Estudio estratégico sobre
el fortalecimiento de la capacidad
nacional y local para la gestion del riesgo

de desastres

Sintesis

En septiembre de 2013, la Federacién In-
ternacional de Sociedades de la Cruz Roja
y de la Media Luna Roja (Federacién In-
ternacional) contratd los servicios de la
empresa Oxford Policy Management y de
la Universidad de East Anglia para que
realizaran un estudio estratégico sobre
el fortalecimiento de la capacidad na-
cional y local para la gestién del riesgo
de desastres. El objetivo principal del es-
tudio consistia en determinar “las activi-
dades y practicas que funcionaban ade-
cuadamente y las razones de ello”. En el
presente informe se exponen las conclu-
siones del estudio, que abarcan tenden-
clas observadas en el fortalecimiento de
la capacidad de gestion del riesgo de de-
sastres, ensefianzas extraidas en relaciéon
con procesos y elementos integrantes de
las intervenciones encaminadas al forta-
lecimiento de la capacidad en ese ambito,
y recomendaciones dirigidas a las instan-
cias normativas y a los responsables de la
ejecucién de programas.
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Salvar vidas, cambiar mentalidades.

Existian pocos estudios oficiales previos
sobre el fortalecimiento de la capacidad
para la gestién del riesgo de desastres vy,
en consecuencia, los agentes internacio-
nales carecian de orientacién firme y fun-
damentada sobre medios eficaces para el
fomento de la capacidad para la gestién
del riesgo de desastres en los planos na-
cional y local. El estudio fue planteado
como una primera medida para colmar
esa laguna de conocimientos y datos. Ello
supuso un examen exhaustivo de mate-
rial publicado que comprendia mas de
cien fuentes de consulta y se utilizé para
elaborar un marco conceptual sobre el
eficaz fortalecimiento de la capacidad de
gestidén del riesgo de desastres. El marco
se aplicé a titulo experimental en seis
paises, en particular, en un proyecto pi-
loto realizado en Etiopia y en estudios de
caso completos efectuados en Pakistén,
Myanmar, Filipinas, Haitl y Mozambique.
El estudio abarcé también el examen de
datos financieros y una encuesta a nivel
mundial para recabar informacién de
profesionales especializados en gestién
del riesgo de desastres sobre las tenden-
cias observadas en las actividades de for-
talecimiento de la capacidad, junto con
sus opiniones sobre los factores de éxito.
Estos diversos elementos del estudio fue-
ron analizados luego para extraer ense-
Nanzas y orientaciones sobre la manera
de fortalecer aptitudes para la gestion del
riesgo de desastres en diversos contex-
tos. A los efectos del presente estudio, se
adoptd la definicion de Walker (2013: 1)
sobre el fortalecimiento de la capacidad
para la gestiéon del riesgo de desastres:
«iniciativas para reforzar las competen-
cias y las aptitudes de una organizacion,
un grupo o una comunidad que requiera
atencién de modo que, en el futuro, el be-
neficiario pueda impulsar las actividades
para la reduccién del riesgo de desastres,
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0, en un sentido mas amplio, el desarrollo,
de manera sostenible».

Las iniciativas sobre el fortalecimiento de
la capacidad reposan sobre el argumento
de que deberian expandir de manera sos-
tenida la competencia para planificar y lle-
var a cabo actividades de gestion del ries-
go de desastres (efecto directo) con el fin
de reducir los riesgos que estos conllevan
para las condiciones y los medios de vida
de las personas (repercusion). Por lo tanto,
para que una iniciativa de fortalecimien-
to de la capacidad sea eficaz deberd tener
efectos directos que contribuyan a ese
cambio. El presente estudio se centrd en
la investigacién de procedimientos, resul-
tados y posibilidades para obtener efectos
directos positivos. Aunque los investigado-
res no pudieron evaluar los efectos direc-
tos con respecto al aumento sostenido de
capacidad, observaron suficientes indicios
de efectos directos como el establecimien-
to de estructuras para la gestion del riesgo
de desastres a nivel local, la integracién
de la reduccién del riesgo de desastres en
los mecanismos de planificacién del de-
sarrollo, o la constitucién de asociaciones
intersectoriales para destacar el valor que
puede aportar el fortalecimiento de la ca-
pacidad en los esfuerzos encaminados a la
gestion del riesgo de desastres y la reduc-
cién del riesgo de estos.

Ideas derivadas de los

hallazgos del estudio

Se aplica un enfoque poco sistemético
a los programas de fortalecimiento de
la capacidad para la gestién del riesgo
de desastres y la mayoria de las inicia-
tivas son relativamente pequefias des-
de el punto de vista presupuestario.
Escasos programas de fortalecimiento
de la capacidad para la gestion del ries-
go de desastres estan dotados de presu-
puestos significativos (p.ej., mas de vein-
te millones de délares estadounidenses
[CHF 20 000 000]). El programa de mayor
envergadura examinado disponia de un
presupuesto inferior a quince millones de
délares estadounidenses (CHF 15 000 000),

mientras que el presupuesto de los demés
programas giraba en torno a un millén de
doélares estadounidenses (CHF 1 000 000).
Por consiguiente, los investigadores no en-
contraron pruebas de que los programas
que contaban con abundante presupues-
to fueran necesariamente mas eficaces.
Sin embargo, se observé que el sistema
de fomento de la capacidad de gestién del
riesgo de desastres a nivel mundial no es
estratégico, sino que estd conformado por
proyectos y programas menores, carentes
de coordinacién y dispersos, en diversos
paises. Por lo tanto, existirla margen para
una colaboracién mas estrecha entre los
donantes y los organismos internaciona-
les para favorecer programas coordinados
de fortalecimiento de la capacidad en todo
el sistema asi como a todo nivel interno en
los paises y entre ellos.

También parece faltar un «nivel medio»
en lo que se refiere a la capacidad de
gestion del riesgo de desastres, ya que
la mayoria de los programas de fortaleci-
miento de la capacidad centran su aten-
cién ya sea en el nivel nacional o en el pla-
no comunitario. Se presta mucha menos
atenciéon al fomento de capacidades en el
nivel subnacional. Esto plantea problemas
pues, de manera idénea, las capacidades,
las politicas y los procedimientos presen-
tes en un nivel deben concordar con los de
niveles inferiores y superiores. Las obser-
vaciones sobre el terreno permitieron con-
firmar la importancia de la colaboracién
entre niveles para mejorar la integraciéon
de las politicas y los procesos referentes a
la gestion del riesgo de desastres, ya que
aumentaria el caricter sustentable de los
esfuerzos y facilitaria una gestién del ries-
go de desastres ascendente y determina-
da por la demanda. Sin embargo, dentro
de las actividades de fortalecimiento de
la capacidad para la gestién del riesgo de
desastres no se concede prioridad al forta-
lecimiento de capacidades que favorezcan
la colaboracién entre niveles. Por lo tanto,
los programas de fortalecimiento deberian
centrar su atencién en vias de concordan-
cia entre las nuevas capacidades en un ni-
vel y las capacidades y los procedimientos
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existentes en niveles tanto inferiores como
superiores, por ejemplo, la vinculacién en-
tre planes distritales con los procesos pro-
vinciales de elaboracién de presupuestos.
Los programas se deberian elaborar de
modo que sus actividades permitan opti-
mizar la colaboracién entre niveles.

Aunque muchas de las comunidades mas
vulnerables ante los desastres se hallen en
zonas afectadas por conflictos, y muchos
donantes concedian prioridad a la ayuda
a Estados fragiles, en el estudio se com-
probd que los responsables de la ejecucién
de programas centran sus actividades en
zonas donde no existen conflictos. Los
problemas habituales con los que tropie-
zan los programas de fortalecimiento de
la capacidad para la gestién del riesgo
de desastres, entre otros, plazos cortos y
significativa rotacién del personal, se ven
exacerbados en los Estados fragiles y afec-
tados por conflictos. Segin el estudio, en
varios paises, el estallido de un conflicto
en una zona suele entrafar la posterga-
cién de los programas de fortalecimiento
de la capacidad para la gestién del riesgo
de desastres o la busqueda de otros luga-

Mitigacion

Preparacion e intervencion

res para ejecutarlos. Esto significa que, a
menudo, las personas que viven en zonas
afectadas por conflictos quedan excluidas
de las iniciativas de fortalecimiento de esa
capacidad pese a la agudizaciéon de su vul-
nerabilidad ante desastres. Es importante
observar que los Estados fragiles no nece-
sariamente tienen escasa capacidad para
la gestién del riesgo de desastres; pero, en
el estudio se comprobé que donde esta
capacidad e infraestructura eran escasas,
todo pequeiio avance en el perfecciona-
miento de la capacidad técnica adquiere
importancia. A la luz de ello, los donantes
deberian considerar tanto factible como
eficaz la colaboracién con sistemas mas
débiles en los que las necesidades de for-
talecimiento de la capacidad quizas sean
mayores. Los contextos de gobierno cam-
bian rdpidamente en los Estados fragiles y
afectados por conflictos; asi, quienes eje-
cutan programas deberian seguir de cerca
esos cambios y adaptarse en consecuencia.
Ademas, la cohesién social y la sociedad
civil suelen ser vacilantes en los Estados
fragiles y afectados por conflictos, y ello se
deberia tener en cuenta en la elaboracion
de los programas de gestién del riesgo.

No soslaye la mitigacion, 1a prevencisn

m la recuperacién
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En publicaciones recientes se subraya que
el fortalecimiento de la capacidad deberia
centrarse en el fomento de aptitudes «fun-
cionales» mientras que, tradicionalmen-
te, se ha hecho hincapié en las destrezas
«técnicas». En el estudio se indica que, en
materia de gestién del riesgo de desastres,
la capacidad técnica y la capacidad fun-
cional guardan una relacién tan estrecha
y se refuerzan tanto mutuamente que, en
realidad, puede ser dificil disociarlas. En
las publicaciones se recalca que los progra-
mas de fortalecimiento de la capacidad de-
berian insistir en trascender la formacién
técnica para abarcar el desarrollo de la ca-
pacidad funcional de la sociedad con el fin
de adoptar decisiones y medidas eficaces
para la gestién del riesgo de desastres. Los
estudios de caso pusieron de manifiesto
contribuciones considerables a la capaci-
dad funcional, en particular, la elaboracién
de legislaciones y politicas sobre la gestién
del riesgo de desastres, el establecimiento
de mecanismos de coordinacién para la
adopcion de decisiones, y la integracién
de la reduccién del riesgo de desastres en
planes de desarrollo a diferentes escalas.
Sin embargo, desde un punto de vista ana-
litico, no es necesariamente Util disociar el
fortalecimiento de la capacidad técnica del
fomento de la capacidad funcional ya que,
fundamentalmente, estan correlacionadas
y se refuerzan mutuamente, y es posible
que los elementos de ambas estén pre-
sentes en la misma actividad. Como se ha
mencionado anteriormente, en los casos
en que la capacidad inicial para la gestién
del riesgo de desastres sea baja, como en
muchos Estados fragiles, podria ser impor-
tante dar prioridad a la capacidad técnica
como componente homélogo para conse-
guir una capacidad funcional eficaz y para
garantizar que ambas evolucionen a la par.

A pesar de que en las publicaciones se
reconoce la importancia de las activida-
des de fortalecimiento de la capacidad
en general, estas no estin dirigidas aun
a fomentar un «entorno propicio» para la
gestién del riesgo de desastres. Por entor-
no propicio se entiende un contexto en el
que se establecen prioridades y se genera

motivacién para que la planificacién de
estructuras y competencias para la ges-
tién del riesgo de desastres se traduzca
en medidas eficaces. Los programas de
fortalecimiento de la capacidad para la
gestién del riesgo de desastres pueden
contribuir, directa o indirectamente, a
crear un entorno propicio, por ejemplo,
mediante mecanismos de defensa de in-
tereses, el refuerzo de las plataformas
académicas, el fomento de aptitudes de
direccién, la facilitacién de apoyo para
el uso de buenas practicas, la reduccién
de barreras culturales y la demostracién
de otras posibilidades. El concepto de un
«entorno propicio» para la gestién del
riesgo de desastres puede aplicarse util-
mente en varios niveles, incluido el ni-
vel de base, y el estudio indica que quie-
nes ponen en practica las iniciativas de
fortalecimiento de la capacidad deberian
reflexionar de manera original y flexible
sobre cauces para reforzar esta 6ptica.

Nuevos datos disponibles

Como parte del estudio se recopilaron
diversas fuentes de datos cuantitativos
y cualitativos. En la presente seccién se
ofrece un resumen de las observaciones
mas destacadas efectuadas por el equipo
de investigacion.

Debido a la especial atencién que histori-
camente se ha prestado en las interven-
ciones relacionadas con los desastres a
la gestién de los casos de emergencia, y a
una tendencia establecida de encauzar la
financiacién hacia las intervenciones en
casos de desastre mas que a la gestion del
riesgo de estos, cabia anticipar que la pre-
paracién para desastres seria el elemento
prioritario del ciclo de gestién del riesgo de
desastres. El estudio realizado proporcio-
na indicios bien fundados de este hecho, y
pone de relieve que aun se pasa por alto
el fortalecimiento de la capacidad para
la prevencioén, la mitigacién y, especial-
mente, la recuperacién sostenible. En la
préactica, la mayoria de los programas que
se examinaron en detalle estaban mas cla-
ramente orientados hacia la preparacién



Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja
Estudio estratégico sobre el fortalecimiento de la capacidad nacional y local para la gestion del riesgo de desastres

Favorezca el sentido de
identificacion y el
apoyo politico

AEANDERADOS DE LA GESTION
DEL RIESGO DE DESASTRES

para desastres, y pocos de los encuestados
respondieron que hubieran participado en
programas de fortalecimiento de la capa-
cidad para la gestién del riesgo de desas-
tres que se centraran principalmente en
la prevenciéon y la mitigacién (un ocho
por ciento [8%]) o la recuperacién (solo
un dos por ciento [2%]). No parece haber
ningln motivo fundamental para no tener
en cuenta estos aspectos de la gestiéon del
riesgo de desastres o, de hecho, para que
estos constituyan su principal centro de
interés, en las iniciativas de fortalecimien-
to de la capacidad y convendria alentar a
la comunidad internacional a que oriente
los programas en esa direccién.

Pese a los llamamientos para incorporar
un enfoque integral para la reduccién del
riesgo de desastres en la gestién del ries-
go de estos, el estudio observé que, por lo
general, los programas no tenian como
destinatarios los grupos vulnerables, y
los responsables de ejecutarlos se pre-
ocupaban por los riesgos a los que ya
estaban expuestos y no por el fortaleci-
miento de capacidades que permitiera la

adaptacién a la evolucién a largo plazo
de los riesgos. Aunque la importancia de
un enfoque integral para la reduccién del
riesgo de desastres fue subrayada en el
Marco de Accidén de Hyogo y en el Marco
de Sendai para la Reduccién del Riesgo
de Desastres, apenas ahora se incorpo-
ra el apoyo a los enfoques encaminados
a la reduccién del riesgo de desastres en
los programas de fortalecimiento de la ca-
pacidad, y queda aun mucho camino por
recorrer antes de que este cobre arraigo
firme como un elemento fundamental y
no como un aspecto adicional en la elabo-
racién de programas. Los datos recopila-
dos sobre el terreno indican que, aunque
la seleccién de los lugares vulnerables se
contemple en la planificacién de las inter-
venciones de fortalecimiento de la capaci-
dad para la gestién del riesgo de desastres,
no suele existir una seleccién explicita de
grupos vulnerables. Ademés, los progra-
mas tienden a centrarse en los riesgos
existentes y no asi en el fortalecimiento
de las capacidades para reaccionar ante
los cambios en los riesgos a largo plazo.
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El estudio también puso de manifiesto que
en la elaboracién de los programas no se
insiste lo suficiente en la integracién de la
gestién del riesgo de desastres, pese a que
las publicaciones destaguen sus beneficios
y el trabajo sobre el terreno haya permiti-
do confirmarlos. Por lo general, el fomento
de capacidades para integrar la reduccién
del riesgo de desastres en la planificacién
del desarrollo en todos los sectores no tie-
ne caracter prioritario en los programas
de fortalecimiento de la capacidad rela-
cionados con la gestién del riesgo de de-
sastres. Los ejemplos del estudio indican
que, cuando asi fue, se considerd como
un avance notable o una contribucién de
suma importancia. Para que la integracién
tenga éxito es fundamental contar con un
entorno propicio y un proceso basado en
la demanda que emane de los altos nive-
les de gobierno. Lamentablemente es aun
precario el caricter sustentable de la labor

de integracién y se requieren muchos mas
esfuerzos y estrategias para garantizar un
cambio continuo a largo plazo.

Se sabe que es necesario ampliar la dura-
cién de los programas de fortalecimiento
de la capacidad en general, y el estudio
demuestra que ello es tanto méas impor-
tante en el caso de la gestién del riesgo de
desastres, ante la necesidad de ensefiar
nuevos conceptos y cuestionar habitos
y mentalidades arraigados que llevan a
centrarse en las intervenciones en casos
de emergencia. En el estudio internacio-
nal se pudo observar que la mayoria de
los programas duran entre uno y tres
afios, y apenas unos pocos se extienden
mas de cinco afios. Los plazos insuficien-
tes constituyen un problema persistente
en los programas de fortalecimiento de
la capacidad para la gestion del riesgo
de desastres y conllevan otros problemas
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comunes, tales como la elevada rotacién
de personal, la falta de evaluaciones ade-
cuadas que sustenten la elaboraciéon de
los programas y la falta de estrategias
sostenibles. De acuerdo con el estudio, la
duraciéon habitual de los programas de
fortalecimiento de la capacidad para la
gestién del riesgo de desastres fue inferior
a tres anos, y el trabajo sobre el terreno
demostré ampliamente que ese plazo era
demasiado corto. El programa mas exten-
so exhaustivamente examinado tenia una
duracién de cinco anos, y los datos indi-
can que ello contribuy6 a la eficacia global
del mismo. Por lo tanto, la ampliacién de
los plazos, habitualmente situados entre
uno a tres anos, puede mejorar la eficacia
de las intervenciones de fortalecimiento,
lo que permitira a las partes interesadas
aumentar tanto las capacidades técnicas
como funcionales y orientarse hacia un
enfoque mas integral de la gestién en los
esfuerzos de reducciéon de riesgos de estos.

El material publicado recalca que es ne-
cesario interesarse por fomentar el sen-
tido de apropiacién de los proyectos, en-
contrdndose pruebas convincentes de
que los profesionales de la gestién del
riesgo de desastres conceden gran im-
portancia a ese aspecto que, a menudo,
se incorpora adecuadamente en la elabo-
racién y la ejecucién de los programas de
fortalecimiento de la capacidad. El sen-
tido de apropiacién requiere esfuerzos y
una planificaciéon deliberada. El estudio
reveld, en primer lugar, que los profesio-
nales dedicados a la gestién del riesgo de
desastres son conscientes de que el sen-
tido de apropiacién es importante para
lograr una gestién eficaz y, en segundo
lugar, que los programas incluyen medi-
das para garantizar que los destinatarios
del fortalecimiento de la capacidad ten-
gan una participaciéon fundamental en la
elaboracién y la aplicacién de los mismos.
Sin embargo, se observo que en todos los
programas examinados aun habia mar-
gen de mejora para garantizar que los
destinatarios seleccionados tuvieran una
mayor participacién en los mismos y fue-
ran mas conscientes del valor de los pro-

cesos y los beneficios del fortalecimiento
de la capacidad.

Asimismo, una conocida practica éptima
consiste en adaptar las actividades de de-
sarrollo y de gestién del riesgo de desas-
tres al contexto nacional y local, y el tra-
bajo sobre el terreno puso de manifiesto
que los responsables de ejecutar los pro-
gramas se estaban tomando muy en se-
rio el principio de adaptacién al contexto
local. Pueden adoptarse varias medidas
practicas para ayudar a los organismos
de ejecucién a adaptar sus programas a la
situacién local. En particular, la mejor ma-
nera de comprender el contexto consiste
en fomentar la implicacién y el estableci-
miento de relaciones a largo plazo en un
ambito. A nivel comunitario, las personas
que participan en los programas de ges-
tién del riesgo de desastres han observado
que el establecimiento de un vinculo con
la vida cotidiana y los medios de vida de
las comunidades destinatarias ayuda a
mejorar la eficacia. Varios programas han
permitido comprobar una mayor implica-
cién de las personas cuando los medios
de vida se empleaban de manera original
como puntos de acceso para abordar la
gestién del riesgo de desastres.

Otro método para lograr que un programa
corresponda mejor al contexto consiste en
establecer asociaciones «Sur-Sur». Por lo
general, las publicaciones sobre el fortale-
cimiento son partidarias de los acuerdos
«Sur-Sur», que permiten trasladar el aseso-
ramiento y las competencias de un pais de
renta media o baja a otro, en lugar de de-
pender de la pericia de paises de renta ele-
vada. Sin embargo, no se habia analizado
exhaustivamente este método en relacién
con la gestion del riesgo de desastres. A par-
tir de los programas examinados, el estudio
indica que la cooperacién Sur-Sur puede
aportar varios beneficios y deberia promo-
verse como un enfoque aplicable a los pro-
gramas de fortalecimiento de la capacidad
para la gestién del riesgo de desastres. En
particular, resulta muy util cuando en am-
bos paises se plantean riesgos y situaciones
socloecondmicas similares.
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Otras practicas optimas conocidas no se
aplican de manera tan satisfactoria sobre
el terreno. Por ejemplo, pese a que las pu-
blicaciones hacen especial hincapié en
el caracter sostenible, este sigue sin ser
prioritario para los ejecutores de progra-
mas de fortalecimiento de la capacidad
para la gestién del riesgo de desastres.
Por lo general, no se realiza una planifica-
cién oficial del caracter sostenible de una
actividad, i.a., la formulacién de estrate-
gias de fin de intervencién. De los progra-
mas que se examinaron exhaustivamente,
solo uno contaba con un procedimiento de
estrategia de fin de actividades, mientras
que la mayoria no contemplaban la ma-
nera de mantener o prolongar los benefi-
cios tras la finalizacién del programa. Por
lo tanto, pese al énfasis que ponen en ello
las publicaciones, los programas de forta-
lecimiento de la capacidad para la gestién
del riesgo de desastres no se centran lo
suficiente en garantizar la sostenibilidad
de las capacidades desarrolladas. Los eje-
cutores deberian asumir una funcién mas
diligente en la elaboracién de mecanismos
para retener o transferir las capacidades
adquiridas ya que, de otro modo, la rota-
cién de personal tendra un efecto perju-
dicial. Lamentablemente, la sostenibilidad
plantea mayores problemas a nivel local
donde la rotaciéon de personal tiende a ser
frecuente, y las decisiones de financiacién
a un nivel mas elevado pueden socavar los
beneficios y la consolidacién de la capaci-
dad adquirida. No obstante, la creacién de
bases de conocimientos a escala nacional,
o un cimulo de competencias en materia
de gestién del riesgo de desastres, puede
ayudar a retener la capacidad.

Asimismo, por lo general, los sistemas de
seguimiento y evaluacién son muy débi-
les sobre el terreno, pese a estar reconoci-
dos como parte de las practicas éptimas,
vy hacen falta herramientas adaptadas a
las necesidades y orientacién para brindar
asistencia a las actividades de seguimien-
to y evaluacién de la gestién del riesgo de
desastres y los programas de adaptacién
al cambio climético. El trabajo sobre el te-
rreno mostré que cabrian mejoras consi-

derables en cuanto a la calidad y la solidez
del seguimiento y la evaluaciéon de los pro-
gramas de fortalecimiento de la capacidad
para la gestién del riesgo de desastres. En
particular, es necesario abandonar el habi-
to de utilizar los programas para supervi-
sar las actividades y los resultados y em-
plearlos para evaluar los efectos directos
y las repercusiones. Asimismo, el trabajo
sobre el terreno puso de relieve que las
evaluaciones externas e independientes
de los programas de fortalecimiento de
la capacidad para la gestion del riesgo de
desastres son escasas, dado que ninguno
de los quince programas seleccionados
examinados en detalle estaba sujeto a una
evaluacién externa. Sin embargo, existe
una oportunidad para mejorar los siste-
mas de seguimiento y evaluacién puesto
que el trabajo sobre el terreno permitié
comprobar que las necesidades de los do-
nantes actian como un poderoso incenti-
vo de las practicas 6ptimas en materia de
seguimiento y evaluacién. Normalmente,
se considera que las actividades de segui-
miento y evaluacién son una obligacién
para con el donante en lugar de una opor-
tunidad para mejorar la eficacia de los
programas. A menudo, la orientacién y el
apoyo facilitados desde la sede son nece-
sarios para el seguimiento y la evaluacién
y pueden resultar eficaces cuando las ca-
pacidades sobre el terreno sean escasas.

También se pasan por alto otras esferas de
practicas éptimas en relacién con la ela-
boracién de los programas. En particular,
el estudio demuestra que las cuestiones
de género no estan integradas adecua-
damente en la elaboracién de los progra-
mas. A menudo, fuera de garantizar las
cuotas de participaciéon femenina, a veces,
los programas de fortalecimiento de la ca-
pacidad para la gestién del riesgo de de-
sastres no prestan a las cuestiones de gé-
nero la atencién que merecen. En general,
los ejecutores de proyectos se muestran
dispuestos a incluir las cuestiones de gé-
nero, pero habitualmente malinterpretan
lo que significa la incorporacién de una
perspectiva de género. Demuestran po-
cos conocimientos sobre la orientacién de
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los programas para tomar en cuenta las
diferencias entre hombres y mujeres en
cuanto a la vulnerabilidad a los desastres,
la percepcién de los peligros y los riesgos,
el acceso a los recursos, las funciones, las
habilidades y el poder de decisién.

Asimismo, con frecuencia no se llevan a
cabo o no se terminan a tiempo las eva-
luaciones de las necesidades en materia
de capacidad. El estudio indica que las
personas que participan en muchas activi-
dades de fortalecimiento de la capacidad
para la gestién del riesgo de desastres no
efectlian evaluaciones sisteméticas de las
necesidades de capacidad que permitan
fundamentar la elaboracién de los progra-
mas; sin embargo, se observé que cuando
las evaluaciones de las necesidades se
realizan con demora o de manera preci-
pitada se puede acabar causando retrasos
en los programas y reduciendo la eficacia.
En cambio, cuando las evaluaciones sobre
la capacidad se efectian antes de poner
en marcha un programa, los responsables
de ejecutarlos pueden elaborar programas
mejor adaptados a los objetivos, con pla-
zos mas realistas desde el principio.

Por lo general, las publicaciones sobre
el fortalecimiento de la capacidad desa-
prueban una dependencia excesiva de la
formacién como actividad predominante,
aduciendo que, a menudo, esta es insos-
tenible. Sin embargo, segin el estudio, se
aplican enfoques de formacién mas sos-
tenibles e innovadores que portan resul-
tados favorables. La formacién es aun la
actividad principal de la mayoria de las
iniciativas de fortalecimiento de la ca-
pacidad pero se emplean métodos diver-
sos para obtener mejores resultados. Por
ejemplo, la «formacién de formadores»
parece efectuarse de manera generalizada
y puede resultar muy eficaz si se conjuga
con procesos de seleccién cuidadosos y un
riguroso asesoramiento dirigido a los nue-
vos formadores. La formacién en el em-
pleo y las cesiones de personas también
pueden ser maneras eficaces de fortalecer
la capacidad para la gestién del riesgo de
desastres, si hay un clima de trabajo coo-

perativo y de mutua confianza. Todas las
actividades de formacién deberian ser
interactivas, estar adaptadas al contexto
y basarse en un principio de aprendiza-
je mutuo. Por lo tanto, los programas de
formacién elaborados cuidadosamente
y aplicados de manera adecuada pueden
contribuir a la creacién de capacidad fun-
cional sostenible, particularmente desde
el punto de vista del sistema de gestién
del riesgo de desastres en su conjunto.

1.7 Elaboracion de nuevos
instrumentos

Los datos presentados anteriormente
ofrecen un panorama del fortalecimiento
de la capacidad para la gestién del ries-
go de desastres a nivel global conforme
al cual, pese a algunos avances notables,
aun queda mucho por hacer para mejo-
rar la practica sobre el terreno. Aunque es
necesario trabajar en ese sentido, el grupo
responsable del estudio elaboré un mar-
co relativo al fortalecimiento eficaz de la
capacidad para la gestién del riesgo de de-
sastres asi como un marco para las acti-
vidades de seguimiento y evaluacién, que
figuran a continuacién.

Un marco: principios
esenciales para el eficaz
fortalecimiento de la
capacidad para la gestion
del riesgo de desastres

Durante el estudio se puso a prueba y se
modificd seis principios sin duda impor-
tantes para garantizar la eficacia de los
programas de fortalecimiento de la capa-
cidad para la gestion del riesgo de desas-
tres. El equipo encargado del estudio espe-
ra que las organizaciones internacionales
y no gubernamentales adopten estos prin-
cipios como un sistema de orientacién de
las actividades de fortalecimiento de la
capacidad para la gestion del riesgo de
desastres, y utilicen el marco conceptual
para establecer tanto el proceso como el
contenido de los programas.
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Cuadro 1: Principios esenciales para el fortalecimiento eficaz de la capacidad
para la gestion del riesgo de desastres

Principios

esenciales

Definicion

Flexibilidad y
capacidad de
adaptacion

Planificacion global

Sentido de
apropiacion y
asociaciones

Atencidén a la
capacidad funcional

Integracion de
diversos agentes y
a diferentes niveles

Contribucidén a
la reduccion del
riesgo de desastres

La necesidad de abordar las actividades de fortalecimiento de la capacidad de manera flexible,
para que la concepcion del programa se adecue al contexto y corresponda a las necesidades

(en vez de aplicarse como un «proyecto» impuesto por instancias externas). Este principio incluye
una evaluacion exhaustiva de las necesidades en materia de capacidad, y el aprovechamiento de
aptitudes, estrategias, sistemas y capacidades existentes y su fortalecimiento. También incluye la
comprension y la obligacion de rendir cuentas respecto de las dimensiones politicas y de poder que
pueden menoscabar o reforzar el fortalecimiento de la capacidad.

La necesidad de planificar cuidadosamente las intervenciones para que puedan lograr sus objetivos
y resulten sostenibles. Este principio incluye la programacion de las intervenciones de modo que la
presion para mostrar resultados tangibles no socave el fortalecimiento de la capacidad. También es
crucial planificar la sostenibilidad a largo plazo de los beneficios del fortalecimiento de la capacidad
una vez que terminen las intervenciones. La planificacion global comprende un sélido sistema de
seguimiento y evaluacion.

La necesidad de garantizar que los destinatarios del fortalecimiento de la capacidad desempefen
un papel claramente definido € importante en la elaboracion y puesta en practica de las iniciativas
(lo que también ayudara a garantizar que estas sean adecuadas, eficaces y sostenibles). Es
probable que la asuncién de los proyectos como propios dependa de la participacion activa, la
clara descripcion de las obligaciones, el compromiso de los dirigentes, y la armonizacion con las
estrategias vigentes en materia de gestion y reduccion del riesgo de desastres.

La necesidad de centrarse en el fortalecimiento de la capacidad «funcional ». Esto significa no
limitarse simplemente a mejorar las competencias y los recursos técnicos sino fomentar la capacidad
de las partes interesadas y las organizaciones para adoptar decisiones y medidas eficaces sobre la
gestion del riesgo de desastres. Este principio incluye aspectos como la mejora de la coordinacion,

y la formulacion de politicas y planes. También comprende la creacidon de un entorno propicio para

la adopcién de decisiones y medidas eficaces, establecer incentivos para el buen desempefio del
personal, y generar el apoyo de las partes interesadas para que la gestion del riesgo de desastres se
considere prioritaria.

La necesidad de fortalecer la capacidad para establecer una coordinacion entre los diferentes niveles
y colaborar con otras partes interesadas. El fortalecimiento de la capacidad puede contribuir a salvar
la brecha en materia de capacidad y comunicacion que frecuentemente existe entre los niveles
locales y nacionales. Las iniciativas pueden centrase en el fortalecimiento de la capacidad de las
redes de partes interesadas y en fomentar la capacidad de las personas locales para interactuar con
otras partes interesadas.

La necesidad de aplicar un enfoque mas integral a la capacidad de gestion del riesgo de desastres
que tenga presente la reduccion del riesgo de desastres. Ello incluye prestar atencion para
comprender y planificar los cambios que se produciran a largo plazo en los riesgos; ir mas alla

del objetivo de gestionar emergencias a corto plazo con el fin de prestar atencion a la capacidad
para la prevencion y la mitigacion de los desastres y la recuperacion a largo plazo; dar prioridad a
la reduccion de la vulnerabilidad; centrarse en las necesidades de los grupos vulnerables; y hacer
frente a las desigualdades de género tanto en materia de vulnerabilidad como de capacidad.
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Marco para el seguimiento
y la evaluacioén

El trabajo sobre el terreno puso de relie-
ve que, por lo general, los especialistas en
fortalecimiento de la capacidad para la
gestion del riesgo de desastres necesitan
ayuda para establecer y poner en marcha
sistemas de seguimiento y evaluaciéon mas
sélidos, en particular, con el fin de liberar su
atencién de las actividades y los resultados
del seguimiento y calcular los efectos di-
rectos y, en definitiva, las repercusiones. A
tal efecto, se ha establecido un marco para
el seguimiento y la evaluacién que puede
utilizarse en los programas de fortaleci-
miento de la capacidad para la gestién del
riesgo de desastres con el fin de controlar y
comparar los progresos alcanzados con los
efectos directos previstos. En el estudio se
observd que los marcos y los instrumentos
de seguimiento y la evaluacién funcionan
mejor cuando son flexibles y el encargado
de ejecutar el programa tiene la posibilidad
de adaptarlos a la accién requerida. Por
consiguiente, se ha elaborado un marco
flexible que se puede adaptar, con la ayuda

de las notas de orientacién adjuntas, a to-
das las actividades de fortalecimiento de la
capacidad para la gestién del riesgo de de-
sastres. Los efectos directos y subsidiarios
que se propone sean objeto de seguimiento
figuran en el cuadro siguiente, y se expli-
can mas detalladamente en las notas de
orientacién adjuntas (Anexo B), junto con
ejemplos de indicadores correspondientes
a cada efecto subsidiario.

1.2 Recomendaciones

Las conclusiones del estudio proponen la
incorporacién de varios cambios en la ma-
nera de concebir, formular y ejecutar los
programas de fortalecimiento de la capa-
cidad para la gestién del riesgo de desas-
tres. Para facilitar la consulta, los cambios
sugeridos se presentan en el cuadro 3, a
continuacién, en forma de recomendacio-
nes dirigidas a las instancias normativas
y de recomendaciones que son de mayor
interés para los profesionales de la gestién
del riesgo de desastres que ejecutan pro-
gramas de fortalecimiento de la capacidad.

Cuadro 2: Esferas de efectos directos propuestas para el seguimiento
y la evaluacion

Efecto directo Efecto subsidiario

1. Mejor aptitud de los 1.1 Las personas y las comunidades expuestas al riesgo de desastres estan en condiciones
agentes para aprovechar de utilizar mejores competencias y conocimientos sobre la gestion del riesgo de
los conocimientos, la desastres como resultado del programa de fortalecimiento de la capacidad.
innovacion, la educacion,
las comunicaciones y la
tecnologia para la gestion
del riesgo de desastres.

1.2 Los agentes que participan en la determinacion de politicas, la planificacion y la
ejecucion de la gestion del riesgo de desastres a nivel nacional, regional, distrital
0 comunitario usan mejores competencias adquiridas mediante el programa de
fortalecimiento de la capacidad.

. Fortalecimiento del marco 2.1
institucional para la gestion

El programa de fortalecimiento de la capacidad ha conducido a mejorar las politicas,
las estrategias y los procedimientos de la gestion del riesgo de desastres.

del riesgo de desastres.

2.2 El programa de fortalecimiento de la capacidad ha permitido la participacion de una
gama mas amplia de partes interesadas en el establecimiento de nuevos procesos
operativos y de planificacion relativos a la gestion del riesgo de desastres.

. Aumento de la motivacion 3.1
para lograr una gestion
eficaz del riesgo de
desastres.

El programa de fortalecimiento de la capacidad ha permitido reforzar el respaldo politico
a la gestion del riesgo de desastres a nivel nacional, regional, comarcal y comunitario.

3.2 El programa de fortalecimiento de la capacidad ha permitido aumentar la motivacion de
las comunidades y las personas para reducir su vulnerabilidad al riesgo de desastres.
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Cuadro 3: Recomendaciones sobre politicas y programas

Tema

Global

Mejores
evaluaciones de
las necesidades
en materia de
capacidad

Fomento del sentido
de apropiacion

Consideracion del
caracter sostenible

Plazos mas
extensos

Fomento del
seguimiento y la
evaluacion

Recomendacion sobre

politicas

Recomendacion sobre
programas

Establecer plataformas estratégicas para que los donantes y los organismos trabajen
mancomunadamente a nivel nacional y regional en lo que atafie a programas de fortalecimiento de la
capacidad en todo el sistema y en los diferentes niveles con el fin de fomentar la capacidad funcional y
habilitadora para la reduccion del riesgo de desastres.

Adaptar los procesos de financiacion y
adquisiciones para permitir evaluaciones rigurosas
y continuas de las necesidades con el fin de
fundamentar los programas.

Brindar apoyo a los asociados responsables de
la ejecucion para realizar evaluaciones sobre las
necesidades de capacidad antes de elaborar €l
programa.

Garantizar la armonizacion de las iniciativas
sobre el fortalecimiento de la capacidad con las
politicas, las estrategias y los procedimientos
nacionales y locales asi como la notable
participacion de una amplia gama de partes
interesadas gubernamentales y de otras esferas
en la determinacion de los objetivos y el enfoque.

Es necesario hacer mayor hincapié en la
elaboracion y el uso de herramientas para analizar
y planificar mejor la sostenibilidad tanto en el
contexto del programa como a nivel nacional.

Las instancias normativas deberian considerar la
posibilidad de establecer grupos de especialistas
nacionales o regionales en gestion del riesgo de
desastres de modo que la pericia pueda retenerse
y compartirse entre organizaciones.

Mejorar la estabilidad y el caracter sostenible del
fortalecimiento de la capacidad para la gestion del
riesgo de desastres mediante una extension de
los programas de 5 a 10 afios.

Los organismos donantes deberian alentar a
que se mejoren los sistemas de seguimiento

y evaluacion, en particular, mediante la
incorporacion del seguimiento y la evaluacion de
los efectos directos y del nivel de incidencia y la
inclusion de evaluaciones externas.

Planificar cuidadosamente y efectuar
evaluaciones sobre la capacidad antes de
elaborar los programas y realizar evaluaciones
continuas para fundamentar y adaptar los
programas de fortalecimiento de la capacidad.

Dar prioridad a la participacion activa de

las partes interesadas destinatarias del
fortalecimiento de la capacidad en la elaboracion
y ejecucion de los programas. Si procede,
incorporar representantes del organismo nacional
encargado de la gestion de desastres, por
ejemplo, en calidad de ejecutores o de miembros
del comité directivo.

Los responsables de la elaboracion de programas
deberian formalizar y sistematizar la planificacion
para asegurarse de que las intervenciones sean
tan sostenibles cuanto sea posible, aun cuando
la financiacion sea incierta, ya que es probable
que este procedimiento permita preservar mas
facilmente la capacidad adquirida.

Los organismos de ejecucion deberian esperar
la rotacion de su personal y de las partes
interesadas en la gestion del riesgo de desastres
y, por lo tanto, prever medidas al respecto.

Ejercer presion con el fin de obtener una
prolongacion de la financiacion para la gestion del
riesgo de desastres y emplear estrategias para
minimizar las repercusiones durante los periodos
de financiacion escasa.

Los organismos de ejecucion deberian considerar
la aplicacion del marco de seguimiento y
evaluacion que figura en el presente informe e
invertir en la formacion del personal que participa
en la gestion de programas.
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Cuadro 3: Recomendaciones sobre politicas y programas (continuacion)

Tema

Equilibrio entre el
fortalecimiento de la
capacidad técnica

y de la capacidad
funcional

Fomento de
entornos propicios
para la gestion del
riesgo de desastres

Mejor incidencia de
la formacion

Giro hacia la
reduccion del riesgo
de desastres

Atencion concedida
a la prevencion,

la mitigacién y la
recuperacion

Recomendacion sobre

politicas

Garantizar que el apoyo brindado al
fortalecimiento de la capacidad reconozca la
importancia de reforzar la capacidad funcional
como un objetivo primordial.

Los programas de fortalecimiento de la capacidad
deberian incorporar actividades y elementos cuyo
objetivo concreto fuera fomentar la motivacion
para dar prioridad a la gestion del riesgo de
desastres en la sociedad.

Garantizar que continle el apoyo a la formacion,
haciendo hincapié en mecanismos de formacion
mas sostenibles y diversos.

Orientar el fortalecimiento de la capacidad hacia
un enfoque mas amplio de reduccion del riesgo
de desastres que incluya mecanismos para
determinar los cambios a largo plazo en el riesgo
y la adaptacion a los mismos.

Ampliar el ambito central del apoyo al
fortalecimiento de la capacidad de manera que
abargue todos los aspectos de la gestion del
riesgo de desastres, con el fin de reforzar las
capacidades en materia de prevencion, mitigacion
y recuperacion.

Recomendacion sobre
programas

Planificar las intervenciones de manera que

el apoyo brindado al fortalecimiento de la
capacidad se traduzca directa o indirectamente
en beneficios de capacidad funcional.

Reconocer que, por lo general, el apoyo para
la consolidacion de capacidades técnicas y de
capacidades funcionales van de la mano.

Fomentar mas conscientemente «entornos
propicios» para la gestion del riesgo de
desastres; en el futuro, en la labor de
fortalecimiento de la capacidad se deberia
examinar detenidamente los mecanismos para
de forma deliberada fomentar entornos propicios,
por medios que podrian no estar concebidos
convencionalmente como actividades de
fortalecimiento de la capacidad.

En las iniciativas a niveles comunitario y local

se deberia considerar cauces para que los
programas favorezcan entornos propicios para la
gestion del riesgo de desastres.

Estudiar la manera de incorporar el fomento

de capacidad funcional en el contexto de

las actividades de formacion. Considerar la
posibilidad de utilizar un enfoque de «formacion
de formadores», la formacion en el empleo o la
cesion de personal.

Garantizar que todas las actividades de
formacion sean interactivas, estén adaptadas
al contexto y se basen en un principio de
aprendizaje mutuo.

Orientar activamente el fortalecimiento de la
capacidad en los niveles de base hacia grupos
sumamente vulnerables de las comunidades.

Tratar de incorporar elementos de recuperacion,
mitigacion y prevencion en los programas de
fortalecimiento de la capacidad.
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Cuadro 3: Recomendaciones sobre politicas y programas (continuacion)

Tema

Fortalecimiento de
la capacidad para la
incorporacion de la
gestion del riesgo
de desastres

Incorporacion de
las cuestiones de
género

Vinculacion con
el contexto

Fortalecimiento

de la capacidad
para la gestion del
riesgo de desastres
en Estados fragiles
y afectados por
conflictos

Establecimiento
de un vinculo entre
niveles

Recomendacion sobre

politicas

Para garantizar un desarrollo sostenible y la
reduccion de vulnerabilidades, los donantes, los
gobiernos y las instancias normativas deberian
promover actividades de fortalecimiento de la
capacidad, e invertir en las mismas, con el fin de
incorporar la reduccion del riesgo de desastres.

Al igual que en las demas actividades para

el desarrollo, los donantes deberian exigir la
aplicacion de enfoques globales y sensibles a
las cuestiones de géneros en el fortalecimiento
de la capacidad para la gestion del riesgo de
desastres.

Es necesario intensificar la labor para
proporcionar directrices y herramientas
claramente definidas para los programas, y
promover su uso en los mismos, sobre la manera
de establecer una programacion sensible a las
cuestiones de género que vaya mas alla de las
cuotas de participacion femenina.

Hacer uso de la cooperacion Sur-Sur en los
programas de fortalecimiento de la capacidad
para la gestion del riesgo de desastres,
asegurandose de que ambos paises afronten
riesgos analogos y tengan niveles de desarrollo
similares.

A fin de fortalecer la capacidad para la gestion
del riesgo de desastres en entornos inseguros,
es fundamental dedicar suficiente tiempo a

la programacion desde el principio con el fin
de estudiar la manera (y la posibilidad) de
superar las numerosas barreras estructurales,
y determinar qué organizaciones deberian
participar en el proceso.

Garantizar que no se pase por alto el nivel
subnacional y que se pongan a disposicion
recursos para fortalecer las capacidades a nivel
provincial y comarcal.

Recomendacion sobre
programas

Estudiar la manera de integrar capacidades
para la incorporacion de la gestion del riesgo de
desastres en los programas de fortalecimiento
de la capacidad como medida para fomentar
considerablemente el giro hacia la reduccion del
riesgo de desastres.

Incorporar anélisis sobre las cuestiones

de género desde las etapas iniciales de la
elaboracion de los programas y considerar la
posibilidad de emplear a un especialista en la
materia tanto para formar al equipo de ejecucion
como para determinar las oportunidades que
permitan una mayor concienciacién en lo que
respecta a las cuestiones de género.

Dedicar tiempo a estudiar maneras originales
e innovadoras de adaptar las actividades y
los enfoques al contexto, en vez de aplicar un
enfoque normalizado.

Evaluar continuamente el contexto y adaptar los
programas a las necesidades cambiantes en los
Estados fragiles y en las zonas de conflicto.

Garantizar que la capacidad fomentada en un
nivel pueda concordar con las capacidades y
los procesos que se hallan presentes tanto en
niveles inferiores como superiores.

Integrar deliberadamente la coordinacion entre
los diferentes niveles en las actividades de
fortalecimiento de la capacidad, entre otros,

la combinacion de diferentes niveles en las
actividades de formacion, y fortalecimiento de
capacidades para la interaccion entre los mismos.



Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja
Estudio estratégico sobre el fortalecimiento de la capacidad nacional y local para la gestion del riesgo de desastres

Este proyecto de investigacion fue financiado por el Departamento de Desarrollo
Internacional del Reino Unido, el Departamento de Relaciones Exteriores, Comercio

y Desarrollo de Canada, y el Organismo Sueco de Cooperacion para el Desarrollo
Internacional.




QUIENES SOMOS

La Federacién Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja
(Federacién Internacional) es la mayor red humanitaria de servicio voluntario en
el mundo. Cada afio, junto con las 189 Sociedades Nacionales miembros, presta
asistencia a noventa y siete millones de personas a través de servicios y progra-
mas de desarrollo a largo plazo, asi como a ochenta y cinco millones de personas
por conducto de programas de socorro a raiz de desastres y para la recuperacién
temprana. Juntas, la Federacion Internacional y las Sociedades Nacionales traba-
jan antes, durante y después de los desastres y las emergencias sanitarias para
atender a las necesidades y mejorar las vidas de las personas vulnerables, sin dis-
tincién de nacionalidad, raza, género, credo, clase social u opinién politica.

Orientada por la Estrategia 2020 —l plan de accién colectivo para superar los principa-
les desafios humanitarios y en materia de desarrollo de este decenio—, la Federacién
Internacional afirma su determinacion de “salvar vidas y cambiar mentalidades”.

La fortaleza de la organizacién reside en su red de voluntarios, su pericia basada
en las comunidades y su caracter neutral e independiente. Obra en aras del per-
feccionamiento de las normas humanitarias, en calidad de asociada para el desa-
rrollo y en las intervenciones en caso de desastres. Asimismo, intercede ante los
encargados de adoptar decisiones para persuadirlos a actuar en todo momento en
favor de los intereses de las personas vulnerables. Asi, la Federacién Internacional
promueve la salud y 1a seguridad en las comunidades, reduce las vulnerabilidades,
fortalece la capacidad para resistir y superar la adversidad y fomenta una cultura
de paz en el mundo.
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Para mas informacion, dirijase a:

Josephine Shields Recass

Coordinadora de proyectos de investigacion

Federacién Internacional de Sociedades Telefono: +41 (0)22 730 4652

de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja Correo electronico: josephine.shieldsrecass@ifrc.org
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