planificacion de contingencias

i.  Perspectiva mundial

En el ambito mundial, algunos acuerdos internacionales y regionales otorgan deber a los estados
miembros, sus representantes u organizaciones, ya sea en el ambito publico o privado, para la
elaboracion de planes que ayuden a mitigar el impacto de los desastres. Por ejemplo, la Convencién
Internacional sobre la Preparacién, Respuesta y Cooperacion en materia de Contaminacién por
Petrdleo dispone que las partes en el convenio estan obligadas a establecer medidas para hacer frente
a los incidentes de contaminacién, ya sea a nivel nacional o en cooperacién con otros paises.?!®
Adicionalmente, los buques no sélo estan obligados a llevar un plan de emergencia de contaminacién
por petréleo a bordo, sino que ademas los operadores de las unidades ubicadas en alta mar, bajo la
jurisdiccién de los estados miembros también estan obligados a tener planes de emergencia de
contaminacién por petrdleo o medidas similares que deben coordinarse con los sistemas nacionales
para responder con prontitud y eficacia a los incidentes de contaminacién de petréleo.?16 La
Convencién sobre Seguridad Nuclear igualmente exige que los estados miembros aseguren que las
plantas posean planes de emergencia dentro y fuera de las zonas y que sean puestos a prueba
rutinariamente, para cubrir las actividades que se llevaran a cabo en caso de un plan de emergencia.?'”

Otro ejemplo es el Acuerdo Europeo y Mediterrdneo sobre Riesgos Mayores, que también promueve
el desarrollo de planes de emergencia entre los estados en un esfuerzo por reducir el impacto de los
desastres de las poblaciones y mejorar asi su resiliencia. A través de su secretaria, el acuerdo ofrece
una plataforma en la que se puede ayudar a los gobiernos a mejorar sus evaluaciones de riesgos,
identificar las mejores practicas adoptables para abordar las amenazas emergentes, asi como
promover la coordinacion entre organizaciones internacionales para mejorar la reaccion durante las
emergencias. También fomenta la participacion de la comunidad en el proceso de preparacion y
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promueve programas de educacién a nivel comunitario y escolar dirigidos a capacitar a las diferentes
audiencias sobre sus derechos, funciones y responsabilidades antes y durante un desastre.?18

Sin embargo, estos acuerdos internacionales y regionales a menudo no prevén los criterios especificos
gue deben incluirse en el plan de emergencia, ya que a menudo se deja a la discrecion del estado
miembro sobre la base de sus propias capacidades nacionales. La Organizacion Internacional de
Estandarizacion a través de la norma 1ISO 2230:2018 proporciona algunas directrices, los Lineamientos
de Gestion de Emergencias para el Manejo de Incidentes para la elaboracién de planes de emergencia.
Muy en particular, incentiva la participacion de mdltiples interesados, centrandose en la participacion
de la comunidad en el desarrollo de estos planes.?'® Esto garantiza que los planes desarrollados no
s6lo sean adecuados para satisfacer las necesidades de las comunidades afectadas, sino que también
consideren las sensibilidades culturales.

ii. Planes de contingencia

Como se sefiala en la literatura, la planificacién de contingencias es un componente de un proceso de
preparacion de emergencia mucho mas amplio incluido dentro de procesos ya establecidos, como la
planificacién de la recuperacion ante desastres y la creacion de politicas.??° La literatura en este area
de trabajo es abundante y la Federacion Internacional ha elaborado recomendaciones de vanguardia
sobre la materia. La Guia de Planificacién de Contingencias??! se basa en la experiencia colectiva del
Movimiento de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja y puede ser utilizada por gobiernos y
organizaciones en la elaboracién de planes de contingencia. Algunas de las recomendaciones clave
de esta guia se enumeran a continuacion.

La guia establece que los planes de contingencia desarrollados deben reflejar el contexto en el que se
desarrollan, es decir, reflejar los recursos y capacidades nacionales, municipales y organizativas
disponibles para responder al desastre.

La guia también promueve que el desarrollo del plan sea lo més inclusivo y colaborativo posible. Esto
se debe a que todos los organismos (publicos o privados) involucrados en los procesos de respuesta
y recuperacién ante desastres, durante un desastre inevitablemente se vincularan e influiran en las
acciones de los demas. Este parece ser un principio ampliamente reconocido como se ve en los paises
muestreados en las Revisiones de Escritorio llevadas a cabo, lo cual se describe a continuacion.

Ademas, para que un plan sea eficaz y eficiente, es necesario planificar una respuesta coordinada que
maximice las capacidades existentes y minimice los vacios, duplicaciones, retrasos y otras
limitaciones.??? De hecho, la guia indica que también deben estar vinculados a los planes, sistemas o
procesos de otros 6rganos gubernamentales, asociados o del Movimiento de la Media Luna Roja a
todos los niveles - nacionales, regionales y mundiales.

Los planes de contingencia generalmente se basan en eventos especificos o riesgos conocidos a nivel
local, nacional, regional o incluso mundial, como terremotos o brotes de enfermedades. Ademas, la
Federacion Internacional sefiala como buena practica que los planes de contingencia se desarrollen
sobre la base de evaluaciones de riesgos, y que sean documentos dinamicos para permitir su
actualizacion en funcion de los riesgos actuales. Un registro de riesgos puede considerarse como la
mejor practica ya que ayuda a las autoridades y organizaciones a pensar en el riesgo de una manera
practica y, por lo tanto, deja mas claro qué riesgos requieren planificacion.

Las Revisiones de Escritorio también concuerdan con lo que indica la literatura, y sugieren que la
planificacién de contingencias se lleve a cabo cuando hay una alta probabilidad de que se produzca
un desastre, o cuando haya evidencia de desastres naturales recurrentes como inundaciones y
huracanes.??® Si bien los planes de contingencia no tienen por objeto en si mismos reducir los riesgos,
deben basarse, no obstante, en un analisis de riesgos que reconozca los escenarios de desastre mas
probables y que sean lo suficientemente adaptables para hacer frente a eventos inesperados.

Por ultimo, la guia indica que los planes de contingencia deben establecer procedimientos operativos
de respuesta, sobre las necesidades actuales de recursos y las capacidades previstas. Esto incluye
identificar qué recursos humanos y financieros serdn necesarios y cOmo deberan gestionarse,
garantizando la disponibilidad de los suministros de emergencia, estableciendo procedimientos de
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comunicacion mientras se esta al tanto de una serie de respuestas técnicas y logisticas. 2?4 Esta toma
de decisiones anticipadas garantiza el suministro oportuno y eficaz de asistencia y ayuda humanitaria
a los mas necesitados al momento que se produzca un desastre. El tiempo invertido en la planificacion
de contingencias y respuesta paga dividendos cuando se reducen los dafios y las pérdidas de vidas, y
se hace mas efectiva la entrega de servicios de respuesta y recuperacion. 225

Como se indica anteriormente, la funcién central de la planificacién de contingencias es garantizar la
mejor respuesta posible por parte de las autoridades pertinentes.226 Sin embargo, a pesar de que exista
un nivel sustancial de planificacion, algunos desastres son demasiado grandes y a menudo pueden
tener efectos devastadores para las comunidades. Mas alla de la pérdida de bienes y actividades de
sustento, también esta la pérdida de vidas. La literatura sugiere que los planes también deben reflejar
algunas actividades que ayuden a evitar efectos devastadores en la medida de lo posible, asi como
considerar el proceso de recuperacion de los efectos que inevitablemente se dan durante un desastre.
Esto incluye actividades que garanticen la continuidad de los negocios y restablezcan los medios de
subsistencia, asi como la evacuacion de personas y propiedades, incluido el ganado, como se describe
en el Capitulo 4 de este informe, con el fin de minimizar los dafios causados a la comunidad. En algunos
casos, las familias son separadas durante el evento de desastre o durante el proceso de evacuacion.
En estos casos, las autoridades de gestién de desastres deben prever formas de reunir a las familias
o rastrear el paradero de los miembros desaparecidos de la familia. Sobre este punto, el Capitulo 9 del
presente informe ofrece una vision general detallada de las consideraciones a tomar en cuenta en
relacién a estos grupos vulnerables.

i. Legislacion Nacional

La legislaciéon desempefia un papel crucial en la preparacion, en particular en lo que respecta a la
planificacién de contingencias. En la mayoria de los casos, como se explica en el Capitulo 1, las leyes
basicas asignan funciones y responsabilidades para las principales tareas que deben realizarse en
situaciones de emergencia nacional. La legislacion no sélo garantiza que los planes de contingencia
sean desarrollados por las autoridades pertinentes, sino que también determina el suministro de los
recursos necesarios para garantizar las actividades establecidas en el plan de contingencia.

Las Revisiones de Escritorio reafirman el importante papel que juega la planificacién de contingencias,
gue otorgan los gobiernos a los esfuerzos de preparacién ante desastres. La mayoria de los marcos
juridicos de los paises incluyen ciertas referencias sobre la planificacién de contingencias, aunque con
diversos grados de especificidad en lo que respecta a los mandatos, la asignacion presupuestaria 'y su
aplicacion.

Las Revisiones de Escritorio también reflejan la necesidad de mayor inclusion en el desarrollo de
planes de contingencia. Este proceso refleja contener aportaciones de todos los sectores pertinentes
a nivel nacional y local (incluidas las comunidades), asi como del sector publico y privado, dependiendo
del contexto y la naturaleza del desastre para el que se esté planificando. Desde los paises analizados,
sabemos que la inclusividad varia de un pais a otro y, en algunos casos, depende del riesgo para el
cual se esté planificando. En algunos paises, es responsabilidad exclusiva del gobierno elaborar planes
de contingencia y esto puede ser sélo a nivel nacional, sélo a nivel local o incluir a las autoridades
regionales. En Brasil, por ejemplo, la ley prevé la asignacién de recursos federales a niveles regionales
y locales para la ejecucion de acciones preventivas en las zonas de riesgo de desastres, incluidas las
acciones de respuesta a desastres y recuperacion. 227 El municipio tiene la responsabilidad de preparar
el plan de contingencia y de proporcionar los elementos centrales del plan. 228 La distribucién de los
recursos estatales al nivel local municipal demuestra que el gobierno nacional tiene un papel importante
gue desempefar en el proceso de planificacion de contingencias.

En Italia, la planificacidn se lleva a cabo a todos los niveles estatales (nacional, regional, municipal)
con los municipios como responsables de algunos desastres.??® En Madagascar, el plan es
desarrollado por un organismo central a nivel nacional vinculado al Ministerio del Interior, y miembros
del congreso a nivel territorial.23 En México todas las instituciones publicas y privadas deben tener un
plan para mitigar los riesgos que defina las acciones preventivas y de respuesta a emplear durante una
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emergencia.?3! En Australia, la planificacién de contingencias es proporcionada desde a nivel estatal y
no nacional.?32

En algunos casos, algunas organizaciones privadas podrian tener una carga singular de
responsabilidad al desarrollar estos planes por su cuenta debido a la naturaleza de su negocio. Por
ejemplo, en Kazajstan, la expectativa es que las plantas quimicas e industriales desarrollen manuales
de gestidn de riesgos y planes de accion con el apoyo de proveedores de socorro profesionales. 233
Ademas, en Finlandia, los duefios de ciertas propiedades como grandes edificios residenciales,
oficinas y hoteles, asi como proveedores de industrias de servicios basicos como la electricidad, el
agua y el trafico de datos estan obligados a hacer planes de emergencia.?34

Las Revisiones de Escritorio demuestran la necesidad de que los planes de contingencia sean
informados a través de mapas de riesgos y/o evaluaciones de riesgo. En particular, como se explica
en el Capitulo 4 de este informe, asi como en el informe multipais de la Federacion Internacional y el
PNUD sobre la Legislacion efectiva y la reglamentacion para la reduccion del riesgo de desastres, el
mapeo de riesgos a menudo se legisla como un instrumento obligatorio para informar sobre el
desarrollo de los Sistemas de Alerta Temprana. Sin embargo, en tal sentido, en Colombia, el Articulo
33 de la Ley 1523 de 2012 establece que el Plan Nacional de Gestion de Riesgos proporcionara un
andlisis de los factores de riesgo asi como el seguimiento de estos factores.?3> Este plan se utiliza
como una herramienta de guia en la elaboracién de los planes de gestién de riesgos a nivel territorial. 236
También en Filipinas, la Seccién 12 de la Ley de Desastres establece que las Oficinas Locales de
Reduccion y Gestion del Riesgo de Desastres (LDRRMO) estan obligadas a facilitar y apoyar las
evaluaciones de riesgos y las actividades de planificacion de contingencias a nivel local.23” Otro
ejemplo, la Comision Europea llevara al gobierno Espafiol ante el Tribunal de Justicia de la Union
Europea (UE) por falta de cumplimiento con la Directiva sobre Inundaciones de la UE (Directiva
2007/60/EC), que obliga a los Estados Miembros a evaluar el riesgo por inundaciones, mapear la
extension de las inundaciones y tomar medidas adecuadas y coordinadas para reducir el riesgo a
inundaciones.238

En el Reino Unido, conforme a la Seccion 2(1) de la Ley de Contingencias Civiles, se espera que las
evaluaciones de riesgos se lleven a cabo a nivel local, y que a partir de entonces se publique un registro
de riesgos.239 En los casos en que la expectativa es que las personas u organizaciones privadas hagan
un plan de emergencia como en el caso de Finlandia, segun lo dispuesto en la Ley de Rescate, se
espera entonces que estos planes sean informados mediante evaluaciones de riesgos realizadas
anticipadamente.?° Algunos paises, como Madagascar y Australia elaboran planes de contingencia de
riesgos mdltiples, en comparacién con los planes de riesgo singulares o planes de contingencia
centrados en un riesgo especifico lo cual se ve mas a menudo en otros paises.?! No obstante, estos
tipos de planes aun requieren evaluaciones de riesgos para guiar su desarrollo.2*2 En Australia, el
proceso de elaboracién del plan Estatal de respuesta a emergencias y el plan de recuperacion incluye
una evaluacion de riesgo de los peligros que deberia ser abordado en el plan. 243

Otro aspecto de la planificacion de contingencias considerado en las Revisiones de Escritorio es lo que
respecta a los vinculos familiares, especificamente los planes sobre cédmo las familias deben
reencontrarse, lo cual no se menciona expresamente en las legislaciones o es proporcionado la
mayoria de los paises.?** Se encontr6 que varios paises no tenian disposiciones para ello
explicitamente incluidas en su legislacion. Esto no quiere decir que estas actividades no estarian
presentes en caso de que ocurriera un desastre, especialmente cuando los esfuerzos de socorro son
apoyados por la Sociedad Nacional de ese pais.?*5> Como buenos ejemplos, Vietnam y Filipinas toman
en cuenta este proceso y dentro de lo anterior disponen incluir la reunificacion familiar en sus planes
nacionales de preparacién y respuesta ante los desastres y para lo Gltimo, brindan un Sistema de
Rastreo y Reunificacion Familiar.
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C. Educacion y Simulacros

i.  Educaciéony programas de capacitacion

Un componente crucial de la preparacion en cualquier pais es la sensibilizacion a todos los niveles de
la sociedad, incluidos los nifios que van a la escuela.?*6 Esto podria implicar la sensibilizacién sobre
los riesgos a desastres que prevalecen en unaregién o en el pais, los protocolos y planes de seguridad
y emergencia, asi como las organizaciones a nivel local y nacional encargadas de proporcionar apoyo
de socorro en caso de que ocurra un desastre. Esta sensibilizacion puede crearse a través de
programas de educacion a nivel basico, secundario y superior o0 a través de programas cortos de
capacitacion dirigidos a todos los grupos de edad y profesionales, incluidas simulaciones de protocolos
de emergencia en accion.?4” Como se indica en la resolucion de la 32da Conferencia Internacional de
la Resolucién de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja sobre el Fortalecimiento de los marcos juridicos
para la respuesta ante desastres, la reduccion de riesgos y los primeros auxilios, contar con educacion
obligatoria en primeros auxilios a lo largo del ciclo de vida de las personas, a través de la capacitacion
obligatoria de los estudiantes y los maestros asi como de los postulantes a obtener licencias de
conducir aumenta las posibilidades de que una persona capacitada esté disponible para ayudar
durante un desastre.

La educacion y la formacion sobre cualquier plan de contingencia que haya sido desarrollado,
contribuyen en gran medida a mejorar la eficacia del plan a medida que la comunidad y las autoridades
pertinentes sean conscientes de sus funciones, derechos y responsabilidades.?*8 Asimismo, estos
programas de formacién, en particular cuando incluyen ejercicios de simulacién, permiten que el plan
de contingencia se vea accionado y se logre evaluar su viabilidad en un contexto especifico.?*° Los
programas de educacién y capacitacion, en particular los dirigidos a la comunidad, facilitan la
asignacion de responsabilidades a los miembros de la comunidad y la construccién de una red de
voluntarios para apoyar la implementacion del plan en caso de que ocurra un desastre.?%°

ii.  Simulacros y Simulaciones

Los planes de emergencia deben ser redactados a la luz de la legislacion vigente, asi como de las
disposiciones que esta establece para hacer frente a incidentes y desastres importantes.25! El plan
debe ser ensayado y ejercido por las personas y organizaciones que lo utilizaran. Los ejercicios de
simulacién en campos reales o en aulas de clase, basados en escenarios especificos, son un medio
eficaz para determinar cuan realista es el plan y para evaluar la capacidad que tienen los diferentes
actores.?%? Los simulacros también sirven como recordatorio constante hacia los que probablemente
se vean afectados seglin como actien en caso de que ocurra un desastre. Por lo tanto, la legislacién
sobre la planificacion de contingencias debe prever capacitaciones y simulacros para asegurar que los
esfuerzos de preparacion sean puestos en marcha.

En las Revisiones de Escritorio aparece que, al igual que el proceso de planificacién de contingencias,
la principal responsabilidad de ofrecer capacitaciones al personal de rescate y socorro sobre que hacer
durante un desastre recae sobre el gobierno nacional. En ltalia, la importancia de los ejercicios de
simulacién se refleja en la legislacién. La ley proporciona "Ejercicios de Proteccion Civil" que envuelven
los diversos componentes, asi como las estructuras operativas del Servicio Nacional de Proteccion
Civil.%3  Los ejercicios disefian y ponen a prueba la validez de los modelos organizativos de
intervencidon que se organizan tanto a nivel nacional como regional. También hay "Ensayos de
Rescate", que son ejercicios operativos destinados a verificar la capacidad operativa de respuesta a
los desastres.?®* En Australia, los procedimientos de capacitacion deben ser proporcionados por el
Comisionado de Gestidon de Emergencias y se espera que incluyan la capacitacion, el desarrollo y la
acreditacién del personal de gestion de incidentes, y que también especifique las funciones del
Inspector General para la Gestion de Emergencias entre ellas, evaluar las disposiciones de todo el
estado en relacion a la capacitacion y el ejercicio de mantener y fortalecer la capacidad de gestién de
emergencias.?%® También se espera que los organismos gubernamentales participen en la capacitacion
de emergencias.?®® Ademas cuentan con un marco de capacitacion que describe los cursos basicos
de capacitacion y las inducciones pertinentes para aquellos actores claves en la gestion de desastres
y asi apoyar el desempefio efectivo de sus funciones.?5” También se reconoce que los ejercicios son
una oportunidad para poner a prueba la eficacia del plan de gestion.?%8 En la Republica de Corea
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también, el gobierno es responsable de ofrecer capacitaciones y se espera que el personal de socorro
se someta a estas capacitaciones periédicamente.259

No obstante, en algunos casos, las instituciones locales, las universidades y las organizaciones
privadas pueden facilitar estas actividades. Por ejemplo, en Finlandia, existe una Escuela de Servicios
de Emergencia en la que se espera que los gerentes y el personal de defensa civil, segun lo dispuesto
en la Ley de Poderes de Emergencia, participen en capacitaciones especificas organizadas por la
universidad.2®® En Jordania, la Ley de la Media Luna Roja incluye responsabilidades para que la
Sociedad Nacional capacite a los voluntarios en la prestacion de asistencia médica.?! La Ley de
Defensa Civil de Jordania también alienta al sector privado a capacitar a los ciudadanos sobre como
gestionar los desastres, proporcionandole el equipo para hacerlo.262

También se observa que incluso en aquellos paises que no tienen planes de contingencia, se ha
tomado en cuenta la capacitacion de la comunidad y la del personal de socorro en las practicas de
preparacion ante desastres. Por ejemplo, en Palestina, tal como lo establece la Ley de Defensa Civil,
se ofrecen capacitaciones al personal de rescate y socorro, y ciertas universidades también ofrecen
cursos de posgrado sobre rescate y socorro. Aunque este tipo de capacitacién esta restringida al
personal de rescate y socorro, el Consejo Superior de Defensa Civil puede crear equipos de civiles de
la Autoridad Nacional Palestina y otros organismos para realizar capacitaciones civiles y otras
actividades.?53

iii. Programas de Educacion en las escuelas

De los Paises de Muestra encuestados, aunque a menudo se proporcionan capacitaciones y
simulaciones, parece haber espacio considerable de mejora con respecto a los programas de
educacion dirigidos a los nifios en etapa escolar. Pocos han legislado sobre el tema. Filipinas, Palestina
y Kazajstan proporcionan programas de educacion escolar centrados en la preparacion para desastres,
aunque es evidente que los estandares aln no estan estipulados.?4 Colombia y Vietnam también
proporcionan programas escolares y han ido un paso mas alla al indicar el contenido minimo en el que
deben centrarse dichos programas.26> En Colombia, por ejemplo, el Articulo 3 de la Resolucion 7550
de 1994 establece que se les debe solicitar a los centros educativos que disefien y desarrollen un
‘proyecto’ de prevencién y atencion a emergencias y desastres, en linea con las directrices emitidas
por el Ministerio de Educacion Nacional. Como minimo, el proyecto debe incluir la creacion de un
comité escolar para la prevencién y respuesta a emergencias y desastres, asi como brigadas
escolares; analisis de riesgos escolares; planes de accion; y ejercicios escolares relacionados con las
posibles amenazas.?¢

Los nifios se ven muy afectados por los desastres, por lo tanto, es necesario que estén anuentes de
los potenciales riesgos a los que podrian enfrentarse en sus localidades. Por ejemplo, tras el terremoto
de Haiti de 2010 y el terremoto de Pakistan de 2005, se estimé que murieron més de 38.000 y 17.000
estudiantes, respectivamente. Mas alld, como se menciona en el Capitulo 9, los desastres exponen a
los nifios a mayor riesgo en temas de proteccion infantil tales como, el secuestro, la trata, la violencia
sexual y de género. Los esfuerzos de preparacion en las escuelas tienen como objetivo reducir la
vulnerabilidad y el impacto de los desastres en los nifios, asi como el de sus maestros. Los estudiantes
y los maestros también pueden jugar un papel importante al compartir informacion sobre como
prepararse con la comunidad, y asi contribuir a mejorar la preparacién en general.257

La preparacién adecuada de las escuelas también es importante para garantizar la minima interrupcion
de la educacion después de un desastre; tal como se discutié en el Capitulo 8, esta es una contribucidn
importante a la proteccion del derecho a la educacién durante las emergencias. La reanudacion de la
educacion lo antes posible después de un desastre también facilita la recuperacion a largo plazo al
proporcionar apoyo fisico y psicosocial a los nifios, minimizando el riesgo de trauma y explotacion.
Desafortunadamente, la reconstruccion de las escuelas no siempre es considerada una prioridad y
puede ser pasada por alto por las autoridades durante los esfuerzos de socorro y recuperacion.268
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D. Recomendaciones

i.  Planificacion de Contingencias

Legislar la planificacion de las contingencias es un paso importante en la preparacién ante los
desastres ya que es casi seguro que este garantice una red de seguridad sostenible en caso de que
ocurra un desastre. Por lo tanto, es recomendable que la legislacion facilite los estandares minimos
para el desarrollo de un plan de contingencia.

Como se deduce de las Revisiones de Escritorio, el marco legislativo debe proveer a la autoridad, a
las organizaciones y/o personas privadas responsables del desarrollo de los planes de contingencia
independientemente de que responda a una o varias amenazas. La legislacién ademas debe
establecer el minimo de provisiones a reflejarse en el plan de contingencia. Esto puede incluir la
designacion de autoridades relevantes a involucrarse en los esfuerzos de rescate y recuperacion, la
asignacion de fondos y recursos disponibles (presupuestos nacionales, federales o municipales) para
las actividades previstas bajo el plan de contingencia, asi como otras consideraciones logisticas en lo
que se refiere a equipos de emergencia e instalacion de los sistemas de comunicacion.

Entendiendo que la restauracion de los enlaces sociales inmediatamente después que ocurre un
desastre es una preocupacion critica, estos estandares deben incluir provisiones para el rastreo familiar
y el proceso de reunificacién que permita a las familias encontrar y reunirse con sus parientes
desaparecidos los cuales pudieron haber sido desplazados durante la evacuacién o mientras ocurria
el desastre.

Ademaés, la participacion de multiples interesados en la planificacion, incluyendo los sectores publicos
y privados y la participacion de la comunidad, asegura los derechos, las funciones y las
responsabilidades de todos, y que los mecanismos de coordinacidn estén reflejados con exactitud en
el plan. Mientras mas inclusivo sea el plan durante su etapa de desarrollo, le sera mas familiar a los
interesados y por consiguiente referenciado continuamente. Por lo tanto, la legislacién debe asegurar
gue el proceso de planificacion sea participativo.

El contenido desarrollado debe ser guiado por el uso de mapas de riesgo y/o evaluaciones de riesgo.
El uso de escenarios cuidadosamente construidos debe motivar a anticipar las necesidades que se
generen por riesgos previsibles. 269

Finalmente, la Guia de Planificacién de Contingencias desarrollada por la Federacién Internacional de
la Cruz Roja y la Sociedad de la Media Luna Roja, y los Lineamientos de Gestién de Emergencia para
el Manejo de Incidentes de la Organizacién Internacional de Estandarizacion, son herramientas Utiles
y pueden ser usadas por gobiernos y organizaciones en el desarrollo de planes de contingencia.

ii.  Educaciony simulacros

En relacion a los programas de capacitacién y educacion, simulacros y simulaciones, es recomendable
tener una legislacion que defina las entidades que asumiran las principales responsabilidades de
ofrecer estos programas a todos los niveles de la sociedad, ya sea el gobierno, instituciones locales,
universidades, organizaciones privadas y/o la Sociedad Nacional de la CR. Ademas, estos programas
deben apuntar a educar y capacitar a las diferentes audiencias en cuanto a sus derechos, roles y
responsabilidades antes y durante un desastre, asi como proporcionar capacitacion de primeros
auxilios.

La legislacion también deberia proveer y establecer los estandares minimos y el contenido de acuerdo
con las mejores practicas internacionales para los programas profesionales de capacitacion vy
simulacros, incluido el personal de desastres, rescate y asistencia, y la comunidad local, asi como
programas de educacion para los nifios que asisten a la escuela. Estos programas de educacion y
capacitacion deberian tratar proporcionarle al publico objetivo informacion sobre que esperar cuando
ocurre un desastre, sus derechos, funciones y responsabilidades antes y durante un desastre. Los
programas de capacitacién también deben ser designados para reflejar el hecho de que esto no es un
evento que ocurrira una vez al continuar proporcionando cursos de reforzamiento a las personas,
aunque ya hayan sido capacitadas.
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Todos los individuos deberian tener acceso a las capacitaciones de preparacion de desastres ya que
esto garantiza mayor sensibilizacion a los planes de contingencia establecidos, las funciones y las
responsabilidades que emerjan de esto.

Ademas, la legislacién debe proporcionar también ejercicios de simulacion y simulacros que involucren
a profesionales de rescate y asistencia y la comunidad respectivamente. Los simulacros refuerzan la
informacion compartida con la comunidad sobre los planes de contingencia a través de ejercicios
practicos. Los ejercicios de simulacién no solo le demuestran de forma practica al personal de rescate
y asistencia sus roles durante un desastre, también ofrecen una oportunidad para evaluar la efectividad
del plan de contingencia.

iii. Programas de Educacion en las escuelas
Para los nifios en edad escolar, la legislacion debe proporcionarles la preparacion y respuesta a
emergencias y desastres en la escuela, incluyendo la creacién de comités escolares pertinentes, asi
como brigadas escolares, andlisis de riesgo escolar, planes de accion y simulacros escolares
concernientes a posibles amenazas.
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4. Alerta Temprana, Accion Temprana

A. Introduccion

Desde mediados de la década de los 2000, ha habido un incremento en el reconocimiento internacional
sobre la importancia de la respuesta efectiva ante los desastres de los sistemas de alerta temprana y
acciones tempranas basadas en prondésticos. Este Capitulo aborda cada uno de estos temas. La
Seccion B habla de tres componentes claves de los sistemas de alerta temprana; el desarrollo y la
implementacion de conocimiento sobre el riesgo a desastres; monitoreo y pronéstico de riesgos; y la
generacion y emision de alertas tempranas. La Seccion C habla sobre la ‘accion temprana’, que se
refiere a la toma de accion antes de que se materialice la amenaza con base en las alertas, en vez de
responder solo cuando la amenaza se hay materializado. La Seccién D habla sobre la evacuacion, la
cual es una forma importante y bien establecida tanto de la accién temprana como de la respuesta
temprana. La Seccion E brinda a los tomadores de decisiones recomendaciones sobre como
desarrollar leyes y politicas para establecer sistemas de alerta temprana precisos que desencadenan
una efectiva accion temprana y una respuesta rapida.

B. Sistemas de Alerta Temprana

i. Antecedentes

La UNDRR define el término ‘sistema de alerta temprana’ como ‘un sistema integrado de monitoreo de
amenazas, prondstico y prediccién, evaluacion de los riesgos ante los desastres, comunicacion y
sistemas de actividades de preparacion y procesos que permite a individuos, comunidades, gobiernos,
empresas Yy otros a tomar acciones oportunas para reducir los riesgos a los desastres en antesala a
los eventos amenazantes’.2’° Los sistemas de alerta temprana tienen cuatro componentes claves que
se interrelacionan:

desarrollar conocimiento sobre el riesgo a desastres a través de:
o compilar datos sobre amenazas, exposicion, vulnerabilidad y capacidad; y

o analizar esta informacién en evaluaciones de riesgo a desastres.

detectar, monitorear, analizar y pronosticar amenazas;

difusion de alertas autoritarias, oportunas, precisas y accionables; y

asegurar la preparacién a todos los niveles para responder a las alertas recibidas.?”*

Cada uno de estos cuatro componentes de los sistemas de alerta temprana es vital: la omision en
relaciéon a cualquier elemento puede causar un fallo del sistema en su totalidad. El enfoque de este
Capitulo es el papel de la ley y las politicas en relacién a los primeros tres componentes de los sistemas
de alerta temprana mencionados arriba. El cuarto aspecto de los sistemas de alerta temprana —
preparacion para responder a las alertas — es un problema muy amplio que es abordado en varias
partes de este Reporte, incluyendo la seccién C de este Capitulo (‘Accién Temprana’), seccién B del
Capitulo 3 (‘Planificacién de Contingencias’) y secciéon C del Capitulo 3 (‘Educacion y Simulacros’).
Como el enfoque de este Reporte es en la preparacion y respuesta doméstica, este Capitulo se enfoca
en sistemas de alerta temprana, incluido los sistemas nacionales, subnacionales y a nivel comunitario.

El problema de los sistemas de alerta temprana se convirtié en el centro de la atencion internacional
significativamente durante a mediados de los afios 2000, luego de ocurrido el Terremoto y Tsunami del
Océano Indico en el 2004, que entonces el Secretario General de la ONU Kofi Annan describiera como
una ‘llamada de alerta’ a los gobiernos sobre la importancia de los sistemas de alerta temprana.22 Al
momento de este catastréfico desastre, habia un sistema de alerta de tsunamis para el Océano
Pacifico, pero no para el Océano indico.2’® Ciertamente, incluso con una alerta de tsunami casi
instantanea, muchas personas ubicadas en la costa de Sumatra en Indonesia no hubieran logrado
evacuar a tiempo ya que el tsunami alcanzd la costa de Sumatra a los 30 minutos de haber ocurrido el
terremoto.?’# Sin embargo, un sistema de alerta de tsunamis pudo haber salvado muchas de las 51,000
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vidas que se perdieron en Sri Lanka e India, ya que al tsunami le tom6 dos horas alcanzar esos
paises.27s

Una de las cinco ‘prioridades de accién’ en el Marco de Accién de Hyogo 2005-2015 fue el de
‘identificar, evaluar y monitorear los riesgos a desastres y mejorar la alerta temprana’.2’¢ El Marco de
Accion de Hyogo identificd varias ‘actividades claves’ para la alerta temprana. Una de las actividades
clave fue la de desarrollar sistemas de alerta temprana ‘centradas en las personas’, y que esas alertas:
se muestren oportunas y comprensibles para los que estan en riesgo; que tengan en cuenta las
caracteristicas demograficas, de género, culturay sustento de las audiencias objetivo; e incluyan guias
sobre cémo actuar en caso de alertas.?’” Otra actividad clave identificada en el Marco de Accioén de
Hyogo fue la de fortalecer la coordinacién y cooperacién entre todos los sectores relevantes y actores
en la cadena de alerta temprana para asi lograr sistemas de alerta temprana completamente
efectivos.?’®Entre el 2005 y 2015, hubo un cambio de paradigma que se alejaba de proporcionar
informacion sobre amenazas para proveer informacion de impacto, y se alejaba del riesgo singular
para dar paso a sistemas de alerta de mdltiples riesgos.2”® En su nivel mas basico, proveer informacion
de impacto en vez de informacién sobre amenazas significa proveer informacion sobre ‘lo que el clima
hard’, en vez de simplemente ‘lo que clima sera’.?8° Esto requiere informacion y analisis sobre la
exposicién y vulnerabilidad a las amenazas de las poblaciones en riesgo, no solo sobre la ubicacion
geografica y la magnitud de las amenazas. Alertas que contienen informacion sobre los posibles
impactos son mas significativas y accionables; le permiten a las poblaciones entender el riesgo y como
podrian ser afectadas, y a usar esta informacion para identificar las medidas mas apropiadas de
preparacion y respuesta.?s!

Un sistema de alerta de multiples riesgos es uno que aborda diversas amenazas y/o impactos, ya sean
de tipos similares o diferentes.?82 El cambio de paradigma hacia sistemas de alerta temprana de
multiples riesgos refleja en parte un creciente reconocimiento de que las amenazas y los impactos
pueden ocurrir simultaneamente, en cascada 0 acumulativamente en el tiempo y, por lo tanto, pueden
tener efectos interrelacionados.?83 En este contexto, los sistemas de alerta temprana de multiples
riesgos pueden permitirle a los actores responsables de los diferentes tipos de amenazas e impactos
compartir informacion, coordinar actividades y utilizar procesos estandarizados que mejoren la
consistencia y la eficacia de las alertas.?%* Por ejemplo, un sistema de alerta temprana de multiples
riesgos puede utilizar una sola plataforma compartida para emitir alertas utilizando terminologia y
graficos estandarizados.

El Marco de Sendai refleja el continuo compromiso de la comunidad internacional en el mejoramiento
de los sistemas de alerta temprana y consistentemente hace referencia a los ‘sistemas de alerta
temprana de mdltiples riesgos’.28> Uno de los siete objetivos globales del Marco de Sendai es el de
‘incrementar substancialmente la disponibilidad de y el acceso a sistemas de alerta temprana de
multiples riesgos e informacion sobre el riesgo a desastres y sus evaluaciones para las personas al
afo 2030°.286 En Mayo de 2017, la inaugural Conferencia de Alerta Temprana de Multiples Riesgos se
llevo a cabo en Cancun, México, con el enfoque sobre como los paises podian lograr los objetivos del
Marco de Sendai.?8” Uno de los resultados de la Conferencia fue la adopcién de una Lista de
Verificacién SAT de Mdltiples Riesgos, la cual esta estructurada sobre la base de los cuatro elementos
de los sistemas de alerta temprana identificados arriba.?8® La Lista de Verificacion es una herramienta
practica, no técnica que establece un listado de acciones para asistir el desarrollo, la evaluacién o el
refinamiento del sistema de alerta temprana.?®® Le agrega a la guia existente en este ambito, en
particular, las diez mejores practicas efectivas para los sistemas nacionales de alerta temprana de
multiples riesgos identificados por la Organizacion Mundial Meteoroldgica en el 2012 a través de un
proyecto de investigacion de miltiples paises (las Buenas Précticas de la OMM).2%

Las Buenas Practicas de la OMM vy el Listado de Verificacion SAT de Mdultiples Riesgos hace hincapié
que la ley y las politicas juegan un papel importante en la promocién efectiva de los sistemas de alerta
temprana. Dos de las Buenas Préacticas de la OMM expresamente hacen referencia a la funcion de la
legislacion y las politicas. La primera Buena Practica de la OMM es un ‘fuerte reconocimiento politico
a los beneficios de los sistemas de alerta temprana, reflejado en las politicas armonizadas de gestion
del riesgo a desastres nacionales y locales, la planificacion, la legislacion y el calculo
presupuestario’.?®! La tercera Buena Practica de la OMM es ‘aclaracién de funciones’ lo que significa
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que ‘las partes interesadas son identificadas, sus funciones, responsabilidades y mecanismos de
coordinacién estan claramente definidos y ... documentados dentro de los planes locales y nacionales,
en la legislacion, directivas y memorandums de entendimiento’.2%2 La Lista de Verificacion SAT de
Multiples Riesgos también hace hincapié en el papel que juega la ley en clarificar las funciones y
responsabilidades de los interesados en establecer los mecanismos de coordinacion.?®® Ademas
proporciona, recomendaciones especificas para el papel que juega la ley y las politicas en relacion al
conocimiento y las alertas del riesgo a desastres.?®* Estas recomendaciones especificas son
analizadas abajo en las secciones iy iii.

ii.  Conocimiento de Riesgo de Desastres

En relacién el conocimiento del riesgo de desastres, la Lista de Verificacion SAT de Multiples Riesgos
recomienda que la ley o las politicas deberian estipular la preparacién ante las amenazas, la
vulnerabilidad y la capacidad de evaluacion para todos los ambitos.?®> Ademéas recomienda que
deberian existir estandares nacionales para la coleccion sistémica, distribucion y evaluacion del
conocimiento del riesgo de desastres y de los datos relacionados con las amenazas, exposiciones,
vulnerabilidades y capacidades.?®¢ Finalmente, recomienda que se debe designar una agencia nacional
como responsable para coordinar la identificacién de las amenazas y la informacién de riesgo, y que
debe haber un solo repositorio central de todo el conocimiento de riesgo de desastres.2%7

La informacidn proporcionada en las Revisiones de Escritorio no esta lo suficientemente detallada para
permitir una evaluacién de las leyes y las politicas que gobiernan el conocimiento de los riesgos de
desastre de los Paises de Muestra. Las Evaluaciones de Escritorio, sin embargo, si identifican algunos
ejemplos de buenas practicas en este ambito. En Colombia, por ejemplo, una agencia nacional de
gobierno, la UNGRD, es la encargada de coordinar la elaboracion de los mapas de riesgo y consolidar
la informacidn resultante en un solo repositorio.2%® La UNGRD recientemente publicé un ‘Atlas Nacional
de Riesgo’, el cual es un conjunto comprensible de mapas de posibles amenazas y evaluaciones de
riesgo para todas las regiones geograficas, lo que incorpora analisis detallados sobre la exposicion,
vulnerabilidad y capacidad.?®® En el Reino Unido, la Oficina del Gabinete es responsable de preparar
un Registro Nacional de Riesgo de Emergencias Civiles de multiples riesgos basado en la evaluacién
de riesgo nacional, y este proceso es replicado a nivel local por las autoridades locales.3% El Registro
Nacional de Riesgo y el Registro de Riesgo Comunitario son subsecuentemente usados para informar
sobre la planificacion de contingencias.

En Enero 2015, la Organizacién Mundial Meteoroldgica publicé un destacado reporte analizando los
avances en los sistemas de alerta temprana durante el periodo desde que se adoptara el Marco de
Hyogo (a partir de ahora, el Informe de Sintesis de la OMM 2015).3%1 El Informe de Sintesis de la
OMM 2015 ofrece un panorama diverso, identificando ambos dmbitos de progreso significativo, sin
embargo, también el hecho de que muchos retos se mantienen, especialmente en los paises en vias
de desarrollo o menos desarrollados. En relacion al conocimiento de riesgos de desastres, el Informe
de Sintesis de la OMM 2015 determina que un problema persistente es que las evaluaciones de riesgos
se mantienen predominantemente enfocadas en las amenazas y no abordan adecuadamente las
vulnerabilidades sociales, econémicas y ambientales.302 Esto indica que, consistentemente con la Lista
de Verificacion SAT de Mdltiples Riesgos, hay un importante papel que deber jugar la ley en exigir
evaluaciones de vulnerabilidad en todos los ambitos.

iii. Detectando, Monitoreando, Analizando y Pronosticando Amenazas

En relacion al monitoreo y prondstico de las amenazas, la Lista de Verificacion SAT de Multiples
Riesgos principalmente proporciona orientacion operativa, en lugar de orientacion sobre la ley y las
politicas.®% Identifica que un sistema eficaz de monitoreo y prevencion requiere: personal bien
capacitado; el uso de equipos técnicos de alta calidad que generen datos en tiempo real (o aproximado)
y sea adecuado para condiciones locales; procesamiento y analisis oportunos de los datos, incluida la
modelizacion y la previsidn utilizando metodologias cientificas aceptadas; y el mantenimiento y la
actualizacion rutinaria de todos los softwares y hardwares.3%* El Informe de Sintesis de OMM 2015
identifica que algunos de los problemas claves que aun persisten en este ambito son: inadecuada
capacidad técnica debido a la falta de recursos y conocimientos especializados (especialmente en los
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paises en vias de desarrollo y los paises menos desarrollados); y una incompleta cobertura debido a
ciertas amenazas y/o regiones geograficas que quedan fuera del alcance de las redes de monitoreo
existentes.305 Estos hallazgos sugieren que puede haber un papel importante que desempefiar por
parte de las leyes en garantizar la asignacion adecuada de los fondos al monitoreo y pronéstico, y
exigir a los agentes gubernamentales el monitoreo de todas las amenazas en todas las zonas
geograficas.

iv. Alertas
Contenido de las alertas

En relacion al contenido de las alertas, la Lista de Verificacion SAT de Mdltiples Riesgos y las Buenas
Préacticas de la OMM recomiendan que los mensajes de alerta deber ser: claros y coherentes; incluir
informacion de impacto; ser emitidos por una fuente reconocida y autorizada; y proporcionar orientacion
clara sobre las acciones que los destinatarios deben tomar (por ejemplo, ‘evacuar’, ‘reflgiese’).3% La
Lista de Verificacion SAT de Mdltiples Riesgos recomienda especificamente que la ley debe establecer
procesos estandarizados para generar y emitir alertas.3%” Los procesos estandarizados para generar y
emitir alertas pueden ser particularmente importantes para garantizar la claridad y la consistencia
donde varios participantes son responsables de generar y/o emitir alertas. Incluso se pueden utilizar
para introducir contenido estandarizado para la alerta (por ejemplo, texto estandarizado, codificacién
por color y gréaficos).308

Las Revisiones de Escritorio sefialan que hay dos enfoques principales para emitir alertas entre los
Paises de Muestra. Un reducido nimero de los Paises de Muestra han adoptado un enfoque
centralizado a las alertas, mediante el que las alertas relativas a diferentes tipos de amenaza son
emitidas por el mismo organismo gubernamental, incluso si son generadas por diferentes
instituciones.3% Este es el caso, por ejemplo, en el Estado de Victoria, Australia, donde las alertas
generadas por una amplia gama de organismos son emitidas por Gestion de Emergencias Victoria a
través, entre otros canales, de un mapa interactivo en linea y una aplicacion a través de teléfonos
inteligentes.31° Sin embargo, en la mayoria de los Paises de Muestra hay mdltiples organismos que
generan y emiten alertas, y cada agencia tiene la responsabilidad sobre riesgos especificos.3!! Asi,
por ejemplo, en Filipinas; la Administracién de Servicios Atmosféricos, Geofisicos y Astronémicos
(PAGASA) es responsable de emitir alertas en caso de inundaciones, ciclones tropicales y marejadas;
la Oficina de Minas y Geociencias (MGB) para los deslizamientos de tierra debido a las precipitaciones;
el Instituto Filipino de Vulcanologia y Sismologia (PHIVOLCS) para tsunamis y desastres volcénicos;
y el Departamento de Salud para pandemias y/o epidemias.312 La Lista de Verificacion SAT de Miiltiples
Riesgos sugiere que este enfoque multiinstitucional no es necesariamente problematico siempre que
la ley describa claramente las funciones y responsabilidades de cada institucién y establezca un
proceso estandarizado para generar y emitir alertas.

La mayoria de las Revisiones de Escritorio no proporcionan informacion detallada sobre el contenido
de las alertas sobre desastres debido a que este problema no fue incluido en las preguntas de
investigacion proporcionadas a los evaluadores. Sin embargo, algunas Revisiones de Escritorio si
identificaron algunos ejemplos de buenas practicas en este ambito. Por ejemplo, en Sudéfrica, existe
el requisito de que las alertas deben incluir informacién y orientacion que le permita a las personas en
riesgo tomar medidas para evitar o reducir el riesgo.3'® En Madagascar, la Oficina Nacional de Gestion
de Riesgo de Desastres y el Departamento Meteoroldgico han implementado un sistema de alerta
codificado por colores que proporciona a los destinatarios instrucciones claras sobre las medidas que
deben adoptar para prepararse anticipadamente a un desastre.3!* El Informe de Sintesis de la OMM
2015 identific6 que existe un problema persistente con los mensajes de alerta que estan incompletos
0 no estan claros y, como resultado, son dificiles de interpretar o utilizar.3®> Un problema especifico es
la falta de uso de los conocimientos sobre los riesgos para desarrollar alertas que incluyan informacion
sobre los posibles impactos, aunque ha habido algo de mejora en este ambito.31¢ Por lo tanto, puede
haber una funcién para que la ley y las politicas sean las que exijan que los participantes
gubernamentales pertinentes incluyan informacion de impacto en las alertas.
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Difusion y comunicacién de alertas

Difundir y comunicar eficazmente las alertas implica llegar a toda la poblacion de manera oportuna,
incluidas las poblaciones estacionales y zonas remotas.3” En relacién a este tema, la Lista de
Verificacion SAT de Mdltiples Riesgos proporciona principalmente, orientaciéon operativa, en lugar de
orientacion sobre la ley y las politicas. Identifica que la difusién y comunicacion efectiva de las alertas
requiere: el uso de diversos canales de comunicacion; desarrollar asociaciones con entidades del
sector publico y privado que puedan difundir alertas (por ejemplo, radio, televisién, redes sociales,
proveedores de telefonia movil); mantener y actualizar el hardware que se utiliza para difundir las
alertas; desarrollar planes de respaldo en caso de que falle el hardware; desarrollar mecanismos de
retroalimentacién para verificar que se han recibido las alertas; e identificar qué grupos de la poblacion
pueden ser mas dificiles de acceder y desarrollar planes para llegar a ellos.318

Las Revisiones de Escritorio muestra un panorama mixto de las leyes y las politicas de los Paises de
Muestra en relacién a la difusion y la comunicacion de las alertas. Por un lado, las Revisiones de
Escritorio si proporcionan algunos ejemplos de buenas préacticas en este ambito: varios de los Paises
de Muestra tienen leyes y/o politicas que prevén el uso de miltiples canales de comunicacién para
difundir alertas,?® y que le exigen a los medios del sector privado y a las compafiias de
telecomunicaciones que asistan en la difusion.3° Por ejemplo, tanto en Filipinas como en Corea, el
gobierno tiene la facultad de exigir a las empresas privadas de telecomunicaciones que difundan
alertas de emergencia.3?! En Corea, la ley especifica que el gobierno tiene prioridad en el uso de
equipos de telecomunicaciones para este propdsito, mientras que en Filipinas la ley establece que este
servicio debe proporcionarse de forma gratuita.3?? Sin embargo, por otro lado, sélo uno de los Paises
de la Muestra, Sudafrica, tiene una ley o politica que contempla un mecanismo de retroalimentacion
para garantizar que se hayan recibido las alertas, y eso especificamente requiere difundir las alertas a
las poblaciones remotas y de mayor riesgo.3?3

Del mismo modo, el Informe de Sintesis de la OMM 2015 indica progresos mixtos en este ambito.
Segun el Informe de Sintesis de la OMM 2015, en algunos paises, el uso de nuevas tecnologias y las
redes sociales ha permitido una rapida difusién de los mensajes de alerta y una reduccién en los
requisitos y costos de infraestructura.’?* Sin embargo, al mismo tiempo, muchos paises menos
avanzados alun cuentan con instalaciones de telecomunicaciones y tecnologia inadecuadas para
difundir alertas a todas las personas en riesgo.’?®> A tal punto que las instalaciones de
telecomunicaciones que son insuficientes para llegar a toda la poblacién, deberian ser
complementadas con sistemas de alerta temprana comunitarios. El Programa de Preparacion para los
Ciclones (PPC) de Bangladesh es un ejemplo de un sistema comunitario de alerta temprana de gran
éxito gue ha reducido sustancialmente el nUmero de victimas mortales a causa de los ciclones.32% En
el marco del PPC, las alertas se difunden inicialmente desde la Sede Nacional de las Sociedades de
la Media Luna Roja de Bangladesh a las sucursales locales utilizando redes de radio de alta frecuencia
y muy alta frecuencia.3?” Posteriormente, las alertas son difundidas por una amplia red de voluntarios
de base local que viajan a través de sus comunidades a pie, en bicicleta 0 moto, mostrando banderas
gue sefialan el nivel de riesgo y emitiendo anuncios a través de megafonos.3?8 En visperas del Ciclén
Mora, un ciclén de categoria uno que azoté Bangladesh el 29 de mayo de 2017, mas de 55,000
voluntarios se movilizaron para distribuir mensajes de alerta temprana y ayudar a las personas a
evacuar.%?® A continuacion, la Seccion E proporciona recomendaciones a los responsables de tomar
decisiones sobre cémo elaborar la legislacion y/o politica relativa al contenido y la difusion de alertas,
considerando la guia proporcionada por Lista de Verificacion SAT de Mdltiples Riesgos y la OMM
Buenas Practicas.

C. Accion Temprana Basada en Pronaosticos

Durante la ultima década se ha producido un cambio de paradigma hacia el concepto de ‘accion
temprana alerta temprana’, que se refiere a la adopcion de medidas antes de se materialicen las
amenazas con base en las alertas, en lugar de responder s6lo cuando la amenaza se haya
materializado.®3° La manifestaciéon practica de la ‘accidon temprana alerta temprana’ son los
mecanismos de los FbA que liberan fondos e inician acciones tempranas cuando un evento
pronosticado supera la magnitud y las probabilidades predeterminadas (por ejemplo, un 70% de
probabilidad de un ciclén de categoria 3).33! Las acciones tempranas incluyen acciones disefiadas para
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mitigar los impactos de un peligro (por ejemplo, el refuerzo de los edificios), y acciones para facilitar
una respuesta mas rapida o mas eficaz ante los desastres (por ejemplo, el desplegar anticipadamente
los suministros).332 La accién temprana basada en prondsticos es particularmente adecuada para las
amenazas de inicio lento como las sequias, basandose en la premisa de que la accion temprana puede
evitar que se convierta en un desastre.333 Asi pues, el concepto se ha aplicado en el contexto Africano
en relacion a la sequia y la seguridad alimentaria, donde la accion temprana en relacién a la agricultura
y el pastoreo pueden desencadenarse por ciertos umbrales o desencadenantes predeterminados,
como los datos de vigilancia por satélite, o en el caso de la hambruna relacionada con la sequia, un
cierto aumento porcentual en los cuadros clinicos de desnutricién aguda.334

La razon del cambio de paradigma hacia una accion temprana es que la accién preventiva, en lugar
de receptiva, es generalmente mas eficaz para mitigar los impactos de las amenazas y fenbmenos
naturales, reducir o incluso prevenir desastres en las comunidades expuestas, y también es mas
rentable que responder a los desastres.33® Aunque la evidencia sobre el ahorro de costos de la accion
temprana es limitada, los estudios clave que existen contienen hallazgos muy positivos.33¢ Por
supuesto, tomar medidas de accidon temprana conlleva el riesgo de ‘actuar en vano’ debido a la
posibilidad de que la amenaza no se materialice 0 sea menos grave de lo previsto.33” Sin embargo,
existe un acuerdo general de que ‘la respuesta temprana falsa se compensa mas que el costo de
brindar una respuesta tardia’.338

La literatura indica que hay al menos cuatro componentes clave de los componentes de los FbA.

Activar: El primer componente de un mecanismo de FbA tiene que ver con la activacion de la accién
temprana. Lo que genera la activacion suele ser un pronéstico o prediccién de un evento que: (i) un
evento que supera una magnitud predeterminada; o (ii) excede una magnitud y probabilidad
predeterminadas.33°

Escala de tiempo: Los mecanismos de los FbA se pueden disefar por periodos de plazo corto, medio
o largo. El periodo de tiempo para la accién temprana viene determinado por la proximidad de la
activacién al evento pronosticado. Por ejemplo, el activador de la accion temprana a corto plazo puede
ser el pronéstico de un ciclén que se forme dentro de un periodo de 12 horas.3%° La activacion de la
accion temprana a medio plazo puede ser un prondstico de una actividad ciclénica que marque por
encima de la media para la préxima temporada.®*! Los plazos a corto, medio y largo plazo pueden
utilizarse en paralelo,3#? aunque cabe sefialar que las iniciativas de accién temprana a largo plazo
pueden solaparse con las iniciativas de desarrollo y reduccion de riesgos a desastres.343

Acciones: Las ‘acciones tempranas’ que son apropiadas dependen en gran medida del plazo de
accion. Por ejemplo, la evacuacion puede ser una accion apropiada a corto plazo, mientras que una
accion apropiada a mediano plazo puede ser revisar los planes de contingencia y reponer las
existencias de suministros de socorro en caso de desastre,3** o apoyar la disminucién de existencias
de granjas o el racionamiento ante una temporada de sequia prevista. Otros factores que pueden
determinar qué ‘acciones tempranas’ son apropiadas incluyen la naturaleza del evento pronosticado y
la capacidad y vulnerabilidad de la poblacion en riesgo. A veces, la accién temprana comienza con la
liberacién de fondos de asistencia gubernamental o internacional o fondos de seguros basados en
cierto parametros (formas de ‘seguro paramétrico’ o ‘financiamiento basado en prondsticos’).345 Esto
permite la accion preventiva de las personas afectadas, como la disminucion de existencias y la
sustitucion de las actividades de subsistencia frente a la sequia, o simplemente puede permitirles
sobrevivir a una temporada de sequia sin sufrir pobreza y desnutricién.346

Enfoque automatizado vs deliberativo: Algunos mecanismos de los FbA prevén que las acciones
tempranas se determinen e implementen automaticamente cuando se produzca la activacién
pertinente (en adelante, el enfoque automatizado).3*” Otros mecanismos proponen que las acciones
se determinen una vez se produzca la activacion pertinente (en adelante, el enfoque deliberativo).348
Hay ventajas y desventajas en ambos enfoques. Por un lado, el enfoque automatizado minimiza la
toma de decisiones en tiempo real, permitiendo asi una accion rapida en relacién a las amenazas que
inician repentinamente.3*° Por otro lado, el enfoque deliberativo preserva la flexibilidad para responder
a la situacion a medida que se desarrolla, y para tomar decisiones a medida que se disponga de
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informacion mas detallada y precisa, que puede ser un mecanismo mas adecuado para los riesgos a
medio plazo, como el pronéstico de sequia estacional.

Con la excepcién de la evacuacion, abordado en la Seccién D mas abajo, el FbA quedé fuera del
alcance de las Revisiones de Escritorio. Si bien la literatura sobre el FbA esta aumentando, todavia no
aborda la funcién de los marcos juridicos y politicos en relacién al FbA. Esto puede deberse al hecho
de que, hasta la fecha, el FbA se ha implementado en gran medida a través de programas piloto de
pequefia escala, y que los gobiernos y los participantes humanitarios sélo estan empezando a ‘escalar’
el FbA.350 Diversos tipos de acciones que constituyen los FbA (por ejemplo, evacuacion, distribucién
anticipada de los suministros de socorro) se abordan normalmente en los planes de contingencia o
Procedimientos Operativos Estandar (SOPs), aunque menos para los riesgos a medio plazo, como la
sequia. Sin embargo, esto no significa que no haya ninguna funcién que la ley y la politica desempefien
en la facilitacién de los FbA. Por el contrario, los gobiernos pueden desarrollar politicas que adopten
formalmente la ‘accién temprana alerta temprana’ como principio basico de sus sistemas de gestién
de desastres e identifiguen los mecanismos del FbA como una herramienta clave para implementar
este principio. Es importante destacar que pueden exigirse poderes legislativos especificos para
autorizar la liberacion de fondos en funcién de la activacion de los prondsticos, en lugar de responder
a los acontecimientos después que ocurran. La legislacion puede exigir a los actores gubernamentales
pertinentes que desarrollen mecanismos de los FbA, incluso mediante la revisién de los planes de
contingencia existentes y/o los SOPs y la autorizacién para acceder a los fondos de desastres para la
accion temprana basada en prondésticos. En general, es preferible que los mecanismos de los FbA se
integren a los procesos de planificacion y presupuestos existentes para evitar la creacién de procesos
paralelos.35!

D. Evacuacioén

i. Evacuaciéon de Personas

El término ‘evacuacion’ se refiere cominmente al movimiento temporal de las personas a un lugar mas
seguro antes, durante o después de un evento peligroso con el fin de protegerlas. Se distingue de otros
tipos de movimiento de personas en entornos de desastres, como desplazamientos o reubicaciones
planificadas (que se abordan en el Capitulo 7 de este reporte), debido al corto plazo y la naturaleza de
la emergencia en relacién al movimiento, y las evacuaciones pueden ser obligatorias, aconsejadas o
espontaneas.3%?

Literatura reciente y decisiones emitidas por organismos internacionales de derechos humanos apoyan
la existencia de la obligacién de los Estados de evacuar a las personas como parte de un conjunto de
obligaciones méas amplias relacionadas con la proteccién de la vida y la seguridad.35® Estan obligados
a apoyar el monitoreo de las situaciones de riesgo, proporcionar informacion a las personas en
situacién de riesgo, supervisar y hacer planes de evacuacion de emergencia. Otras condiciones para
que las evacuaciones se apliquen ‘en la medida posible’ incluyen las Directrices Operativas de la IASC
sobre la Proteccién de las Personas en Situaciones de Desastres Naturales (Directrices de la IASC),
como el suministro de carreteras seguras u otros medios transporte a zonas seguras, condiciones de
seguridad, nutricién, salud, higiene y alojamiento adecuado, la no separacion de miembros de la
familia, la no discriminacion y la asistencia especial a personas vulnerables como las personas con
discapacidad y los ancianos que cuentan sin apoyo familiar.354

Sin embargo, la obligacidon de evacuar no esta exento de condiciones y limitaciones, en gran medida
relacionadas con la necesidad de equilibrar este deber con otros principios y derechos
correspondientes, como la necesidad, el Gltimo recurso y la libertad de circulacién. Esto es
particularmente relevante en el contexto de la evacuacién obligatoria, cuando las personas estan
obligadas a evacuar y/o se niegan a seguir una orden de evacuacion forzosa.s3%°

La Guia Integral para la Planificacion de Evacuaciones Masivas en Casos de Desastres Naturales del
Grupo de Coordinacion de Campamentos y Gestion de Campamentos (Guia MEND)3%¢ proporciona
recomendaciones detalladas sobre como implementar las evacuaciones de acuerdo a estos principios,

69



derechos y deberes, lo cual proporciona una referencia util para continuar el desarrollo de la legislacion
y las politicas en este ambito.

Las Revisiones de Escritorio indican que la gran mayoria de las leyes de los Paises de Muestra
contemplan las evacuaciones de emergencia. Una conclusién clave de las Revisiones de Escritorio es
que, en la gran mayoria de los Paises de la Muestra, un gobierno solo esta facultado para ordenar
evacuaciones cuando se ha declarado un ‘estado de desastre’ (SoD) o ‘estado de emergencia’
(SoE).®7 La evacuacion obligatoria puede calificarse como una excepciéon al derecho de libre
circulacién. Por lo general, el derecho internacional sobre los derechos humanos establece que dicha
excepcion solo es admisible durante una emergencia publica. Por lo general, las leyes internacionales
sobre los derechos humanos establecen que dicha excepcion so6lo es admisible durante una
emergencia publica.3%® El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (el ICCPR) impone otra
condicién: establece que la excepcion sélo es permisible durante una emergencia publica que haya
sido ‘proclamada oficialmente’.3%° El hecho de que las leyes de los Paises de Muestra generalmente
restrinjan la evacuacién obligatoria a un SoE/SoD declarado es, por lo tanto, una buena practica que
es consistente con las leyes internacionales sobre los derechos humanos. La cuestion de la excepcion
a los derechos humanos durante un SoE/SoD declarado se examina con mas detalle en la Seccién D
del Capitulo 5. Curiosamente, en el Estado de Victoria, Australia, el poder del gobierno para llevar a
cabo la evacuacién obligatoria de una zona de desastre declarada esta restringido: no se puede utilizar
para obligar la evacuacion de una persona que tiene un interés financiero sobre la tierra o edificio
pertinente.3®® Las Revisiones de Escritorio no identificaron restricciones similares en la facultad de
ordenar evacuaciones obligatorias en los otros Paises de Muestra. De hecho, este requisito no se
aplica en el Estado de Queensland, Australia, lo que demuestra que la naturaleza de los poderes de
evacuacion puede diferir significativamente a lo interno de un pais, no sélo entre ellos.

Las Revisiones de Escritorio indican que, aunque la gran mayoria de las leyes de los Paises de Muestra
proporcionan evacuaciones de emergencia, las disposiciones detalladas para las evacuaciones
generalmente aparecen en los documentos de planificacion, como los planes de evacuacién y los
planes generales de contingencia a desastres. Varias Revisiones de Escritorio indican que no fue
posible localizar este tipo de documento detallado de planificacion,3¢! lo que puede indicar que no se
ha llevado a cabo una planificacion detallada de la evacuacion, o simplemente que no se ha puesto a
disposicion del publico. Sin embargo, algunos de los Paises de Muestra tienen planes de evacuacion
muy detallados.2%? En Italia, donde la gestién de desastres se destina a las Regiones, hay muchos
ejemplos de planes de evacuacion regionales y municipales muy detallados.363 La literatura, incluida la
Lista de Verificacibn SAT de Multiples Riesgos, hace hincapié en la importancia de la planificacion
integral de las evacuaciones.3%* Entre los aspectos que deberian planificarse con antelacién figuran
(pero no se limitan a) las rutas de evacuacion, los medios de transporte para los evacuados (por
ejemplo, medios de transporte publico o privado; viajes aéreos, terrestres o maritimos), la ubicacién de
los refugios de la evacuacion o areas seguras designadas, y las funciones y responsabilidades de
todos los agentes gubernamentales y no gubernamentales pertinentes.3%% Con el fin de garantizar la
seguridad de las poblaciones en riesgo, estos asuntos deben determinarse utilizando mapas y
evaluaciones de riesgo.366 Podria decirse que la ley tiene un papel que desempefiar en la obligacion
de los agentes gubernamentales pertinentes para preparar planes de evacuacion y en la especificacion
de los asuntos que deben incluirse en dichos planes.

Es méas probable que algunos grupos requieran asistencia especial para evacuar en caso de
emergencia debido a una movilidad reducida o deteriorada. Estos grupos incluyen (pero no se limitan
a): personas con discapacidad o enfermedad, nifios pequefios y personas mayores; y grupos
empobrecidos o vulnerables con bajos niveles de acceso a medios de transporte privados. Otro grupo
qgue requiere una consideracién especial son los presos que, evidentemente, tienen movilidad
restringida. El no planificar la asistencia de evacuacién de estos grupos los pone en mayor riesgo. Un
ejemplo notable es el impacto que el huracan Katrina tuvo en la poblacién carcelaria y en las
comunidades mas pobres de Nueva Orleans. Para un gran porcentaje de los residentes de los barrios
empobrecidos de Nueva Orleans, la falta de acceso a transporte privado hizo muy dificil su
evacuacion.3%” Ademas, aunque se emitié una orden de evacuacion obligatoria para Nueva Orleans,
8,000 presos de la Prision Parroquial de Orleans permanecieron en la carcel y ‘soportaron dias de
crecientes aguas toxicas, una escasez de alimentos y agua potable y un colapso completo del orden’.368
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Las Revisiones de Escritorio indican que un pequefio nimero de los Paises de Muestra han adoptado
medidas especificas para ayudar a las personas con discapacidad o enfermedad, a los nifios
pequefios, a las personas mayores y/o a los presos a evacuar. Los tipos de medidas adoptadas varian
considerablemente, incluso si se establecen mediante la legislacion o los documentos de planificacion.
En Italia, por ejemplo, los planes regionales de evacuacion a menudo proporcionan el registro de las
personas mayores y las personas que requieren asistencia durante la evacuacion, y un servicio de
transporte en autobls para evacuar a esas personas.3%° En Filipinas, la ley exige que se dé prioridad
a los nifios durante las evacuaciones, y las organizaciones comunitarias de la sociedad civil tienen la
tarea de garantizar la seguridad y el bienestar de los nifios durante las evacuaciones.37° En los Estados
de Victoria y Queensland en Australia, los hospitales, los centros de atencién de la tercera edad, los
centros educativos y las prisiones estan obligados a desarrollar sus propios planes de evacuacion.3"®
El hecho de que s6lo un pequefio nimero de los Paises de Muestra hayan adoptado medidas
especificas para ayudar a esas personas a evacuar indica que hay un margen significativo de mejora
en esta ambito.

ii.  Evacuacion de Ganado y Animales Domésticos

La evacuacién de ganado y animales domésticos (es decir, mascotas) es un problema que,
posiblemente, no recibe suficiente atencién en la preparacién y respuesta ante desastres. Sin embargo,
es una cuestion extremadamente importante, no sélo para el bienestar de los propios animales, sino
también para el de sus duefios. Un problema comun es que las personas en riesgo pueden negarse a
evacuar o intentar regresar a zonas de riesgo si no se les permite llevarse a sus animales domésticos.
Por ejemplo, se estima que mas de la mitad de las personas que no evacuaron durante el Huracan
Katrina en 2005 optaron por quedarse porque no pudieron llevarse a sus mascotas.3’? Esto expone a
las personas y a los socorristas a mayor riesgo. Otro problema surge cuando los evacuados llegan a
centros de evacuacion que no estan equipados para acomodar a sus mascotas.3’® Esto puede dar
lugar a que los evacuados opten por no entrar 0 permanecer en centros de socorro, lo que puede
ocasionar que estas personas no reciban la asistencia adecuada.

La evacuacion de ganado puede plantear enormes desafios logisticos debido al gran tamafio y la
cantidad de animales que pueden estar involucrados. Como ejemplo, un estudio neozelandés ha
modelado la cantidad de tiempo y recursos que se requeririan para evacuar las vacas lecheras en caso
de una erupciéon moderada a grande del volcan Taranaki.3’* Estimaron que la evacuacién de 200,000
vacas lecheras hacia los alrededores del volcan costaria méas de 2 millones de dolares neozelandeses
y podria tomar entre 7 y 21 dias (dependiendo del nimero de unidades de camiones y remolques
utilizados).3”> En definitiva, el estudio recomienda en contra de intentar una evacuacién completa
debido a la ‘dificultad extrema, si no la imposibilidad’.37® El estudio, sin embargo, reconoce que la
erupcion del volcan Taranaki crearia una situacion especialmente dificil y que otros tipos de desastres,
como las inundaciones, pueden presentar desafios logisticos menos graves.37”

Las Revisiones de Escritorio indican que la evacuacion de ganado y animales domésticos son
cuestiones gque se abordan en los documentos de planificaciéon y no en la legislacion.3”® Sélo tres de
los 20 Paises de Muestra tienen documentos de planificacion que abordan este tema.3’® Como
ejemplo, en lItalia, varios planes de desastres regionales y municipales identifican areas donde el
ganado puede ser alojado en caso de evacuacion, y un plan municipal especificamente prevé que las
personas y sus animales domésticos sean asistidos. Como ejemplo adicional, en el estado de
Queensland, Australia, las Directrices de Evacuacion alientan a los grupos locales de gestion de
desastres a abordar a los animales domésticos en sus planes de evacuacion.%8® Como una de las
muchas medidas propuestas, las Directrices de Evacuacion sugieren desarrollar una estrategia para
los residentes en zonas de bajo riesgo para proporcionar cuidado de crianza a los animales domésticos
de zonas de alto riesgo.38! El hecho de que sélo tres de los 20 Paises de Muestra tengan documentos
de planificacion que abordan la evacuacion de ganado y animales domésticos indica que hay un gran
margen de mejora en este ambito.

La Proteccion Mundial de los Animales ha desarrollado protocolos y directrices para incluir escenarios
de animales en simulaciones de escritorio y simulacros de campo, asi como un curso de capacitacion
"PrepVet" para abordar animales en desastres, disefiado para veterinarios y organizaciones de defensa
civil.382 Su labor ha dado lugar a la elaboracion de un Plan de Gestion de Desastres desarrollado por
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el Departamento de Ganaderia, Lecheria y Pesca del Gobierno de la India, que abarca una amplia
gama de medidas para la prevencion de riesgos, preparacion, respuesta, y proteccion de los animales
después de los desastres, basandose en una serie de instrumentos legislativos clave de la India, entre
ellos la Ley de Gestion de Desastres de 2005, la Politica Nacional de Gestién de Desastres de 2009,
la Politica Nacional Ganadera 2013 y las Directrices de la Agencia de Gestién sobre Gestién De
Desastres Bioldgicos 2008.383

Los Estados Unidos (EE.UU.) brindan un ejemplo de buenas practicas en relacion con las leyes y
politicas que rigen la evacuaciéon de animales domeésticos y ganado durante desastres. El fracaso
extensamente publicitado de la evacuacion de mascotas y los duefios registrado durante el Huracan
Katrina fue un catalizador de la reforma legislativa en los Estados Unidos.384 En 2006, el Congreso
aprobd la Ley de Normas de Evacuaciény Transporte de Mascotas (la Ley PETS), que requiere planes
de emergencia locales y estatales que ‘consideren las necesidades de las personas con mascotas
domésticas y animales de servicio antes, durante y después de un desastre o emergencia
importante’.38 La Ley PETS permite a la Agencia Federal para el Manejo de Emergencias (FEMA)
reembolsar monetariamente a los gobiernos estatales y locales que rescaten, cuiden y acojan a los
animales durante una emergencia. También le permite a FEMA proporcionar fondos a los estados y
localidades para la creacidn, operacion y mantenimiento de refugios de emergencia amigables con las
mascotas.38¢ En relacién al ganado, el Estado Estadounidense de Texas brinda un ejemplo de buenas
practicas. La Comisiéon de Sanidad Animal de Texas (TAHC) es una agencia estatal cuyas funciones
incluyen ayudar a los agricultores y ganaderos a evacuar el ganado durante las emergencias.3’ Para
lograr autorizar esta funcion, el TAHC coordina un Equipo de Respuesta para Animales que comprende
representantes de organismos federales y estatales, la industria y otras partes interesadas.3# Una de
las medidas clave que implementa la TAHC es administrar ‘instalaciones de retencién’ para el ganado
gue ha sido evacuado.3®° Estos ejemplos de los EE.UU. demuestran que es posible que el gobierno
utilice la ley para abordar la evacuacion de animales durante los desastres al: (i) exigir la consideracion
de este problema en los procesos de planificacion de desastres o evacuacion; y ii) asignar
responsabilidades de evacuacion de animales a los agentes gubernamentales pertinentes.

E. Recomendaciones

Las recomendaciones de esta seccion estan altamente relacionadas a la Lista de Verificacién SAT de
Muiltiples Riesgos de la OMM. Cuando se desarrollen leyes y/o politicas relacionadas con los sistemas
de alertatemprana, se les alienta a los tomadores de decisiones a referirse directamente a este recurso
con el fin de obtener una orientacion mas detallada.

i.  Sistemas de Alerta Temprana

Con la finalidad de crear un efectivo sistema de alerta temprana de multiples riesgos, las leyes y las
politicas deben establecer claramente las funciones y responsabilidades de todos los involucrados en:
el desarrollo de conocimiento de riesgo a desastres; deteccion, monitoreo, andlisis y prondéstico de las
amenazas; y la generacion y divulgacion de las alertas tempranas. Las leyes y/o las politicas deben
establecer los estandares para la recoleccion sistematica, evaluacién y divulgacion la informacion de
riesgo y los datos relacionados a las amenazas, la exposicién, las vulnerabilidades y capacidades.
Ademas, deben establecer los mecanismos de coordinacién de todos los involucrados relevantes.

Enrelacion al conocimiento de riesgo a desastres, las leyes y/o las politicas deben hacer obligatorio
la generacién de mapas de amenazas y evaluaciones de riesgo para todas las amenazas en todas las
zonas geograficas. Deben requerir evaluaciones de riesgo que aborden la exposicién, vulnerabilidad y
capacidad de las personas, de la infraestructura y de los sectores econémicos que puedan ser
afectados por las amenazas. Las leyes y/o las politicas deben hacer obligatorio la creacién de un
depdsito central estandarizado para todo el conocimiento sobre el riesgo a desastres.

En relacion al prondstico y monitoreo, las leyes y/o las politicas deben hacer obligatorio el monitoreo
y el pronéstico de todas las amenazas in todas las zonas geogréaficas, ademas de requerir que se
comparta la informacion entre las diferentes agencias técnicas y niveles de gobierno. También, la ley
deberia adjudicar suficientes fondos para el monitoreo y prondstico de las agencias que les permita:
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obtener equipo tecnoldgico de alta calidad; mantener y mejorar los software y hardware; y capacitar y
retener personal de alta calidad.

En relacion a las alertas, las leyes y/o las politicas deben establecer procesos estandares para generar
y divulgar alertas. Mas importante aun, la ley y/o las politicas deben requerir que las alertas contengan:
informacion de impacto (por ejemplo, informacién sobre lo que el ‘clima podria causar’, y no sdlo sobre
lo que ‘el clima podria ser’); y orientacioén clara y practica (por ejemplo, ‘evacuar’, ‘refugiese’). La ley
y/o las politicas deben también solicitar que las agencias encargadas de divulgar las alertas a:

e usar una amplia variedad de canales de comunicacion para divulgar las alertas;

e desarrollar e implementar mecanismos de retroalimentacidn para verificar que las alertas hayan
sido recibidas; y

e desarrollar e implementar planes para llegar a las poblaciones mas remotas y de mayor riesgo.

Agregado a lo anterior, la ley deberia obligar a las compafiias privadas de telecomunicaciones a
divulgar las alertas a solicitud y sin costo alguno.

ii.  Accion Temprana Basada en Prondsticos

Actualmente, existe poca literatura en relacion a la funcién de los marcos legales y politicos en relacion
a la accion temprana, incluyendo la FbA.

Tomando en cuenta lo anterior, los resultados positivos de los programas piloto a menor escala
confirman que se debe considerar seriamente si se requiere, y cémo, utilizar las leyes y/o las politicas
para la promocién de la FbA. Aquellos encargados de tomar decisiones deberian considerar el
desarrollo de politicas que formalmente adopten la ‘alerta temprana accién temprana’ como un principio
orientador de sus sistemas de gestion de desastres e identificar mecanismos de FbA como
herramientas clave para la implementacion de este principio, asi como asegurar la designacion de un
presupuesto para la FbA y la autoridad de utilizar estos fondos en respuesta a la activacién basada en
prondsticos.

Los tomadores de decisiones también deberian considerar requerirle a los agentes gubernamentales
pertinentes que desarrollen mecanismos de FbA. En general, los tomadores de decisiones deben tratar
de hacer esto de una manera que integre la FbA a los procesos de planificacién existentes — por
ejemplo, actualizando los planes de contingencia existentes y los SOPs — en vez de crear procesos
paralelos.

iii. Evacuacion de Personas

Las leyes y/o politicas deben exigir a los agentes DPR gubernamentales que desarrollen planes
comprensivos de evacuacién que especifiquen: rutas de evacuacién; medios de transporte para los
evacuados (por ejemplo, medios de transporte publicos o privados; traslados por tierra, mar o aire); la
ubicacion de los refugios de evacuacion o &reas designadas como seguras; y las funciones y
responsabilidades de todos los agentes gubernamentales y no gubernamentales relevantes. Un plan
de evacuacion puede ser un documento Unico o formar parte de un plan general de contingencia de a
desastres. Con el fin de promover la seguridad de los evacuados, la ley debe requerirle a las personas
responsables de desarrollar los planes de evacuacién que utilicen como referencia los mapas de
amenazas y las evaluaciones de riesgo, especialmente en relacion con la seleccion de las rutas de
evacuacion y los refugios de evacuacion.

Las leyes y/o las politicas deben establecer claramente los principios y las condiciones bajo las cuales
las evacuaciones, particularmente las evacuaciones obligatorias, pueden llevarse acabo, en relacion
con los principios humanitarios, los derechos humanos y los estdndares internacionales.

La ley y/o las politicas deben requerir que los planes de evacuacion contengan medidas para asegurar
gue las personas con movilidad deficiente, limitada o restringida sean asistidas para evacuar. Esto
incluye (pero no se limita a) algunos miembros de los siguientes grupos: nifios pequefios; personas
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mayores; personas con discapacidades; prisioneros; y personas con acceso limitado a transporte
privado. La ley también requiere que los hospitales, las escuelas, las prisiones y asilos desarrollen sus
propios planes de evacuacion.

Los responsables también deberian referirse a la Guia MEND como un recurso Util para el desarrollo
de la legislacién y las politicas en este ambito.3%°

iv.  Evacuacion de Ganado y Animales Domésticos

Los responsables deben considerar enmendar la ley para que requiera que los agentes DPR
gubernamentales incluyan animales domésticos y ganado en los planes de evacuacion.
Especificamente, deberian considerar legalmente requerirle a los agentes DPR gubernamentales
hacer planes para: acomodar a los animales domésticos en centros de evacuaciéon o cerca de ellos;
generar terreno temporal u otras facilidades disponibles para el ganado evacuado; y asistir a las
personas a evacuar sus animales cuando no pueden hacerlo de forma independiente.

La ley debe requerirle a los negocios que tienen mucho ganado que preparen planes de evacuacion
para el ganado. Ademas, los responsables deben desarrollar e implementar politicas designadas a
alentar al publico general a que generen sus propios planes de evacuacién para el ganado y los
animales domésticos. Esto puede incluir elevar la conciencia del publico y proporcionar herramientas
de educacion y planificacion.
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5. Estados de Emergencia y Estados de Desastre
A. Introduccion

Este Capitulo aborda las declaraciones de un ‘estado de emergencia’ (SoE) o de un ‘estado de
desastre’ (SoD), que son un mecanismo juridico com(n para iniciar la respuesta ante desastres. La
Seccion B introduce la distincién entre las SoE y las SoD y describe las principales diferencias entre
estos fenémenos juridicos. También explica la funcién compartida y subyacente de las SoE/SoD, que
consiste en cambiar a una modalidad juridica de emergencia en la que se aplican acuerdos especiales
de gobernanza y se dispone de poderes gubernamentales especiales. En la Seccion C se examinan
las dimensiones clave de las facultades de los SoE/SoD, que incluyen la activacion del poder, la
identidad de la persona o entidad autorizada para hacer una declaracion y las consecuencias de una
declaracion. En la Seccion C se describe como estas dimensiones de las potencias SoE/SoD difieren
significativamente entre los Paises de Muestra. En la seccion D se examina la limitacion y la excepcién
de derechos durante un SoE/SoD, mientras que la Seccién E describe los tipos clave de garantias que
pueden utilizarse para preservar el Estado de derecho y promover la transparencia y la rendicion de
cuentas durante un SoE/SoD. La Seccidn F proporciona a los responsables de la toma de decisiones
recomendaciones sobre como elaborar o modificar leyes relativas a los SOE/SoD de tal manera que se
promueva una respuesta proporcionada y adaptada a los diferentes grados y tipos de desastre.

B. Estados de Emergencia versus Estados de Desastre

Segun investigaciones anteriores de la Federacién Internacional, existe una distincion entre ‘estados
de emergencia’ (SoE) y ‘estados de desastre’ (SoD).3°! El poder de declarar un SoE generalmente se
establece por la constitucién de un pais y estd destinado a personas o entidades al mas alto nivel de
gobierno. Las SoE estan generalmente disefiadas para situaciones extremas e imprevisibles que
desafian fundamentalmente el ordenamiento juridico prevaleciente. En consecuencia, el poder de
declarar un SoE se basa a menudo en la existencia de una amenaza grave a la seguridad, el orden
publico o el orden constitucional. Es mas probable que las acciones se desencadenen por desastres
como la guerra civil o los disturbios civiles generalizados, en lugar de desastres meteorolégicos,
epidemias o accidentes industriales, pero a menudo se redactan lo ampliamente, lo suficiente como
para aplicarse a cualquier tipo de desastre. El efecto de declarar un SoE es generalmente centralizar
la toma de decisiones y dinamizar a los poderes gubernamentales especiales que de otro modo no
existirian. La declaracion de un SoE a menudo también permite al gobierno limitar, o incluso derogar,
los derechos constitucionales y/o los derechos humanos.3%2

A diferencia de los SoE, los SoD generalmente se establecen através de la legislacién, en lugar de la
constitucién de un pais. Un punto clave de distincion entre los SeE y los SoD es que la responsabilidad
de declarar un SoD a menudo recae en agentes gubernamentales sectoriales, como la oficina nacional
de gestién de desastres, las fuerzas de seguridad o la policia. El efecto de declarar un SoD suele ser
activar los planes de gestion de desastres, incluida la movilizacion de personal y recursos. Al igual que
un SoE, esto puede incluir la activacion de los acuerdos especiales de gobernanza y los poderes
gubernamentales que de otro modo no existirian, como el poder para evacuar o poner en cuarentena
a las personas. Sin embargo, a diferencia de los SoE, las acciones de los actores gubernamentales en
el marco de un SoD suelen estar mas limitadas y pueden limitarse a los poderes o acciones
establecidos en la legislacién o los planes de gestion de desastres.3%

En la mayoria de los desastres, serd mas apropiado declarar un SoD, en lugar de un SoE (suponiendo
gue ambas formas de declaracién esten disponibles). Esto se debe a que la mayoria de los desastres
no son lo suficientemente graves como para poner en peligro el ordenamiento juridico prevaleciente,
ni para justificar la centralizacion de la toma de decisiones y la injerencia en los derechos
constitucionales y humanos.3?* Desafortunadamente, la gran mayoria de la literatura se centra en los
SoE, en lugar de en los SoD, y en situaciones ‘sociales’ o ‘politicas’ como la guerra civil o los disturbios,
en lugar de otros tipos de desastres.3%

La distincién entre los SoE y SoD es ampliamente utilizada en la literatura y se desprende de las
Revisiones de Escritorio, aunque hay diferencias en la terminologia utilizada por diferentes paises, y
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por diferentes académicos y analistas.®®® De los 20 Paises de Muestra, 14 tienen leyes que
proporcionan tanto los SoE como los SoD,3%7 mientras que los seis restantes parecen solamente tener
SoE.3% Las Revisiones de Escritorio muestran que los SoE y los SoD de los Paises de Muestra son
muy diversos, de modo que las descripciones de los SoE y los SoD de esta seccién deben entenderse
como generalizaciones, de las que hay muchas variaciones y excepciones. Las principales variaciones
entre los diferentes SoE/SoD se discuten en las secciones C, D y E a continuacion.

Las Revisiones de Escritorio ilustran que la distincién entre los SoE y los SoD no es siempre clara 'y
gue algunos SoE y SoD desafian la facil categorizacion.3%® De hecho, es posible argumentar que, en
lugar de comprender dos fenémenos juridicos distintos, los SoE y los SoD comparten la misma funcion
general. La declaracion de un SoE/SoD provoca un ‘cambio de las modalidades juridicas normales a
las de emergencia’ en el que se aplican acuerdos especiales de gobernanza y se dispone de poderes
gubernamentales especiales.*® La razén subyacente para este cambio es que, a menos que el
gobierno tenga acceso a acuerdos y poderes especiales, el desastre excedera su capacidad de
respuesta.?! Visto desde esta perspectiva, la diferencia entre los SoE y los SoD es una diferencia de
grado, en lugar de tipo. Es decir, los SoE y los SoD son iguales en el sentido de que ambos
desencadenan un cambio en los acuerdos de gobernanza y en los poderes gubernamentales, pero
varian en relacion a la magnitud de esos cambios.*%2 Ademas de provocar un ‘cambio’ a una modalidad
juridica de emergencia, una declaracion de SoE/SoD puede desempefiar una funcién vital de
informacion publica, comunicando la gravedad de una amenaza al publico y a los agentes del DPR y,
por lo tanto, animandolos a implementar medidas apropiadas de preparacion y respuesta.43

En algunas circunstancias, una declaracion de un SoE/SoD puede no tener la funcion de activar
acuerdos especiales de gobernanza o poderes gubernamentales. Este tipo de declaracion es
fundamentalmente diferente de los SoD y SoE que se examinan en este Capitulo porque no provoca
un ‘cambio’ en la modalidad juridica de emergencia y, en cambio, se caracteriza mejor como un
procedimiento de alerta o notificacion. Este tipo de declaracion puede utilizarse en circunstancias en
las que un desastre puede gestionarse utilizando los acuerdos de gobernanza existentes y los poderes
gubernamentales, donde es, no obstante, importante notificar al publico y a otros agentes del DPR
tomar las medidas apropiadas. Este tipo de declaracién no es objeto de este Capitulo.

Se han realizado dos importantes examenes internacionales sobre los SoE y los SoD: un proyecto de
la Organizacién de los Estados Americanos 2010-11 que examina doce Estados del Caribe en
profundidad y examina una amplia gama de otras jurisdicciones (el Informe de la OEA);*4 y un
proyecto del Grupo de Trabajo del Gobierno de la India de 2013 que revisa la Ley de Gestion de
Desastres de la India y estudia otras nueve jurisdicciones en profundidad (el Informe de Gobierno de
la India).*%5 El Informe de Gobierno de la India recomendo en contra del enfoque de ‘un solo tamafo
se adapta a todos’, en el que el Unico mecanismo juridico para responder a un desastre es un
mecanismo SoE disefiado para situaciones extremas.*% Por el contrario, tanto el Gobierno de la India
como los Informes de la OEA convienen en que los Estados deben desarrollar en la legislacion
mecanismos proporcionales y a la medida de los diferentes grados y tipos de riesgo, en lugar de
depender de poderes y garantes de alto nivel.*97 Los informes recomiendan diferenciar entre los SoE
y los SoD, y desarrollar varios SoD diferentes para abordar diferentes amenazas y necesidades de
gestién de desastres.

En la practica, un sistema eficaz de SOE/SoD puede parecerse a una piramide, con mdaltiples niveles y
canales de SoD correspondientes a diferentes grados y tipos de riesgo. Cada nivel de la piramide
corresponde a desastres mas graves 0 a gran escala que el siguiente nivel, y otorga a los gobiernos
poder de respuesta de emergencia oportunanmente mas amplios. Un SoE se encuentra en el 4pice
del sistema y esta disefiado para ser utilizado sélo en las circunstancias mas extremas e imprevisibles.
El detonante para avanzar de un nivel de la pirdmide al nivel anterior es el grado en que la capacidad
gubernamental haya sido superada por un desastre pertinente. Por ejemplo, en el Estado Britanico y
Australiano de Victoria, la mayoria de los poderes de gestion de emergencias forman parte del sistema
juridico ‘normal’; en cuanto se exceda la capacidad de esas facultades, se puede entoneces declarar
uno de los diversos SoD; y si esa capacidad es excedida, el gobierno puede excepcionalmente declarar
un SoE.*% Este enfoque estratificado de los SoD/SoE promueve la proporcionalidad al garantizar que
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los cambios en los poderes gubernamentales y los acuerdos de gobernanza correspondan a la
naturaleza y magnitud del desastre.

C. Las dimensiones Clave de los SoE y SoD

Las Revisiones de Escritorio y la literatura ilustran que hay cuatro dimensiones clave de los SoD/SoE:
(i) el momento en el que se declara un SoE/SoD; (ii) el detonante que lleva a hacer una declaracion;
(iii) la identidad de la persona o entidad que esté facultada para hacer una declaracioén; y (iv) el efecto
0 consecuencias juridicas de una declaracion. En esta seccion se describe cada una de estas cuatro
dimensiones en detalle.

i. El Momento de la Declaracién

Las Revisiones de Escritorio ilustran que, en la mayoria de los casos, los poderes legales para declarar
un SoE/SoD (poderes declarativos) estan disefiados para ser utilizados con capacidad de respuesta,
es decir, después de que un riesgo se haya materializado en un desastre o emergencia. Sin embargo,
es posible que un poder legal declare que un SoE/SoD se disefie para ser utilizado de forma preventiva,
es decir, antes de que un riesgo en particular se convierta en un desastre o emergencia. De hecho, el
Informe de la OEA recomienda que, con el fin de facilitar la accion preventiva, los poderes de los
SoE/SoD utilicen una definicion mas amplia de ‘desastre’ que incluya la ‘amenaza de desastre’.#%° Un
ejemplo de un pais con un poder declarativo preventivo es los EE.UU., donde la Ley Stafford permite
a los gobernadores de Estado y otras autoridades regionales solicitar al Presidente que declare de
forma preventiva una emergencia o un desastre mayor sobre la base de una evaluacién preliminar de
dafos, tomando en cuenta la cantidad prevista de dafios y la gestidn de desastres del Estado o de las
capacidades de las autoridades regionales.#10

Aunque las declaraciones preventivas proporcionan una valiosa ‘ventaja’ durante una respuesta ante
un desastre, hay desafios inevitables en la conceptualizacion y medicion cuando un riesgo es lo
suficientemente probable, proximo (tanto temporal como geograficamente) y severo que justifique una
declaracion preventiva. Algunas amenazas, como los fendmenos meteorolégicos extremos, pueden
predecirse con un grado razonablemente alto de certeza, proporcionando asi una base clara y objetiva
sobre la cual hacer una declaracién preventiva. Otras amenazas, como los ataques terroristas, no
pueden predecirse con la misma certeza u objetividad. De hecho, Bruce Ackerman ha argumentado
que la dificultad de determinar cuando existe un ‘peligro claro y latente’ de un ataque terrorista crea un
riesgo real de uso indebido de los poderes de los SoE en este contexto.#!! Por lo tanto, el detonante
juridico de un poder declarativo preventivo puede adaptarse a diferentes tipos de riesgo, a fin de reflejar
los diferentes tipos de informacion y consideraciones que deben utilizarse para evaluar cada tipo de
riesgo.#1?

ii. La Activacion del Poder Declaratorio

La literatura hace hincapié en que es importante que la ley estipule claramente lo que es un
desencadenante, o establezca un conjunto de criterios, que active el poder de declarar un SoE/SoD. 413
Esto sirve para restringir el ejercicio del poder declarativo y proporciona una base adecuada para la
revision posterior por parte del legislativo y/o judicial. Aunque un desencadenante claro es importante,
existen riesgos al adoptar criterios o desencadenantes excesivamente estrechos o complejos. Estos
riesgos incluyen el retraso en la manifestacién de una declaracion y la iniciacion de una respuesta
debido a la falta de claridad sobre si es permisible hacer una declaracion.*# Por ejemplo, la falta de
provision de epidemias en el régimen de emergencia de Liberia, gue se centra predominantemente en
la guerra y los disturbios civiles, puede haber contribuido a los retrasos en la respuesta al brote de
ébola de 2014 en ese pais.*'5 Por lo tanto, es importante encontrar un equilibrio entre, por un lado, la
creacion de disparadores juridicos especificos para limitar los poderes de emergencia
gubernamentales y, por otro, mantener la flexibilidad suficiente para responder a las amenazas graves
e imprevisibles.

Las Revisiones de Escritorio ilustran que los desencadenantes que dinamicen el poder de declarar un
SoE/SoD varian significativamente entre los Paises de Muestra. Una caracteristica unificadora es que
todos los mecanismos declarativos de los Paises de la Muestra se refieren de alguna forma a la
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necesidad de implementar un SoE/SoD dada las circunstancias. Aparte de esto, las provisiones varian
ampliamente en términos del, si existe alguno, criterio adicional que se imponga. Algunos de los
desencadenadores o criterios comunes que se utilizan son los siguientes.

Un acontecimiento particular: Todos los Paises de Muestra tienen poderes declarativos que estan
condicionados al desarrollo de un evento en particular. Hay una variacién sustancial en la especificidad
de estos acontecimientos, que va desde los poderes declarativos que son activados por un ‘desastre
general’,#16 hasta los que son activados por una serie de eventos como 'desastres naturales',*!” a los
activados por tipos especificos de eventos (por ejemplo, inundaciones, incendios).#18 Catorce de los
20 Paises de Muestra tienen dos o mas tipos de SoD/SoE, que se aplican a diferentes tipos de
eventos.”1® En general, el desarrollo de un evento en particular no es la Unica condicion para la
declaracién de un SoE/SoD y, ademas, uno o mas de los siguientes criterios también aplica.

Una amenaza existencial: Nueve de los 20 Paises de Muestra tienen poderes declarativos que se
basan en la existencia de una amenaza a la seguridad publica, la seguridad nacional, el orden publico
o el orden constitucional.*?° Este tipo de desencadenador se encuentra con mayor frecuencia en los
SoE, pero aparece en algunos SoD.#2! En la medida en que un SoE/SoD esté condicionado a este tipo
de amenaza existencial de la seguridad nacional, el orden publico o el orden constitucional, puede ser
mas propenso a ser disefiado y utilizado para desastres como la guerra civil o disturbios civiles. Este
tipo de SoE/SoD también puede, sin embargo, ser aplicable cuando un ‘desastre natural’ resulta en
sagueo generalizado o violencia.*??

Capacidad insuficiente: Diez de los Paises de Muestra tienen poderes declarativos que se basan
expresamente en un desastre que supera la capacidad operativa y/o financiera del sistema normal de
gestion de desastres.*?3 Una formulacion comin es que el gobierno nacional esté facultado para
declarar un SoE/SoD sobre la base de que la capacidad de gestién de desastres de una jurisdiccion
subnacional este sobrecargado. Este es el caso de Brasil, Italia y México, en donde la capacidad es
s6lo un criterio o desencadenante, lo que significa que las declaraciones no se producen
automaticamente tan pronto como se agote la capacidad subnacional.#?* Otra formulacién comin es
gue un gobierno nacional esté facultado para declarar un SoE/SoD nacional cuando la capacidad de
gestién de desastres de la nacion ha sido sobrecargada y se requiera la asistencia internacional y/o
medidas extraordinarias.*?>

Pérdida o dafio absoluto: Cuatro Paises de la Muestra tienen poderes declarativos que se basan en
una medida absoluta de pérdida o dafio, aunque el umbral y el método de medicién de pérdidas o
dafios varian de un pais a otro.4?6 En Kirguistan y Filipinas, para determinar si la magnitud de un
desastre es suficiente para activar el poder declarativo, las autoridades estan obligadas a evaluar
indicadores especificos de pérdidas y dafios, como el nimero total de victimas, activos econdémicos
significativos (por ejemplo, porcentaje de barcos pesqueros destruidos) y el alcance geografico del
desastre.*?” El uso de umbrales absolutos de pérdida y dafio puede mejorar la transparencia y fomentar
la confianza del puablico en la validacién de las declaraciones.#?® Sin embargo, también pueden ser
dificiles de implementar en medio del caos de un desastre.

Una solicitud o recomendacion: Siete de las facultades declarativas de los Paises de Muestra
disponen que una declaracion de un SoE/SoD solo podra hacerse por solicitud o recomendacion de
una persona o entidad especifica.#?® Por ejemplo, en el Estado Australiano de Victoria, Paraguay y
Sudéfrica, so6lo se puede hacer una declaracién de un SoE/SoD a peticion o recomendacion del
organismo de gestion de desastres.**® Del mismo modo, en ltalia y en la Republica de Corea, los
gobiernos nacionales so6lo pueden declarar un SoE/SoD en lo que respecta a una jurisdiccion
subnacional si esa jurisdiccion ha solicitado en primer lugar que se haga una declaracion.43!

Las Revisiones de Escritorio ilustran que los poderes declarativos de los Paises de Muestra contienen
muchas combinaciones y permutaciones diferentes de los criterios anteriores.*3? Esta variacion refleja
el hecho de que diferentes poderes declarativos estan disefiados para abordar diferentes grados y
tipos de riesgo. También refleja el hecho de que los poderes declarativos son producto del sistema
politico y constitucional particular de cada jurisdicciéon. A la luz de esta diversidad, no es factible
prescribir estrictamente los criterios que deben activar los poderes declarativos. Sin embargo, como se
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discutié al principio de esta Seccion, es importante que existan criterios claros para apoyar la toma de
decisiones oportuna y permitir la revision posterior.

En algunas circunstancias, puede que no sea factible o apropiado que los criterios que condicionan un
poder declarativo se especifiquen en el mismo instrumento que el propio poder. Esto puede aplicarse,
por ejemplo, a las disposiciones constitucionales, que a menudo se redactan en un lenguaje amplio y
no pueden modificarse facilmente. No obstante, en esta situacion, los criterios para el ejercicio del
poder deben especificarse claramente en otro instrumento juridico.43® Kenya ofrece un buen ejemplo
de este enfoque. La Constitucion Keniana faculta al Presidente para declarar el estado de emergencia
en lo que respecta a una guerra, una invasion, la insurreccién general, el desorden, el desastre natural
u otra emergencia publica, pero solo si la declaracién es ‘necesaria para cumplir con las circunstancias
para las que se ha declarado la emergencia’.*3* Con el fin de aclarar cuando puede ser ‘necesaria’ una
declaracion, se ha elaborado una guia de procedimiento que clasifica los desastres de acuerdo con la
capacidad de las autoridades de gestién de desastres, y especifica que un SoE Constitucional sélo
puede ser declarado donde sea superada la capacidad nacional y se requiera de la asistencia
internacional. 435

iii. ElRepositorio de la Declaracién de Poder

Las Revisiones de Escritorio indican que la identidad de la persona o entidad que esta facultada para
declarar un SoE/SoD (es decir, el repositorio del poder) varia significativamente entre los Paises de
Muestra, e incluso dentro de los Paises de Muestra dependiendo del tipo de SoE/SoD en cuestion. Los
SoD, especialmente los que dan lugar a poderes de emergencia méas limitados y localizados, a menudo
pueden ser declarados por instituciones de gestién de desastres o la policia.*3 Por otro lado, las SoE
son ejercitadas generalmente por personas o entidades al més alto nivel de gobierno.

La literatura hace hincapié en que es importante que la ley especifique claramente la persona o entidad
gue estd autorizada a hacer una declaracién de un SoE/SoD. La falta de claridad puede llevar a
desacuerdos sobre quién es responsable de hacer una declaracién, o retrasos o fallos al iniciar la
respuesta de emergencia.*3” El Informe de la OEA constatd que la falta de claridad es un problema
real en la practica: en varios paises, no estaba claro quién tenia autoridad para declarar un SoE/SoD,
y esta falta de claridad se extendio incluso al alto nivel ‘constitucional’ de los SoE.*3 Las Revisiones
de Escritorio también indican que esta observacién se aplica a algunos de los Paises de Muestra.43°
Para abordar los problemas anteriores, la Lista de Verificacion de la OEA recomienda que la ley: (i)
especifiqgue claramente quién tiene autoridad para hacer cada tipo de declaracion de SoE/SoD; vy (ii)
establecer una jerarquia de funcionarios que puedan hacer cada tipo de declaracién, con el fin de
anticipar la posibilidad de que el repositorio principal no pueda hacer una declaracién.44°

La Lista de Verificacion de la OEA recomienda que, con el fin de promover la rendiciéon de cuentas y
reducir la arbitrariedad en la toma de decisiones, se exija al depédsito de un poder declarativo que ‘actue
sobre el asesoramiento’, como el asesoramiento de los organismos gubernamentales pertinentes o
legislativos.#4! La naturaleza de un requisito para actuar sobre el asesoramiento dependera, en cierta
medida, del sistema politico y constitucional de una jurisdiccién. Como sefiala Bulmer, los centros con
un sistema parlamentario de gobierno tienden a depender de la aprobacion del Gabinete para las
declaraciones, mientras que los sistemas presidenciales en general aplazan las decisiones
presidenciales tomadas tras consultas con el legislativo y otros lideres.**? Los sistemas federales
tienden a exigir que el repositorio actie sobre la base del asesoramiento, o la solicitud de las
autoridades gubernamentales subnacionales. Es importante destacar que el Informe de la OEA
recomienda que el repositorio de una facultad declarativa actie sobre el asesoramiento, recomienda
igualmente que los requisitos de aprobaciéon no sean demasiado onerosos, ya que esto puede**3
socavar la capacidad del gobierno para iniciar rapidamente la respuesta ante desastres.*4

iv. Consecuencias de una Declaracion

Como se ha explicado en la Seccion B anterior, el efecto de una declaracion de SoE/SoD es provocar
un cambio a una modalidad juridica de emergencia caracterizada por nuevos acuerdos de gobernanza
ylo nuevos poderes gubernamentales que de otro modo no estan disponibles. En relacion con los
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acuerdos de gobernanza, algunos de los cambios mas comunes son la centralizacion de la autoridad
decisoria, la suspensién de determinadas 6rdenes o procedimientos judiciales y las concesiones de
facultades reglamentarias adicionales y/o delegadas. Sin embargo, Eliott Bulmer ha sugerido que, en
la medida de lo posible, se eviten los poderes reglamentarios de emergencia delegados a favor de la
legislacion acelerada creada normalmente.*> En términos mas generales, algunos comentaristas han
advertido contra la tendencia a concentrar el poder en los sistemas ejecutivos, en los sistemas
federales, y en el ejecutivo central, durante los momentos de emergencia.*46

En relacién con los poderes de emergencia, es relativamente comin que las facultades declarativas,
especialmente las relativas a los SoE, proporcionen al gobierno el poder de tomar la medida que sea
‘necesaria’ para responder a las circunstancias. Sin embargo, en todas las emergencias, excepto en
las méas extremas, es apropiado establecer limitaciones mas estrictas para los poderes de emergencia
gubernamentales. Bruce Ackerman sugiere que esto puede hacerse de una manera ‘positiva’ y/o
‘negativa’: en el enfoque positivo, la ley estipula una serie de ‘medidas especiales’ que pueden ser
tomadas por el gobierno durante un SoE/SoD; y en el enfoque negativo la ley estipula las medidas que
el gobierno no puede implementar durante un SoE/SoD.*” Estas son generalmente medidas que
potencialmente podrian comprometer el orden politico y/o constitucional de la jurisdiccién, como
referendos, elecciones o reformas institucionales.*4®

Las Revisiones de Escritorio indican que el enfoque ‘positivo’ es mas frecuente entre los Paises de la
Muestra, y que algunos de los tipos més comunes de poderes de emergencia incluyen el poder para
evacuar o poner en cuarentena, y para requisar, dafiar o destruir la propiedad. Las Revisiones de
Escritorio también indican que las leyes de algunos paises reflejan un hibrido entre el enfoque positivo
y negativo. En Kazajstan, por ejemplo, la ley establece una lista completa de facultades de emergencia,
incluidas las facultades para imponer un toque de queda, evacuar a los ciudadanos de las zonas
expuestas al peligro y prohibir las reuniones publicas.*4° Del mismo modo, proporciona una lista de las
cosas que el gobierno tiene prohibido hacer durante un SoE, incluyendo hacer enmiendas
constitucionales, celebrar referendos y la realizacion de elecciones.4%0

Ademas de activar acuerdos especiales de gobernanza y poderes gubernamentales, una declaracion
SoE/SoD puede tener una serie de consecuencias adicionales o efectos juridicos, entre ellos los
siguientes.

e Procedimientos autométicos: En algunas jurisdicciones o situaciones, la declaracién de un SoD
0 SoE activa automaticamente ciertas medidas reglamentarias predeterminadas. En Filipinas, por
ejemplo, la declaracion de un estado de calamidad activa automaticamente los controles de precios
de los bienes esenciales y la (re)programacion de fondos para la reparacion y mejora de la
infraestructura publica.45!

e Asistenciay préstamos internacionales: En algunas jurisdicciones o situaciones, la declaracion
de un SoD o SoE a nivel nacional es un requisito previo para solicitar asistencia internacional para
la ayuda en caso de desastre.**2 Por ejemplo, en Paraguay puede hacerse una declaraciéon
conjunta por el organismo de gestion de desastres y el Ministerio de Hacienda cuando la capacidad
nacional de gestion de desastres este sobrecargada y el pais desea solicitar préstamos
internacionales y asistencia.*53

e Facilidades fiscales y otros recursos: Una funcién comun de las declaraciones SoE/SoD es
poner recursos adicionales a disposicion de los agentes del DPR. Varios de los Paises de Muestra
disponen de fondos especiales de emergencia que se ponen a disposicion ante la declaracién de
un SoE/SoD.*** Las declaraciones también pueden permitir a los Estados adoptar medidas fiscales
o administrativas especiales para reasignar recursos, entre los 6rganos gubernamentales,
incluidas las finanzas y el personal.%5

e Planes militares y ley marcial: En algunas jurisdicciones o situaciones, la declaracion de un
SoE/SoD puede ser un detonante para que los militares realicen trabajos de socorro o ejerzan
poderes policiales. Incluso puede ser un detonante para de cambio a la ley marcial, por la cual los
militares asumen el control de las funciones civiles normales del gobierno. Entre los Paises de la
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Muestra, México y Filipinas prevén especificamente el despliegue de las fuerzas armadas en
respuesta a un desastre declarado.

Las Revisiones de Escritorio indican que, en algunos de los Paises de Muestra, la ley exige que una
declaracién de un SoE/SoD estipule ciertos detalles especificos, tales como: la base juridica y factica,
el alcance territorial y la duracion de la declaracién; los poderes de emergencia que estaran a
disposicion del gobierno durante el SOE/SoD; y/o la medida en que el gobierno pueda limitar o derogar
las leyes, derechos o procedimientos democraticos existentes durante el SOE/SoD.*%6 En este sentido,
Italia presenta un ejemplo de buenas practicas. En ltalia, el Consejo de Ministros podra, a peticién de
las regiones afectadas, declarar un SoE por resolucién. La resolucion deberd indicar la duracion y el
alcance territorial del SoE, asi como el alcance y los limites de la facultad otorgada al Jefe de Proteccién
Civil para emitir reglamentos especiales (la orden). La resolucion debera estipular en qué medida la
orden puede establecer excepciones a la legislacion vigente y, al emitir la orden con ese efecto, el
Jefe de Proteccion Civil debera indicar explicitamente la excepciéon dispuesta y las razones de la
excepcidn.*>” Este tipo de requisito promueve la transparencia y la rendiciéon de cuentas; permite una
mejor supervision de las declaraciones y medidas adoptadas durante los SoE o SoD, presiona a los
responsables de la toma de decisiones para que consideren y justifiquen cuidadosamente sus
acciones.

D. Derechos Humanos: Limitacion y Derogacion

La literatura y las Revisiones de Escritorio indican que es comun que la ley autorice al gobierno a limitar
o derogar los derechos fundamentales durante un SoE/SoD.#%8 La limitacién de un derecho se refiere
a la restriccién del disfrute del derecho en la basqueda de un fin legitimo y dentro de los margenes
proporcionados por el instrumento que establece el derecho.*®® La limitacion de un derecho es
permisible durante los tiempos ‘normales’, no sélo durante una emergencia. En cambio, una excepcion
a un derecho sélo es admisible en condiciones de emergencia y, por este motivo, a veces se denomina
‘limitacion extraordinaria’.4%® La excepcion se rige generalmente por una disposicién separada dentro
de los instrumentos de derechos humanos, que establece que el ejercicio pleno y efectivo de los
derechos en un instrumento puede restringirse cuando, y sélo en la medida en que sea necesario en
una emergencia.46!

La distincién entre limitacion y excepcién es una cuestion de grado, es decir, las limitaciones y
excepciones ocupan diferentes partes de un (nico espectro que oscila entre un grado bajo y un alto
grado de restriccion de derechos.#%2 El Comité de Derechos Humanos sostiene que es probable que
las limitaciones, en lugar de las excepciones, de los derechos sean suficientes para la mayoria de las
respuestas a los desastres.*62 Por ejemplo, muchos analistas han observado que las restricciones a la
libertad de circulacion que estan disefiadas para limitar el nimero de personas que viajan a zonas
afectadas por desastres pueden constituir una limitacién del derecho a la libre circulacién en virtud del
articulo 12, apartado 3, del ICCPR, en lugar de una excepcién a ese derecho, siempre que la limitacion
se ajuste al principio de necesidad.*64

Los diferentes instrumentos de derechos utilizan un lenguaje diferente para especificar cuando es
permisible la excepcion o limitacién. Algunas de las formulaciones mas comunes son que la excepcion
o limitacidon es admisible para preservar el ‘orden publico’, la ‘seguridad nacional’ o la ‘salud y moral
publica’, o simplemente ‘cuando sea necesario’.*6®> Ciertos derechos no pueden ser limitados o
derogados en ninguna medida. Estos derechos ‘absolutos’ incluyen (pero no se limitan a) el derecho a
la vida; el derecho a no ser sometido a tortura o esclavitud; y el derecho al reconocimiento ante la
ley.*6¢ El Comité de Derechos Humanos de la ONU también ha indicado que los siguientes son
principios humanitarios inviolables: el trato humano a las personas privadas de libertad; las
prohibiciones de toma de rehenes y encarcelamiento no reconocido; la proteccion de los derechos de
las minorias y la no discriminacion; la prohibicién de la propaganda que aboga por la guerra o el odio
nacional, racial o religioso; y las suficientes garantias procesales en el sistema judicial para asegurar
el Estado de derecho.457

La ‘necesidad’ es un requisito casi universal para limitar o derogar los derechos humanos, tanto en
virtud del derecho internacional de los derechos humanos como de las leyes nacionales. Un requisito
de necesidad establece que las limitaciones y excepciones a los derechos s6lo son permisibles en la
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medida de lo necesario para alcanzar el proposito u objetivo pertinente. El derecho internacional, la
literatura y la préactica estatal han impregnado este concepto nebuloso de otro modo con significado y
estructura. Existe un acuerdo general en el que ‘necesario’ no significa simplemente ‘conveniente’, sino
mas bien la ausencia de medidas alternativas para alcanzar el objetivo u objetivo pertinente. De
acuerdo con los Principios de Siracusa sobre las Disposiciones de Limitacion y Derogacion del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos (Los Principios de Siracusa), la necesidad también
significa que las medidas contempladas deben estar proporcionadas a un objetivo legitimo y ser lo
menos restrictivas posible.#%8 Otro punto importante es que un requisito de ‘necesidad’ no proporciona
al responsable de la toma de decisiones una facultad discrecional ilimitada para actuar sobre la base
de sus puntos de vista subjetivos.*%9 En cambio, de conformidad con Los Principios de Siracusa, debe
hacerse una evaluacion de la necesidad sobre la base de consideraciones objetivas, y cualquier
limitacion no puede aplicarse de manera arbitraria o discriminatoria.4’® El concepto de ‘necesidad’
sustenta algunos otros aspectos de los SoE/SoD. Se utiliza comUnmente como un criterio para
determinar cuando un SoE/SoD puede ser declarado, ampliado o terminado, y para decidir sobre la
naturaleza de los poderes de emergencia gubernamentales. En la medida en que la ‘necesidad’ se
utilice como criterio para estos otros aspectos de las SoE/SoD, las observaciones anteriores son
igualmente aplicables.

Nueve de los Paises de la Muestra tienen leyes que autorizan expresamente la limitaciéon o excepcion
a los derechos humanos durante un SoE y/o un SoD.#’! Adicionalmente, cinco Paises de la Muestra
proporcionan al depésito de la autoridad de emergencia amplias facultades para tomar todas las
medidas ‘necesarias’, que, dependiendo de las circunstancias, pueden ser medidas de aplicaciéon que
restringen los derechos humanos.#72 En el resto de los Paises de Muestra, la ley otorga poderes de
emergencia gubernamentales que pueden restringir los derechos humanos, como los poderes para
controlar el movimiento durante un SoE/SoD.473 Las Revisiones de Escritorio no analizan si las leyes
de los Paises de Muestra son coherentes con los principios internacionales de derechos humanos
relativos a la limitacion y la excepcion de derechos. En cualquier caso, incluso si es una disposicion
gue autoriza la limitacién o la excepcion de los derechos es compatible con el derecho internacional
de los derechos humanos, esto no garantiza que su aplicacién sea consistente con derecho
internacional de los derechos humanos. Por el contrario, las disposiciones que autorizan la limitacion
o la excepcién, por su propia naturaleza, crean discrecionalidades relativamente amplias que son
susceptibles al uso indebido y al abuso. Se requieren mas investigaciones para comprender mejor en
gué medida, tanto la legislacion como la practica en este ambito, son compatibles con el derecho
internacional de los derechos humanos.

E. Garantias

La literatura hace hincapié en que es de vital importancia que haya ‘garantias’ en vigor durante un
SoE/SoD para mantener el estado de derecho, preservar las instituciones y procesos democraticos,
proteger los derechos humanos, y promover la transparencia y la rendicion de cuentas
gubernamentales. En esta seccién se describen los principales tipos de garantias que se pueden
implementar durante un SoE/SoD.

i. Revisién y Supervision

Hay un acuerdo general en la literatura sobre lo crucial que es la rama del gobierno responsable de
declarar y administrar un SoE/SoD (generalmente el ejecutivo) y que sus decisiones sean supervisadas
y revisadas por el resto ramas del gobierno (generalmente el legislativo y el poder judicial).4™
‘Supervision’ en este contexto se refiere a una amplia gama de mecanismos, desde los requisitos de
presentacion de informes hasta el control directo.#’> El Centro de Ginebra para el Control Democratico
de las Fuerzas Armadas ha identificado los siguientes siete asuntos que el poder judicial y/o el
legislativo deben considerar al supervisar o revisar las decisiones o acciones relacionadas con a un
SoE/SoD:

e temporalidad: el plazo adecuado para el ejercicio de medidas de emergencia;

e amenaza excepcional: la naturaleza excepcional del riesgo;
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e declaracion: el procedimiento adecuado, incluida la ratificacién y las notificaciones;

e comunicacién: comunicacion eficaz al publico, a ramas gubernamentales pertinentes, y a
organismos internacionales;

e proporcionalidad: el alcance adecuado de las medidas adoptadas durante un SoE/SoD;
e legalidad: cumplimiento del derecho nacional e internacional; y
e intangibilidad: la importancia de la no derogacién de los derechos absolutos.*7¢

Supervision Legislativa

En algunas jurisdicciones, se requiere la ratificacion legislativa para que entre en vigor una declaracion
de un SoE/SoD, aunque el Informe de la OEA advierte que esto puede causar demoras innecesarias.*’”
Mas comUnmente, la ratificacién puede ser necesaria después de que se haya hecho una declaracién
a través de disposiciones que estipulan que el SoE/SoD, y las medidas adoptadas en virtud de ella,
expiraran si no se prevé la aprobacion legislativa dentro de cierto periodo de tiempo. Los periodos de
tiempo varian ampliamente, desde 24 horas en Fiji a 120 dias en Bangladesh.4’® Algunos paises
conceden periodos més largos en los que el parlamento no esta en sesion, o prevén que la aprobacion
se haga en la préxima sesion del parlamento.#”® En algunas jurisdicciones, las resoluciones
parlamentarias periddicas son suficientes, mientras que en otras se requieren mayorias especiales,
incluidas las super mayorias y/o el consentimiento bicameral.#® En algunas jurisdicciones se
establecen comités parlamentarios especiales con funciones de direccién y supervision. 48!

También es comun que se otorgue al legislador la facultad de prorrogar o modificar un SoE/SoD cuando
se le pide que examine la declaracion.*82 Esta decision debe tomarse en conformidad con los mismos
principios que guian la declaracion inicial y deberia considerar si los poderes juridicos ordinarios serian
suficientes para la respuesta ante desastres. En tal caso, no sera ‘necesario’ prorrogar el SOE/SoD y
debera ser cancelado.*8 Bruce Ackerman ha propuesto un mecanismo de ‘escalador supermayoritario’
mediante el cual la aprobacion inicial puede ser proporcionada por simple mayoria, pero las
renovaciones posteriores deberan cumplir con super mayorias cada vez mas exigentes (por ejemplo.
65 por ciento, luego 75 por ciento).484

Supervision Judicial

Los mecanismos de SoE/SoD son medidas juridicas y, como tales, deben ser revisables por el poder
judicial, aunque el caracter extraordinario de los SoE y SoD pueden justificar estipulaciones especiales
en cuanto a la jurisdiccion y el efecto de la revision.*® Los Estandares Minimos de los Derechos
Humanos de Paris en Estado de Emergencia de las Asociaciones de Derecho Internacional insisten
en que los tribunales deben ser competentes para determinar si:

e las declaraciones de emergencia y legislacion se presentan en conformidad con la ley en términos
de procedimientos y condiciones, proporcionalidad y necesidad;

e los instrumentos juridicos que permiten limitaciones y excepciones a los derechos son licitos y
estan debidamente promulgados;

e se han violado derechos no derogables; y

e siguen en vigor leyes fuera de las medidas de emergencia, con la presuncion de que estan en vigor
a menos que se deroguen explicitamente.*86

En la préactica, hay principalmente dos formas en las que la jurisdiccion anterior puede conferirse al
poder judicial. En primer lugar, la ley puede exigir que el poder ejecutivo del gobierno solicite al poder
judicial la aprobacion de ciertas decisiones o acciones especificas. Por ejemplo, en Ecuador, se debe
presentar una declaraciéon de un SoE ante la Corte Constitucional, que esta obligada a emitir un
dictamen sobre la constitucionalidad de la declaracién y las medidas de emergencia prescritas en el
mismo.48” En segundo lugar, la ley puede permitir que las personas o entidades que reclamen haberse
visto afectadas por una decisién o accion relativa a un SoE soliciten a un tribunal una determinacion
de la legalidad de dicha decision o accion.*8 A fin de que la supervision judicial pueda proteger los
derechos humanos, el poder judicial debe estar facultado para reparar las irregularidades imponiendo
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sanciones a los agentes gubernamentales y/o haciendo 6rdenes de indemnizacion.*® Sin embargo, el
Informe de la OEA constatd que, si bien las sanciones por incumplimiento de las medidas de
emergencia por parte de particulares son generalizadas, las sanciones por incumplimiento institucional,
incluidas las emergencias inconstitucionales o ilegales medidas, estan ‘a menudo ausentes’.*%

ii. Otras Garantias

Ademas de la supervisién legislativa y judicial, las siguientes medidas también pueden servir como
valiosas garantias durante un SoE/SoD:

e imponer un plazo al SOE/SoD para que expire automaticamente después de un cierto periodo de
tiempo a menos que se prorrogue (0 a menos que se ratifique si se requiere ratificacion);*91

e proporcionar aviso del SoE/SoD a la ‘audiencia mas amplia posible’, en lugar de limitarse a publicar
la declaracién en el registro publico de leyes y decisiones;*%?

e proporcionar notificacién a las organizaciones internacionales pertinentes, incluyendo el Comité de
Derechos Humanos de la ONU y los érganos de tratados regionales; 4%y

e capacitar a los agentes DPR gubernamentales de la Republica Popular Intelectual sobre la
limitacién admisible y la excepcién de los derechos humanos durante las emergencias.*%

F. Recomendaciones

i. Los SoEy SoD

Los responsables de la toma de decisiones deben desarrollar una gama de SoD que sean
proporcionales y se adapten a diferentes grados y tipos de riesgo, especialmente los riesgos que son
muy frecuentes en su jurisdiccién. Un sistema eficaz puede parecerse a una piramide, con multiples
niveles de SoD que conducen a un SoE, que este disefiado para ser utilizado en situaciones de
violencia o conflicto y solo los desastres mas excepcionales, a gran escala e imprevisibles. Cada nivel
de la piramide debe corresponder a desastres mas graves o a gran escala en comparacion al siguiente
nivel, y proporcionar al gobierno poderes de respuesta de emergencia mas amplios donde
corresponda. El nivel mas bajo de la piramide puede comprender un SoD altamente especializado, el
cual le proporciona a los gobiernos locales y/u organismos sectoriales poderes para responder a
desastres relativamente comunes y/o a pequefia escala sin obstaculizar los derechos humanos. Este
enfoque estratificado de los SOE/SoD promueve la proporcionalidad al garantizar que los cambios en
los poderes gubernamentales y los acuerdos de gobernanza correspondan con la naturaleza y
magnitud del desastre. Ademas, minimiza la aplicacién de amplios poderes gubernamentales que
pueden poner en peligro el Estado de derecho, las instituciones democréticas y los derechos humanos.

ii. Las Dimensiones de los SoE y SoD

Es vital que las leyes que rigen los SOE/SoD establezcan claramente: i) la activacion legal para hacer
una declaracion; (ii) la persona o entidad responsable de hacer una declaracion (es decir, el depésito
del poder declarativo); (iii) las consecuencias de la declaracion; y (iv) cuando se puede hacer una
declaracion (es decir, preventivamente o sélo una vez que se ha producido un desastre).

Activador(es) Legal: El activador legal para declarar cada tipo de SoE/SoD debe adaptarse a
los grados y tipos de desastre que el SoE/SoD esta disefiado para abordar. Puede ser
apropiado que el detonante juridico de un SoE esté redactado en términos generales, a fin de
proporcionar al gobierno la flexibilidad suficiente para responder a eventos excepcionales e
imprevisibles. Los SoD, especialmente los SoD de orden inferior, deberian tener
desencadenantes mucho mas precisos, con el fin de restringir la facultad de declarar un SoD
y proporcionar una base para su posterior revision.

Repositorio: La ley debe especificar claramente quién tiene autoridad para hacer cada tipo de
declaracion de un SoE/SoD. También debe establecer una jerarquia de funcionarios para cada
tipo de declaracion, a fin de anticipar la posibilidad de que el repositorio principal no pueda
hacer una declaracion. Los encargados de la toma de decisiones deberian considerar la
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posibilidad de introducir un requisito para que el repositorio ‘actie sobre el asesoramiento’ o
‘a peticion’ de otra entidad (por ejemplo, instituciones de gestion de desastres o gobiernos
subnacionales). Este tipo de exigencia se opone a la concentracion de poder a manos de una
sola persona o entidad. También puede preservar la autonomia de las jurisdicciones
subnacionales y dar el peso adecuado a los conocimientos especializados de los organismos
sectoriales pertinentes.

Consecuencias: La ley debe especificar claramente los acuerdos de gobernanza y los
poderes gubernamentales que surgen una vez que se ha declarado un SoE/SoD. Por lo
general, es preferible que haya una lista predeterminada, precisa y exhaustiva de esas
competencias gubernamentales. Sin embargo, para los SoE y SoD de orden superior, puede
ser apropiado que el gobierno mantenga una mayor flexibilidad para determinar el alcance de
sus facultades de emergencia al momento de la emergencia, dependiendo de las garantias
gue se examinan a continuacion. Incluso para los SoE y SoD de orden superior, la ley debe
impedir que el gobierno tome medidas que puedan socavar la integridad del orden politico y
constitucional de la jurisdiccion (por ejemplo, enmiendas constitucionales, referendos,
elecciones).

Tiempo: Con el fin de facilitar la accion preventiva, la ley debe permitir que se hagan
declaraciones de un SoE/SoD cuando el riesgo aun no se haya materializado, pero sea
cercano (tanto climatico como geograficamente), que sea altamente probable y que anticipe
gue impacto severo. Esto puede lograrse mediante el uso de una definicion amplia de
‘desastre’ que incluya ‘amenaza de desastre’, o estableciendo un poder declarativo preventivo
por separado.

La ley debe exigir una declaracion de un SoE para estipular la base juridica, el alcance territorial y la
duracion de la declaracién, asi como las facultades de emergencia que estaran a disposicion del
gobierno durante el SOE/SoD. Ademas, la ley deberia exigir al gobierno que notifique la declaracién de
un SoE/SoD a la audiencia mas amplia posible, en lugar de simplemente publicarla en el registro
publico de leyes y decisiones.

iii. Las Garantias y los Derechos Humanos

Es de vital importancia que existan garantias durante un SoE/SoD a fin de promover la transparencia
y la rendicién de cuentas gubernamentales, mantener el estado de derecho, preservar las instituciones
democraticas y proteger los derechos humanos.

Las leyes que rigen los SoE/SoD so6lo deben permitir que el gobierno limite o excluya los derechos en
la medida permitida por el derecho internacional de los derechos humanos. Ademas, el poder judicial
debe ser competente para determinar si: los instrumentos juridicos que permiten limitaciones y
excepciones a los derechos son licitos y se promulgan adecuadamente; y si se han violado derechos
no derogables.

La ley debe prever la supervision judicial y/o legislativa de los SOE/SoD de alto nivel con respecto a: la
declaracién inicial de un SoE/SoD (incluidas las facultades especificadas en el mismo); decisiones o
acciones tomadas durante un SoE/SoD; y cualquier decision de extender o terminar un SoE/SoD. La
supervision judicial o legislativa puede adoptar la forma de:

e un requisito para obtener la aprobacion legislativa o judicial de una declaracion de un SoE/SoD y
las decisiones o acciones tomadas durante un SoE/SoD;

e un poder legislativo para enmendar o poner fin a un SoE/SoD, incluida la facultad de modificar
detalles tales como el alcance geografico, el periodo de tiempo y las facultades de emergencia;
ylo

e un poder judicial para declarar un SoE/SoD, y decisiones o acciones tomadas durante un SoE/SoD,
ilegales y para tomar las Ordenes apropiadas para reparar dicha ilegalidad (por ejemplo,
declaracion de nulidad, sanciones, compensacion).
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Ademas de la supervision legislativa y/o judicial, los encargados de la toma de decisiones deberian
considerar la posibilidad de introducir un plazo que prevea que un SoE/SoD termine automaticamente
una vez transcurrido un periodo determinado, a menos que el SoE/SoD se haya ampliado con
aprobacion judicial y/o legislativa.

iv.  Requisito de Necesidad

La ‘necesidad’ se utiliza comunmente como criterio para determinar: cuando se puede hacer una
declaracion de un SoE/SoD; qué poderes de emergencia estan disponibles; si un SoE/SoD puede ser
prorrogado o cancelado; y si los derechos humanos pueden ser limitados o derogados. En la medida
de lo posible, la ley no debe utilizar la ‘necesidad’ como Unico criterio para este tipo de decisiones, ya
gue esto crea un poder de decision sin restricciones que es susceptible al uso indebido o al abuso. En
cambio, la ley deberia complementar el criterio de la ‘necesidad’ con criterios adicionales. Ademas, la
ley debe prever expresamente que la ‘necesidad’ exige que no se asuman medidas alternativas para
alcanzar el objetivo pertinente y que la medida contemplada sea proporcional al objetivo pertinente.
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6. Facilidades legales

A. Introduccién

Este capitulo aborda si los actores humanitarios, tanto extranjeros como nacionales, tienen las
facilidades legales necesarias para llevar a cabo las actividades de preparacion y respuesta. Considera
si todos los actores reciben el reconocimiento, las protecciones y los privilegios necesarios para
contribuir de manera efectiva a la preparacién y respuesta ante desastres. La Seccion B considera a
los voluntarios y si la legislacion contempla la salud, la seguridad, seguros, la responsabilidad y otros
asuntos legales criticos que enfrentan los voluntarios. La Seccién C aborda la concesion de licencias
y si la ley permite que el personal de socorro profesional, como el personal médico, brinde asistencia
en una emergencia, a través de las fronteras nacionales y subnacionales. La Seccion D discute el tema
de las exenciones de impuestos y si se proporcionan en el caso de las actividades de ayuda y si se
aplican tanto a las actividades de preparacion como a las de respuesta. La Seccion E describe el tipo
de proteccién de responsabilidad que se puede proporcionar al personal de rescate y socorro, incluidos
los voluntarios, y si las organizaciones cuentan con proteccion de responsabilidad legal. La Seccion F
considera la nueva y cada vez mas importante cuestion de los vehiculos aéreos no tripulados (VANT,
a saber, drones) y su regulacion, incluido el registro, las operaciones de vuelo, el uso del espacio aéreo
y los seguros. La Seccién H aborda los requisitos de gestién de datos y privacidad de datos. La Seccién
G brinda recomendaciones a los responsables de la formulacién de politicas sobre las formas de
garantizar que existan los mecanismos legales pertinentes para facilitar las actividades humanitarias
tanto en respuesta a los desastres como en la preparacion.

B. Voluntarios

Los voluntarios son una parte critica de muchas respuestas a desastres y, sin embargo, pueden
enfrentar muchas incertidumbres al brindar servicios en situaciones de desastre. Los asuntos legales
incluyen mayores preocupaciones de salud y seguridad, y preguntas relacionadas con seguros,
responsabilidad y empleo. Sin embargo, el contexto legal que rodea el uso y el papel de los voluntarios
en los desastres varia desde una falta basica de claridad con respecto a la definicion y el alcance del
voluntariado, hasta barreras legales que pueden prohibir o restringir las actividades de voluntariado, y
la necesidad de proporcionar la capacitacion y gestién adecuada (incluida la remuneracion y la
subsistencia) de los voluntarios.

La Revision de escritorio muestra que dos tercios de los paises al menos reconocen que los voluntarios
son una categoria especifica de actor en la respuesta a desastres. En muchos casos, este
reconocimiento es parte de un estimulo a la participacién social en la respuesta a desastres, y los
voluntarios a veces son considerados junto al sector privado como un sector social que puede
movilizarse en respuesta a los desastres. Como se observa en la Revision bibliografica, esto esta en
consonancia con el tratamiento mas amplio de los voluntarios y del voluntariado como una fuerza
social. Por ejemplo, el informe de 2015 State of the World’s Volunteerism [El estado del voluntariado
mundial] sobre el estado del voluntariado en el mundo analiza el voluntariado en el contexto de la
“gobernanza transformadora™ concluyendo que se necesita un entorno legal y regulatorio propicio para
el voluntariado para maximizar la contribucién de los voluntarios al ‘bien comun’.4% En este contexto
de prescripciones generales para fomentar la participacion voluntaria, la Unién Interparlamentaria junto
con el programa de Voluntarios de las Naciones Unidas y la Federacion Internacional desarrollaron un
documento de orientacién sobre Volunteerism and Legislation [El Voluntariado y la Legislacion]*®¢ que
describe las leyes que pueden tener un impacto en los voluntarios, incluidas la ley laboral, la ley fiscal,
las leyes de bienestar social, la ley de inmigracion y el marco regulatorio para las organizaciones sin
fines de lucro o de caridad.

La Revision de escritorio muestra que, aparte del reconocimiento general de que los voluntarios pueden
contribuir a la respuesta a desastres, hay muchos menos paises que han tomado medidas legislativas
para abordar las cuestiones especificas que surgen en relacidon con los voluntarios. La publicacion de
la Federacion Internacional de Asuntos Legislativos en Gestion de Desastres y Respuesta a Epidemias
sefiala una serie de problemas en relacion con las obligaciones de salud y seguridad de las
organizaciones que utilizan voluntarios, incluida la cobertura de seguro por accidentes y el pago de
una indemnizacion“®?, empleo (como protecciones adicionales contra el despido)+®, y responsabilidad.
La orientacion posterior de la Federacion Internacional examina las respuestas legislativas a estos
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temas.**® Solo hay cinco paises en la Revision de escritorio que dan una consideracion especifica a
los roles y responsabilidades de los voluntarios en el contexto de un desastre, en algunos casos a
través del tratamiento integral de estos roles y en otros casos limitados a cuestiones mas especificas,
como los que estan alrededor remuneracion / compensacion para voluntarios.5%° En solo un caso se
aborda especificamente la cuestién de los riesgos que pueden atender los voluntarios que responden
a desastres.501

Un area en que la Revision de escritorio muestra un buen nimero de paises que abordan directamente
en sus marcos legales la respuesta a desastres es la capacitacion de voluntarios. Estos incluyen la
especificacion del nivel de gobierno responsable de la capacitacion de voluntarios en respuesta a
desastres®%?, y la especificacion de las expectativas y requisitos para la capacitacién de voluntarios.503
La Revision de escritorio sefiala el estado legislativo de las Sociedades Nacionales de la Cruz Roja y
de la Media Luna Roja como el contexto en el que a menudo se aborda el papel de los voluntarios, ya
sea explicita o implicitamente.

La Revision bibliografica llama la atencién sobre un problema emergente que se suma a la complejidad
de los roles de voluntario en la respuesta a desastres y ese es el papel cada vez mayor de los
voluntarios informales, es decir, aquellos que no estan afiliados a organizaciones humanitarias u
otras®%4, Existe algn argumento de que los voluntarios informales de este tipo seran mas prominentes
dada la escala de riesgos de desastres debido al crecimiento de la poblacién, el desarrollo urbano y el
cambio climatico.

C. Licencias

Los requisitos de licencia profesional pueden representar una barrera importante para la capacidad de
los profesionales de brindar asistencia en una emergencia, particularmente para profesionales
médicos, tanto en contextos internacionales donde los profesionales son llevados de un pais a otro,
como en contextos subnacionales donde a menudo la regulacion profesional no es normalmente
reconocida a través de las fronteras estatales o locales.

La mayor parte de la discusién sobre licencias profesionales que se ha llevado a cabo en el contexto
de desastres domeésticos se ha relacionado con los profesionales médicos en asuntos tales como los
derechos para proporcionar atencion médica y emitir recetas, asi como cuestiones de responsabilidad
y seguro médico. Sin embargo, problemas similares también podrian aplicarse a otros tipos de
profesionales involucrados en la respuesta a desastres, como ingenieros, inspectores de edificios y
maestros.

La Revisién de escritorio sugiere que el reconocimiento de los profesionales médicos no se considera
un impedimento significativo en relacién con las respuestas a desastres en la gran mayoria de los
paises. Sin embargo, podria suponerse razonablemente que es mas relevante para los estados
federales, donde los requisitos de licencia médica difieren entre estados, como los EE. UU., Como se
analiza a continuacién. Si bien el problema no se aborda en relacién con cuatro paises en la Revision
de escritorio, en quince de los veinte paises en la revisién, el reconocimiento de los profesionales
médicos es un asunto nacional o hay un reconocimiento automatico a través de las fronteras
subnacionales. En un caso, el tema especifico de la entrada de profesionales médicos y su
reconocimiento en el contexto de la respuesta a desastres se aborda en el marco legal.5% Ademas, al
menos tres paises hacen referencia especifica en su legislacion de respuesta a desastres al asunto
del reconocimiento de los profesionales médicos involucrados en la respuesta a desastres.>0

Gran parte de la literatura sobre licencias profesionales se relaciona con los innumerables problemas
gue han surgido y se han discutido en los EEUU. En relacién con la regulacién estatal de profesionales
médicos, incluidos los asuntos que surgieron en respuesta a los huracanes Katrina y Rita.>%” El Instituto
de Medicina de EEUU ha examinado con cierto detalle las formas en que una declaracion de
emergencia puede utilizarse como desencadenante para eliminar las barreras regulatorias para el
reconocimiento de licencias de atencion de salud.5%®

D. Exenciones fiscales
Los impuestos pueden ser una pérdida significativa de las capacidades de los actores nacionales para
proporcionar la ayuda por desastre que tanto se necesita, particularmente cuando se imponen
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directamente impuestos como el Impuesto al Valor Agregado (IVA) y los aranceles aduaneros a las
compras e importaciones de bienes y equipos para apoyar los esfuerzos de ayuda.5% Las exenciones
de impuestos también se pueden utilizar para beneficiar a los hogares, las empresas y otras entidades
gue han sido afectadas por el desastre como parte de la ayuda y la recuperacion.

La Revision bibliografica indica que se ha prestado poca atencién a la funcion de la ley en relacién con
el tema de la exencion de impuestos, siendo la mas significativa la publicacion de la Federacion
Internacional sobre Asuntos legislativos en la gestién de desastres y respuesta ante epidemias,>1°y el
cuerpo de trabajo relacionado con las IDRL, aunque se centra principalmente en la respuesta
internacional. A pesar de su ausencia relativa en la literatura, la Revision de escritorio sugiere que es
un area donde los gobiernos han estado activos en la legislacion en un nimero de areas.

En relacion con la exencién de bienes, equipos y propiedades utilizadas para la respuesta a desastres,
de los dieciocho paises en la Revision de escritorio donde hay datos disponibles, solo tres paises no
prevén exenciones fiscales.5!! Sin embargo, tanto la consulta de la literatura como las Revisiones de
escritorio indican que existen inconsistencias en cémo se trata el problema de un pais a otro. En
algunos paises, por ejemplo, las exenciones para actividades y bienes relacionados con desastres
estan cubiertas solo como parte de las exenciones aplicables a las organizaciones no gubernamentales
sin fines de lucro, y no como una regla general®? y muchas disposiciones se aplican solo a la respuesta
ante desastres, en lugar de la preparacion.

Los resultados indican que es comin para las Sociedades Nacionales y organizaciones no
gubernamentales (ONGSs) beneficiarse de algun tipo de exencién de impuestos como organizaciones
sin fines de lucro, sin embargo, a menudo hay inconsistencias en los tipos de exenciones concedidas
o una falta de claridad en las leyes o regulaciones nacionales aplicables.5® Varios paises también
tienen disposiciones tributarias especificas aplicables a las Sociedades Nacionales, ademas de las
disposiciones establecidas para las ONGs en general, de modo que sus actividades, ya sea en relacion
con la respuesta a desastres o la preparacion para desastres, estan exentas de impuestos.5

Una mayoria de los paises en la Revision de escritorio han realizado una serie de otras disposiciones
de exencién de impuestos en relacion con los desastres, promulgadas en varias formas. Ha habido
algunos intentos de crear regimenes fiscales que permitan la reduccion de los ingresos personales
imponibles para considerar las pérdidas causadas por desastres naturales o calamidades®!® o para
permitir que las entidades del gobierno local otorguen exenciones de impuestos en respuesta a
desastres especificos, como inundaciones.5 También hay un grupo importante de paises que han
tratado de garantizar que la prestacién de ayuda por desastre esté expresamente exenta de derechos
de importacion y otras formas de impuestos.5!” Sin embargo, una vez mas, tales medidas son diversas
y especificas de cada pais y requieren mas estudios para determinar su aplicabilidad de manera mas
general.

E. Responsabilidad

Uno de los principales problemas que afectan al personal de respuesta a desastres y de preparacion,
ya sea como profesionales o como voluntarios, es la responsabilidad. El miedo a la responsabilidad
puede actuar como un elemento disuasorio para la voluntad de las personas y las organizaciones de
participar en actividades humanitarias que salvan vidas, o alternativamente puede servir como un
incentivo para que los funcionarios actien donde exista responsabilidad por el incumplimiento de
ciertas tareas. La Revision bibliogréfica sefiala una serie de &reas donde puede surgir la exposicion a
la responsabilidad:

e responsabilidad penal y civil por diversos actos u omisiones en relaciéon con la prevenciéon y
respuesta a desastres 518

e responsabilidad para los espectadores que brindan rescate y primeros auxilios cuando las
leyes del Buen Samaritano o similares no estan vigentes 519

e negligencia médica (tanto penal como civil)

e responsabilidad por accidentes relacionados con el trafico o la maquinaria en el curso de
actividades relacionadas con el desastre que causan la pérdida de vidas, lesiones personales
o dafios a la propiedad,;
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e responsabilidad para compensar a los particulares o agencias gubernamentales por el uso de
sus tierras, vehiculos, locales, y cualquier dafio a los mismos, si se utilizan en una operacion
de respuesta de emergencia;

¢ responsabilidad por dafios ambientales;

¢ responsabilidad potencial por lesiones, pérdida de vidas o dafios a la propiedad personal del
personal de socorro que trabaja bajo su direccion (personal y voluntarios);

e responsabilidad indirecta por dafios o lesiones causadas por dicho personal de socorro (ya sea
deliberado, negligente o accidental); y

¢ responsabilidad directa por muertes, lesiones o pérdidas de propiedad causadas por un peligro
si el gobierno no cumplié con el deber de cuidado, como tomar medidas preventivas para un
peligro razonablemente previsible, emitir advertencias oportunas y efectivas, responder de
manera oportuna y adecuada, y evitar dafio adicional innecesario por los medios de respuesta.

Ademas, la mayor sensibilidad creada por las situaciones de desastre puede influir en la percepcién
publica del riesgo relacionado con las advertencias de desastres y la adecuacién de la respuesta, lo
gue genera controversia, chivos expiatorios y acusaciones, lo que exacerba aun mas las
preocupaciones de responsabilidad.

La literatura sugiere que las protecciones de responsabilidad tienden a aplicarse de manera
inconsistente o en absoluto, y la mayoria de la informacion existente proviene de paises desarrollados.
Si bien algunas disposiciones sobre inmunidad de enjuiciamiento estan incluidas en las leyes
nacionales de GRD, otros temas de responsabilidad se abordan en una gama mucho méas amplia de
legislacién. Algunos paises también estan obligados por los principios del derecho consuetudinario
sobre cuestiones como el deber de cuidado, negligencia e interés publico que pueden afectar la
capacidad de limitar la responsabilidad mediante la legislacién en algunos casos. En este contexto, la
Revision de escritorio busco informacién especifica sobre si la legislacién nacional brinda protecciones
de responsabilidad al personal de rescate y socorro en casos de desastre, incluidos los voluntarios, y
si se brindan protecciones similares a organizaciones ya sean gubernamentales, ONG o Sociedades
Nacionales.

Existe una division marcada entre paises sobre la cuestion de si las protecciones de responsabilidad
estan disponibles para el personal en el contexto de desastres. La mitad de los dieciocho paises para
los que habia datos disponibles sobre el tema no brindan protecciéon de responsabilidad para el
personal de desastres.520 En los otros nueve paises, se brinda protecciéon, a menudo a través de
complejas disposiciones legales especificamente para los que responden a desastres. La Revision
bibliografica también identifica las complejidades de las "Leyes del buen samaritano”, como las de los
EEUU que proporcionan un grado de proteccién para los socorristas médicos. En algunos casos, las
protecciones de responsabilidad aplicadas al personal de socorro en casos de desastre se aplican
especificamente al personal de defensa civil o de emergencia, incluidos los voluntarios,?! mientras
gue en otros casos las protecciones de responsabilidad para el personal de respuesta a desastres se
derivan de las protecciones generales otorgadas a los agentes del estado, siempre que las acciones
realizadas sean consistentes con los deberes asignados y no sean negligentes.5?2 En algunos casos,
se aplican coberturas de seguros especificas al personal de respuesta a desastres, ya sea para brindar
apoyo en caso de lesiones®2 o para proporcionar una indemnizacién en caso de dafios causados por
el personal de socorro.5?* En un caso, las protecciones de responsabilidad se aplican solo al personal
internacional en virtud de privilegios e inmunidades reconocidas.5?5

En general, a las organizaciones se les otorga proteccion de responsabilidad solo en la medida en que
el personal individual de respuesta a desastres esté protegido. La Revision de escritorio revelé muy
poca consideracion de las protecciones contra la responsabilidad de las organizaciones per se, aunque
en al menos un caso hay un requisito para que las organizaciones estén aseguradas contra el dafio
causado en contextos de respuesta a desastres.52¢

Uno de los desafios clave en esta &rea es equilibrar la necesidad de ofrecer una proteccién razonable
para el personal, las organizaciones y las agencias gubernamentales que llevan a cabo actividades de
preparacion y respuesta de buena fe, con la necesidad de mantener estandares de seguridad publica
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y garantizar que exista un recurso apropiado para quienes sufren pérdidas y dafios como resultado de
negligencia grave durante los esfuerzos de preparacion y respuesta.

F. Licenciamiento de vehiculos aéreos no tripulados

El uso de vehiculos aéreos no tripulados (VANT) en el entorno de preparacion y respuesta a desastres
ha ido en aumento y a menudo son vistos como una forma rapida y rentable de llevar a cabo
evaluaciones rapidas de dafios, identificar las ubicaciones de las poblaciones desplazadas y, a veces
considerado para el transporte de mercancias. Su uso crea una serie de asuntos legales y regulatorios
que incluyen su registro, certificados de operacion de vuelo, uso del espacio aéreo y otros asuntos de
seguridad y regulatorios. La Revisidn bibliografica llama la atenciéon sobre una serie de temas
regulatorios especificos asociados con la forma en que los VANT se utilizan, incluidas las cuestiones
legales relacionadas con la entrega de carga por drones®?’, mantenimiento de la linea de vista en la
operacion de drones (el operador debe ser capaz de ver fisicamente el dron en todo momento), y la
ética en el uso de drones en contextos humanitarios.>?8

El apoyo de los actores internacionales y los paises en esta area es el Cédigo de Conducta Humanitario
de VANT publicado por primera vez en 201452 que establece una serie de principios generales
relevantes para el uso de vehiculos aéreos no tripulados en situaciones de desastre, que cubren
cuestiones de seguridad y cumplimiento, la aplicacién de principios humanitarios, proteccion de datos
y privacidad y las modalidades de consulta y coordinacion. La red de profesionales responsables del
cbdigo, UAViators, también ha producido informes como Humanitarian UAV / Drone Missions: Towards
Best Practices que identifica algunas de los aspectos legales asociados con el uso de VANT, como la
obtencién de los permisos aduaneros necesarios, el seguro de responsabilidad civil y los permisos de
operacion, en cumplimiento de las leyes locales. El documento también sefala la probabilidad de
encontrar situaciones en las que no hay regulaciones de VANT o donde no estan claras, lo que sugiere
gue esta es un area gue aln necesita desarrollo legislativo en muchos paises.53°

La Revisién de escritorio confirma las conclusiones de la Revision bibliografica que el rapido aumento
en el uso de vehiculos aéreos no tripulados en entornos humanitarios ha sobrepasado el desarrollo de
marcos legales domésticos, sin un pais identificado que haya atendido a través de legislacién o
regulaciones el uso de vehiculos aéreos no tripulados en contextos de desastre. Se observa sin
embargo que varios paises han establecido disposiciones especificas en el uso y funcionamiento de
los VANT per se, ya sea en sus codigos de aviacidn civil o por medio de una regulaciéon especifica.53!
Al respect, el Cédigo de Conducta Humanitario de VANT insta al uso humanitario de los VANT en
cumplimiento con todos los marcos nacionales e internacionales relevantes.

G. Proteccion de datos y privacidad

Cuando las amplias y poderosas Regulaciones Generales de Proteccion de Datos de la Unién Europea
entraron en vigencia en mayo de 2018, centraron considerablemente su atencién global en la
recopilacion, la proteccion y la privacidad de datos.53? La forma en que los actores nacionales e
internacionales recopilan, comparten y protegen los datos durante las actividades de preparacion y
respuesta es un tema clave para el sector de gestidon de desastres.

La Revision de escritorio identificd que la mayoria de los paises tienen regulaciones sobre proteccién
de datos y privacidad que requieren el consentimiento de la persona antes de que se produzca la
divulgacién, a menudo por medio de legislacidon especifica sobre la proteccién de la informacion
personal.>®® En algunos casos, tales disposiciones se incluyen como parte de las disposiciones del
cadigo constitucional o penal.53* En casi todos los casos, no existen disposiciones especiales que
cubran el uso de datos personales como parte de las actividades de preparacién o respuesta ante
desastres, aunque varios instrumentos incluyen disposiciones que permiten el intercambio de datos
personales sin consentimiento en situaciones donde esto es necesario para proteger la salud y
seguridad publica o individual (que podria incluir algunas situaciones en un contexto de desastre).

Se encontraron disposiciones notables en Australia que permiten a las entidades gubernamentales
revelar datos personales para un "proposito permitido" en situaciones en las que se ha declarado
oficialmente un desastre, para permitir el acceso a los servicios, que incluyen organizaciones como la
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Cruz Roja Australiana. En Corea, la Cruz Roja Coreana esta especificamente autorizada para acceder
a datos en poder del gobierno para facilitar sus operaciones, excepto en "circunstancias atenuantes".

Las mismas organizaciones humanitarias han desarrollado lineamientos mas detallados en el uso de
los datos en entornos humanitarios. Oxfam y el Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR) han
desarrollado orientaciones sobre el uso de datos en situaciones humanitarias,53® otros ejemplos
incluyen el Kit Data Stater 5%, y el contexto ético mas general en el manejo de la informacion en
escenarios de desastres se aborda en el 'Cédigo de Sefal' desarrollado por la Iniciativa Humanitaria
de Harvard.5%"

Los temas de gestion y privacidad de datos se ramifican en una serie de aspectos de las operaciones
de preparacioén y respuesta a los desastres, por ejemplo, en algunos de los temas criticos encontrados
en la prestacién de servicios de salud y de transferencia de efectivo.53 Otra cuestion se refiere a la
informacion recopilada en el curso de restablecimiento del contacto entre familiares (RCF), el proceso
de reunién de las familias separadas durante los desastres y otras emergencias. Esta vital labor ha
sido un pilar del Movimiento de la Federacién Internacional desde su inicio, pero no puede funcionar
sin procesar datos personales y garantizar su proteccion de terceros para usos no relacionados, lo que
resulta en un llamado a los estados para “reconocer que el flujo de datos personales entre los
componentes del Movimiento debe permanecer lo mas restringido posible, a la vez que se cumplen los
requisitos estrictos de proteccion de datos”.53°

H. Recomendaciones

i Voluntarios

Las cuestiones relacionadas con los voluntarios pueden abordarse en muchas &reas diferentes del
derecho, incluidas las leyes fiscales, laborales, de inmigracion, de bienestar social y de organizaciones
benéficas, asi como las leyes de desastres y la legislacion dedicada a los voluntarios. Los paises han
adoptado enfoques bastante diferentes de la legislacion y, si bien no puede haber una férmula
prescriptiva, los encargados de formular leyes y politicas deben realizar una evaluaciéon de su
legislacion para identificar formas en que la legislacion puede eliminar las barreras legales y crear un
entorno propicio para los voluntarios.

Si bien se reconoce que todavia existen vacios en la investigaciébn en esta area, los problemas
especificos que pueden considerarse como parte del desarrollo de leyes, politicas y estrategias de
voluntariado incluyen:

e Definiciones de voluntarios y cualquier categoria diferente (por ejemplo, voluntarios de
servicios de emergencia gubernamentales, voluntarios de organizaciones comunitarias)

e La medida en que una declaracion de desastre / emergencia impacta el estado de los
voluntarios y cualesquiera protecciones o exenciones especiales que puedan otorgarse

o Diferencias entre voluntarios nacionales e internacionales.

e Organizaciones a las que se les permite contratar voluntarios y las condiciones para hacerlo

e Restricciones de edad o profesionales para voluntarios en diferentes sectores.

e Reglas contractuales y condiciones generales para la participacion de voluntarios, incluidas las
obligaciones de la organizacioén al voluntario y viceversa.

e Pagos, asignaciones econdmicas y cualesquiera disposiciones sobre las horas maximas de
voluntariado (considerando que las situaciones de desastre a menudo requieren asistencia
extendida)

e Certificacién / acreditacion de voluntarios

e Responsabilidad penal de los voluntarios (por ejemplo, mal uso de bienes o fondos de ayuda,
explotacion de personas necesitadas)

e Inmunidad para los voluntarios y sus acciones, incluidos los primeros auxilios, en el
desemperio de sus funciones.

e Seguro o compensacion que cubra salud, lesiones o muerte durante el desempefio de sus
funciones

e Oftros seguros aplicables a voluntarios, incluyendo de responsabilidad civil / pidblica y de
indemnizacion profesional.
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e Capacidad de los empleados para obtener una licencia y proteccion contra el despido en su
trabajo regular por actividades de voluntariado.

o Beneficios de licencia y de impuestos que puedan otorgarse para incentivar el voluntariado

¢ Requisitos y estandares de capacitacién para voluntarios en diferentes roles.

¢ Verificacion de antecedentes y su alcance

Varios paises han desarrollado leyes especificas para el voluntariado como una forma de capturar
todos los asuntos legales relevantes para el voluntariado en cualquier contexto, y el desarrollo de la
"legislacion marco" puede considerarse para este propésito. Al hacerlo, es importante que estos
instrumentos aborden los problemas anteriores en la medida en que se relacionan especificamente a
situaciones de desastre.

ii. Licenciamiento

Si bien el tema de las licencias profesionales, en particular para el personal médico, a menudo es
abordado por asociaciones gubernamentales o privadas a nivel nacional, los problemas pueden surgir
con mayor frecuencia cuando las leyes estatales y provinciales subnacionales tienen diferentes
requisitos de licencia, que necesitan autorizacién especial o exenciones en el evento de un desastre
para facilitar una respuesta interestatal.

Los requisitos para la concesion de licencias de personal dentro de diferentes sectores a través de las
fronteras estatales o provinciales (incluso a nivel internacional, segun corresponda) deben revisarse
sistematicamente como parte de las medidas nacionales de preparaciéon para desastres. Cuando se
requiera una licencia especial, se deben establecer medidas para permitir el reconocimiento
automatico o permiso para proporcionar servicios durante desastres y otras situaciones de emergencia.
Alternativamente, se deben establecer procedimientos rapidos para autorizaciéon o permisos para su
aplicacion inmediata en caso de un desastre.

iii. Excepciones de impuestos

Si bien es alentador que muchos paises hayan proporcionado alguna forma de exencién de impuestos
para reducir la carga de los costos de la preparacidn y respuesta ante desastres en las organizaciones
de socorro y, en algunos casos, a los afectados por el desastre, existe una falta de coherencia en
cuanto a cuando, como y a quiénes se aplican tales exenciones y la fuente de la legislacién pertinente.

Se requiere mas investigacion y analisis para abordar este problema de manera integral desde una
perspectiva legislativa, pero en general las leyes y politicas aplicables deben buscar:

e Proporcionar exenciones del IVA y otros impuestos asociados con la realizacion de actividades
de preparacion y respuesta ante desastres, particularmente con respecto a bienes, equipos,
propiedades y servicios.

e Proporcionar exenciones de impuestos para organizaciones sin fines de lucro que participan
legitimamente en actividades de preparacion y respuesta ante desastres, para reducir la carga
de costos generales de tales actividades.

e Asegurarse que las exenciones fiscales para la preparaciéon y respuesta ante desastres sean
suficientemente claras y que cualquier conflicto en asuntos de leyes sea resuelto.

e Considerar formas en que las exenciones impositivas pueden usarse para incentivar la
preparacion ante desastres y mitigar las pérdidas por desastres para individuos vy
organizaciones.

iv. Responsabilidad

Gran parte de la literatura en esta area explora las diferentes areas de responsabilidad potencial, en
lugar de ofrecer orientacion o recomendaciones especificas en cuanto a los tipos de disposiciones
legales y normativas que podrian ser apropiadas. Tampoco permite conclusiones sobre como lograr el
balance adecuado entre la proteccién de responsabilidad y el permitir a las personas legitimamente
agraviadas que busquen recurso de accion.
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Sin embargo, esta claro que la legislacion y la normativa en esta area deben tratar de eliminar las
barreras innecesarias a las actividades de preparacion y respuesta proporcionando una proteccion
razonable a las personas y organizaciones que realizan trabajo de buena fe. Dado que puede que no
sea posible o deseable proporcionar inmunidad completa contra la responsabilidad, existen medidas
legislativas que pueden ser Utiles, como la proteccién contra la responsabilidad por negligencia general,
poner un limite a los dafios o la compensacién por ciertos tipos de pérdidas resultantes de las
circunstancias excepcionales de una emergencia. Sin embargo, la legislacién debe continuar
brindando a las personas y las comunidades un recurso de accién razonable ante pérdidas y dafios
sufridos como resultado de negligencia grave o por negligencia en el deber de cuidado con respecto a
tales actividades.

v. Licencias de vehiculos aéreos no tripulados

Muchos paises han desarrollado regulaciones sobre el uso y la operacion de vehiculos aéreos no
tripulados como parte de los cddigos de aviacion civil u otra legislacién, los cuales la comunidad
humanitaria debe cumplir, pero rara vez se refieren especificamente a situaciones de preparacion y
respuesta ante desastres.

Aungue esté disefiado principalmente para guiar al sector humanitario en el uso de vehiculos aéreos
no tripulados, el Cédigo de Conducta Humanitario de VANT y Pautas Humanitarias de VANT incluye
principios que pueden ser relevantes para los encargados de formular leyes y politicas nacionales en
el desarrollo de lineamientos mas especificos para situaciones de desastre, que incluyen:

e Respetar los principios de humanidad, neutralidad, imparcialidad e independencia.

¢ No hacer dafio evaluando y mitigando cualquier consecuencia no deseada en las comunidades

e Participacion con las comunidades y provision de informacién continua sobre el propdsito y
uso de los VANT

e Transparencia con respecto a las actividades de vuelo y el intercambio de inquietudes y
preocupaciones con las autoridades y las comunidades

e Coordinacion y colaboracion dentro y fuera del sector humanitario con respecto al uso de
vehiculos aéreos no tripulados para aumentar la eficacia y compartir ensefianzas extraidas

e Recopilacidn, gestién y almacenamiento responsable de datos

Cuando los paises no cuentan con regulaciones nacionales sobre VANT, la Organizacion de Aviacion
Civil Internacional ha emitido una circular sobre Sistemas de aeronaves no tripuladas (UAS) que ofrece
orientacion a los Estados sobre un marco regulatorio apropiado para su uso, seguridad y gestion. Los
estados pueden optar por usar esto como marco hasta el momento en que se desarrollen sus propias
regulaciones.540

Vi. Proteccion de datos y privacidad

La investigacién sugiere que, si bien muchos paises han desarrollado legislacién con respecto a la
proteccion general de los datos personales, todavia hay una brecha en el desarrollo de disposiciones
especificas para situaciones de desastre. Las operaciones humanitarias se beneficiarian de una
legislacion que brinde mayor claridad sobre el grado en que las excepciones, como la proteccion de la
salud o la seguridad, se aplican a situaciones de desastre y si existen organizaciones especificas,
incluidas las Sociedades Nacionales, que pueden usar y almacenar dichos datos como parte de sus
operaciones esenciales. La legislacion también debe incluir protecciones contra los estados que exigen
datos para usos de cumplimiento, que puede menoscabar la confianza de las personas afectadas en
la Sociedad Nacional.
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7. Movilidad humana relacionada con desastres

A. Introduccién

Los desastres siempre han causado movilidad humana. Sin embargo, este tipo de movilidad humana
esta aumentando debido a la exacerbacion de los peligros meteorolégicos causados por el cambio
climatico.5*! Durante la Ultima década, la comunidad internacional ha centrado cada vez mas su
atencién en la proteccion y asistencia de personas en movimiento debido a desastres. En 2010, el
Acuerdo Final de Cancun de la CMNUCC sobre la adaptacion al cambio climatico hizo un llamado para
'medidas para mejorar la comprension, coordinacion y cooperacion con respecto al desplazamiento,
migracion y reubicacioén planificada inducida por el cambio climatico’.542 Respondiendo a este llamado
a la accion, la comunidad internacional ha logrado un avance significativo en la identificacion de
principios clave y mejores practicas para llevar a cabo reubicaciones planificadas, y para proteger y
ayudar a las personas desplazadas por un desastre.

Este avance es particularmente evidente a partir de la adopcién de dos textos clave orientados a los
derechos humanos producidos a fines de 2015: primero, la Guia para proteger a las personas de los
desastres y el cambio ambiental a través de la reubicacion planificada;>*® y en segundo lugar, la Agenda
para la proteccion de las personas desplazadas a través de fronteras en el contexto de los desastres
y el cambio climatico (la Agenda de proteccidon de Nansen).>*4 Mas recientemente, en julio de 2018,
la gran mayoria de los estados miembros de las Naciones Unidas acordaron el texto del Pacto Mundial
para una migracion segura, ordenada y regular.5%5 Este texto, que fue adoptado en diciembre de 2018,
compromete a los estados a 'desarrollar enfoques coherentes para abordar los desafios de los
movimientos migratorios en el contexto de desastres naturales de aparicién repentina y lenta’.546

Si bien existen muchas circunstancias que rodean la movilidad humana en situaciones de desastre,
incluidas las evacuaciones de emergencia como se discutié en el Capitulo 4, este Capitulo se enfoca
en dos aspectos de la movilidad humana relacionada con el desastre: la reubicacion planificada y el
desplazamiento por el desastre. La Seccién B discute la reubicacion planificada, mientras que la
Seccion C discute el fendmeno del desplazamiento por desastre. La Seccién D brinda a los tomadores
de decisiones recomendaciones sobre como desarrollar la ley y/o politica para llevar a cabo
reubicaciones planificadas exitosas y dignas, y para proteger y ayudar a las personas desplazadas por
el desastre.

B. Reubicacioén planificada

Esta seccion se enfoca en las reubicaciones planificadas, lo que significa 'un proceso planificado en el
gue las personas o grupos de personas se mudan o reciben asistencia para alejarse de sus hogares o
lugares de residencia temporal, se instalan en una nueva ubicacién y se les proporcionan las
condiciones para reconstruir sus vidas'.>*” La reubicacion planificada se lleva a cabo bajo la autoridad
del Estado y tiene lugar dentro de las fronteras nacionales.>#® La literatura indica que hay dos tipos
principales de reubicacion relacionada con el desastre.5°

e Reubicacion preventiva: este tipo de reubicacion es un intento de evitar una amenaza antes de
gue se materialice y generalmente se basa en la determinacion, por parte de las autoridades
gubernamentales o de las propias personas afectadas, de que el riesgo de desastre en un area en
particular es inaceptablemente alto.550

¢ Reubicacion receptiva: este tipo de reubicaciéon ocurre en respuesta a un desastre en particular.
Por ejemplo, una comunidad puede ser evacuada durante un desastre y, una vez que la amenaza
inmediata ha disminuido, las autoridades gubernamentales pueden exigir y/o ayudarlos a
reasentarse en una nueva ubicacion en lugar de regresar a sus hogares.5%!

Ambos tipos de reubicacién pueden ser causados por peligros de inicio lento o repentino. La distincion
entre los dos tipos de reubicacion planificada no es del todo clara: dado que la reubicacion preventiva
se utiliza a menudo en zonas que han sufrido desastres anteriormente, puede, alternativamente, ser
visto como un subconjunto de reubicacion receptiva.%%? Sin embargo, la reubicacién planificada es
distinta de la evacuacion, que se analiza en el Capitulo 4.

La literatura indica que la experiencia de las comunidades con reubicaciones ha sido
predominantemente negativa.5% Las causas comunes de los proyectos de reubicacion fallidos incluyen
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la falta de participacion de la comunidad en el disefio y la implementacion, la seleccion de sitios
inapropiados que no estan préximos a los medios de vida y las redes sociales de la poblacién y las
estimaciones insuficientes de presupuesto para los costos de reubicacion.5®* Para tener éxito, la
reubicacién deberia ser mucho mas que 'una nueva casa en un lugar seguro'; deberia proporcionar a
la comunidad reubicada los medios para reconstruir sus vidas mediante el acceso a medios de vida,
servicios publicos y redes sociales.5%®> Hay muchos ejemplos de reubicaciones que no tienen éxito
cuando no se adopta este enfoque holistico.55¢

El Marco de Sendai reconoce la reubicacién como un método para gestionar el riesgo de desastres y
hace un llamamiento a los estados para que desarrollen politicas que regulen la reubicacion de los
asentamientos humanos en zonas propensas al riesgo de desastres.%5” Las Revisiones de escritorio
indican, sin embargo, que es relativamente raro que los paises tengan leyes y politicas que aborden
especificamente las reubicaciones.%%® De los 20 paises de la muestra, solo cinco tienen algun tipo de
ley o politica que aborde especificamente el tema de la reubicacion planificada.>%° Un ejemplo notable
es Brasil, donde los municipios pueden reubicar a las personas que viven en areas susceptibles a
deslizamientos de tierra de alto impacto, inundaciones repentinas u otros peligros.56° Es importante
destacar que la ley brasilefia establece que la reubicacién solo puede ocurrir después de que el sitio
haya sido inspeccionado y se haya preparado un informe técnico que demuestre los riesgos para los
ocupantes.5¢1 Este requisito es un ejemplo de buena practica porque significa que la decision de
reubicarse debe basarse en pruebas y proporciona una proteccion contra los municipios que utilizan
sus poderes de reubicacion para fines ulteriores (por ejemplo, para adquirir tierras deseables).

Otro ejemplo de buenas précticas son las leyes y politicas de Brasil que rigen la reubicacion de
personas que residen en asentamientos informales en areas de alto riesgo.562 La ley brasilefia prevé
la legalizacién de los asentamientos informales y estipula que los ocupantes solo pueden ser retirados
de los asentamientos informales en areas de alto riesgo como Ultimo recurso.563 Este principio de Gltimo
recurso significa que no debe haber otra opcién disponible para eliminar o mitigar el riesgo, como los
trabajos de ingenieria para contener las pendientes y reducir el riesgo de deslizamientos de tierra.564
Es importante destacar que la ley y las politicas relacionadas establecen que, si se requiere la
reubicacion, las autoridades deben esforzarse por mantener a las comunidades cerca de donde solian
vivir, a fin de evitar interrumpir sus lazos familiares y sociales, su acceso a los servicios basicos y sus
medios de vida.56® Hay dos aspectos de esta ley que reflejan buenas practicas: primero, el uso de un
principio de 'Ultimo recurso’; y segundo, un enfoque holistico para la reubicacion que aborde las
necesidades de la comunidad que no sean viviendas seguras.

También hay ejemplos de buenas practicas en paises fuera del grupo de muestra. Por ejemplo, en
septiembre de 2018, Vanuatu adopté una Politica nacional integral sobre cambio climatico y
desplazamiento inducido por desastres.>®6 La Politica, desarrollada con el apoyo técnico de la
Organizacion Internacional para las Migraciones, contiene un conjunto de principios rectores e
identifica acciones clave en 12 areas estratégicas (por ejemplo, educacion, infraestructura, agricultura,
seguridad alimentaria, medios de vida).5%” La Politica reconoce que la reubicacién planificada es una
opcién de ultimo recurso y tiene como objetivo tener en cuenta las ensefianzas extraidas de las
experiencias de reubicacién anteriores a nivel mundial y en el Pacifico, para que la movilidad se lleve
a cabo con dignidad y con la aplicacion de las salvaguardas y de las protecciones de los derechos
humanos adecuadas.>¢®

El hecho de que solo cinco de los 20 paises de la muestra tengan leyes que aborden especificamente
las reubicaciones planificadas sugiere un interés legislativo limitado en esta area, a pesar de la
creciente probabilidad de reubicaciones planificadas debido a los impactos del cambio climatico, el
desarrollo y la urbanizacién. La Seccion E mas adelante brinda a los tomadores de decisiones
recomendaciones sobre cédmo desarrollar la ley y la politica que rige las reubicaciones planificadas.

C. Desplazamiento por desastre

El desplazamiento por desastre se refiere a ‘situaciones en las que las personas se ven forzadas u
obligadas a abandonar sus hogares o lugares de residencia habitual como resultado de un desastre o
para evitar el impacto de un peligro natural inmediato y previsible’.56% Aproximadamente 26 millones de
personas son desplazadas cada afio como resultado de desastres repentinos.5’° La mayoria de las
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personas desplazadas por desastres son desplazadas internamente, sin embargo, algunas personas
desplazadas por desastres cruzan las fronteras nacionales para alcanzar la seguridad.>* El
desplazamiento a través de fronteras por desastre es particularmente frecuente en Africa, América
Central y América del Sur.572 El desplazamiento, ya sea interno o a través de fronteras, afecta
negativamente la vida familiar y comunitaria, los medios de vida econémicos, la educacién y la salud.5"3
Agrava las vulnerabilidades preexistentes y crea mayores riesgos de seguridad, incluida la trata y la
violencia sexual y de género.>* Los impactos negativos del desplazamiento varian segun las
circunstancias particulares. El desplazamiento prolongado o indefinido tiene una propension a crear
impactos severos, particularmente si a las personas desplazadas no se les otorgan derechos claros a
los servicios basicos o a permanecer en la tierra o en el pais al que han huido.57®

Tanto a nivel nacional como internacional, existen vacios legales en la proteccién de las personas en
desplazamiento a través de fronteras por desastres. Las personas que han cruzado las fronteras en
respuesta a un desastre generalmente no son refugiados en el sentido de la Convencién sobre el
Estatuto de los Refugiados®7® o bajo las definiciones mas amplias adoptadas a nivel regional en las
Américas y Africa. Es discutible que el derecho internacional de los derechos humanos prohiba que
las personas en desplazamiento a través de fronteras por desastre sean devueltas a su pais de origen
si las circunstancias en ese pais son tan extremas que su retorno constituiria un trato inhumano y
denigrante.5”7 Sin embargo, existe una falta de jurisprudencia especifica sobre este tema.58 Ademas,
en cualquier caso, el derecho internacional no otorga a esas personas un derecho positivo a ser
admitidas y permanecer en otro pais.5”® A nivel interno, solo un pequefio nimero de estados tienen
leyes nacionales o acuerdos bilaterales o regionales que abordan la admision y la permanencia de
extranjeros desplazados por desastres.580

Las Revisiones de escritorio no discuten la proteccion y asistencia de las personas desplazadas. No
obstante, este grupo se aborda en este Informe debido a su necesidad particular de proteccion y
asistencia. La Seccion D a continuacion brinda a los responsables de la toma de decisiones
recomendaciones sobre como desarrollar leyes y/o politicas para gestionar el riesgo de
desplazamiento y proteger a las personas desplazadas por el desastre, incluidas las personas
desplazadas internamente y a través de fronteras.

D. Recomendaciones

i.  Reubicaciéon Planificada

Como se discutié anteriormente en la seccidon B, la experiencia de las comunidades con las
reubicaciones ha sido, hasta el momento, predominantemente negativa. Para abordar los desafios
Unicos y complejos que plantean las reubicaciones planificadas, los responsables de la toma de
decisiones deben desarrollar un marco legal y de politicas integral para llevar a cabo las reubicaciones
planificadas de manera coherente con el derecho internacional, en particular el derecho internacional
de los derechos humanos.58!

Existe una gran cantidad de documentos y marcos de orientacion que abordan o son relevantes para
las reubicaciones planificadas.>8 El recurso mas completo es la Guia para proteger a las personas de
los desastres y el cambio ambiental a través de la reubicacién planificada (Orientacién sobre la
reubicacién planificada) y su caja de herramientas , desarrollada por The Brookings Institution, la
Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, el Instituto para el Estudio
de la Migracién Internacional de la Universidad de Georgetown, y la Organizacion Internacional para
las Migraciones.583

La Orientacion sobre la reubicacion planificada se desarroll6 entre 2011 y 2015 a través de un proceso
consultivo en el que participaron representantes de Estados, organizaciones internacionales y expertos
de una amplia gama de disciplinas.58* También se informé mediante un analisis de 30 documentos y
marcos de orientacion existentes.585> Aunque no es posible proporcionar un resumen completo de la
Guia sobre la reubicacion planificada en este informe, algunos de los principios clave se identifican a
continuacion.
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e Principio de ultimo recurso: la reubicacion planificada debe usarse como una medida de Gltimo
recurso, después de que otras opciones de reduccion de riesgo y/o adaptacion hayan sido
consideradas y razonablemente agotadas.586

¢ Rendicidon de cuentas: las reubicaciones planificadas deben realizarse de conformidad con la
legislacion nacional y el derecho internacional, y las personas potencialmente reubicadas deben
tener el derecho de impugnar una reubicacion planificada ante un tribunal de justicia.5®”

e Estandares minimos: las reubicaciones planificadas deberian permitir a las personas reubicadas
mejorar, 0 al menos restaurar, sus estandares de vida.58 Como minimo, los sitios de reubicacion
deben proporcionar refugio seguro, medios de vida adecuados, transporte, infraestructura basica
y servicios basicos (por ejemplo, atencién médica y educacién).58°

e Otras personas afectadas: la reubicacion planificada debe permitir a las poblaciones de acogida
mantener sus niveles de vida preexistentes o alcanzar el mismo nivel de vida que las personas
reubicadas (lo que sea mas alto).5® Ademas, la reubicacion planificada deberia mitigar los
impactos adversos en las personas que viven cerca de las areas donde se originan las personas
reubicadas.!

¢ Enfoque participativo: las personas reubicadas y otras personas afectadas deben ser
informadas, consultadas y habilitadas para participar en las decisiones sobre si, cuando, donde y
c6mo ocurre una reubicacion planificada.5%?

La Caja de herramientas proporciona a los responsables de la toma de decisiones sugerencias
concretas sobre como implementar la Orientacion sobre la reubicacion planificada.5® Es importante
destacar que proporciona una 'Lista de verificacion' para los marcos legales, que es una serie de
preguntas que destacan los temas y acciones clave que deberian ser regulados por la ley.5% Esta lista
de verificacion es una herramienta extremadamente Util para desarrollar, revisar o enmendar las leyes
y politicas nacionales para las reubicaciones planificadas. Los responsables de la toma de decisiones
deben, por lo tanto, referirse directamente tanto a la Orientacién sobre la reubicacion planificada como
a la Caja de herramientas que la acompafia al desarrollar leyes y politicas que rigen las reubicaciones
planificadas.

ii. Desplazamiento por desastre

En la dltima década, el desplazamiento provocado por desastres y el clima ha ganado un
reconocimiento cada vez mayor en las leyes y politicas internacionales de derechos humanos, cambio
climatico, migracion, desastres y desarrollo.5°® Uno de los acontecimientos méas importantes ha sido la
Iniciativa Nansen, que, desde 2012 hasta 2015, compil6 practica efectiva de Estado en un solo recurso
titulado la Agenda para la Proteccién de personas desplazadas a través de fronteras en el contexto de
los desastres y el cambio climatico (Agenda de proteccidon de Nansen).5%

Es importante que los encargados nacionales de la toma de decisiones implementen medidas legales
y politicas para proteger a las personas desplazadas por desastres, y también para gestionar el riesgo
de desplazamiento por desastres. La siguiente tabla identifica acciones clave que pueden ser
obligatorias o facilitadas por la ley y/o politica. Al desarrollar leyes y politicas que aborden el
desplazamiento por desastres, los responsables de la toma de decisiones deben consultar
directamente la Agenda de Proteccion de Nansen y los Principios Rectores de la ONU sobre
Desplazamiento Interno.5%”

Para algunas de las acciones clave que se identifican a continuacién, a veces puede ser apropiado
gue los tomadores de decisiones desarrollen nuevas leyes y politicas, en lugar de enmendar o adaptar
los instrumentos existentes.5% Este puede ser el caso en relacién con el desplazamiento a través de
fronteras por desastre, que a menudo no esta regulado en la legislacién nacional. Sin embargo, los
encargados de la toma de decisiones deben tener cuidado para evitar una fragmentacion innecesaria
en los marcos legales, politicos e institucionales relacionados con la gestion de desastres.

Ademas de las acciones clave identificadas en la tabla a continuacién, se deben realizar més
investigaciones sobre la proteccion de las personas desplazadas y las personas en riesgo de
desplazamiento a fin de ampliar el cuerpo de orientacién existente e informar el desarrollo de la ley y
la politica.
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Area de emisién

Acciones clave

Gestion del riesgo de
desplazamiento por
desastre

>

>

Identificar a las personas en riesgo de desplazamiento y apoyarlas
para desarrollar planes de preparacion y respuesta ante desastres.
Invertir en medidas como la mejora de la vivienda, la diversificacién
de los medios de vida y la seguridad alimentaria para aumentar la
capacidad de recuperacion y la capacidad de adaptacién de las
comunidades en riesgo.

Priorizar las mejoras de infraestructura (es decir, muros de
contencion, presas, diques, edificios resistentes a terremotos) en
areas de riesgo.

Desarrollar leyes y politicas para apoyar reubicaciones planificadas
efectivas y sostenibles como ultimo recurso, donde se han agotado
otras opciones. 5%

Proteccién de las
personas desplazadas
a través de fronteras
por desastre

Desarrollar criterios legales para identificar a las personas
desplazadas a través de fronteras por desastre.

Proporcionar a las personas desplazadas a través de fronteras por
desastre a:

o ser admitida y permanecer en el territorio del pais (al menos
temporalmente);

o disfrutar del pleno respeto de sus derechos humanos durante
su estadia; y

o tener derecho a asistencia para satisfacer sus necesidades
basicas durante su estadia.

Evitar que los extranjeros que ya estan presentes cuando ocurre un
desastre sean devueltos a un pais afectado por el desastre si las
condiciones alli fueran prohibitivas.

Desarrollar criterios para determinar cuando puede tener lugar el
regreso de las personas desplazadas a través de fronteras por
desastre (nota: dichos criterios deben ser consistentes con el
derecho internacional de los derechos humanos).

Permitir que personas a través de fronteras desplazadas por
desastre, solicitar la residencia renovada o permanente cuando las
condiciones que causan el desplazamiento se prolongan ose vuelven
permanentes.00

Proteccion a las
personas desplazadas
internamente por
desastres

Asegurar que las leyes y politicas relacionadas con el
desplazamiento interno incluyan a las personas desplazadas
internamente por desastres.

Abordar la proteccién de las personas internamente desplazadas por
desastres en los planes de contingencia y clarificar los roles y
responsabilidades correspondientes de los actores relevantes.
Fortalecer la capacidad institucional y los recursos de las autoridades
nacionales y locales para mejorar la proteccion y el apoyo a los
desplazados internos en contextos de desastre 60t
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8. Refugio de emergencia y derechos de vivienda, tierras y
propiedad en desastres

A. Introduccién

En los dltimos afios, ha habido un reconocimiento creciente de los problemas de derechos de VTP que
surgen de los desastres, incluidas las barreras regulatorias para la asistencia de refugios de
emergencia, particularmente para los grupos vulnerables. Los actores humanitarios se han centrado
cada vez mas en garantizar el acceso equitativo a la asistencia de refugios de emergenciay en proteger
los derechos de VTP de las personas afectadas por desastres.®%? La importancia de los derechos de
VTP en los desastres también ha recibido atencién dentro de los foros de legislacién internacional de
derechos humanos, con el Consejo de Derechos Humanos adoptando una resolucion en marzo de
2012 pidiendo a los Estados que garanticen que todas las personas afectadas por el desastre tengan
acceso equitativo a la vivienda, independientemente de su estado de tenencia previo al desastre. 603

Este capitulo se enfoca en tres problemas comunes relacionados con la VTP que surgen durante los
desastres: primero, el acceso desigual a la asistencia de refugio de emergencia debido a que los
actores DPR utilizan criterios de elegibilidad que excluyen a los grupos vulnerables; segundo, la falta
de terrenos y edificios disponibles para la asistencia de refugios de emergencia y transitorios debido a
la ausencia de leyes que permitan al gobierno requisar temporalmente terrenos y edificios durante los
desastres; y tercero, la interrupcién educativa debido al uso de escuelas para refugios de emergencia.
La Seccién D de este Capitulo brinda a los tomadores de decisiones recomendaciones sobre cémo
desarrollar leyes y politicas para abordar estos tres problemas. Dado que el alcance de este Informe
se limita a la preparacion y respuesta ante desastres, no aborda la asistencia de refugios a largo plazo.

B. Acceso desigual a la asistencia de refugio de emergencia

i.  Seguridad de tenencia

Al seleccionar los beneficiarios de la asistencia de refugio de emergencia, tanto los actores
humanitarios como los gubernamentales a veces insisten en ver documentacion formal de tenencia
segura antes de proporcionar asistencia.®®* Incluso se puede exigir a los posibles beneficiarios que
presenten pruebas de la titularidad de la propiedad, ya que los derechos de propiedad menores (por
ejemplo, arrendamientos) son inadecuados.®% El enfogue en la tenencia segura refleja preocupaciones
vélidas sobre la infraccion de los derechos de propiedad de terceros y es un intento de minimizar el
riesgo de que los beneficiarios sean perturbados posteriormente por desalojo o disputa legal.®% Sin
embargo, la insistencia en la prueba de tenencia segura es desigual porque discrimina entre los
beneficiarios en funcién de su estado de tenencia anterior al desastre, en lugar de su nivel de
necesidad.f%7 La insistencia en la prueba de tenencia segura a menudo tampoco es practica en un
contexto de desastre donde muchas personas pueden haber dafiado o destruido sus documentos
formales y los procesos para reemplazarlos pueden ser prolongados o temporalmente no
disponibles.6%

En muchos paises donde se requiere asistencia para refugios, el sistema de VTP exhibe ciertas
caracteristicas que lo hacen especialmente injusto y poco practico para utilizar la tenencia segura como
criterio para la asistencia de emergencia en refugios. Estas caracteristicas se describen a continuacion.

e Pluralismo legal: coexisten leyes estatutarias, leyes consuetudinarias y sistemas de VTP basados
en la fe y, en algunos casos, la relacién entre estos sistemas, o entre diferentes reglas o leyes
dentro de cada sistema, no esta clara.t%®

e Sistemas de VTP estatutarios débiles: los procesos estatutarios u otros procesos formales para
registrar tierras, demarcar limites de tierras y/o resolver disputas de tierras son complejos, largos,
costosos y/o ineficaces. Por lo tanto, estan subutilizados e inaccesibles para una proporcion
significativa de la poblacion, especialmente los grupos vulnerables y desfavorecidos.510

e Registro limitado de tierras: una gran proporcion de tierras no esta registrada. En cambio, una
proporcién significativa de la poblacién deriva la tenencia de las leyes consuetudinarias o de los
sistemas basados en la fe y carece de documentacion formal de tenencia.®!

e Acceso desigual a la tierra: existe un alto grado de desigualdad en el acceso a la tierra con
grupos vulnerables, como las mujeres y las minorias raciales o étnicas, que tienen bajas tasas de
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propiedad o derechos de uso.512 Ademas, una proporcidn significativa de la poblacion urbana vive
en asentamientos informales y tiene una seguridad de tenencia limitada o nula.5%?

Cuando las caracteristicas anteriores estan presentes, un requisito de tenencia segura tiene la
propensiéon a excluir a grandes segmentos de la poblacién del acceso a la asistencia de refugio de
emergencia, particularmente a los grupos vulnerables y desfavorecidos que probablemente necesiten
mas ayuda. Ademas, en cualquier caso, los documentos de titulos pueden no ser una forma precisa
de verificar la tenencia segura. Por un lado, la ausencia de documentos de titulos puede no equivaler
a una falta de tenencia segura porque los sistemas consuetudinarios pueden predominar y
proporcionar un alto grado de seguridad de tenencia.54 Por otro lado, los documentos de titulo no
necesariamente equivalen a asegurar la tenencia porque los procesos de registro pueden ser
defectuosos y estar subutilizados.

En los paises que exhiben las caracteristicas descritas anteriormente, los actores humanitarios han
utilizado la verificacion comunitaria y los procesos de mapeo de tierras basados en la comunidad para
verificar la propiedad o los derechos de uso, en lugar de depender de la documentacion formal de
tenencia.®® El mapeo de tierras basado en la comunidad es un proceso mediante el cual los residentes
disefian e implementan conjuntamente un proceso para identificar la propiedad y el uso de la tierra en
su area.b1® Los actores humanitarios también han utilizado estos procesos basados en la comunidad
como base para documentar posteriormente los acuerdos de tenencia mediante, por ejemplo,
declaraciones de propiedad verificadas y firmadas por vecinos y lideres de la comunidad, y acuerdos
de limites de tierras firmados por todos los miembros de la comunidad.®1” Estos procesos basados en
la comunidad, y la documentacion resultante, han proporcionado a los actores humanitarios la
comodidad suficiente para proporcionar asistencia de refugios de emergencia.

En reconocimiento de los problemas asociados con el requisito de tenencia 'segura ', la comunidad
humanitaria internacional ha comenzado a avanzar hacia un requisito de tenencia 'suficientemente
segura'.%18 Este concepto reconoce que muchos arreglos de tenencia distintos del titulo de propiedad
pueden ser lo suficientemente seguros como para indicar que los riesgos asociados con la prestacion
de asistencia de refugios de emergencia son relativamente bajos. Ademas, refleja un enfoque
pragmatico que logra un equilibrio entre satisfacer las necesidades urgentes de las personas afectadas
por desastres y minimizar el riesgo de futuros desalojos o disputas de tierras. Los estandares minimos
de Esfera recomiendan el enfoque de tenencia "lo suficientemente seguro”, lo que explica que este
enfoque implica llevar a cabo un proceso de diligencia debida para obtener la mayor certeza posible
en las circunstancias.51°

De los 20 paises de la muestra, solo uno, Kazajstan, tiene leyes que requieren prueba de tenencia
segura como requisito de elegibilidad para asistencia de refugio.f?° En Kazajstan, para recibir una
subvencidn o préstamo del gobierno para reparaciones o reconstruccién relacionadas con el terremoto,
una persona afectada debe presentar prueba de su derecho a usar la tierra.62! Este criterio puede
excluir a los grupos vulnerables y desfavorecidos que mas necesitan asistencia de refugio. Las 19
Revisiones de escritorio restantes indican que no pudieron ubicar ningin requisito de tenencia segura
en las leyes nacionales relacionadas con la asistencia para refugios. De hecho, por el contrario, varias
Revisiones de escritorio identificaron que la asistencia se proporciona sobre la base de evaluaciones
de necesidades, 0 que un requisito de 'tenencia segura' seria inconsistente con las protecciones
legales generales que consagran la no discriminacion y la igualdad.62?

La literatura también proporciona ejemplos de gobiernos nacionales que adoptan buenas préacticas
para promover el acceso equitativo a la asistencia de refugios de emergencia. En Chile, por ejemplo,
después del terremoto de febrero de 2010, el gobierno introdujo leyes para simplificar y acelerar el
proceso de regularizaciéon de la tenencia de la tierra para pequefias propiedades.522 El objetivo de las
nuevas leyes era proporcionar un procedimiento de via rapida para las personas que requieren
urgentemente asistencia de refugio.5?* En Ecuador, después del terremoto de abril de 2016, un Grupo
de Tierras y Propiedades de Vivienda de varias agencias, bajo el liderazgo de la Cruz Roja del Ecuador,
abog6 por cambios en las politicas publicas para mejorar el acceso a la asistencia de vivienda.62> El
Ministerio de Desarrollo y Vivienda respondi6 a esta abogacia adoptando un Acuerdo Ministerial que
da derecho a las personas que carecen de titulo formal para acceder a los programas de reconstruccion
por terremoto.526
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A pesar de estos casos positivos, la literatura también proporciona muchos ejemplos de gobiernos
nacionales que utilizan la 'tenencia segura' como criterio de elegibilidad para asistencia de refugios de
emergencia.5?’ La Seccién E a continuacién brinda a los responsables de la toma de decisiones
recomendaciones especificas sobre como desarrollar una ley y/o politica para crear un enfoque
inclusivo y no discriminatorio para la asistencia de refugio de emergencia.

i. Documentos de identificacién personal

En algunos contextos de desastre, los actores DPR han requerido que los beneficiarios potenciales
presenten una prueba de identidad para acceder a la asistencia de refugio de emergencia.®?® Este
requisito también se utiliza para muchos otros tipos de asistencia relacionada con desastres.®?° Aunque
la prueba de identidad personal es generalmente un requisito mucho menos oneroso que la prueba de
tenencia segura, aun puede ser problematico en contextos de desastre donde los documentos de
identidad pueden perderse, dafiarse o destruirse. Una posible solucion a este problema es establecer
un procedimiento expedito para reemplazar los documentos de identidad, o un procedimiento para
emitir documentos provisionales de identidad a las personas afectadas por el desastre. Esto es
igualmente relevante para los documentos de titulos de propiedad, que también son susceptibles de
perderse, dafiarse o destruirse durante los desastres.

Ninguna de las 20 Revisiones de escritorio identifica la existencia de procedimientos especiales o
acelerados para reemplazar la identidad personal o los documentos de titulos de propiedad durante un
desastre.®30 En cambio, varias Revisiones de escritorio indican que los procedimientos normales para
reemplazar documentos se contintian aplicando.®3! Varias Revisiones de escritorio también identifican
gue el reemplazo del documento de titulo de propiedad requiere que el solicitante presente sus
documentos de identidad personal.®32 Este requisito, si bien es factible en tiempos normales, puede
ser problematico en un contexto de desastre donde una persona puede haber perdido tanto la
identificacion personal como los documentos de titulo de propiedad. Aunque las Revisiones de
escritorio no identifican procedimientos especiales o expeditos para reemplazar registros, si identifican
algunas buenas practicas en esta area.

Varias de las Revisiones de escritorio identifican que sus paises poseen registros electrénicos, lo que
significa que, si los registros fisicos se pierden o se destruyen, la informacion del titular del registro se
conserva y el documento relevante puede volver a emitirse.®3 Los sistemas de registros electrénicos
pueden, por lo tanto, ahorrar tiempo y evitar la necesidad de que las personas afectadas por el desastre
restablezcan o reconstruyan la informacién contenida en los registros perdidos o destruidos (por
ejemplo, limites de tierra, lugar de nacimiento). Otra buena préctica identificada en las Revisiones de
escritorio es proporcionar registros de reemplazo a personas afectadas por desastres de forma
gratuita.®3* La Secciéon E a continuacién brinda a los tomadores de decisiones recomendaciones
especificas sobre como desarrollar una ley y/o politica para abordar la pérdida o destruccién de titulos
de propiedad y documentos de identificacién personal durante desastres.

C. Terrenos y edificios para refugios de emergencia y transitorios

En la secuela de un desastre, a menudo es muy dificil para los actores DPR encontrar tierras para la
construccion de refugios temporales.535 En entornos urbanos, la tierra a menudo es escasa y, como
resultado, los actores DPR se ven obligados a seleccionar sitios fuera de los centros de las ciudades,
donde la tierra tiene menos demanda y es mas facil de obtener.63¢ Esto puede conducir a una baja
aceptacion por parte de las personas afectadas por el desastre, que generalmente son reacias a
alejarse de sus comunidades y medios de vida, incluso de forma temporal.®3” Otro desafio para los
actores DPR puede ser encontrar tierras en un area de bajo riesgo que no exponga a la poblacion
afectada a peligros posteriores.

En este contexto, puede ser Util para las autoridades gubernamentales poseer un poder para requisar
temporalmente tierras para refugios de emergencia. Por el contrario, la ausencia de tales poderes
puede constituir una barrera reguladora para los refugios de emergencia. Por ejemplo, después del
terremoto de enero de 2010 en Haiti, hubo una necesidad apremiante de que el gobierno requisara
tierras y, posteriormente, construyera o autorizara campamentos para desplazados y personas sin
hogar.538 Hubo, sin embargo, muy pocas solicitudes exitosas debido, en parte, al retraso y la confusion
causada por la falta de reglas claras que regian las solicitudes.3° La incapacidad del gobierno para
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requisar tierras rapidamente significé que las agencias de refugio enfrentaron dificultares para
encontrar tierras adecuadas para satisfacer las necesidades urgentes.64°

No todas las Revisiones de Escritorio atendieron la requisicion de la tierra, pero algunas proporcionaron
informacion relevante. Ademas, la Cruz Roja Australiana, con el apoyo de su socio pro bono Allens
Linklaters, ha realizado recientemente un mapeo de los derechos VTP en 12 jurisdicciones de Asia
Pacifico (el mapeo VTP) que incluye informacion sobre la solicitud de tierras.®** En conjunto, las
Revisiones de escritorio y el Mapeo VTP indican que hay (al menos) dos tipos principales de poder de
requisicion que pueden estar disponibles para los gobiernos durante un desastre.

e Leyes de requisicion ordinarias: las leyes de muchos paises permiten al gobierno requisar
tierras para uso publico en tiempos normales y, en teoria, estas disposiciones también pueden
invocarse durante desastres.®42 En muchos paises, la requisa de tierras se rige por el derecho
constitucional debido al alto grado de importancia atribuido a la proteccion de los derechos de
propiedad privada.643

e Leyes de requisicion relacionadas con desastres: algunos paises tienen leyes que permiten
especificamente al gobierno requisar temporalmente tierras después de un desastre.5* Estos
poderes pueden aplicarse a situaciones de desastre en general, o pueden ser 'poderes de
emergencia' que solo estan disponibles para el periodo en el que una declaracién de desastre o
emergencia esta vigente.

Las leyes de requisicion ordinaria pueden ser impracticables en un contexto de desastre porque
generalmente estdn disefladas para solicitudes permanentes y, en consecuencia, establecen
procedimientos largos que permiten a la persona afectada varias oportunidades para impugnar la
solicitud y/o el monto de la compensacién otorgada.®*> Estas salvaguardas, que estan disefiadas para
evitar la privacion arbitraria e injusta de los derechos de propiedad, significan que las leyes de
requisicion ordinarias generalmente no son capaces de facilitar la requisicion rapida y temporal de
tierras para satisfacer las necesidades urgentes de una poblaciéon afectada por un desastre.®%6 Los
poderes de requisicion relacionados con desastres son, en cambio, mas practicables porque
generalmente establecen procedimientos mas rapidos y menos onerosos.

Las Revisiones de escritorio y el Mapeo VTP indican que los poderes de requisicion relacionados con
desastres son relativamente poco comunes. Cuatro Revisiones de escritorio identifican poderes de
solicitud temporal que se aplican durante desastres.®*” Por ejemplo, en Finlandia, durante un estado
de emergencia, los municipios estan facultados para ordenar a particulares, empresas e instituciones
gue proporcionen locales para el alojamiento temporal de las personas desplazadas.%*® Del mismo
modo, en Jordania, durante una emergencia o desastre, el Primer Ministro puede autorizar al Ministro
del Interior a incautar bienes inmuebles o edificios necesarios para refugios publicos.4° El hecho de
gue solo cuatro de las 20 Revisiones de escritorio identifiquen la existencia de poderes de requisicion
temporal sugiere que hay margen para enmendar la legislaciéon nacional para incluir dichos poderes.
Sin embargo, es muy importante que tales poderes estén acomparnados de salvaguardas para evitar
la privacion arbitraria e injusta de los derechos de propiedad privada. La Seccién E a continuacién
brinda a los tomadores de decisiones recomendaciones sobre como disefiar poderes de requisicion
temporales que logren un equilibrio entre, por un lado, satisfacer las necesidades urgentes de las
poblaciones afectadas por desastres y, por otro lado, proteger los derechos de propiedad privada.

D. Uso de escuelas para refugios de emergencia

El derecho internacional de los derechos humanos establece que el derecho a la educacion es uno de
los derechos humanos fundamentales del nifio; este derecho prevalece incluso en situaciones de
emergencia de conflicto armado y desastre natural.®%° La mitigacion de la interrupcién educativa
durante un desastre no solo protege el derecho a la educacion , sino que también brinda proteccion
fisica y psicosocial que puede 'salvar vidas y sostener vidas'.%5! Acceso continuo a educacion de
calidad en un desastre:

e mitiga el impacto psicosocial de los desastres al darles a los nifios una sensacion de ‘rutina,
estabilidad, estructura y esperanza para el futuro’;652

e protege contra riesgos de proteccion infantil (es decir, secuestro, trafico, adopcién ilegal,
matrimonio infantil, explotacion y SGBV);6%3
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e permite que los nifios que necesitan asistencia particular (por ejemplo, atencion médica o
proteccion infantil) sean identificados, apoyados y monitoreados;®* y

e permite que el conocimiento que salva vidas se difunda a los nifios (por ejemplo, informacion sobre
prevencion de enfermedades, saneamiento y acceso a servicios de apoyo.5%°

El uso de escuelas como refugios durante y después de desastres puede interrumpir la educacion, ya
sea forzando el cierre de las escuelas o creando condiciones que reduzcan significativamente la
calidad de la educacion. Por lo tanto, la Red Interinstitucional para la Educacion en Emergencias (INEE)
recomienda que las instalaciones educativas solo se utilicen como refugios durante los desastres
cuando no haya otra alternativa.5%¢

De los 20 paises de muestra, solo Brasil y Filipinas tienen leyes o politicas que exigen que las escuelas
solo se usen como centros de evacuacion o refugios temporales como un ultimo recurso.%7 El
Protocolo Conjunto de Proteccién de Brasil requiere que las autoridades eviten el uso de las escuelas
como refugios para garantizar la continuidad de las actividades escolares para nifios y adolescentes.658
De manera similar, la ley de Filipinas establece que las escuelas solo pueden usarse como centros de
evacuacion donde no haya otro lugar o estructura disponible.55° La ley de Filipinas es un ejemplo de
buena practica porque contiene varias medidas adicionales para preservar las instalaciones educativas
durante los desastres. La ley de Filipinas establece que, cuando una escuela se usa como centro de
evacuacion, los gimnasios, auditorios y otros espacios abiertos deben usarse primero, y las aulas solo
deben usarse como Ultimo recurso.58° Ademas, el uso de las instalaciones escolares debe ser lo mas
breve posible.%6! S las autoridades locales predicen que la escuela sera requerida por mas de 15 dias,
deben proporcionar documentacion escrita al Departamento de Educacién que demuestre que han
considerado todos los sitios alternativos y estan tomando medidas para minimizar la interrupcién de
las actividades educativas.®%2 El hecho de que sélo dos de los 20 paises de la muestra tienen leyes o
politicas disefiadas para minimizar el uso de las escuelas como centros de evacuacién temporal
sugiere que existe un margen significativo para fortalecer la ley y/o politicas en esta area.

E. Recomendaciones

i.  Acceso a asistencia de refugio

Seguridad de tenencia

En la mayor medida posible, la ley y/o la politica deberian prever la asistencia de refugio de emergencia
(es decir, temporal) a las personas afectadas por el desastre sobre la base de la necesidad, en lugar
del estado de tenencia anterior al desastre. Cuando se considere necesaria una evaluacion de la
seguridad de la tenencia, la ley y/o la politica deberian establecer que la tenencia 'suficientemente
segura’ 0 razonablemente segura' es suficiente. La ley y/o la politica deben prever explicitamente la
verificacion comunitaria y el mapeo de tierras basado en la comunidad que se utilizara para demostrar
o verificar la tenencia. Ademas, debe identificar que las siguientes indicaciones pueden usarse para
evaluar la seguridad de la tenencia:

e documentacién de tenencia que no cumple con las formalidades legales;

e inversion en la propiedad;

e pago de alquiler, servicios publicos y/o impuestos; y

e uso de la propiedad para apoyar los medios de vida, incluso como garantia de deuda.53

Para mitigar el riesgo de problemas relacionados con la tenencia que surgen durante los desastres,
los gobiernos deben desarrollar programas para regularizar la tenencia de la tierra indocumentada o
informal. Donde tales programas ya existen, pero son complejos y largos, deben introducirse procesos
simples y expeditos.

Custodia y reemplazo de documentos importantes

La ley debe establecer procedimientos para acelerar el reemplazo de documentos de identificacion
personal y titulos de propiedad que se pierden o destruyen durante los desastres. Los documentos de
reemplazo deben proporcionarse a las personas afectadas por el desastre de forma gratuita o
subsidiados seglin sea necesario. Ademas, la ley debe establecer procedimientos para reconocer (al
menos de forma temporal) la propiedad de la tierra y los derechos de uso que se identifican mediante
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la verificacion comunitaria y el mapeo de la tierra basado en la comunidad; y documentado a través de
acuerdos o declaraciones firmadas por todas las partes relevantes.564

Para minimizar el riesgo de que se pierdan documentos de identificacion personal y titulos de propiedad
durante desastres, los programas publicos de preparacion deben educar a la poblacién en general
sobre medidas practicas para mantener el acceso a los registros, que incluyen:

e almacenar registros de forma tal que puedan ser rapidamente recuperados y transportados en
caso de evacuacion; y

e hacer copias electrénicas de los registros y almacenarlos de una manera que permita el acceso
incluso cuando se pierden dispositivos personales (por ejemplo, usando almacenamiento en la
nube o cuentas personales de correo electronico).

Como medida a mas largo plazo, y donde lo permitan los recursos nacionales, los responsables de la
toma de decisiones deberian considerar la introduccién de sistemas de registros electrénicos para
evitar la pérdida de informacion durante los desastres.

ii.  Acceso a terrenos y edificios para refugios de emergencia y transitorios

La requisicién de tierras por parte del gobierno a menudo se rige por disposiciones constitucionales
disefiadas para impedir la privacion arbitraria e injusta de los derechos de propiedad privada. En la
medida permitida por la ley constitucional, los tomadores de decisiones deben considerar la
introduccidn de poderes que permitan al gobierno requisar temporalmente terrenos y edificios después
de un desastre.

Para minimizar la interferencia con los derechos de propiedad privada, la ley debe estipular un periodo
maximo para las requisiciones temporales y proporcionar a los ocupantes temporales, los desplazados,
documentacién para proteger su derecho a residir temporalmente alli durante ese periodo. Ademas, la
ley deberia ordenar que los terrenos o edificios privados solo puedan ser requisados si ho hay
suficientes terrenos o edificios publicos disponibles. Ademas de lo anterior, la ley debe especificar los
siguientes detalles:

e los criterios para determinar cuando se puede ejercer el poder;

e los tipos de propiedad que pueden ser requisados;

e el proceso para notificar al duefio de la propiedad de la solicitud;

e el plazo minimo de preaviso;

e los derechos del duefio de la propiedad para impugnar la solicitud;

e los motivos por los cuales el duefio de una propiedad puede impugnar la solicitud;

e el monto de la compensacion que se pagara al propietario (si corresponde) por el periodo de uso;
e el mecanismo para hacer cumplir la solicitud (si es necesario);

e el proceso para devolver la propiedad a su duefio;

e el mecanismo para hacer cumplir la devolucion de la propiedad (si es necesario); y

e la obligacién del gobierno de devolver la propiedad al propietario en su estado original.

Especificar claramente los detalles anteriores sirve para: (i) imponer controles estrictos sobre el poder
de requisicion temporal, evitando asi la privacion arbitraria e injusta de los derechos de propiedad; (ii)
crear claridad sobre como funciona el procedimiento de solicitud, evitando asi demoras y confusion
durante un desastre; y (iii) brindar seguridad a los propietarios sobre sus derechos, alentandolos a
cooperar.

Al determinar las circunstancias en que se pueden ejercer los poderes de requisicion temporal y el
periodo méaximo de una requisicion, los encargados de tomar decisiones deben tener en cuenta el
hecho de que la propiedad puede ser requerida no solo para refugio de emergencia, sino también para
refugio de transicion. Por lo tanto, puede ser inadecuado que los poderes de requisicion temporal se
limiten a un estado de emergencia o desastre declarado.56°

Ademas de los detalles anteriores, la ley debe estipular que, al ejercer poderes de solicitud temporal,
los encargados de tomar decisiones deben tener en cuenta si la ubicacion y la naturaleza de la
propiedad son apropiadas para refugio de emergencia. Los factores especificos que deben tenerse en
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cuenta son si la propiedad expondra a la poblacién afectada a otros peligros y si esta cerca de los
medios de vida y la comunidad de la poblacién afectada.

iii. Uso de escuelas para refugios de emergencia

Con el fin de minimizar la interrupcion educativa durante los desastres, la ley y/o la politica deben
establecer que las escuelas solo se puedan usar para refugios de emergencia donde no exista una
alternativa factible, y los planes de contingencia deben identificar sitios alternos para servir como
refugios de emergencia.®%6

A la luz del hecho de que no siempre es posible evitar el uso de escuelas para refugios de emergencia,
la ley y/o politica debe contener medidas practicas para promover la continuidad educativa en esta
situacion. Especificamente, los tomadores de decisiones deberian considerar la adopcion de las
siguientes medidas practicas:

ordenar que, donde sea posible, se utilicen gimnasios, auditorios y otros espacios abiertos en
lugar de aulas para permitir que la ensefianza continue;

e estipular un nimero maximo de dias escolares para los cuales las escuelas pueden ser utilizadas
como refugios de emergencia durante un afio escolar determinado;

e establecer mecanismos de financiamiento para el reemplazo o reparacién de cualquier propiedad
escolar que sea dafiada por el uso de la escuela como refugio de emergencia; y

e establecer reglas y procedimientos para el uso de la escuela como refugio de emergencia
disefiados para garantizar que la escuela se mantenga en buenas condiciones. 567

Para mayor orientacion practica sobre cdmo promover la continuidad educativa cuando se utilizan las
escuelas como refugios, los tomadores de decisiones deben tener en cuenta: Normas minimas para
la educacién: Preparacion, respuesta y recuperacion 6% de la Agencia Internacional para la Educacién
en Situaciones de Emergencia; y el Resumen de Politica y Orientacién Practica para las Naciones del
Pacifico en la limitacién y la planificacion del uso de las escuelas como centros de evacuacion temporal
en situaciones de emergencia®®® de la Coalicion Asia Pacifico para la Seguridad de la Escuela.
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9. Proteccion e inclusion de grupos vulnerables particulares

A. Introduccién

i Contexto

En muchos paises, las leyes de desastres se centran en los roles y responsabilidades de las
instituciones nacionales y hacen referencia limitada a las propias poblaciones afectadas por
desastres.67% Sin embargo, la proteccion de las poblaciones afectadas por desastres deberia ser el
objetivo principal de todas las actividades de DPR. De hecho, la Federacion Internacional considera
que recibir asistencia humanitaria después de un desastre es un derecho fundamental, derivado de los
derechos a la vida, a la salud y a una vivienda adecuada (entre otros derechos), tal como esta
consagrado en el derecho internacional de los derechos humanos.%71

Los siguientes grupos pueden verse desproporcionadamente afectados por los desastres: mujeres y
nifias; nifios (incluidos nifios no acompafados y separados); personas mayores; personas con
discapacidades; migrantes y personas desplazadas; minorias raciales y étnicas; grupos indigenas; y
minorias sexuales y de género. Estos grupos pueden experimentar una mayor incidencia de impactos
de desastres como la morbilidad, la mortalidad y la pérdida o dafio de la propiedad. E igualmente,
pueden experimentar una mayor incidencia de las muchas formas de comportamientos violentos, de
explotacion o nocivos que aumentan durante y después de los desastres. La Seccidn iii a continuacion
identifica las razones subyacentes por las cuales estos grupos pueden verse desproporcionadamente
afectados por los desastres.

Este Informe utiliza el término 'grupos vulnerables' para referirse colectivamente a los grupos
identificados en el parrafo anterior a pesar del hecho de que, dependiendo de las circunstancias, puede
ser mas preciso describir algunos de los grupos identificados anteriormente como que tienen
'necesidades especificas', estan 'en riesgo' o son ‘vulnerables'.672 La lista de grupos vulnerables
proporcionada anteriormente no es exhaustiva; de hecho, cualquier grupo que experimente
discriminacién y marginacion preexistentes puede verse desproporcionadamente afectado por los
desastres. Otros grupos que pueden verse desproporcionadamente afectados por desastres,
dependiendo del contexto local, incluyen: minorias religiosas y/o politicas; y clases o castas
marginadas. Este Capitulo no discute estos grupos en detalle debido a la falta de literatura que aborde
especificamente el impacto de los desastres en estos grupos. Sin embargo, las recomendaciones
generales de la Seccién D son muy relevantes para estos grupos.

Como es evidente en los parrafos anteriores, este Informe analiza varios grupos que se identifican por
caracteristicas como la edad, el sexo o la discapacidad. Es importante reconocer que este enfoque
grupal tiene serias limitaciones. Los grupos vulnerables no son homogéneos: el grado en que los
miembros de un 'grupo vulnerable' en realidad se ven afectados de manera desproporcionada por los
desastres varia entre los paises y entre las personas con el mismo grupo en el mismo pais. A modo
de ejemplo, el grado en que las mujeres se ven desproporcionadamente afectadas por los desastres
varia entre los paises segun los niveles de discriminacion de género. Ademas, varia entre las mujeres
en el mismo pais dependiendo de factores como su nivel de educacion o riqueza, salud, edad, estado
migratorio, raza o etnia (entre muchos otros factores). Efectivamente, el hecho de que los impactos de
desastres varien significativamente dentro de los grupos vulnerables es en parte un producto de la
interseccionalidad — es decir, la tendencia de las personas que tienen dos o mas vulnerabilidades (por
ejemplo, mujeres mayores con discapacidad; nifias separadas y no acompafiadas) para experimentar
un aumento en la discriminacién y marginacion.

La comunidad internacional reconoce cada vez mas la importancia de proteger e incluir a los grupos
vulnerables en la gestidn de desastres. En particular, el Marco de Sendai exige un enfoque centrado
en las personas, inclusivo y no discriminatorio para la reduccién del riesgo de desastres que preste
especial atenciéon a las personas desproporcionadamente afectadas por los desastres.6”3 Sefiala
especificamente la importancia de involucrar a 'mujeres, nifios y jovenes, personas con discapacidad,
personas pobres, migrantes, pueblos indigenas ... y personas mayores en el disefio e implementacion
de politicas, planes y estandares'.6’¢ También hay muchas convenciones que gobiernan
especificamente los derechos de los grupos vulnerables identificados anteriormente, como la
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Convencién sobre los Derechos del Nifio y la Convencion sobre la eliminacion de todas las formas de
discriminacién contra la mujer.67>

ii.  Estructura del capitulo

Este Capitulo se centra en la proteccién e inclusion de los grupos vulnerables en la preparacién y
respuesta ante desastres. La Seccion B a continuacion analiza cada grupo vulnerable a su vez. Cada
subseccion en la seccién B analiza por qué el grupo puede ser impactado desproporcionadamente por
y durante los desastres, y si la legislacion y/o la politica existente en los 20 paises de la muestra abarca
su proteccion e inclusién en la preparacion y respuesta a los desastres. Ademas de discutir cada grupo
vulnerable en detalle, este Capitulo incluye una seccién sobre salud mental y apoyo psicosocial
(SMAPS), sin embargo, se reconocidé que la SMAPS es importante para todas las poblaciones
afectadas por el desastre, no sélo para los grupos vulnerables.

La Seccion D a continuacion brinda a los tomadores de decisiones recomendaciones sobre cémo
desarrollar leyes y/o politicas para proteger e incluir a los grupos vulnerables en la preparacion y
respuesta ante desastres. Proporciona seis recomendaciones generales que se aplican a todos los
grupos vulnerables y recomendaciones especificas adaptadas para grupos vulnerables individuales.
La Seccion D también proporciona recomendaciones sobre cédmo desarrollar leyes y/o politicas para
proporcionar salud mental y apoyo psicosocial durante los desastres.

Este Capitulo adopta la definicion del Comité Permanente entre Organismos de 'proteccién’ como
‘todas las actividades dirigidas a obtener el pleno respeto de los derechos del individuo de acuerdo con
la letra y el espiritu de los cuerpos legales relevantes (es decir, el Derecho Internacional de los
Derechos Humanos (DIDH), Derecho Internacional Humanitario, Derecho Internacional de los
Refugiados (DIR).57¢ El término 'inclusion’ se refiere a cualquier accion disefiada para garantizar que
los grupos vulnerables tengan una participacion directa y significativa en las decisiones que los afectan,
incluso en el disefio e implementacién de las actividades de DPR.

iii.  Hallazgos de alto nivel

La investigacién en la seccién B de este Capitulo ilustra que hay (al menos) cuatro factores
subyacentes que hacen que los grupos vulnerables se vean afectados de manera desproporcionada
por y durante los desastres. No todos los factores a continuacién se aplican a todos los grupos
vulnerables, sin embargo, la mayoria de los grupos vulnerables experimentan dos o mas de los
siguientes factores.

e Primero, la marginacion social preexistente hace que los actores DPR discriminen directa o
indirectamente a los grupos vulnerables en las actividades de DPR. La discriminacién indirecta
puede tomar la forma de barreras de acceso (p. Ej., instalaciones que no son accesibles para
personas con discapacidades), o una falla en adaptar las actividades de DPR a las necesidades
especificas de los grupos vulnerables (p. Ej., falla en el manejo de la higiene menstrual para
mujeres y niflas adolescentes).

¢ En segundo lugar, la marginacion econémica preexistente en forma de viviendas y medios de
vida vulnerables expone a algunos grupos vulnerables a impactos mas graves (es decir,
mortalidad, morbilidad, pérdida financiera) durante los desastres. Las viviendas vulnerables se
refieren a viviendas de mala calidad y/o ubicadas en areas de alto riesgo, mientras que los medios
de vida vulnerables se refieren a medios de vida que son particularmente susceptibles al cambio
o dafio ambiental, o que son inseguros legal o econdmicamente (es decir, trabajo informal, irregular
o no calificado).577

e Entercer lugar, las alteraciones fisicas, intelectuales, psicolégicas y/o sensoriales hacen que sea
mas dificil para algunos grupos vulnerables de escapar o refugiarse de los peligros fisicos durante
un desastre. Esto también puede aplicarse a los cuidadores, que eligen o estan socialmente
obligados a permanecer con personas que tienen tales impedimentos.

e Cuarto, algunos grupos vulnerables corren un mayor riesgo de comportamientos violentos, de
explotacion o de otra manera dafiinos después de los desastres. Estos comportamientos
incluyen violencia sexual y de género (SGBYV), violencia fisica, abuso fisico o emocional,
explotacion laboral, trafico, secuestro de nifios y adopcion ilegal.
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En general, las Revisiones de escritorio indican que las leyes y politicas nacionales en los 20 paises
de la muestra no protegen suficientemente a los grupos vulnerables durante los desastres debido a la
falta de medidas de proteccion especificas para desastres. Once de las 20 Revisiones de escritorio
recomiendan explicitamente enmendar la ley para proteger a los grupos vulnerables,58 y dos
Revisiones de escritorio adicionales identifican deficiencias o brechas en la proteccién legal de los
grupos vulnerables.®”® Las Revisiones de escritorio también indican que, incluso cuando las leyes y
politicas nacionales incluyen medidas para proteger a los grupos vulnerables durante los desastres, a
menudo lo hacen de manera desigual al abordar las necesidades de algunos pero no todos los
grupos. 8o

B. Grupos vulnerables particulares en la preparacion y respuesta ante
desastres

i.  Mujeresy nifias
Las mujeres y las nifias sufren desproporcionadamente la discriminacion de género y la ceguera de

género en las actividades de DPR.%81 Ademas, las mujeres y las nifias pueden estar en mayor riesgo
de SGBYV durante los desastres. Cada uno de estos tres factores se analiza a continuacion.

Violencia sexual y de género

La investigacién de la Federacion Internacional indica que la incidencia de SGBV a menudo aumenta
durante los desastres, y que la SGBV esté presente en gran medida en todas las poblaciones afectadas
por desastres que se han estudiado.8? Los tipos de SGBV que ocurren durante los desastres incluyen
(pero no se limitan a) violencia doméstica, violacion y agresion sexual, matrimonio infantil/precoz, sexo
transaccional y trata.®83 La SGBV afecta a mujeres, hombres, nifias y nifios; sin embargo, las mujeres
y las nifias se ven desproporcionadamente afectadas debido a la desigualdad de género preexistente.
Aunque la investigacion indica que existe una propensiéon a que la SGBV aumente durante los
desastres, existen barreras importantes para obtener informacion precisa sobre la incidencia de la
SGBYV durante los desastres. En muchos paises, los sistemas de presentacion de informes de SGBV
estan subutilizados debido al estigma social, 0 no cuentan ni con los recursos ni con el desarrollo
necesarios.®* Ademas, los sistemas de informes pueden fallar o funcionar de manera menos eficaz
durante los desastres.585

Dieciséis de las 20 Revisiones de escritorio proporcionan informacion en relacién con la ley y/o politica
sobre SGBV.%86 Solo dos de los 16 paises, Colombia y Filipinas, tienen leyes y/o politicas que abordan
especificamente el mayor riesgo de SGBV durante los desastres.®®” Nueve de los 16 paises tienen
marcos legales e institucionales generales para prevenir la SGBV que contindan aplicandose durante
los desastres, pero no contemplan ni abordan especificamente el mayor riesgo de SGBV durante los
desastres.58 Muchas Revisiones de escritorio comentan, sin embargo, que no hay informacién sobre
cuan efectivos son estos marcos normales durante los desastres.68°

La investigacion de la Federacion Internacional da luz sobre este tema. Indica que los desastres tienen
una propension a cargar severamente los servicios de proteccion contra la SGBV existentes, incluidos
la vigilancia, los sistemas de informes, la atencion médica, el apoyo psicosocial y el asesoramiento
legal. Esto es especialmente cierto si esos sistemas ya son deficientes en tiempos normales. Por
ejemplo, la investigacién reciente de la Federacién Internacional sobre la proteccién contra la SGBV
en Ecuador, Nepal y Zimbabue encontré que las brechas y los desafios en la proteccion contra la
SGBV en tiempos normales se exacerbaron durante los desastres.5 Los proveedores de servicios de
SGBV — incluidos pero no limitados a los organismos de salud, la policia y los servicios legales — no
tenian planes de contingencia para garantizar la continuidad de los servicios durante los desastres y,
como resultado, no tenian recursos suficientes para abordar el aumento del volumen de quejas de
SGBV.%1 Otro hallazgo clave de la investigacion fue que, en los tres paises, no habia mecanismos
establecidos para la coordinacion entre las instituciones de proteccién contra la SGBV y los sistemas
de gestién del riesgo de desastres.t92

Es importante destacar que el disefio y la gestion de refugios de emergencia pueden agravar o mitigar
el riesgo de SGBV. Una medida préactica clave para mitigar el riesgo de SGBV es proporcionar a las
mujeres y las nifias acceso a bafios y duchas segregados por género, bien iluminadas, con cerradura
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y patrulladas por seguridad y que se encuentren cerca de las areas para dormir y vivir.5% Otra medida
practica es tener a disposicion areas de descanso segregadas por sexo. Un pequefio numero de
Revisiones de escritorio indica que la ley y/o politica contiene medidas practicas para mitigar el riesgo
de SGBV en refugios de emergencia y de transicion. Por ejemplo, la ley de Filipinas exige que los
refugios de emergencia deben proporcionar letrinas de emergencia segregadas por sexo,%* mientras
gue la politica brasilefia exige que las instalaciones sanitarias en los refugios de emergencia se
iluminen adecuadamente y no estén aisladas.®®® El hecho de que las Revisiones de escritorio
identifiguen muy pocas leyes y politicas que contengan tales medidas practicas para mitigar el riesgo
de SGBYV sugiere que hay un amplio margen para mejorar en esta area.

Discriminacion de género

La discriminacion de género directa en la preparacién y respuesta a los desastres se produce cuando
uno de los géneros es tratado de manera menos favorable sobre la base de su sexo, en lugar de sobre
la base de otras caracteristicas.f% La discriminacion directa de género puede ocurrir a través de
procesos formales o requisitos que excluyen a un género, u otorgan a las personas con ese género
una prioridad o estatus inferior. Del mismo modo, la discriminacién directa puede ocurrir cuando los
actores DPR tienen actitudes discriminatorias, ya sean conscientes o inconscientes, que les hacen dar
un trato favorable a un género.

La discriminacién indirecta de género ocurre cuando las actividades de DPR estan tedricamente
disponibles para todos los géneros, pero son practicamente menos accesibles para un género.5’ Una
forma comun de discriminacién indirecta de género es utilizar criterios de elegibilidad que un género
tiene menos probabilidades de ser capaz de satisfacer. Aunque los hombres y los nifios pueden
experimentar discriminacién de género, las mujeres y las nifias lo experimentan con mayor frecuencia.
Como se discutio en la seccion viii a continuacion, también puede ser experimentado por personas
transgénero, personas de tercer género o cualquier persona cuya identidad y/o expresion de género
no concuerde con las normas binarias de 'masculino’ y 'femenino’.

Como se discutié en el Capitulo 1, muchas de las Revisiones de escritorio destacan que las leyes
constitucionales y las leyes de derechos humanos o antidiscriminacion de su pais establecen una
prohibicién general de la discriminacion.®%8 Sin embargo, ninguna de las Revisiones de escritorio indica
gue las leyes y/o politicas de DM de su pais contienen una prohibicién expresa de discriminacién de
género en la preparacién y respuesta ante desastres. Un estudio de caso del terremoto de abril de
2015 en Nepal, encargado por la Federacién Internacional, ilustra como la discriminacién de género
directa e indirecta puede impedir que las mujeres accedan a la asistencia.®%°

e Como ejemplo de discriminacidn directa, los funcionarios nepaleses a menudo requerian que las
familias se registraran para recibir ayuda por desastre a través de un jefe de hogar masculino, lo
gue hacia que muchas mujeres dependieran de la buena voluntad de sus parientes masculinos. %
Ademas, esta practica resulté en que muchas mujeres solteras, mujeres divorciadas y hogares
encabezados por mujeres pasaran dificultades para acceder a la ayuda.’?

e Como ejemplo de discriminacion indirecta, se otorgaron subsidios para la reconstruccion de
viviendas a personas que tenian prueba formal de titulo.’°? En la practica, este requisito
discriminaba a las mujeres, que probablemente no figurarian como copropietarias en los
documentos de titulos de propiedad.”%3

El estudio de caso de Nepal subraya la importancia de evitar la discriminacién de género directa e
indirecta en la respuesta a desastres para garantizar que hombres, mujeres, nifias y nifilos tengan
acceso equitativo a la asistencia, tanto en teoria como en la practica.

Ceguera de género

La ceguera de género se refiere a la incapacidad de reconocer y responder al hecho de que las
mujeres, los hombres, las nifias y los nifios tienen diferentes necesidades y estrategias de
afrontamiento, especialmente durante los desastres. Esto puede ocurrir cuando los actores DPR
asumen que las necesidades y comportamientos de hombres y nifios representan a los de todas las
personas afectadas por el desastre. La ceguera de género puede manifestarse como una falta de
medidas para hacer que las actividades de DPR sean igualmente accesibles para mujeres y nifias (es
decir, discriminacién indirecta). También puede manifestarse como una falla en reconocer y satisfacer
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los derechos y necesidades especificos de las mujeres y las nifias, a saber, los servicios de salud
sexual y reproductiva y el manejo de la higiene menstrual.

El derecho internacional de los derechos humanos reconoce que las mujeres tienen derecho a servicios
de salud sexual y reproductiva de buena calidad.”* Los derechos humanos sexuales y reproductivos
de las mujeres (SHSR) se derivan de miltiples derechos humanos, incluido el derecho a la vida y el
derecho a la salud.”® En situaciones de emergencia, sin embargo, a menudo hay una falta de acceso
a servicios adecuados de salud sexual y reproductiva, lo que tiene un impacto desproporcionadamente
negativo en las mujeres.”® Incluso durante una crisis aguda, la SHSR requiere acceso a un nivel
minimo de servicios, que incluyen (pero no se limitan a) la atencion clinica para sobrevivientes de
violacién y atencién obstétrica y neonatal de emergencia.”®” Se deben implementar servicios integrales
de salud sexual y reproductiva tan pronto como la situacién se estabilice. Esto incluye (pero se no se
limita a) la atencidon prenatal y posnatal, servicios de planificacion familiar, y el tratamiento y la
prevencion de las infecciones de transmisién sexual (ITS).708

Es importante destacar que hay muchos vinculos causales bidireccionales entre SRH y SGBV. Por un
lado, la SGBV crea riesgos de SRH; por ejemplo, la violencia sexual crea un riesgo de infeccién de
transmision sexual y embarazo no deseado, mientras que la violencia de la pareja puede servir como
una barrera para el uso de anticonceptivos y condones.” Del mismo modo, las condiciones de SRH
crean riesgos de SGBYV - por ejemplo, dar positivo por Virus de Inmunodeficiencia Humana (VIH) o
infecciones de transmision sexual (ITS) puede constituir un factor de riesgo de experimentar SGBV,
con estudios que han encontrado un aumento de la violencia al revelar la condicion VIH e incluso con
solo dar a conocer de que las pruebas de VIH han sido solicitadas.”°

Para las mujeres y las adolescentes, la gestién de la higiene menstrual también es un tema importante
de derechos humanos que puede impedir su pleno goce de los derechos a la salud, la educacién vy el
trabajo.”! Sin embargo, al igual que los servicios de salud sexual y reproductiva, el manejo de la
higiene menstrual a menudo se ve comprometido durante las emergencias humanitarias. Esto se debe
a una grave falta de acceso a los materiales basicos necesarios para controlar la menstruacion (por
ejemplo, toallas/pafios sanitarios y ropa interior), ademas de la falta de instalaciones sanitarias
adecuadas.”'? Estas barreras a menudo se intensifican por las creencias culturales y los tables que
rodean la menstruacion, lo que puede hacer que las mujeres sean menos propensas a exigir mejores
servicios o suministros.”13

Dieciséis de las 20 Revisiones de escritorio proporcionan informacién sobre si la ley y la politica de DM
contemplan necesidades especificas de género.”** En 11 de los 16 paises, la ley y la politica de DM
no contienen ningln requisito para considerar las necesidades especificas de género en la preparacion
y respuesta ante desastres.”' Para cuatro de los 16 paises, la ley y la politica de DM contienen solo
una obligacion general o de muy alto nivel para identificar y satisfacer necesidades especificas de
género.”® Solo uno de los 16 paises, Colombia, tiene medidas concretas y especificas para identificar
y satisfacer necesidades especificas de género en la preparacion y respuesta ante desastres.”'’ El
Manual de Normalizacion de la Accién Humanitaria de Colombia requiere que el género se registre
como parte del registro temporal de refugios, y que las necesidades especificas de género se tengan
en cuenta en relacién con la provision de alimentos, agua, servicios médicos, sanidad e higiene.”8 El
hecho de que Colombia es el Gnico pais cuyas leyes requieren la consideracién de necesidades
especificas de género sugiere que hay un amplio margen para mejorar en esta area.

ii.  Nifos
De conformidad con la Convencién sobre los Derechos del Nifio , este Informe utiliza el término 'nifios'
para referirse a todas las personas menores de dieciocho afios.”® Esta categoria excluye a algunos
adolescentes, un término que abarca a personas de 10 a 19 afios; también excluye a los jévenes, un
término que a menudo se usa para referirse a personas menores de 25 afios.”?° Esta seccion del
Informe se centra especificamente en los nifios, a pesar de que existen limitaciones para adoptar este

enfoque, a saber, que los riesgos que enfrentan los nifios pueden persistir hasta la adolescencia tardia
y la edad adulta.

Durante los desastres, los nifios corren un mayor riesgo de: secuestro, trafico, venta y adopcion ilegal;
explotacion, incluido el trabajo infantil; violencia sexual y de género, incluida la prostitucion infantil y el
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matrimonio infantil; violencia fisica y negligencia.”?! Para facilitar la referencia, estos riesgos se
denominan colectivamente ‘riesgos de proteccion infantil’. Las nifias son particularmente vulnerables a
ciertos riesgos de proteccion infantil, a saber, la violencia sexual y de género.”? En adicién de los
riesgos de proteccion infantil, los desastres pueden comprometer el acceso de los nifios a la educacion
y su participacién en la toma de decisiones sobre los asuntos que les afectan. Es importante destacar
gue el derecho a la educacién se aplica incluso en situaciones de emergencia de conflicto armado y
desastre natural, a pesar de los desafios practicos que surgen en estos contextos.”?3

Durante los desastres, los nifios también corren un mayor riesgo de ser separados de sus padres y
miembros de la familia debido a factores como estar en diferentes lugares cuando ocurre el desastre
(por ejempilo, la escuela y el trabajo), que un miembro de la familia padezca una lesién o la muerte, y
el caos general caos producto de los desastres.”?* La separacion es a menudo un evento muy
angustiante que puede tener un impacto negativo grave en el desarrollo infantil y la salud mental.”?®
En comparacion con la poblacion infantil general, los nifios no acompafiados y separados (UASC) son
significativamente mas vulnerables a los riesgos de proteccién infantil identificados anteriormente
porque carecen del cuidado y la proteccion de su(s) cuidador(es) principal(es).”?¢

Las Revisiones de escritorio indican que la mayoria de los 20 paises de la muestra tienen marcos
legales e institucionales generales que abordan los riesgos de proteccion infantil y establecen
mecanismos para el cuidado de UASC durante los tiempos normales. Ademas, Italia se ha convertido
recientemente en uno de los primeros estados en promulgar una legislacién integral para proteger los
derechos de los nifios UASC que llegan a Italia (es decir, UASC extranjeros).”?” Sin embargo, solo dos
paises - Brasil y las Filipinas - tienen leyes o politicas que se refieren especificamente a los mayores
riesgos para los nifios, especialmente UASC, durante los desastres.?28

El Protocolo Nacional Conjunto de Brasil para la Proteccion Integral de Nifios y Adolescentes, Personas
de Edad Avanzada y Personas con Discapacidad durante los Desastres (el Protocolo Conjunto de
Proteccidn) contiene varias medidas que pueden proteger a los nifios, incluidos UASC, de los riesgos
de proteccidn infantil durante los desastres.”?® Como ejemplo, el Protocolo Conjunto de Proteccién
requiere que las autoridades mantengan una lista de nifios y adolescentes en cada refugio o
campamento de emergencia, y que les proporcionen pulseras de identificacion con el nombre de su
adulto responsable.”® El Protocolo Conjunto de Proteccion también prohibe el traslado de nifios no
acompafiados a menos gue requieran tratamiento médico.”3!

La Ley de Proteccién y Socorro para Nifios de Filipinas impone varias obligaciones a las agencias
gubernamentales para proteger a los nifios durante los desastres. Una vez que un estado de calamidad
ha sido declarado, la policia y el Departamento de Bienestar Social y Desarrollo (DSWD), estan
obligados a aumentar integral e inmediatamente las medidas y el monitoreo para prevenir la trata de
nifios, el trabajo infantil, la explotacién y el abuso.”32 Ademas, se requiere que el DSWD desarrolle un
conjunto minimo de estandares y pautas para un Sistema de Reunificacion de Rastreo Familiar para
nifos huérfanos, no acompafiados y separados.’33

Si se implementa de manera efectiva, las leyes brasilefias y filipinas mencionadas anteriormente
pueden mitigar algunos de los riesgos de proteccion infantil que prevalecen durante los desastres. Sin
embargo, el hecho de que sélo dos de los 20 paises de la muestra tienen leyes o politicas que se
refieren especificamente a la proteccion de los nifios y UASC durante desastres indica que hay grandes
posibilidades de mejora en esta area. La Seccién D a continuacion brinda a los tomadores de
decisiones recomendaciones especificas sobre como desarrollar leyes y/o politicas para proteger a los
nifios, especialmente UASC, durante los desastres.

iii. Personas mayores

Las personas mayores se identifican cominmente como especialmente vulnerables a los impactos de
los desastres.”* Sin embargo, es importante destacar que las personas mayores no son un grupo
homogéneo y no es la vejez per se lo que hace que las personas mayores sean particularmente
vulnerables a los desastres. En cambio, su vulnerabilidad se debe a factores asociados, pero no
inevitables en la vejez, incluida la movilidad fisica, la disminucién de la conciencia sensorial, las
condiciones de salud preexistentes, las necesidades nutricionales especiales, el aislamiento social y
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las limitaciones econdmicas.”3® Las mujeres mayores pueden ser mas vulnerables que los hombres de
edad avanzada, en parte debido al mayor riesgo de SGBV.736

Las personas mayores, especialmente las personas mayores con discapacidades, a menudo son
invisibles para los actores DPR y, como resultado, son excluidas inadvertidamente de la asistencia.”?”
La exclusion es causada, entre muchos otros factores, por la falta de recopilacion de informacién sobre
las personas mayores (por ejemplo, a través del registro y las evaluaciones de necesidades), para
hacer que la asistencia sea accesible para ellos y satisfacer sus necesidades especificas.”® La
asistencia apropiada para la poblacién general puede ser inaccesible o inapropiada para las personas
mayores. En relacién con los alimentos, por ejemplo, a las personas mayores les puede resultar mas
dificil: registrarse para la distribucién de alimentos; viajar a un punto de distribucién de alimentos; hacer
cola en condiciones climaticas adversas para una distribucién; llevar una distribucion de regreso a su
hogar o refugio; y acceder a alimentos que satisfagan sus necesidades nutricionales (por ejemplo,
alimentos enriquecidos o mezclados).”*®

Aungue mucha literatura se centra en la vulnerabilidad de las personas mayores, es importante
reconocer la capacidad de las personas mayores y sus contribuciones a la preparacién y respuesta
ante desastres.”0 Las personas mayores a menudo poseen una capacidad significativa para contribuir
a la preparacion y respuesta ante desastres debido a: su conocimiento de la comunidad y el entorno
local; experiencia de desastres anteriores; y roles sociales e influencia.”** De hecho, durante los
desastres, las personas mayores tienen mayores responsabilidades para mantener a sus familias,
movilizar recursos y cuidar a los nifios y otras personas dependientes.#?

Las leyes y politicas de varios de los 20 paises de la muestra identifican a las personas mayores como
un grupo vulnerable durante los desastres.”* Sin embargo, solo cuatro paises tienen leyes o politicas
que contienen medidas concretas disefiadas para proteger a las personas mayores durante los
desastres.”* En ltalia, por ejemplo, los planes regionales de desastres prevén que las personas
mayores de 70 afios se registren y reciban asistencia de evacuacién.”® Como otro ejemplo, en
Queensland, Australia, se requiere que los centros de atencién para personas mayores tengan planes
de evacuacion de emergencia.”® El hecho de que solo cuatro de los 20 paises de la muestra tengan
medidas para abordar las necesidades de las personas mayores indica que el reconocimiento
generalizado de la vulnerabilidad de las personas mayores no necesariamente se traduce en acciones
concretas. Por lo tanto, existe un margen significativo para fortalecer la proteccién de las personas
mayores en la preparacién de desastres y la ley y politica de respuesta. La Seccién D a continuacion
brinda a los tomadores de decisiones recomendaciones sobre como desarrollar leyes y politicas para
proteger e incluir a las personas mayores en la preparacion y respuesta ante desastres.

iv. Personas con discapacidades

Aproximadamente el 15 por ciento de la poblacion mundial tiene una discapacidad.”” Al igual que las
personas mayores, las personas con discapacidad se identifican cominmente como particularmente
vulnerables a los impactos de los desastres. Los datos estadisticos sobre los impactos de los desastres
en este grupo son limitados; sin embargo, si indican que la tasa de mortalidad de las personas con
discapacidad durante los desastres puede ser de dos a cuatro veces la tasa de mortalidad de la
poblacién general.”*® Vale la pena sefialar que aproximadamente el 46 por ciento de las personas
mayores de 60 afios tienen una discapacidad, lo que significa que hay una superposicién significativa
entre estas poblaciones.”® También vale la pena sefialar que la discapacidad afecta
desproporcionadamente a las mujeres, especialmente en los paises de ingresos bajos y medianos, y
entre las personas mayores.”

Las personas con discapacidad tienen impedimentos fisicos, psicosociales, intelectuales y/o
sensoriales que pueden hacer que sea mas dificil para ellos escapar, o refugiarse de los peligros fisicos
durante un desastre, y acceder a las actividades DPR antes, durante y después de un desastre. A su
vez, esta vulnerabilidad puede afectar a los cuidadores, la mayoria de los cuales son mujeres, que
pueden elegir o estar socialmente obligados a ponerse en peligro para ayudar a las personas con
discapacidad durante los desastres. En comparacién con la poblacién general, las personas con
discapacidad tienen necesidades adicionales y especificas que pueden no atenderse durante un
desastre. Estas necesidades incluyen: dispositivos de asistencia tales como sillas de ruedas, catéteres
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y prétesis; informacién en braille, lenguaje de sefias o formato de audio; servicios de apoyo tales como
trabajadores sociales, enfermeras, intérpretes de lenguaje de sefias y cuidadores de discapacidades
(incluso para discapacidades intelectuales); y medicamentos especificos.’>? Ademas, las personas con
discapacidad tienen un mayor riesgo de abuso fisico, psicolégico y sexual durante los desastres.”>?

El derecho internacional reconoce la importancia de proteger e incluir a las personas con discapacidad
en las actividades de DPR. La Convencién sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad
obliga a los Estados Partes a tomar todas las medidas necesarias para garantizar la proteccion y
seguridad de las personas con discapacidad durante los desastres naturales.”>® El Marco de Sendai
identifica a las personas con discapacidad y sus organizaciones como criticas en la evaluacion del
riesgo de desastres, y el disefio e implementacién de planes apropiados.”>* La Carta sobre la inclusién
de las personas con discapacidad en la accién humanitaria refleja el compromiso de la comunidad
internacional de garantizar que las personas con discapacidad tengan una participacion plena y
efectiva, y acceso a la asistencia humanitaria, incluida la preparacion y respuesta ante emergencias.”>®

A pesar de los instrumentos legales internacionales anteriores, las personas con discapacidad a
menudo estadn excluidas de la asistencia humanitaria debido a la discriminacién indirecta y la
marginacion. Una consulta mundial en linea realizada en 2015 con 484 personas con discapacidad,
118 organizaciones de personas con discapacidad y 167 actores humanitarios descubrié que era
extremadamente dificil para las personas con discapacidad acceder a servicios generales y especificos
de discapacidad durante las crisis.”®® Los principales factores contribuyentes fueron la falta de
informacion accesible sobre los servicios disponibles, la falta de accesibilidad fisica a los servicios y la
falta de personal capacitado en discapacidad.”® Si bien esta consulta se centr6 en los actores
humanitarios, las Revisiones de escritorio indican que la legislacion y las politicas nacionales tampoco
protegen adecuadamente a las personas con discapacidad.

Si bien es comun que las leyes o politicas nacionales identifiquen a las personas discapacitadas como
un grupo vulnerable durante los desastres,”8 solo cuatro de los 20 paises de la muestra tienen leyes
y/o politicas que contienen medidas disefiadas para garantizar la proteccion de las personas con
discapacidad durante los desastres.”™ Por lo tanto, al igual que las personas mayores, el
reconocimiento generalizado de que las personas con discapacidad son vulnerables durante los
desastres no se traduce en medidas tangibles para su proteccion e inclusion. La Seccion D a
continuacion brinda a los responsables de la toma de decisiones recomendaciones sobre cémo
desarrollar una ley y politica de preparacion y respuesta ante desastres para proteger a las personas
con discapacidad.

v. Migrantes y grupos raciales y étnicos marginados

Esta subseccién analiza la vulnerabilidad de los migrantes y los grupos raciales y étnicos marginados
(MREG). Los migrantes y los MREG pueden verse desproporcionadamente afectados por los
desastres debido a los siguientes factores.

Idioma: los migrantes y MREG pueden no ser competentes o no comunicarse en el idioma
oficial o dominante del pais o regién donde viven. La falla de que los actores DPR no difundan
materiales educativos, advertencias e informacion de respuesta en los idiomas hablados por
los migrantes y MREG puede ponerlos en mayor riesgo de dafio.”80

Marginacién econdmica: muchos migrantes y MREG sufren marginacion econdémica
preexistente que se manifiesta en viviendas y medios de vida vulnerables. Cuando ocurre un
desastre, la vivienda de mala calidad causa directamente un mayor impacto fisico (es decir,
mortalidad, morbilidad y lesiones), mientras que los medios de vida vulnerables pueden causar
una mayor pérdida econémica.”?

Discriminaciéon: Muchos migrantes y MREG sufren de discriminacién directa y/o indirecta
preexistente. Migrantes irregulares pueden no ser elegibles para recibir servicios del gobierno,
0 pueden evitar participar de los servicios gubernamentales por temor a ser deportados.?62
Ademas, los gobiernos pueden discriminar a los MREG al excluirlos intencional o
inadvertidamente de los programas de preparacion y respuesta ante desastres. 63
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La vulnerabilidad de los migrantes puede verse incrementada por: conocimiento limitado de los
peligros, instituciones y servicios locales; y redes limitadas de apoyo social y familiar. 764

No obstante lo anterior, es importante reconocer que los migrantes pueden ser simultdneamente
vulnerables y resistentes a los impactos de los desastres. La investigacion sobre los terremotos de
Canterbury de 2010-2011 en Nueva Zelanda y el terremoto y tsunami de Tohoku de 2011 en Japdn
muestra que algunos migrantes fueron mas resistentes a los impactos de los desastres debido a su
experiencia previa de guerra civil y desastres naturales, asi como a la desigualdad cotidiana.”55

Las Revisiones de escritorio no examinaron la proteccién y la inclusion de las minorias raciales y
étnicas. Si miraron las disposiciones sobre los migrantes, pero ninguno de ellos indica que sus paises
tienen leyes y politicas destinadas a asegurar la proteccion de los migrantes durante los desastres. A
la luz del hecho de que los migrantes y MREG pueden verse afectados de manera desproporcionada
por los desastres, los tomadores de decisiones deberian considerar la introduccién de medidas legales
ylo politicas para garantizar su proteccion e inclusion en la preparacion y respuesta ante desastres. La
Seccién K a continuacién proporciona recomendaciones especificas sobre como hacer esto.

vi.  Grupos indigenas

Al igual que MREG vy los migrantes, los grupos indigenas pueden verse desproporcionadamente
afectados por los desastres debido a la discriminaciéon y la marginacién econémica.”®® Ademas, los
grupos indigenas, cuya identidad y medios de vida depende del entorno son particularmente
vulnerables a la dafios ambientales causados por los desastres.”®” Los desastres pueden amenazar
los medios de vida de los grupos indigenas al causar dafios ambientales que hacen que sea dificil o
imposible practicar los métodos tradicionales de agricultura, cultivo, pesca y caza.”® Ademas, los
desastres pueden amenazar la identidad cultural y social indigena al causar dafios o separacion de las
tierras tradicionales.”°

Aunque los grupos indigenas son vulnerables a los desastres, también pueden poseer conocimientos
y practicas tradicionales que los hacen resistentes a los desastres. En consecuencia, el Marco de
Sendai reconoce la importancia de utilizar el conocimiento y las practicas indigenas para complementar
el conocimiento cientifico en la evaluacién del riesgo de desastres,’’® y sefiala que los pueblos
indigenas pueden proporcionar una contribucién importante al desarrollo y la implementacion de planes
y mecanismos de RRD, incluida la alerta temprana.””! La experiencia de la isla Simeulue durante el
terremoto y tsunami del Océano indico de 2004 ilustra este punto. Después del terremoto del Océano
indico, los residentes de la isla Simeulue evacuaron a las montafias con asombrosa velocidad y
€éxito.”72 Las olas del tsunami de 15 metros de altura golpearon el extremo norte de la isla Simeulue a
los 10 minutos del terremoto, sin embargo, solo 7 personas murieron de una poblacién total de
aproximadamente 90,000.77% La evacuacion exitosa en la isla Simeulue se debié al conocimiento de un
devastador tsunami en 1907, que se transmitid6 de generacién en generacion a través de canciones,
poemas, canciones de cuna e historias.””* Esta tradicion oral ensefio a las generaciones posteriores a
evacuar inmediatamente a las montafias cada vez que un fuerte terremoto es seguido por una marea
en retroceso.””®

De los 20 paises de muestra, solo un pais, Colombia, tiene una ley o politica disefiada para garantizar
la proteccion de los grupos indigenas durante los desastres.”’¢ La ley colombiana reconoce que los
grupos indigenas son particularmente vulnerables a los desastres y establece que es legal que se les
dé un trato preferencial en la asistencia humanitaria.””” Del mismo modo, solo un pais, Filipinas, tiene
una ley o politica que reconoce la importancia del conocimiento indigena en la gestién de desastres.
La principal ley de desastres de Filipinas establece que es politica del Estado garantizar que las
medidas de reduccion del riesgo de desastres sean sensibles a los sistemas de conocimiento
indigenas.””® El hecho de que solo dos de los 20 paises de la muestra tengan leyes y/o politicas
relevantes para la proteccion e inclusion de los grupos indigenas en la preparacién y respuesta ante
desastres sugiere que existe un amplio margen para fortalecer la ley y las politicas en esta area. La
Seccién K a continuacion proporciona recomendaciones especificas sobre cémo desarrollar la
preparacion para desastres y la ley y politica de respuesta para proteger e incluir a los grupos
indigenas.
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vii.  Minorias sexuales y de género

En comparaciéon con muchos otros grupos vulnerables , la literatura sobre la experiencia de las
minorias sexuales y de género (SGM) en contextos de desastres es limitada y consiste principalmente
en un pequefio nimero de estudios de casos sobre desastres recientes.”’® Estos estudios de casos
muestran que las SGM pueden ser desproporcionadamente afectadas por desastres debidos a la
discriminacién y la marginacién sistémica y preexistente.’8® Ademas, muestran que las actividades
regulares de DPR y los programas humanitarios a menudo son ciegos a las necesidades y
vulnerabilidades de las SGM. Como resultado, pueden excluir involuntariamente a las SGM o
exacerbar su marginacion existente.”8! Algunos ejemplos recientes a continuacion.

e Después del tifon Haiyan en Filipinas en 2013, los hombres homosexuales que viven en sitios de
reasentamiento de transicion experimentaron diversas dificultades, entre ellas: violencia de otros
miembros de la comunidad; dificultad para acceder a los bafios y otras instalaciones de WASH
debido al miedo y la incomodidad de otros miembros de la comunidad; y discriminacion de
miembros de la fuerza policial .’

e Después del terremoto y tsunami del Océano indico en 2004, muchas de las comunidades de
Aravani en el estado indio de Tamil Nadu no tenian derecho a las tarjetas de racionamiento del
gobierno porque son un tercer grupo de género, ya que no son hombres ni mujeres. 8 Como
resultado, no pudieron acceder a refugios de emergencia, ayuda alimentaria o alivio en efectivo.’8
Aunqgue habia once agencias de ayuda con programas de género en Tamil Nadu, ninguna tenia
estrategias especificas para la inclusién de los Aravanis.?85

e Después del ciclén tropical Winston en Fiji en 2016, algunos miembros de minorias sexuales y de
género temian o se sentian incémodos por usar refugios de emergencia, debido a la posibilidad de
violencia o discriminaciéon por parte de los cohabitantes.”® Por lo tanto, algunos miembros de
minorias sexuales y de género buscaron el apoyo de vivienda entre ellos, en lugar de utilizar el
refugio comunitario.

En cuanto a otros grupos vulnerables, es importante tener en cuenta que las SGM no son un grupo
homogéneo con un nivel uniforme de vulnerabilidad. Existe una variacion en el nivel de vulnerabilidad
de las SGM entre paises y dentro de ellos. Por ejemplo, en algunos paises, las personas de tercer
género pueden experimentar niveles relativamente bajos de marginaciéon y discriminacién, en
comparacion con las personas homosexuales y lesbianas.

Las Revisiones de escritorio no abordan la protecciéon y la inclusién de las SGM. Por lo tanto, este
Informe no analiza en qué medida los Paises de la Muestra tienen leyes y/o politicas que abordan la
proteccion e inclusién de las SGM en la preparacién y respuesta ante desastres. No obstante, la
proteccion y la inclusion de las SGM es una cuestidon importante que debe ser considerada por los
tomadores de decisiones involucrados en la revisién o modificacion de la ley y/o politicas de desastre
nacional. La Seccidn K a continuacién, por lo tanto, brinda a los responsables de la toma de decisiones
recomendaciones especificas sobre como desarrollar una ley y/o politica para proteger e incluir la SGM
en la preparacion y respuesta ante desastres. Estas recomendaciones se basan en la investigacion y
orientacion existentes desarrolladas por la comunidad humanitaria internacional.

C. Salud mental y apoyo psicosocial en desastres

Los desastres causan sufrimiento emocional generalizado, tanto en forma de problemas de salud
mental (por ejemplo, trastorno de ansiedad generalizada, trastorno de estrés postraumético y
depresion) como de angustia no patologica (por ejemplo, duelo, miedo, ira).”®” El impacto de los
desastres en la salud mental puede ser duradero. Diez afios después de un desastre, la incidencia de
depresion y trastorno de estrés postraumatico en una poblacion afectada por el desastre puede ser de
cuatro a cinco veces mayor que en las poblaciones no afectadas.”8®

Los actores de salud y no salud tienden a abordar las enfermedades mentales inducidas por desastres
y la angustia no patoldgica desde diferentes angulos. Los actores no relacionados con la salud,
incluidos muchos actores humanitarios, tienden a centrarse en el 'bienestar psicosocial’, un concepto
gue enfatiza el impacto de las relaciones, las redes familiares y comunitarias, los valores sociales y las
practicas culturales en el bienestar psicol6gico individual.”® Este enfoque considera los problemas
sociales causados o agravados por el desastre como un importante contribuyente a la angustia y el
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sufrimiento emocional. Estos problemas sociales incluyen la separacion familiar, la interrupcién de las
redes y estructuras comunitarias y una mayor incidencia de SGBV.79°] Los actores de la salud tienden
a ver la angustia y el sufrimiento emocional inducidos por el desastre a través de la lente de la "salud
mental”, un concepto que enfatiza la prevencion y el tratamiento de los problemas de salud mental.”?!
Sin embargo, el sector de la salud también utiliza los términos 'rehabilitacion psicosocial' y 'tratamiento
psicosocial' para describir los tratamientos no farmacoldgicos para enfermedades mentales o
angustia.”®?

El término compuesto 'salud mental y apoyo psicosocial' (SMAPS) sirve para unir a tantos actores
como sea posible.”2 Se refiere a ‘cualquier tipo de apoyo local o externo que tenga como objetivo
proteger o promover el bienestar psicosocial y/o prevenir o tratar el trastorno mental’.”®* La SMAPS,
por lo tanto, se extiende mas alla de la prevencion y el tratamiento de las enfermedades mentales para
incluir otras actividades, como el rastreo y la reunificacion familiar, y permitir a las comunidades
participar en practicas culturales, espirituales o religiosas que faciliten el duelo y la sanacion.”> Un
componente clave de la SMAPS en los desastres son los “primeros auxilios psicosociales”, que, a
diferencia de lo que su nombre sugiere, es una intervencion no clinica que puede ser entregada por
profesionales no sanitarios que han recibido formacién.”®¢ Los primeros auxilios psicosociales son una
‘respuesta basica, humana, y de apoyo a los que estan sufriendo y necesitan apoyo' que implica:
escuchar con atencion; evaluar y asegurar que se satisfagan las necesidades basicas; apoyo social
alentador; y proteger de mas dafios.”®’

Las Revisiones de escritorio no se dirigieron a la SMAPS. Por lo tanto, este Informe no analiza en qué
medida los Paises de la Muestra tienen leyes y/o politicas que abordan la SMAPS en la preparacién y
respuesta ante desastres. No obstante, la SMAPS es un tema importante que los responsables de la
toma de decisiones involucrados en la revisién o enmienda de la ley y/o politica nacional de desastres
deben considerar. La Seccién K a continuacién proporciona recomendaciones para los tomadores de
decisiones nacionales basadas en la orientacion existente desarrollada por la comunidad humanitaria
internacional.

D. Recomendaciones

Para la mayoria de los grupos vulnerables discutidos en la seccion B anterior, la comunidad
humanitaria internacional ha desarrollado principios, directrices, estandares y herramientas integrales
sobre cémo protegerlos e incluirlos en la asistencia humanitaria.” Estos documentos son un recurso
invaluable basado en una extensa investigacién y experiencia de campo. En lugar de "reinventar la
rueda”, los encargados de tomar decisiones del gobierno deberian recurrir a estos recursos para guiar
el desarrollo de la ley y politica de preparacién y respuesta ante desastres.

Las recomendaciones en esta seccion se basan ampliamente en el cuerpo de orientacion existente
desarrollado por la comunidad humanitaria internacional. La Seccién i proporciona recomendaciones
generales para la proteccién e inclusion de grupos vulnerables en la preparacién y respuesta ante
desastres. A menos que se indique lo contrario, estas recomendaciones generales son relevantes para
todos los grupos vulnerables. Las Secciones ii a ix a continuacién proporcionan recomendaciones
especificas para la proteccion e inclusion de grupos vulnerables particulares.

Muchas de las recomendaciones en esta seccidon son altamente detalladas y prescriptivas.
Dependiendo del contexto del pais, puede ser mas apropiado implementar estas recomendaciones a
través de documentos de politica y planificacion, en lugar de a través de la legislacién. Por ejemplo,
muchas de las acciones clave identificadas en las secciones ii a ix a continuacién pueden incluirse en
planes de contingencia ante desastres o procedimientos operativos estandar.

i. Recomendaciones generales para la proteccién de grupos vulnerables
particulares
Prohibicion de discriminacién
Como se sefial6 en el Capitulo 1, en algunas jurisdicciones es una practica estandar no referirse a los
derechos humanos en la legislacion sectorial debido a la existencia de protecciones de derechos
humanos generalmente aplicables. Siempre que sea factible y apropiado en el contexto especifico del
pais, los encargados de la toma de decisiones deben enmendar las leyes y politicas sobre desastres
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para prohibir la discriminacion, tanto directa como indirecta, en todos los aspectos de la preparacion y
respuesta ante desastres.”?®

Para proteger a todos los grupos vulnerables, una prohibiciéon de discriminacion debe aplicarse a la
discriminacién sobre la base de las siguientes caracteristicas (sin ningun orden en particular): género,
identidad o expresién de género, caracteristicas sexuales, orientacion sexual, edad, discapacidad,
estado civil, nacionalidad, estado migratorio, clase o casta, raza, color, etnia, religion y opinion politica.

Como se indic6 en la seccién B anterior, la discriminacién contra los grupos vulnerables es a menudo
indirecta e inadvertida, en lugar de directa. Para abordar la discriminacion indirecta, los responsables
de la toma de decisiones deberian considerar enmendar la ley y/o politica de desastres para crear una
obligacion general para que los actores DPR identifiquen y satisfagan las necesidades especificas de
los grupos vulnerables.8%

La discriminacion en las actividades de DPR puede ser el producto de actitudes, creencias, normas y
practicas culturales profundamente arraigadas. Por esta razén, el cambio legal solo puede ser ineficaz.
Los cambios legales propuestos en esta subseccion deben, por lo tanto, ir acompafiados de
capacitacion obligatoria para los actores gubernamentales del DPR para sensibilizarlos sobre las
necesidades y vulnerabilidades especificas de los diferentes grupos, promoviendo asi un cambio
cultural hacia un enfoque inclusivo para la preparacion y respuesta ante desastres.

Satisfacer las necesidades de los grupos vulnerables
Para garantizar que los grupos vulnerables estén protegidos e incluidos en las actividades de DPR,
deben ocurrir dos cosas.

Primero, las actividades regulares de DPR deberian ser igualmente accesibles a los grupos
vulnerables.8! Esto significa eliminar las barreras de informacion, fisicas y financieras que
impiden que los grupos vulnerables accedan a las actividades de DPR al mismo ritmo que la
poblacién en general. Por ejemplo, las campafias publicas de preparacién para desastres
deben difundirse en los idiomas hablados por las minorias étnicas y los migrantes, y a través
de una variedad de medios formales e informales.

En segundo lugar, ademas de las actividades regulares de DPR, los actores de DM deben
adaptar las actividades de DPR para satisfacer las necesidades especificas y adicionales de
los grupos vulnerables. Por ejemplo, los nifios y las personas mayores pueden necesitar
alimentos fortificados o faciles de masticar, y las mujeres y las adolescentes requieren servicios
para el manejo de la higiene menstrual.

Las secciones ii a ix a continuacidon proporcionan una guia detallada sobre cémo hacer que las
actividades de DPR sean accesibles y adaptadas para los grupos vulnerables.

Para garantizar que se satisfagan las necesidades de los grupos vulnerables, la ley y/o la politica deben
exigir que las evaluaciones de riesgos, las evaluaciones de necesidades, las evaluaciones de
vulnerabilidad y los planes de contingencia identifiquen a los grupos vulnerables y sus necesidades
especificas.8%? Esto se aplica tanto a los procesos de planificacion y evaluacién general como a los
especificos del sector. Ademas, la ley y/o la politica debe prever procesos de evaluacion y planificacion
para establecer un compromiso directo y significativo con los grupos vulnerables.

Los planes de contingencia deben disefiarse para satisfacer las necesidades identificadas de los
grupos vulnerables mediante: la distribucién de roles y responsabilidades para las acciones clave;
identificacién y posicionamiento previo de recursos adecuados; estipulacion de estandares minimos; y
establecimiento de procedimientos para dar seguimiento y evaluar el acceso y la participacion de los
grupos vulnerables a las actividades de DPR.8%

Recopilacion de datos desglosados

Para ayudar a los actores DPR a planificar y satisfacer las necesidades de los grupos vulnerables, las
leyes yl/o politicas deben ordenar la recopilacién y el andlisis de datos desagregados por sexo, edad y
discapacidad en las evaluaciones de riesgo, vulnerabilidad y necesidades. Las leyes y/o politicas
también deben ordenar la recopilacién y el analisis de datos desglosados en relacién con: participacion
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en actividades de DPR; impactos de desastres (es decir, morbilidad, mortalidad, pérdidas econémicas);
y la incidencia de SGBV.8%4

Para los datos sobre la edad, los encargados de la toma de decisiones deben utilizar las mismas
cohortes utilizadas en los sistemas nacionales de recopilaciéon de datos.8% Si no hay cohortes de edad
nacionales establecidas, los responsables de la toma de decisiones deben utilizar las cohortes de edad
estipuladas en las Normas de inclusion humanitaria para las personas mayores y las personas con
discapacidad.8% Para los datos sobre discapacidad, los encargados de la toma de decisiones deben
utilizar la Lista breve de preguntas del Grupo de Washington sobre discapacidad (WGSS).8%7 Para los
datos sobre género, los responsables de la toma de decisiones deberian considerar incluir una
categoria de ‘otro' género, pero solo si es seguro y apropiado hacerlo.8%

Otras caracteristicas potenciales para la desagregacion incluyen nacionalidad, estado migratorio, raza,
etnia, religién y sexualidad. La ley y/o politica no deben, sin embargo, exigir la recopilacién o el
intercambio de estos datos. Si los datos sobre estos factores se recopilan se debe determinar caso por
caso, dependiendo del contexto local. Por ejemplo, en muchas situaciones, la recopilacion de
informacion sobre la identidad sexual y de género puede crear riesgos para las personas y aumentar
su vulnerabilidad porque, si la informacién cae en las manos equivocadas, puede generar
discriminacién o incluso violencia.8%° Ademas, las minorias sexuales y de género pueden optar por no
autoidentificarse, lo que significa que los datos recopilados son inexactos.8° La seguridad y la
competencia de la recopilacion de datos sobre las caracteristicas enumeradas anteriormente deben
determinarse mediante consultas con representantes locales u organizaciones defensoras, y todos los
actores que recopilan datos deben tener una politica y practica sélida de "no hacer dafio".811

Si la recopilacion de datos sobre los factores anteriores plantea un riesgo para los grupos vulnerables,
los actores de DM deberian utilizar: conjuntos de datos preexistentes recopilados por los
departamentos nacionales de estadistica u otras agencias gubernamentales; informacion provista por
organizaciones representativas locales; estimaciones; y/o reglas generales.812 Por ejemplo, los actores
DPR pueden confiar en el hecho de que aproximadamente el 15 por ciento de las personas en todo el
mundo tienen una discapacidad,?!? o la regla general de que al menos el 5 por ciento de la poblacién
es probable que se identifique como una minoria sexual o de género.84

Capacitaciéon para actores gubernamentales del DPR

La ley y/o la politica debe exigir que todos los actores gubernamentales de la DPR, incluidas las
agencias sectoriales, los militares y la policia, estén obligados a participar en una capacitacion
disefiada para sensibilizarlos sobre las necesidades y vulnerabilidades especificas de los diferentes
grupos. Este tipo de capacitacion es vital para crear el cambio cultural necesario para garantizar el
cumplimiento de los cambios legales propuestos en esta seccion. Especificamente, la capacitacion
debe enfocarse en educar a los actores DPR sobre:

e sus obligaciones legales con los grupos vulnerables, incluida la no discriminacion;

e las necesidades especificas y los riesgos a los que estan expuestos los grupos vulnerables;

¢ la heterogeneidad y la resiliencia de los grupos vulnerables;

e cbmo recopilar datos desagregados por sexo, edad y discapacidad;

e como identificar las necesidades de los grupos vulnerables utilizando evaluaciones de riesgo,
vulnerabilidad y necesidades;

e acciones clave para abordar las necesidades especificas y adicionales de los grupos vulnerables;

e como empoderar a los grupos vulnerables aprovechando su conocimiento y experiencia; y

e como hacer que las actividades regulares de DPR sean igualmente accesibles para los grupos
vulnerables.815

La capacitacion debe basarse en el cuerpo de orientacidn existente desarrollado por la comunidad
humanitaria internacional. Es importante destacar que la formacién debe inculcar entendimiento
respecto a la importancia de capacitar a los miembros de grupos vulnerables y de aprovechar su
conocimiento, experiencia y otros recursos existentes, en lugar de considerar a los grupos vulnerables
como receptores pasivos de asistencia. La ley y/o politica debe asignar recursos adecuados para esta
capacitacion.816
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Participacion de grupos vulnerables
Las leyes y/o politicas deben promover la participaciéon y el liderazgo de los grupos vulnerables en la
preparacion y respuesta ante desastres mediante las siguientes medidas.

Representantes: ordenar que las instituciones de preparacién y respuesta ante desastres de
multiples partes interesadas, como los organismos de coordinaciéon o consulta, incluyan
representantes de grupos vulnerables. Los representantes apropiados incluyen organizaciones
defensoras, agencias o0 comisiones sectoriales relevantes (por ejemplo, comisiones de
mujeres) y proveedores de servicios con experiencia.8l”

Reclutamiento: reclutar activamente miembros de grupos vulnerables para ser funcionarios
en todas las instituciones y divisiones de agencias sectoriales de preparacion y respuesta ante
desastres. Esto puede facilitarse mediante la introduccién de leyes y/o politicas que contengan
cuotas u objetivos, 0 haciendo ajustes razonables para hacer que las posiciones sean
accesibles para los miembros de los grupos vulnerables.818

Consulta: obligar a las instituciones de preparacion y respuesta ante desastres a
comprometerse directamente con los grupos vulnerables en relacién con el disefio, la
planificacién, la implementacion, el seguimiento y la evaluacién de todos los aspectos de las
actividades de la DPR . Esto incluye evaluaciones de riesgo, vulnerabilidad y necesidades y
planes de contingencia.81®

Capacitacion: ordenar capacitacion dirigida y otras oportunidades de aprendizaje para grupos
vulnerables para permitirles participar en la preparacion y respuesta ante desastres, ya sea
como funcionarios, profesionales o voluntarios.82°

Seguimiento y evaluacién: Ordenar monitoreo, evaluacion e informes publicos sobre la
participacion e inclusion de grupos vulnerables en las actividades e instituciones de la DPR.82!

Proteccion contra la SGBV

Como se indicé en la seccion B anterior, muchos de los grupos vulnerables identificados en este
Informe tienen un mayor riesgo de SGBV durante los desastres y, por lo tanto, tienen una gran
necesidad de proteccién contra la SGBV.822 Ya existe un cuerpo sustancial de orientacién y
recomendaciones sobre la proteccion contra la SGBV durante los desastres, en particular las
Directrices para la integracion de las intervenciones contra la violencia de género en la accion
humanitaria del Comité Permanente entre Organismos (las Directrices de la Federacién Internacional
sobre violencia de género), el Estudio mundial sobre la eficacia Ley y politica sobre igualdad de
género y proteccion contra la violencia sexual y de género en los desastres y el paquete minimo de
servicios iniciales para la salud reproductiva en situaciones de crisis.823

Al desarrollar leyes y/o politicas para la proteccion de la SGBV durante los desastres, los responsables
de la toma de decisiones deben consultar directamente estos recursos para obtener orientacion.
Algunas de las acciones clave identificadas en estos recursos son las siguientes.

Planificaciébn de contingencia: las leyes y/o politicas deben exigir a las entidades
gubernamentales responsables de la proteccién contra la SGBV durante los tiempos normales
que desarrollen planes de contingencia ante desastres destinados a garantizar la continuidad
de los servicios de SGBV durante los desastres mayores, incluido el manejo clinico de la
violencia sexual y el acceso a sistemas de denuncia y asistencia legal.82* Otro aspecto clave
de la planificacion para contingencias de SGBV deberia ser los canales seguros y efectivos
para conectar a las personas afectadas con los servicios. Ademas, las leyes y/o politicas
deberian asignar recursos adecuados para satisfacer la creciente necesidad de servicios de
SGBV durante los desastres.825

Post-disaster shelter: La ley y/o politica debe exigir que el refugio posterior al desastre se
disefie y administre de una manera que prevengay mitigue la SGBV. 826 Las medidas de disefio
practicas para prevenir y mitigar la SGBYV incluyen inodoros y duchas segregados por sexo con
cerradura, iluminacion brillante en areas comunes, areas de descanso particionadas para
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familias y segregadas por sexo, espacios seguros para mujeres y nifilos y personal de
seguridad con equilibrio de género.82”

Capacitacion y sensibilizacion: la ley y/o la politica deben ordenar la capacitacién de
concienciacion sobre la SGBV para los actores gubernamentales de la DPR, especialmente
los militares y la policia, basandose en la experiencia existente de la comunidad humanitaria
internacional 88 Ademas, las leyes y/o politicas deberian asignar recursos adecuados para
esta capacitacion.

ii. Recomendaciones especificas para la proteccion de mujeres y nifias

Las actividades de DPR deben disefarse para abordar las necesidades especificas de mujeres y nifias.
La siguiente tabla identifica algunas de estas necesidades y las acciones clave correspondientes que
deberian incluirse como parte de una buena programacién. La tabla también identifica pautas,
estandares y herramientas relevantes, a las que los tomadores de decisiones deben referirse al
desarrollar una ley y/o politica de preparacion y respuesta ante desastres en esta area.

seguras y privadas, instalaciones de
lavanderia y secado, y mecanismos
de disposicién de MHP

Necesidad Acciones clave para actores DMy Directrices, estandares y
Especifica actores sectoriales relevantes herramientas relevantes
Salud y » Atencion de violencia sexual » Estandares Minimos de Esfera
derechos » Cuidado materno y neonatal
sexuales y > Prevencion y atencion del VIH/ITS o Norma23.1 d'e salud sexual
reproductivos | > Planificacién familiar y reproductiva: Atencion de
salud reproductiva, materna
y neonatal
o Norma 2.3.2 de salud sexual
y reproductiva: Violencia
sexual y manejo clinico de
la violacién
o Norma 2.3.3 de salud sexual
y reproductiva: VIH82?
» Manual de Campo Interinstitucional
sobre Salud Reproductiva en
Entornos Humanitarios83°
o Consulte especialmente el
Capitulo 3: Paquete de
servicio inicial minimo
(aplicable desde el inicio de
una emergencia)
» Kit de herramientas de salud sexual
y reproductiva para adolescentes en
entornos humanitarios 83!
Manejode la | » Productos de higiene social (MHP)y | » Estandares Minimos de Esfera
higiene ropa interior adicional Norma 1.3 de Promocion de la
menstrual » Acceso a instalaciones de bafio Higiene: Manejo de la higiene

menstrual y la incontinencia®3?
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» Kit de herramientas para integrar el
manejo de la higiene menstrual
(MHM) en la respuesta
humanitaria83

Nutricion » Acceso prioritario a alimentos, » Estandares Minimos de Esfera

para mujeres cupones y transferencias de efectivo L
embarazadas | > Suplementos diarios de hierro, acido o Norma 3 de deficiencias de
y lactantes folico o micronutrientes maltiples micronutrientes: deficiencias

de micronutrientes

o Norma 4.2 de alimentacién
de bebés y nifios pequerios:
apoyo multisectorial a la
alimentacion de bebés 'y
nifios pequefos en
situaciones de emergencia

o Norma 6.1 de asistencia
alimentaria: requisitos
generales de nutricion®+

iii. Recomendaciones especificas para la proteccion de los nifios

Las actividades de DPR deben disefiarse para abordar las necesidades especificas de los nifios. La
siguiente tabla identifica algunas de estas necesidades y las acciones clave correspondientes que
pueden ser obligatorias o facilitadas por la ley y la politica. La tabla también identifica pautas,
estandares y herramientas relevantes, a los que los responsables de la toma de decisiones deben
referirse al desarrollar una ley o politica de preparacion y respuesta ante desastres.

Ademas de las acciones clave identificadas en la tabla a continuacion, se deben realizar méas
investigaciones sobre como en general operan las leyes, politicas y sistemas de proteccion infantil
durante los desastres, particularmente si son capaces de proporcionar continuidad de servicios y
satisfacer una mayor demanda. Los resultados de esta investigacion deben informar una buena
programacion, con pautas, estandares y herramientas relevantes que puedan considerarse en el
desarrollo de la ley y la politica.

Necesidad Acciones clave para actores DMy Directrices, estandares y
Especifica actores sectoriales relevantes herramientas relevantes
Proteccion » Capacitar a los puntos focales en » Normas minimas para la Proteccion
infantil proteccion infantil, seguimiento Infantil en Accion Humanitaria del
sistematico de las preocupaciones Grupo de Trabajo de Proteccion
de proteccion infantil y Infantil83s

establecimiento de mecanismos de
referencia entre diferentes
proveedores de servicios

» Brindar atencién multisectorial
sensible a la edad, el sexo y el
género para los nifios que han sido
victimas de violencia sexual,
violencia fisica y otras préacticas
nocivas

» Establecer espacios amigables para
nifez (CFS) en los refugios de
emergencia y comunidades
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afectadas por desastres, lo que
significa espacios seguros donde
los nifios pueden acceder a
actividades de juego libre y
estructurado, recreacion, ocio y
aprendizaje

» Proporcionar continuidad en el
registro de nacimientos mediante,
por ejemplo, el despliegue de
clinicas maviles de registro de

nacimientos
Nutrition for » Suplementos de micronutrientes » Estandares Minimos de Esfera,
infants and para nifios de 6 a 59 meses Normas minimas de seguridad
young » Alimentos enriquecidos y mezclados alimentaria y nutricion:
children para nifios de 6 a 59 meses

o Norma 3 de deficiencias de
micronutrientes: deficiencias
de micronutrientes

» Apoyo a las madres en relacion con
la lactancia materna y la
alimentacion complementaria

» Proporcionar sustitutos de la leche o Norma 4.1 de alimentacion
materna y equipo de alimentacién para bebés y nifios

pequefios: orientacion y

coordinacién de politicas

o Norma 4.2 de alimentacion
de bebés y nifios pequefios:
apoyo multisectorial a la
alimentacion de bebés y
nifos pequefios en
situaciones de emergencia

o Norma 6.1 de asistencia
alimentaria: requisitos
generales de nutricion83%

iv. Recomendaciones especificas para la proteccion de los UASC

Para proteger a los UASC, la ley y/o politica deben prever especificamente las siguientes acciones
clave gue se implementaran durante los desastres:

e mitigar el riesgo de separaciones de padres-guardianes;

e localizar, identificar y documentar los UASC;

e proveery dar seguimiento a los arreglos de cuidado alternativo para los UASC;
o realizar el rastreo y verificacion familiar; y

o facilitar la reunificacién e integracion familiar.

Las acciones clave anteriores deben incluirse en los planes generales de contingencia ante desastres
o en los planes de contingencia desarrollados por agencias sectoriales relevantes.

El Grupo de Trabajo Interinstitucional de los Nifios No Acompafados y Separados (el IAWG UASC) y
el Grupo de Trabajo de Proteccion Infantil (CPWG) han preparado una guia practica integral en todas
las acciones anteriores. Los tomadores de decisiones deben referirse directamente a estos recursos
al desarrollar leyes y/o politicas para proteger a los UASC durante desastres. Los recursos clave se
resumen brevemente a continuacion.
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Manual de campo y kit de herramientas UASC: El IAWG UASC ha preparado un Manual de
campo sobre nifios no acompafiados y separados (el manual de campo UASC)%7 y un kit de
herramientas sobre nifios no acompafados y separados (el kit de herramientas UASC).838
El Manual de campo UASC proporciona orientacion practica detallada sobre la prevencion,
identificacion, documentacion, atencion alternativa, rastreo de familiares, verificacion, reunificacion
y reintegracion. El el kit de herramientas UASC anexo proporciona documentos de muestra para
ser utilizados en la programacion (por ejemplo, formularios de evaluacion, listas de verificacion).

Directrices y herramientas ACE: El IAWG UASC también ha preparado Directrices para la
atencion alternativa de nifios en situaciones de emergencia (las Directrices ACE), que fueron
aprobadas por la Asamblea General de las Naciones Unidas en 20108%° y el Kit de herramientas
de atencion alternativa en emergencias (el Kit de herramientas ACE)® E| kit de herramientas
ACE proporciona direccion préactica detallada de la preparacion y determinacion de la necesidad
de atencion provisional en emergencias, el desarrollo y la entrega de asignaciones y la garantia de
una gestion eficaz de casos para los nifios bajo cuidado. Similar al kit de herramientas UASC, este
proporciona documentos de muestra para usar en la programacion.

Norma 13 del MSCP: La Norma 13 de las Normas minimas de proteccion infantil en accion
humanitaria (la MSCP) se relaciona con los UASC. Identifica acciones clave para la proteccion de
los UASC, proporciona orientacion sobre cémo implementar las acciones clave y estipula
indicadores y objetivos de desempefio.84!

v. Recomendaciones especificas para la proteccidén de las personas mayores y
las personas con discapacidad

Esta seccidn proporciona recomendaciones especificas para la proteccion de las personas mayores y
las personas con discapacidad en las leyes y politicas de preparacion y respuesta ante desastres.
Estos dos grupos se abordan juntos debido a su alto grado de superposicién: como se indicé en la
seccién B anterior, aproximadamente el 46 por ciento de las personas mayores de 60 afios tienen una
discapacidad. Ademéas, ambos grupos son abordados por la misma directriz internacional clave: los
Normas humanitarias de inclusion para personas mayores Yy personas con discapacidades
(HISOPPD).842

La siguiente tabla identifica algunas de las necesidades especificas de las personas mayores y las
personas con discapacidad, y las acciones clave correspondientes que deben incluirse en una buena
programacion. Al desarrollar la ley y politica de preparacion y respuesta ante desastres, los encargados
de la toma de decisiones también deben considerar las HISOPPD y las proximas Directrices sobre la
inclusién de las personas con discapacidad en la accién humanitaria del Comité Permanente entre
Organismos, que se lanzaran en 2019.843

Necesidad Acciones clave para actores DMy Directrices, estandares y

actores sectoriales relevantes herramientas relevantes
Nutricién » Incluir a las personas mayores y las | » Estdndares Minimos de Esfera,
para personas con discapacidad en las Norma 6.1 de asistencia alimentaria:
personas evaluaciones y el seguimiento de la requisitos generales de nutricion
mayores y nutricién y
personas con | > Dar seguimiento a que las raciones | ~ Normas de Inclusion HISOPPD para
discapacidad de alimentos sean apropiadas para la Nutricion

las personas mayores y personas
con discapacidad

» Adaptar los criterios para los
programas de alimentacion
suplementaria para que tengan en
cuenta las necesidades de las
personas mayores y las personas
con discapacidad
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» Distribuir alimentos que cumplan
con los requisitos especificos de
micronutrientes de las personas
mayores y personas con
discapacidades, y que sean faciles
de masticar o tragar
Instalaciones | » Aplicar el principio RECU (Alcanzar, | » Norma de Inclusién Clave HISOPPD
y servicios entrar, circular y usar) al disefio de 2: Accesibilidad segura y equitativa
accesibles todas las estructuras fisicas (es »
para decir, refugios, asentamientos, > Normas de Inclusién HISOPPD:
personas con instalaciones WASH y otros edificios normas de inclusion para albergues,
movilidad después de un desastre) asentamientos y articulos para el
reducida o » Realizar auditorias de accesibilidad hogar
discapacidad de todas las estructuras fisicas y > Normas de Inclusién HISOPPD:
sensorial sgrv!ciog, incluidos los puntos de normas de inclusion de agua,
distribucion sanidad e higiene
» Brindar servicios a través de visitas
a instituciones que albergan a
personas mayores y personas con
discapacidades (residencias,
hospitales, orfanatos, etc.)
Informacion » Proporcionar informacion a través » Norma de Inclusién Clave HISOPPD
accesible de una variedad de canales de 2: Accesibilidad segura y equitativa
para comunicacién
personas con | » Utilizar un lenguaje simple y una
discapacidad variedad de formatos (es decir,
sensorial 0 braille, audio, lenguaje de sefias e
intelectual impresion facil de leer)
» Consultar a las personas mayores,
las personas con discapacidad y a
las organizaciones que les
representan sobre sus preferencias
de comunicacion
Asistenciade | » Realizar sesiones de sensibilizacion | » Norma de Inclusién Clave HISOPPD
salud para y formacién para hacer frente a las 2: accesibilidad segura y equitativa
personas actitudes negativas hacia las i .
mayores y personas con discapacidades > Estandares Minimos de Esfera:
personas con | » Incluir a las personas mayores y con o Norma de sistemas de
discapacidad discapacidades en las actividades salud 1.3: medicamentos y
de evaluaciones y seguimiento de dispositivos médicos
salud esenciales
» Proporcionar tratamientos médicos,
medicamentos y dispositivos de o Norma de atencion de
asistencia apropiados (por ejemplo, lesiones y traumas 2.4:
sillas de ruedas, prétesis, equipos atencion de lesiones y
auditivos) traumas
» Planificar para un suministro

ininterrumpido de medicamentos
necesarios para tratar
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enfermedades no transmisibles que
son altamente prevalentes entre las
personas mayores

» Brindar acceso a servicios de salud
sexual y reproductiva de manera
confidencial y discreta

vi. Recomendaciones especificas para la proteccion de las minorias sexuales y
de género

A diferencia de muchos otros grupos, no existen pautas o normas internacionales generales para la
proteccion de las minorias sexuales y de género en la asistencia humanitaria.®** Sin embargo, existe
un creciente cuerpo de literatura que identifica las necesidades especificas de las minorias sexuales y
de género y proporciona orientacion sobre como satisfacer esas necesidades. Esto incluye la
investigacion de la OIM y la ACNUR sobre la proteccién de los solicitantes de asilo y migrantes que
pertenecen a minorias sexuales y de género,84> y estudios de caso sobre la experiencia de las minorias
sexuales y de género en Fiji durante el ciclon tropical Winston y en Haiti durante el terremoto de
2010.846

La siguiente tabla identifica algunas de las necesidades especificas de las minorias sexuales y de
género y enumera las acciones clave correspondientes que deben incluirse en una buena
programacion. Como punto de partida, los actores DPR deben asumir que las minorias sexuales y de
género tienen las necesidades que se identifican a continuacion, pero es posible que no estén
buscando asistencia activamente debido a la falta de voluntad de autoidentificarse publicamente como
parte de una minoria sexual o de género.8*” Ademas de las acciones clave identificadas en la tabla a
continuacion, se deben realizar mas investigaciones sobre la proteccion de SGM a fin de ampliar el
cuerpo de orientacion existente e informar el desarrollo de la ley y la politica.

apropiada®+®

Ayudar a las minorias sexuales y de
género a encontrar arreglos
alternativos (por ejemplo, casas
seguras, alquileres privados)
cuando las instalaciones comunales
no sean apropiadas (es decir,
debido a la hostilidad o la
violencia)®+°

Necesidad Acciones clave para actores DMy Literatura relevante

actores sectoriales relevantes
Acceso » Siempre que sea posible, » Edge Effect, ‘Down by the River’
seguro a proporcionar una gama de opciones (2018)830
refugios de (incluidas, cuando corresponda,
emergencia instalaciones separadas) y permitir Humanitarian Advisory Group,
e a las minorias sexuales y de género ‘Taking Sexual and Gender
instalaciones seleccionar la opcion que Minorities out of the Too Hard
de WASH consideren mas seguray Basket’ (2018)851

ACNUR, ‘Proteccion de las
personas con orientacion sexual e
identidad de género diversas’
(2015)852

IASC, Directrices sobre la VG
(2015)853

Provision de
atencion de

Apoyo psicosocial LGBTI especifico
por asesores capacitados®

menstrual8ss

Edge Effect, ‘Down by the River’
(2018)

salud Tratamiento del VIH / SIDA;
sensible a servicios de salud sexual y Humanitarian Advisory Group,
SGMy reproductiva; manejo de la higiene ‘Taking Sexual and Gender
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especifica » Provisién privada o Minorities out of the Too Hard

para SGM extremadamente discreta de todo lo Basket’ (2018)
anterior, con el fin de evitar
publicamente identificar a una » ACNUR, ‘Proteccién de las
persona como perteneciente a una personas con orientaciéon sexual e
minoria sexual o de género856 identidad de género diversas’ (2015)

Privacidady | » Solo recopilar datos sobre minorias | » Humanitarian Advisory Group,

proteccion de sexuales y de género directamente ‘Taking Sexual and Gender
datos si se puede hacer de manera Minorities out of the Too Hard
segura 857 Basket’ (2018)

» Trabajar con las OSC locales antes
y durante la recopilacion de datos
para garantizar 'no hacer dafo’ > Edge Effect, ‘Down by the River’

» Sise recopilan datos de SGM (2018)
directamente, asegurar que se hace
de forma privada 858

» Proteger los datos personales de las
personas que no desean ser
identificadas publicamente como
parte de una SGM 8»°

vii.  Recomendaciones especificas para la proteccion de los migrantes

Las actividades de DPR deben disefiarse para abordar las necesidades especificas de los migrantes.
La siguiente tabla identifica algunas de estas necesidades y las acciones clave correspondientes que
pueden ser obligatorias o facilitadas por la ley y la politica. Al desarrollar una ley y/o politica de
preparacion y respuesta ante desastres, los responsables de la toma de decisiones deben consultar
directamente las Directrices para proteger a los migrantes en paises que experimentan conflictos o
desastres naturales (las Directrices MICIC),89 que proporcionan una orientacion integral sobre la
proteccion e inclusion de los migrantes.

En contraste con este Informe, que adopta una definicion muy amplia de 'migrante’, las Directrices
MICIC definen el término ‘migrante' para excluir a refugiados, solicitantes de asilo y apatridas.®! Las
acciones clave identificadas en la tabla a continuacién, y muchas de las otras acciones identificadas
en las Directrices MICIC, son, sin embargo, relevantes para los refugiados, solicitantes de asilo y
migrantes apatridas. Estas acciones clave deberian, por lo tanto, usarse para proteger e incluir a estos
grupos en la preparacion y respuesta a desastres.
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Necesidad Acciones clave para actores DMy Directrices, estandares y

actores sectoriales relevantes herramientas relevantes
Informacién » Proporcionar informacion: Directrices MICIC
accesible o através de una amplia > Di ) E q |
para los gama de canales de irectriz 3 (Empo edrar alos
migrantes comunicacién que incluyen migrantes para ayudarse a sl

mismos, a sus familias y
comunidades durante y después de
las crisis)

» Directriz 6 (Comunicarse
efectivamente con los migrantes)

» Directriz 9 (Comunicarse de manera
amplia, efectiva y frecuente con los
migrantes sobre la evolucion de las
crisis y como acceder a la ayuda)

canales informales (por
ejemplo, aplicaciones
moviles, redes sociales);8?
o enlos idiomas que hablan
las comunidades de
migrantes, ademas de los
idiomas oficiales del pais de
acogida;863
o enunavariedad de
formatos (es decir, impreso,
audio e infografias)8é4
» Proporcionar informacion y
capacitacion sobre el riesgo de
desastres, la preparacién y la
respuesta a los migrantes a su

llegadas®6s
Acceso a » Separar la aplicacion de la ley de Directrices MICIC
actividades inmigracién del acceso a las . ) _
de DPR para actividades de DPR&% > D|rec_tr|z 9 (C_omumcarse de manera
migrantes > Proporcionar tarjetas de identidad u amplia, efectiva y frecuente con los
irregulares otros documentos a migrantes migrantes sobre la evolucion de las

crisis y como acceder a la ayuda)

» Directriz 11 (Proporcionar asistencia
humanitaria a los migrantes sin
discriminacién)

irregulares para promover su
acceso a los servicios®¢”

» Involucrar a la sociedad civil,
especialmente las redes de
migrantes y los actores religiosos,
para proporcionar informacion a los
migrantes irregulares8ss

viii. Recomendaciones especificas para otros grupos

No existen pautas o normas internacionales para la proteccion de los siguientes grupos de asistencia
humanitaria: minorias raciales, étnicas o religiosas; grupos indigenas; u otros grupos potencialmente
vulnerables como las minorias politicas y las clases, castas, clanes o tribus marginadas. Las seis
recomendaciones generales proporcionadas en la seccion i anterior son, sin embargo, aplicables a
estos grupos. Si se implementan en su totalidad, es probable que estas recomendaciones mejoren
significativamente la proteccién e inclusién de estos grupos en la preparacion y respuesta ante
desastres. También es posible hacer las siguientes recomendaciones especificas.

Comunicacion con minorias raciales, étnicas y religiosas (RER): las recomendaciones en
las Directrices MICIC sobre como comunicarse efectivamente con los migrantes también son
relevantes para las minorias RER, que pueden enfrentar barreras de idioma para acceder a
las actividades de DPR. Por lo tanto, las leyes y politicas deberan exigir la provisién de
informacion en los idiomas utilizados por RER las minorias, en diversos formatos y a través de
multiples canales de comunicacion.
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Evacuacion y reubicaciéon de grupos indigenas: los responsables de la toma de decisiones
deben garantizar que las leyes y politicas que rigen las evacuaciones y reubicaciones sean
coherentes con los derechos de los grupos indigenas, como lo reconoce la Declaracion de las
Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas.®?° Es importante destacar que
los pueblos indigenas no deben ser expulsados por la fuerza de sus tierras, y no deben ser
reubicado sin su consentimiento libre, previo e informado.87°

Ademas de estas recomendaciones y las recomendaciones generales en la seccién i anterior, se debe
investigar mas sobre la proteccion de las minorias raciales, étnicas y religiosas y los grupos indigenas
a fin de informar el desarrollo de la ley y la politica.

iX. Recomendaciones en relacién con SMAPS

Los responsables de la toma de decisiones deben considerar la introduccién de leyes y/o politicas que
obliguen a la planificaciéon de contingencia para la SMAPS durante los desastres. Esto se puede lograr
exigiendo a los ministerios y agencias sectoriales responsables de la SMAPS durante los tiempos
normales que desarrollen planes de contingencia y/o incorporen la SMAPS en los planes generales de
contingencia ante desastres. Algunas de las acciones clave que la planificacién de contingencia de
SMAPS debe proporcionar son:

e realizar evaluaciones de salud mental y problemas psicosociales;87*

e capacitar a todo el personal y voluntarios en salud mental y apoyo psicosocial; 872

¢ difundir informacion sobre métodos de afrontamiento a la poblacién general;873

e proporcionar primeros auxilios psicologicos a los sobrevivientes de estresores extremos;84 and

e brindar atencién médica clinica bésica para los sobrevivientes que presentan angustia patoldgica:
o planificando un suministro ininterrumpido de psicotropicos esenciales; y
o asegurando que los equipos de atencién primaria de salud incluyan personas capacitadas

en atencion de salud mental.87®

Las acciones clave anteriores se derivan del cuerpo de orientacion existente sobre la SMAPS en
preparacion y respuesta ante desastres. Al desarrollar leyes y/o politicas, los responsables de la toma
de decisiones deben consultar directamente esta guia, en particular los siguientes recursos.

Las Directrices del IASC sobre salud mental y apoyo psicosocial en situaciones de
emergencia (2007) proporcionan una guia detallada sobre las medidas de preparacion y las
respuestas minimas que han de implementarse durante la fase aguda de una emergencia.
Proporcionan un conjunto de 25 'Hojas de accion' que explican como implementar cada
respuesta minima.

La Guia Integral de Operacionalizacion del Apoyo Psicosocial en Crisis (OPSIC) sobre
Salud Mental y Apoyo Psicosocial (SMAPS) en situaciones de desastre (2016) es un
documento mas reciente basado en un andlisis de 282 pautas de salud mental psicosocial
existentes.®76 Dieciséis de las 51 'Hojas de accién' estan disefladas especificamente para
ayudar a los encargados de la toma de decisiones nacionales a incorporar la SMAPS en la
planificacién general de contingencia ante desastres.

Estandares Minimos de Esfera, Norma de Salud Mental 2.5: identifica nueve acciones clave
para la SMAPS en entornos humanitarios y seis indicadores clave para evaluar la eficacia de
los programas de SMAPS. Esta norma se enfoca en las acciones requeridas por los actores
de salud, en lugar de otros actores DPR.

Ademas de las acciones clave identificadas anteriormente, se deben realizar mas investigaciones
sobre la SMAPS en desastres para ampliar el cuerpo de orientacion existente e informar el desarrollo
de la ley y la politica.
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10. Calidad, rendicion de cuentas y prevencion del fraude y la
corrupcion

A. Introduccién

Este Capitulo analiza los siguientes tres temas relacionados: primero, la calidad de la asistencia
brindada durante la respuesta a desastres; segundo, el uso de evaluaciones posteriores al desastre
para identificar necesidades, pérdidas y dafios; tercero, el seguimiento y la evaluacion de las
actividades de DPR; y cuarto, la prevencién del fraude y la corrupcion en las actividades de DPR. La
urgencia y el caos creado por los desastres plantea serios desafios en cada una de estas areas. Los
aumentos repentinos y dramaticos en la necesidad humanitaria ejercen una enorme presion sobre los
recursos de los actores gubernamentales y no gubernamentales, con el resultado de que algunos
actores pueden fallar, o encontrarse incapaces, de cumplir con los estdndares minimos en el suministro
de agua, alimentos, atencién de salud y asistencia para la vivienda durante los desastres.

Igualmente, en medio de la urgencia y el caos de un desastre, el seguimiento y la evaluacién puede
ser percibido como una prioridad relativamente baja. Sin embargo, no llevar a cabo un seguimiento y
evaluacion riguroso de las actividades de DPR puede socavar la capacidad de las partes interesadas
de hacer que los actores de DPR rindan cuentas por la calidad de sus actividades. También puede
limitar la capacidad de los actores de DPR para mejorar continuamente sus actividades mediante la
identificacion e implementacion de lecciones o aprendizajes de actividades anteriores. El fraude y la
corrupcion también pueden ser un problema grave en la respuesta a desastres, con el efecto de reducir
la cantidad y la calidad de la asistencia disponible para las personas afectadas por el desastre. De
hecho, los desastres a menudo crean oportunidades para que personas sin escripulos cometan fraude
0 corrupcidn, debido a la afluencia repentina de una gran cantidad de recursos combinado con la
tendencia a relajar o suspender los controles ordinarios.

Las Secciones B, C, D y E a continuacion abordan cada una de las cuatro cuestiones anteriores en
detalle; se discuten los principales hallazgos de las 20 Revisiones de escritorio y la literatura en relacion
con cada tema. La Seccién F brinda a los tomadores de decisiones recomendaciones practicas sobre
cémo desarrollar leyes y/o politicas para promover la calidad y la rendicion de cuentas en la
preparacion y respuesta ante desastres, y para prevenir el fraude y la corrupcion.

B. Normas minimas en respuesta a desastres

Es evidente observar que los desastres desafian la capacidad de los gobiernos nacionales para
promover la plena realizacion de los derechos humanos a la vida, el agua, la alimentacion, la salud y
la vivienda, asi como muchos otros derechos humanos. Los desastres pueden dafiar o destruir la
infraestructura y los recursos gubernamentales existentes, y colocar lo que queda bajo una tensién
severa al crear un aumento repentino y grande de la necesidad. La tensién que los desastres ejercen
sobre la infraestructura y los recursos del gobierno se esta volviendo mas severa debido a la creciente
frecuencia y gravedad de los desastres. Esto también es cierto para otros actores de DPR que, como
los actores gubernamentales, tienen recursos limitados.

En este contexto, quizas no sea sorprendente que haya ejemplos de gobiernos nacionales y CSOs que
no cumplen o no pueden ofrecer un estandar minimo de alimentos, agua, vivienda y atencion médica
durante las respuestas a desastres. Un ejemplo reciente es la respuesta de FEMA de los Estados
Unidos a la temporada de huracanes de 2017.877 La mala planificacion combinada con la necesidad
sin precedentes creada por tres huracanes consecutivos (Harvey, Irma y Maria) llevaron a FEMA a
agotar no solo los articulos almacenados, sino también los contratos pre-negociados.8”® Cuando el
huracan Maria, el tercer huracan de la temporada, azot6 a Puerto Rico en septiembre de 2017, se
alegé que FEMA tenia suministros de agua, comidas, lonas y generadores de electricidad muy
inadecuados, dejando sin atender las necesidades urgentes y de peligro para la vida.8”®

Aunque los desastres crean entornos extremadamente desafiantes, todas las personas afectadas por
el desastre tienen derecho a las condiciones bésicas para vivir con dignidad, lo que requiere un
estandar minimo de agua, alimentos, vivienda, atencién de salud, saneamiento e higiene.8 En
reconocimiento de esto, desde la década de 1990, la comunidad internacional humanitaria se ha
centrado cada vez mas en garantizar la calidad y la rendicion de cuentas en respuesta a los desastres
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y otras crisis. Esto se ha manifestado en las Normas minimas de Esfera, iniciadas en la década de
1990 por un grupo de organizaciones humanitarias no gubernamentales y la Federacion Internacional
y actualizadas periédicamente.881

Las Normas minimas de Esfera contienen, entre otras cosas, cuatro conjuntos de normas minimas
técnicas en las siguientes areas: (i) suministro de agua, saneamiento y promocion de la higiene; (ii)
seguridad alimentaria y nutricion; (iii) refugio y asentamiento; y (iv) salud.8? Cada estandar minimo
tiene la misma estructura: (i) el estandar en si mismo, que es una descripcién concisa del nivel minimo
de asistencia universalmente aceptado basado en los derechos humanos; (ii) una lista de acciones
clave, que son los pasos o actividades necesarios para lograr el estandar; (iii) indicadores, que
deberian utilizarse para evaluar si se esta cumpliendo el estandar; y (iv) notas de orientacion, que
proporcionan informacién adicional para respaldar las acciones clave.88 Si bien los Estandares
minimos de Esfera estan disefiados para ser universales, los indicadores pueden necesitar
contextualizarse localmente ‘para garantizar que sean culturalmente apropiados y realistas’.#* Aunque
las Normas minimas de Esfera fueron desarrolladas originalmente por y para actores humanitarios,
también son adecuadas para su uso por los gobiernos y las organizaciones nacionales de la sociedad
civil.88 De hecho, la tercera revision de las Normas minimas de Esfera, lanzada en noviembre de 2018,
ha sido disefiada para ser mas accesible para diferentes usuarios, incluidas las autoridades nacionales
de gestién de desastres y otros actores gubernamentales nacionales. En particular, los Estandares
Minimos de Esfera son capaces de proporcionar a los gobiernos un punto de referencia de calidad
para encaminar sus esfuerzos, asi como una guia clara y practica sobre cdmo lograr el nivel de calidad
referido.886

Las Revisiones de escritorio no abordan los estandares de calidad para DPR. Hay, sin embargo,
muchos ejemplos de paises que han adoptado ya sea las Normas minimas de Esfera, o los han
utilizado para informar el desarrollo de normas nacionales para la respuesta humanitaria.®7 A modo
de ejemplo, en Ecuador, las Normas minimas de Esfera fueron adoptadas por decreto ministerial en
2013 y, posteriormente, incorporadas en varias politicas y directrices de organismos sectoriales.888
Cuando la costa de Ecuador fue azotada por un gran terremoto en abril de 2016, mas de 10,000
personas cuyos hogares fueron dafiados fueron alojados en refugios de transicion administrados por
el gobierno.88® Los estandares de refugio y asentamiento del Proyecto Esfera se utilizaron con éxito
para guiar la gestion del refugio de transicion y, en muchos casos, los indicadores del Proyecto Esfera
no solo se cumplieron sino que se superaron.8%° Como otro ejemplo, en octubre de 2017, luego de una
extensa consulta con instituciones publicas en todos los niveles de gobierno, Chile adopt6 un conjunto
de 35 Estandares para la Respuesta a Emergencias.8! Estas normas son una contextualizacién local
de las Normas minimas de Esfera en: suministro de agua, saneamiento y promocion de la higiene;
seguridad alimentaria y nutricién; y refugio y asentamiento.892

Una cuestion clave que se aborda solo brevemente en las Normas minimas de Esfera es la gestién de
los cadaveres durante los desastres. Las bajas masivas causadas por grandes desastres pueden ser
abrumadoras de manejar, particularmente para los sistemas legales e institucionales que se ocupan
de la identificacion y entierro o disposicion de los muertos.8%® En tales situaciones, a menudo existe
una preocupacion por los riesgos para la salud que representan los restos humanos, lo que puede
hacer que las autoridades recurran a entierros rapidos, incluidos los entierros en masa, sin recopilar
informacion que pueda usarse para identificar los cuerpos. Esto no solo socava la dignidad del fallecido,
sino que también puede tener graves impactos negativos en la familia y la comunidad del fallecido. En
primer lugar, el difunto puede permanecer enumerado como 'desaparecido’, que puede ser
inmensamente perturbador para las familias y las comunidades. Ademas, niega a los fallecidos, sus
familias y comunidades el derecho a seguir practicas de entierro culturales y/o religiosas, lo que puede
ser un mecanismo vital para hacer frente.®* Finalmente, la falta de identificacion del fallecido puede
tener ramificaciones legales para los miembros de la familia. Puede, por ejemplo, impedir o dificultar
gue los familiares sobrevivientes hereden la propiedad del fallecido u obtengan la custodia de los hijos
del fallecido.

Aunque la gestion de cadaveres solo se aborda brevemente en las Normas minimas de Esfera , existe
una guia internacional integral sobre este tema en forma de un manual titulado Gestion de los
cadaveres después de desastres: un manual de campo para socorristas.8% Estd mas alla del alcance
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de este Informe resumir este Manual en detalle, sin embargo, algunas de las buenas practicas clave
para el manejo de cadaveres son las siguientes. Los entierros masivos rapidos no deberian ocurrir
debido a los efectos traumaticos y las ramificaciones legales para las familias y las comunidades.8%
En cambio, los cadaveres deben recogerse y almacenarse, utilizando contenedores refrigerados
siempre que sea posible o, si no es posible, mediante entierro temporal.8®” Para facilitar la identificacion
del difunto, se deben tomar fotos de cada cuerpo y se debe registrar informacion sobre la identificacion
de caracteristicas, vestimenta y efectos personales.8% Estas fotos e informacion deben almacenarse
utilizando un cédigo de identificacion Unico asignado a cada cuerpo.®® Los cadaveres identificados
deben ser entregados a familiares o sus comunidades para su eliminacién de acuerdo con las practicas
culturales y religiosas locales.%®

De los 20 paises de la muestra, solo dos paises, Filipinas y el Reino Unido, tienen leyes y/o politicas
gue abordan especificamente los procedimientos para gestionar victimas masivas durante un desastre.
Las leyes y politicas de ambos paises proporcionan ejemplos de buenas practicas en esta area. La ley
de Filipinas establece un procedimiento para identificar a las personas que han muerto durante un
desastre, lo que implica la notificacion de sus familiares.®®? Ademas, establece que las personas
muertas deben ser enterradas de acuerdo con sus normas religiosas y culturales. Es importante
destacar que la ley de Filipinas prohibe explicitamente que los restos humanos no identificados sean
cremados o enterrados en fosas comunes.®?2 En UK, existen politicas, planes y procedimientos
detallados para hacer frente a los eventos de victimas en masa, que contemplan la identificacién de
los muertos y el entierro o la cremacion individual de acuerdo con la preferencia del difunto cuando sea
posible.?% El hecho de que solo dos de los 20 paises de la muestra tengan leyes y/o politicas que
aborden especificamente los procedimientos para manejar las causas masivas durante un desastre
indica que hay un amplio margen para mejorar en esta area. La Seccion F a continuacién proporciona
recomendaciones sobre este tema.

C. Evaluaciones posteriores al desastre

Las evaluaciones rigurosas y oportunas de las necesidades, pérdidas y dafios posteriores al desastre
son vitales para garantizar la calidad de la respuesta y recuperacién ante desastres. Esto se debe a
gue es necesaria la informacion precisa sobre la naturaleza, magnitud y ubicacion geogréfica de las
necesidades, pérdidas y dafios para planificar y ejecutar una operacién efectiva de respuesta y
recuperacion. Histéricamente, ha habido dos tipos principales de evaluaciones posteriores al desastre:
(i) evaluaciones centradas en identificar los impactos de un desastre en las personas afectadas y sus
necesidades resultantes (evaluaciones de necesidades); y (ii) evaluaciones centradas en la
valoracion de dafios fisicos y pérdidas econémicas (evaluaciones de dafios y pérdidas).®

La evaluacion de las necesidades implica una consulta directa con la poblacién afectada y, por lo
general, se centra en las necesidades urgentes y/o basicas, que incluyen alimentos, vivienda, atencion
médica, agua potable, saneamiento y eliminaciéon de desechos, y apoyo psicosocial.®% La evaluacion
de necesidades inicialmente toma la forma de una 'evaluacion rapida’ que se inicia inmediatamente
después de un desastre, seguida de una 'evaluacion detallada’.?%¢ Incluso una vez que se completa la
evaluacion detallada, es importante realizar evaluaciones continuas de las necesidades para identificar
cambios en las necesidades de la poblacién afectada a lo largo del tiempo.%°” En contraste con las
evaluaciones de necesidades, las evaluaciones de dafios y pérdidas se centran en valorar los dafios
fisicos y las pérdidas econdmicas causadas por el desastre para determinar las intervenciones
gubernamentales apropiadas y los recursos financieros necesarios para lograr la reconstruccion y
recuperacion completas.®® Las evaluaciones de dafios y pérdidas se basan principalmente en datos
econdémicos secundarios, incluidas las cuentas nacionales, que pueden complementarse con visitas
de campo a la poblacion afectada.®%®

Las Revisiones de escritorio no discuten las evaluaciones posteriores al desastre. Si bien las
evaluaciones de pérdidas y dafios las realizan con mayor frecuencia los gobiernos nacionales, las
Sociedades Nacionales y otras agencias nacionales autorizadas, la literatura mundial en esta area se
enfoca principalmente en el rol de los actores internacionales, que a menudo complementan los
esfuerzos nacionales en caso de desastres a gran escala. Esta literatura indica que se han producido
avances significativos en esta area durante los ltimos diez afios, que también son de relevancia para
el desarrollo de marcos legales para socorristas internos.
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Histéricamente, las evaluaciones de necesidades, pérdidas y dafios han sido realizadas por diferentes
agencias en paralelo, y han variado en alcance, rigor y oportunidad.®® En 2008, la UE , el Banco
Mundial (BM) y el Grupo de las Naciones Unidas para el Desarrollo (GNUD) acordaron movilizar
instituciones miembro y recursos para armonizar y coordinar los procesos de evaluaciones posteriores
al desastre.®!! El resultado de esta iniciativa es el desarrollo de una herramienta de Evaluacion de
Necesidades Posteriores al Desastre (PDNA) que sintetiza ambos enfoques para las evaluaciones
posteriores al desastre (es decir, identificar necesidades y cuantificar dafios y pérdidas).®? El PDNA
esta disefiado para ser un proceso dirigido por el gobierno y de propiedad del gobierno que se lleva a
cabo con la participacién de agencias nacionales e internacionales.®!® Desde 2008, se han preparado
casi 70 PDNA en mas de 40 paises en todas las regiones.?4

Aunqgue el PDNA ofrece un marco para un enfoque armonizado y coordinado de las evaluaciones
posteriores a los desastres, no puede reemplazar completamente la gama existente de evaluaciones
posteriores a los desastres. Es importante destacar que el proceso para establecer un PDNA requiere
una cantidad significativa de tiempo.°15> Una vez que se ha recibido una solicitud del gobierno para un
PDNA, se deben seguir varios pasos preliminares que incluyen: deliberacion entre el BM, el GNUD y
la UE; desarrollar un plan PDNA; y desarrollar una estrategia de movilizacion de recursos.®*® Como
resultado, un PDNA puede no establecerse hasta varias semanas después de un desastre. Por lo
tanto, incluso cuando se contempla un PDNA, es importante que los actores de DPR realicen
evaluaciones rapidas de las necesidades inmediatamente después de un desastre para identificar y
satisfacer las necesidades urgentes de la poblacion afectada. La Seccién F a continuacion brinda a los
responsables de la toma de decisiones recomendaciones sobre como desarrollar leyes y/o politicas
relacionadas con las evaluaciones de necesidades posteriores al desastre.

D. Seguimiento y evaluacion de actividades de DPR

Desde la década de 1990, la comunidad humanitaria internacional se ha centrado cada vez més en la
calidad y la rendicion de cuentas en la accion humanitaria, con miras a maximizar el uso de los escasos
recursos.®!” Esto ha llevado a un reconocimiento generalizado de la importancia de dar seguimiento y
evaluar la accién humanitaria y la correspondiente proliferacién de conocimiento y practica en esta
area. El seguimiento y la evaluacion (SyE) son herramientas complementarias para evaluar una
actividad, politica o programa. El término 'seguimiento’ se refiere a la recopilacion sistematica de datos
sobre indicadores especificos durante la implementaciéon de una actividad, politica o programa.®18 El
término 'evaluacion' se refiere a un examen sistematico y objetivo de una actividad, politica o programa
para determinar su importancia o valor.°1°

Aunque no existe una distincion clara entre seguimiento y evaluacién, el seguimiento generalmente se
enfoca en los insumos y productos, mientras que la evaluacién generalmente se enfoca en los
resultados e impactos.®2° Por ejemplo, en un programa de transferencia de efectivo, el seguimiento
puede enfocarse en cuantas personas reciben un subsidio en efectivo y la cantidad de dinero que
reciben.%?! La evaluacion puede centrarse en las consecuencias mas amplias de la distribucion de
efectivo, como el impacto de las subvenciones en efectivo en la poblacién objetivo y en los mercados
locales.®?2 Muchos tipos de evaluacion dependen de los datos recopilados durante la implementacion
de una actividad, politica o programa. Sin embargo, algunos tipos de evaluacion pueden llevarse a
cabo en ausencia de seguimiento mediante el uso de datos recopilados después de la implementacién
gue se obtienen a través de, por ejemplo, entrevistas, informes o encuestas.

El proposito de la evaluacion es generar la informacion y el analisis que es necesario para: (i) hacer a
los agentes responsables de rendir cuentas ante las partes interesadas de los impactos y resultados
de sus actividades, politicas o programas; y (ii) mejorar las politicas y practicas futuras aprovechando
las lecciones de la experiencia pasada.®?® Sin embargo, existe cierta tension entre estos dos objetivos.
Es probable que las evaluaciones orientadas a la rendicién de cuentas ‘pongan un mayor énfasis en la
objetividad y la independencia y adopten un estilo méas investigativo, buscando atribuir la
responsabilidad tanto del éxito como del fracaso’.92 Normalmente las realiza un evaluador externo y
los resultados se ponen a disposicion del pablico.®?® Sin embargo, este formato puede no ser propicio
para el aprendizaje institucional, que puede ser mejor facilitado por un evaluador interno que brinde a
los participantes la oportunidad de comunicarse confidencialmente sobre dificultades y, quizés,
errores.926
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Las Revisiones de escritorio indican que en 14 de los 20 paises de la muestra hay alguna forma de
seguimiento y evaluacion de las actividades de DPR.%27 Sin embargo, existe una variacion significativa
en relacién con quién realiza el seguimiento y la evaluacion, y el tipo de evaluaciones que se realizan.
De acuerdo con la literatura, las Revisiones de escritorio ilustran que una distincion clave es si el SyE
es interno o externo. El SyE puede ser realizado internamente por la institucion que realizé las
actividades de DPR bajo consideracién. Alternativamente, el SyE puede llevarse a cabo externamente,
por una institucién que no participé en la realizacion de las actividades de DPR bajo consideracion.
Las Revisiones de escritorio indican que el SyE externo puede ser realizado por una variedad de
diferentes tipos de actores que incluyen (pero no se limitan a):

e Una institucion que se dedica especificamente a monitorear y evaluar las actividades de gestion
de desastres. Por ejemplo, en el estado de Victoria, Australia, la ley establece la oficina del
Inspector General para el Manejo de Emergencias, que es responsable de monitorear, revisar e
informar sobre el manejo de emergencias en Victoria.®?2 Un cuerpo similar también existe en el
estado de Queensland;%2°

e una institucion de gestion de desastres que se encuentra en la cima del sistema de gestion de
desastres relevante y tiene una supervision general del sistema. Por ejemplo, en Filipinas, la
Oficina de Defensa Civil es responsable de realizar evaluaciones peridédicas y monitoreo del
desempenfio de las instituciones regionales de gestion de desastres que, a su vez, supervisan y
evallan las actividades de las instituciones locales de gestion de desastres;?3°

e Una institucién de rendicion de cuentas al publico que tiene el mandato de fiscalizar todas las
entidades y actividades publicas. Por ejemplo, en ltalia, el Organismo Independiente de Evaluacion
del Desempefio (Organismo Indipendente di Valutazione Della Performance) es responsable de la
fiscalizacion del sector publico, incluidas las instituciones responsables de la preparaciéon y
respuesta ante desastres.%!

Las Revisiones de escritorio también ilustran que el concepto de 'evaluacion' abarca una amplia gama
de actividades que varian draméaticamente en su alcance dependiendo de las entidades, actividades y
periodo de tiempo bajo consideracion. En un extremo del espectro, una evaluacién puede valorar el
papel de una sola entidad en la entrega de un solo tipo de actividad de DPR durante una sola respuesta
a un desastre. En el otro extremo del espectro, la evaluacién puede tomar la forma de una revision
formal de todo el sistema disefiada para provocar una serie de reformas integrales. Como ejemplo de
esto Ultimo, en el estado de Victoria, Australia, una Comisiéon Real se encargd de investigar la
preparacion y la respuesta a los incendios forestales que causaron la muerte de 173 personas el 7 de
febrero de 2009, un dia conocido localmente como 'Sabado Negro'.932 A partir de su investigacion, la
Comisién Real emiti6 un conjunto de 67 recomendaciones, incluyendo advertencias mejoradas,
clarificacion de las competencias ministeriales y la introduccion de una escala graduada de declaracion
de emergencia.®® Una mayoria sustancial de las recomendaciones de la Comisién ya se han
implementado.934

Es importante destacar que las formas de seguimiento y evaluacion discutidas en los parrafos
anteriores no son mutuamente excluyentes, ni es una forma de seguimiento y evaluacion
inherentemente mas importante que otras. Por el contrario, los diversos tipos de procesos de
seguimiento y evaluacién cumplen funciones diferentes pero complementarias. Como se discutio
anteriormente, algunos tipos de evaluacién estan predominantemente orientadas al aprendizaje,
mientras que otras estan orientados a la rendicién de cuentas. Igualmente, algunos tipos de evaluacion
apuntan a apoyar un cambio gradual e incremental en relacion con una actividad o agencia en
particular, mientras que otros tipos de evaluacién apuntan a generar un cambio rapido y sistémico. Por
lo tanto, es beneficioso tener una gama de diferentes procesos de seguimiento y evaluacion, tanto
internos como externos, y a niveles micro (es decir, centrados en la actividad o agencia) y macro (es
decir, en todo el sistema).

Como se discutio anteriormente, dos elementos comunes de las evaluaciones orientadas a la rendicion
de cuentas son: (i) el uso de un evaluador externo independiente; y (ii) hacer publicos los resultados
de una evaluacién. Varias de las Revisiones de escritorio sefialan especificamente que los resultados
del monitoreo y las evaluaciones estan disponibles publicamente. Sin embargo, una excepcién notable
es el Estado de Victoria, Australia, donde el Ministro de Servicios de Emergencia tiene la facultad
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discrecional de publicar informes emitidos por la oficina del Inspector General de Gestion de
Emergencias (IGEM).%%5 La existencia de este poder crea la posibilidad de que los informes
desfavorables no se liberen publicamente, lo que limita potencialmente la capacidad del publico en
general de exigir cuentas a sus agencias de gestion de desastres. Las buenas practicas implican
decidir al comienzo de una evaluacion si sus resultados se haran publicos, sin tener en cuenta la
probabilidad de que los resultados de la evaluacion sean desfavorables.936

E. Prevencion de fraude y corrupcion en las actividades de DPR

Fraude y corrupcién son ambos términos para describir conductas ilegales y/o inmorales motivadas
por ganancias privadas. La caracteristica distintiva de la corrupcién es el abuso de poder, mientras que
la caracteristica distintiva del fraude es el engafio intencional.®®” El fraude y la corrupcion son
fendmenos que se superponen: cierta conducta es tanto fraudulenta como corrupta. Las percepciones
de lo que constituye fraude y corrupcion difieren dentro y entre culturas, y a menudo se limitan a
acciones motivadas por ganancias financieras.%8 Es importante destacar que el fraude y la corrupcién
también incluyen acciones motivadas por otros tipos de ganancias privadas, como la obtencion de
servicios, empleo o favores sexuales.93°

El fraude y la corrupcion pueden ser un problema grave en las respuestas a desastres, con el efecto
de reducir la cantidad y la calidad de la asistencia disponible para las personas afectadas por el
desastre.%0 De hecho, la investigacion académica ha demostrado una relacién causal directa entre los
desastres naturales y el aumento de los niveles de corrupcion.®! La inmensa presion para que los
actores de DPR actlien rapidamente puede llevar a una falta de monitoreo y documentacion de la toma
de decisiones, incluso suspendiendo o pasando por alto las medidas anticorrupcién ordinarias.942
Cuando se combina con una afluencia repentina de recursos, esta falta de transparencia y
responsabilidad crea oportunidades para que personas sin escrupulos cometan fraude o corrupcion.

El fraude y la corrupcién relacionado con los desastres puede ser cometido por una amplia gama de
actores, incluidos organismos gubernamentales, actores de la ONU, organizaciones humanitarias,
otras organizaciones de la sociedad civil, empresas privadas y las mismas personas afectadas por
desastres. También puede ser cometido por entidades que afirman falsamente estar involucradas en
el suministro de actividades de DPR, o por personas que afirman falsamente ser afectadas por un
desastre. La siguiente tabla identifica algunos de los principales tipos de fraude y riesgos de corrupcion
durante los desastres.®*

Tipo de actor Tipos de fraude o corrupcién

Autoridades

Exigir sobornos a cambio de permisos, acceso a servicios publicos o

locales acceso a personas y areas afectadas por desastres
Imponer 'impuestos' a los articulos de socorro que han sido distribuidos por
actores no gubernamentales
Entidades Desviar la asistencia de las personas previstas o0 mas afectadas a otras
gubernamentales personas o grupos (puede ser resultado de coercién, soborno o parcialidad)
ono
gubernamentales Desviar asistencia o equipo (por ejemplo, vehiculos, combustible, piezas)

involucradas en
la preparaciéon y
respuesta ante
desastres

de los destinatarios para uso personal o para la venta a otras personas.

Extorsionar a los beneficiarios al exigirles que paguen o realicen actos
sexuales a cambio de asistencia

Hacerse de la vista gorda a los contratistas que fallan en suministrar bienes
0 servicios de calidad / cantidad adecuada (puede ser el resultado de
coercion o soborno)

Aceptar un soborno de un licitador en un proceso de adquisicién a cambio
de adjudicarle el contrato o proporcionarle una ventaja injusta
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e Malversacion de fondos destinados a actividades de DPR
¢ Doble financiacion de proyectos por donantes separados

e Informes falsos o engafiosos sobre la efectividad de las actividades de

DPR
Individuos o e Reclamar fraudulentamente beneficios o asistencia para los que uno no es
entidades elegible, o reclamar una cantidad mayor a la que tiene derecho

privadas L -
e Fraudulentamente presentarse como agente de una organizacion benéfica

legitima o crear una 'organizacién benéfica' que, de hecho, es una farsa

Una gran cantidad de Revisiones de escritorio comentan que las leyes nacionales de los paises de la
muestra no contienen disposiciones que aborden especificamente el fraude durante los desastres y
que, en cambio, las leyes ordinarias de prevencién del fraude contintan aplicandose.%** Por ejemplo,
en el Reino Unido, la principal ley de desastres, la Ley de Contingencias Civiles de 2004 , no aborda
el tema del fraude, pero el fraude es un delito penal regido por estatutos generalmente aplicables a
todas las personas y entidades juridicas.®*® La situacion es similar en Finlandia, Italia, Jordania, Kenia,
Kirguistan, México y Senegal.®46

Las Revisiones de escritorio indican que, sin embargo, las leyes de algunos paises contienen
disposiciones contra el fraude y la corrupcién especificas para desastres. Por ejemplo, la principal ley
de desastres de Filipinas enumera una larga lista de actos prohibidos que se castigan con multa y/o
prision.®*’ Estos actos son muy especificos del contexto de respuesta a desastres, incluyendo: prevenir
la entrada y distribucion de bienes de socorro en areas afectadas por desastres; desvio o entrega
incorrecta de bienes y equipos de socorro; y tergiversar la fuente de bienes y equipos de socorro.%48
La ley de Filipinas también prohibe especificamente que cualquier persona robe, venda, compre, altere
o desarme cualquier equipo de preparacion y reduccion de riesgos del gobierno.®4°

Ademas de prohibir actos corruptos o fraudulentos, las leyes nacionales sobre desastres también
pueden contener disposiciones disefiadas para fomentar la transparencia y la rendicién de cuentas en
las actividades de socorro en casos de desastre. Por ejemplo, en Corea, cualquier persona u
organizacion que desee recaudar fondos para actividades de socorro en casos de desastre primero
debe obtener la aprobacion del Ministro de Seguridad Puablica presentando un plan detallado que
enumere el propoésito, la cantidad requerida de fondos y el area geogréafica relevante.?° El Ministro
también tiene poderes para controlar el uso de los fondos de socorro, al exigir a la organizacion o
persona receptora que proporcione documentos que demuestren el uso adecuado de los fondos. 5!

As discussed in this section, experience from previous disasters demonstrates that fraud and corruption
can be a severe problem in disaster response, with the effect of undermining the effectiveness of
disaster response by reducing the amount and quality of assistance available for disaster-affected
persons. Disaster-related fraud and corruption is, therefore, an issue that decision-makers should take
seriously, particularly in countries that have high levels of both corruption and disaster risk. Section D
provides decision-makers with suggestions about how to develop law and/or policy to mitigate the risk
of fraud and corruption in disaster preparedness and response.

F. Recomendaciones

i. Estandares minimos en respuesta a desastres

Aunque los desastres son aptos para crear entornos extraordinariamente dificiles, todos los actores
involucrados en la respuesta a los desastres deben esforzarse y, sobre todo, planificar para alcanzar
los estdndares minimos de calidad en la prestacién de asistencia. Los responsables de la toma de
decisiones deberian considerar el desarrollo de estandares minimos para la provision de alimentos,
agua, saneamiento, higiene, atencion de salud y refugio durante los desastres. Las Normas minimas
de Esfera servirian como punto de partida 6ptimo, aunque puede ser necesario que ciertos aspectos
sean adaptados a las circunstancias locales. Ademas, los encargados de la toma de decisiones
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deberian considerar enmendar la ley y/o politica para obligar a los actores de DPR a utilizar los
estandares minimos en el desarrollo y revision de planes de contingencia ante desastres, y en el
seguimiento y evaluacién de la respuesta a desastres.

Como se discutié en la Seccion B anterior, el tema del manejo de cadaveres se aborda solo brevemente
en los Estandares Minimos de Esfera, sin embargo, es un tema critico en la respuesta a desastres.
Los encargados de la toma de decisiones deben considerar el desarrollo de politicas o planes que
describan especificamente el proceso para gestionar victimas masivas durante un desastre. Es
importante destacar que los entierros masivos rapidos deben estar prohibidos o, como minimo,
fuertemente desaconsejados. Las politicas o planes deben describir los procesos para el
almacenamiento temporal de cuerpos, la identificacion de cuerpos y la liberacion de cuerpos
identificados a familias o comunidades. Estos procesos deben estar disefiados para respetar la
dignidad del difunto, las necesidades psicosociales de las familias y las comunidades, y las practicas
culturales vy religiosas locales. Al desarrollar politicas o planes para la gestién de los cadaveres, los
encargados de la toma de decisiones deben consultar directamente la Gestion de los cadaveres
después de los desastres: un manual de campo para personal de primera respuesta, que proporciona
una orientacibn mucho mas detallada sobre este tema.

ii.  Evaluaciones post desastre

Las evaluaciones rigurosas y oportunas de las necesidades, pérdidas y dafios posteriores al desastre
son vitales para garantizar la calidad de la respuesta y recuperacion ante desastres. Con el fin de
garantizar que los actores de DPR puedan planificar y ejecutar una respuesta efectiva, la ley y/o la
politica deben exigir: evaluaciones de necesidades rapidas que se realizaran inmediatamente después
de un desastre; y evaluaciones continuas de las necesidades que se realizaran durante la fase de
respuesta. Igualmente, la ley y/o la politica deberian exigir evaluaciones de dafios y pérdidas. Los
responsables de la toma de decisiones deberian considerar la adopcién de un marco legal y/o de
politicas que permita un enfoque coordinado y armonizado para las evaluaciones posteriores al
desastre. En particular, los encargados de tomar decisiones deberian considerar la herramienta PDNA
desarrollada por la Unién Europea, el Banco Mundial y el Grupo de las Naciones Unidas para el
Desarrollo.

iii. Seguimiento y evaluacién de actividades de DPR

Existe el riesgo de que, en medio de la urgenciay el caos de un desastre, el seguimiento y la evaluacion
se perciban como una prioridad relativamente baja.®5? Sin embargo, el seguimiento y la evaluacion son
criticos para la rendiciéon de cuentas y el aprendizaje. Genera la informacion y el andlisis necesarios
para: (i) responsabilizar a los actores ante las partes interesadas por los impactos y resultados de sus
actividades; y (ii) mejorar la politica y la practica futura sobre la base de la experiencia previa.

Los encargados de la toma de decisiones deberian considerar enmendar la ley y/o politica para alentar
a todos los actores de DPR, tanto actores gubernamentales como no gubernamentales, a realizar
seguimiento y evaluacion a nivel de actividades y programas sujeto a los recursos disponibles. Las
leyes y/o politicas deberian facilitar tanto las evaluaciones orientadas al aprendizaje como las
orientadas a la rendicion de cuentas. Por lo tanto, debe requerir que los actores de DPR comisionen y
publiquen regularmente evaluaciones externas de sus actividades y programas, al tiempo que permite
gue los actores de DPR realicen evaluaciones internas que no necesitan estar disponibles al publico.

En algunas circunstancias, se puede requerir una revision formal de todo el sistema para abordar
problemas fundamentales y graves dentro del sistema de gestion de desastres. En la medida en que
aun no sea asi, los encargados de la toma de decisiones deberian considerar enmendar la ley para
garantizar que el gobierno esté facultado para realizar investigaciones puablicas en relacion con las
actividades de DPR realizadas por actores gubernamentales.

iv.  Prevencion de fraude y corrupcion en las actividades de DPR

Durante la respuesta a desastres existe una tension entre actuar con urgencia para salvar vidas e
implementar controles anticorrupcién y antifraude.®53 Los controles rigidos o extensos pueden causar
demoras, mientras que los controles débiles o inexistentes pueden crear oportunidades para el fraude
y la corrupcién.®>* Sin embargo, es posible lograr un equilibrio entre la urgencia y la prudencia
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fomentando la resiliencia de la organizacion a la corrupcion y desarrollando controles apropiados antes
de un desastre.

Transparencia Internacional, una organizacion lider mundial contra la corrupcion, ha desarrollado un
Manual de buenas practicas para prevenir la corrupcién en las operaciones humanitarias, que
proporciona una guia integral sobre este tema. Aunque esta dirigido a gerentes y personal de agencias
humanitarias, la guia del Manual también es muy relevante para los actores gubernamentales que son
responsables de la preparacion y respuesta ante desastres. Algunas de las acciones clave identificadas
por el Manual se resumen en las secciones a continuacién. Los responsables de la toma de decisiones
deben consultar el Manual en su totalidad cuando desarrollen leyes y/o politicas disefiadas para
combatir la corrupcion y el fraude, ya que no es posible resumir todas las acciones relevantes
identificadas en el Manual en este Informe.

Fomentar la resiliencia organizacional a la corrupcion y el fraude

Para mitigar el riesgo de que los empleados o voluntarios se involucren en comportamientos corruptos
o fraudulentos, los responsables de la toma de decisiones deben desarrollar leyes y/o politicas que
promuevan la resiliencia de la organizacion a la corrupcion y el fraude. Especificamente, la ley y/o la
politica deben ordenar a los actores de DPR que:

e desarrollar un cédigo de conducta que defina, proscriba y ordene la denuncia de corrupcion y
fraude; %5

e desarrollar un cddigo de conducta especifico de explotacion y abuso sexual (EAS) que defina,
proscriba y exija la denuncia de EAS;°56

e establecer un mecanismo de denuncia confidencial y culturalmente apropiado para que el personal
y los voluntarios denuncien el fraude y la corrupcién; 57

e investigar las denuncias de fraude o corrupcion y tomar medidas disciplinarias proporcionales
(incluidas el despido y la remision a la policia) cuando una investigacién revela fraude o
corrupcion; 8 y

e exigir que todo el personal y los voluntarios nuevos firmen los cddigos de conducta y que completen
los médulos de capacitacién anticorrupcion. 99

Controles de funciones especificas

La prevencion del fraude y la corrupcién requiere controles en las siguientes areas: finanzas, recursos
humanos, adquisiciones, gestion de activos y transporte. La siguiente tabla identifica acciones clave
en relacién con una buena programacion, que también podrian considerarse en el desarrollo de la ley
y las politicas.

Funcion Medidas clave contra la corrupcién y contra el fraude

Finanzas » Desarrollar controles estrictos para usar efectivo,0° incluyendo:

o dary obtener recibos en efectivo;

o mantener un libro de caja;

o utilizar mensajeros profesionales para transportar efectivo
Establecer un umbral para requerir dos firmas en los cheques9!
Realizar auditorias internas y externas regularmente9?2
Requerir que toda la documentacion de la transaccion financiera se
mantenga y archive®?3
» Separar responsabilidades para:

o orden, recibo y pago de bienes;

o mantenimiento, conciliacién y revisién de cuentas;

o aprobacion y procesamiento de transacciones®64
> Llevar a cabo controles en sitio sin anunciar®®

Y V V

Recursos humanos » Realizar verificaciones exhaustivas de los antecedentes de los
candidatos96¢
> Desarrollar politicas sobre nepotismo y conflictos de intereses®¢7
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> Capacitar al personal y a los voluntarios sobre cémo responder a la
extorsion, la intimidacion y la coercion®8
Obtencion > Separar las responsabilidades en las diferentes fases de adquisicion®6°
> Examinar a fondo los posibles postores®7°
> Usar especificaciones estandar para bienes y servicios de alto uso®’!
» Utilizar especialistas técnicos para redactar las especificaciones de
licitacion®"?
> Utilizar criterios de precalificacion claros y objetivos®73
> Publicar ampliamente la licitacion y proporcionar un tiempo de
participacion adecuado®’*
> Adjudicar las licitaciones utilizando criterios claros y predeterminados®’®
Almacenamiento, » Separar responsabilidades para recibir, almacenar y despachar
transporte y uso de mercancias®’6
equipos y articulos » Monitorear de cerca el inventario, preferiblemente con sistemas de
de socorro informacién amigables al usuario®’”
> Usar almacenes seguros y video vigilancia (donde sea posible)978
» Limitar estrictamente el acceso a los sistemas de inventario y
almacenes®®
> Usar transportistas confiables e insistir en las medidas de seguridad®
» Documentar toda la cadena de suministro utilizando software de
logistica®!
» Desarrollar una politica clara para el uso de vehiculos por parte del
personal®?

Medidas de preparacion

Una respuesta efectiva ante un desastre requiere que los actores de DPR movilicen rapidamente al
personal, voluntarios, equipos y articulos de socorro. Las contrataciones y adquisiciones rapidas
pueden crear oportunidades para la corrupcion y el fraude. Para minimizar la necesidad de
contrataciones y adquisiciones rapidas, las leyes y/o politicas deben exigir a los actores de DPR que
implementen las siguientes medidas en tiempos normales:

e crear una lista de profesionales seleccionados y bien capacitados que pueden ser contratados y
asignados a corto plazo con el fin de complementar el personal continuo y los voluntarios de la
organizacion;%3 y

e crear una lista de proveedores pre-aprobados seleccionados por un equipo de compras capacitado
a través de un proceso competitivo o encuestas de mercado.%4

Incluso si se implementan las medidas anteriores, puede que sea necesario realizar contrataciones y
adquisiciones rapidas durante una emergencia. Las leyes y/o politicas deberian permitir a los actores
de DPR desarrollar procedimientos de adquisicion y contratacion rapidos y simplificados para la fase
inicial de respuesta a desastres.®8> Es importante destacar que estos procedimientos deberian limitarse
estrictamente a la fase inicial de respuesta a desastres utilizando criterios cualitativos o temporales, y
los procedimientos normales deberian reanudarse posteriormente.?8¢ El Manual proporciona mas
orientacion sobre como disefiar procedimientos simplificados y acelerados. 87
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Notas finales
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1990) art 1.
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Position-Paper-Children-on-the-Move-LR.pdf> 4.
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>,
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13.
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15 Mary Picard, ‘Global Study: Effective Law and Policy on Gender Equality and Protection From Sexual and
Gender-Based Violence in Disasters’ (International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies,
December 2017) <https://redcross.eu/positions-publications/effective-law-and-policy-on-gender-equality-and-
protection-from-sgbv-in-disasters-new-research-from-ifrc> 49-51 (the SGBV Global Study) 7.

16 See 32nd International Conference of the Red Cross and Red Crescent. 2015. Sexual and Gender-Based
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