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DOCUMENTO DE REFERENCIA E INFORME DE SITUACION

Fortalecimiento del marco para la gestion del riesgo de
desastres mediante la elaboracién de normas juridicas,
politicas y planes integrales relativos a desastres

RESUMEN

El presente informe se ha elaborado con dos propdésitos: por una parte, presentar los antecedentes
y fundamentos del proyecto de resolucién sobre las normas juridicas aplicables en casos de
desastre que se sometera a la atencion de la XXXIV Conferencia Internacional de la Cruz Roja y de
la Media Luna Roja (Conferencia Internacional) y, por otra, informar sobre el avance en la aplicacién
de la resolucién 7 de la XXXIll Conferencia Internacional, titulada “Normas juridicas y politicas
aplicables en casos de desastre en las que no se deje a nadie rezagado”.

Como se destaca en este informe, es considerable el avance logrado en la aplicacion de la
resolucién 7 antes mencionada. La Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la
Media Luna Roja (Federacion Internacional) y las Sociedades Nacionales de la Cruz Roja y de la
Media Luna Roja (Sociedades Nacionales) han apoyado la adopcion de nuevos instrumentos
relativos a los desastres en diez paises y han participado en un promedio anual de 18 procesos de
revision juridica. La Federacion Internacional finalizé proyectos de investigacién a nivel mundial
respecto de tres asuntos importantes: 1) recuperacion posterior a desastres, 2) emergencias de
salud publica y 3) integracion entre gestion de riesgos de desastres y adaptacion al cambio
climatico. Por consiguiente, la Federacion dispone ahora de una amplio conjunto de investigaciones
y recomendaciones sobre las normas juridicas aplicables en casos de desastre, consolidado en un
unico documento denominado Disaster Risk Governance Guidelines: Strengthening Laws, Policies
and Plans for Comprehensive DRM (Orientaciones sobre el marco para la gestion del riesgo de
desastres: fortalecimiento de las normas juridicas, las politicas y los planes relativos a la gestion
integral del riesgo de desastres) (en adelante, Orientaciones sobre el marco para la gestion del
riesgo de desastres).

Aunque los Estados han avanzado de forma constante en el fortalecimiento de las respectivas
normas juridicas aplicables en casos de desastre, aun queda mucho por hacer. En el reciente
“‘examen de mitad de periodo de la implementacion del Marco de Sendai para la reduccién del riesgo
de desastres 2015-2030” (examen de mitad de periodo de la implementacion del Marco de Sendai)
se sefala que los avances conseguidos en el fortalecimiento de la gobernanza para la gestion de
dicho riesgo han sido dispares y se han limitado principalmente a los paises de altos ingresos'. Se
destaca asimismo la persistente necesidad de mejorar los marcos juridicos y la opinidon de un gran
numero de paises de que debe priorizarse la asistencia para establecer estos marcos?. Al respecto,
en la Declaracion politica de la reunion de alto nivel sobre el examen de mitad de periodo del Marco
de Sendai se exhorta a los Estados a que “fortalezcan la gobernanza del riesgo de desastres de
manera integral” y “[p]rocur[en] que en todos los niveles la gobernanza del riesgo de desastres se
sustente en marcos juridicos y regulatorios, politicas y planes que incorporen la responsabilidad de
reducir el riesgo de desastres™.

La Conferencia Internacional es un foro internacional esencial para mantener un dialogo sobre el
fortalecimiento de las normas juridicas, reglamentaciones y politicas aplicables en casos de

" Informe del examen de mitad de periodo de la implementacion del Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de
Desastres 2015-2030, p. 42.

2 Ibid., p. 43.
3 Asamblea General de las Naciones Unidas, resolucién A/RES/77/289, parrafo 26 c).



https://disasterlaw.ifrc.org/pilotguidelines
https://disasterlaw.ifrc.org/pilotguidelines
https://sendaiframework-mtr.undrr.org/media/87276/download?startDownload=true
https://sendaiframework-mtr.undrr.org/media/87276/download?startDownload=true
https://undocs.org/A/RES/77/289
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desastre®. A la luz de los hallazgos del examen de mitad de periodo de la implementacion del Marco
de Sendai, la Federacion Internacional propone que, con ocasion de la celebracion de la
XXXIV Conferencia Internacional, se apruebe una resolucién sobre el fortalecimiento de la
preparacion juridica para desastres y emergencias de todo tipo, y a determinar los asuntos que,
especificamente, exijan disposiciones juridicas, politicas y planificaciones mas detalladas. También
propone que, mediante esta resolucion, se aprueben las nuevas Orientaciones sobre el marco para
la gestidn del riesgo de desastres como instrumento no vinculante pero como importante medio para
apoyar a los Estados en la ejecucion de esta labor y se reafirme el cometido de la Federacion
Internacional y de las Sociedades Nacionales en el ambito de la elaboraciéon de normas juridicas
aplicables en casos de desastre, llamando la atencion sobre la capacidad y la disponibilidad de
estas organizaciones para ayudar a los Estados a fortalecer los respectivos marcos juridicos.

INTRODUCCION Y ANTECEDENTES

Aumenta la cantidad de peligros que se ciernen sobre el mundo. En 2022, hubo 387 catastrofes
naturales en el mundo que afectaron a 185 millones de personas y ocasionaron pérdidas
econdmicas por un valor de unos 223 800 millones de ddlares®. El incremento registrado en las
pérdidas se debe al aumento de los desastres relacionados con fendmenos climaticos vy
meteorologicos, como huracanes e inundaciones. Paralelamente, en el siglo XXI se han producido
también muchas emergencias de salud publica y una entre tantas ha sido la pandemia de COVID-
19, si bien la de mayor envergadura. Los crecientes peligros en el mundo tienen efectos
desproporcionados sobre los grupos marginados y los grupos expuestos a riesgos: personas que
viven en zonas de alto riesgo, poblaciones indigenas, minorias étnicas, personas mayores y
personas con discapacidades.

El término “marco para la gestion del riesgo de desastres” se refiere al sistema de normas juridicas,
politicas, planes y disposiciones institucionales que sirven de fundamento a la gestién del riesgo de
desastres®. El término “preparacion juridica” se refiere a la existencia de normas juridicas, politicas
y planes para desastres y emergencias de todo tipo, cuya concepcion, comprensiéon y aplicacion
sean iddéneas. Es esencial fortalecer el marco para la gestion del riesgo de desastres y la
preparacion juridica para mantener a las personas a salvo de los efectos de los desastres y del
cambio climatico. De hecho, una de las cuatro “prioridades de accion” del Marco de Sendai para la
Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030 (Marco de Sendai) es “fortalecer la gobernanza del
riesgo de desastres”.

Sucesivas resoluciones aprobadas por la Conferencia Internacional desde 2003 han asignado a la
Federacion Internacional y a las Sociedades Nacionales un cometido conjunto en materia de normas
juridicas aplicables en casos de desastre.” Los dos pilares de este cometido son, por una parte, la
realizacién de actividades de investigacion y sensibilizacién, asi como de elaboracion de modelos,
herramientas y orientaciones para uso practico en las actividades de intervencion en casos de
desastre y, por otra, el apoyo a los Estados para fortalecer las normas juridicas aplicables en casos
de desastre. Durante los ultimos veinte afos, la Federacion Internacional ha elaborado varios
documentos de orientacidon en consonancia con este cometido, a fin de apoyar la reforma de las
normas y politicas de los Estados. Asimismo, la Federaciéon Internacional y las Sociedades
Nacionales han colaborado para apoyar a distintos gobiernos en la elaboracion, revision o
actualizacién de normas juridicas y reglamentarias aplicables en casos de desastre en los
respectivos paises. Hasta la fecha, la Conferencia Internacional ha adoptado o reconocido tres
documentos basicos de orientacién relativos a las normas juridicas aplicables en casos de desastre,

4 XXXIIl Conferencia Internacional (2019), resolucién 7, parrafo 14.

5 Centro de Investigacion sobre la Epidemiologia de los Desastres (CRED), Base de Datos sobre Eventos de Emergencia EM-DAT, 2022
Disasters in Numbers, CRED, Bruselas, 2023.

8 Informe del grupo de trabajo intergubernamental de expertos de composicién abierta sobre los indicadores y la terminologia relacionados
con la reduccion del riesgo de desastres, A/71/644 (1 de diciembre de 2016), pagina 16.

7 XXVIII_Conferencia Internacional, 2003, resolucién 1, Programa de accién humanitaria, objetivo final 3.2, acciones 3.2.4 y 3.2.6;
XXX Conferencia Internacional, 2007, resolucion 4, parrafo dispositivo 5; XXXI Conferencia Internacional, 2011, resolucion 7, parrafos
dispositivos 14 y 15; , XXXII Conferencia Internacional, 2015, resolucion 6, parrafos dispositivos 16 y 17; XXXIII Conferencia Internacional,
2019, resolucién 7, parrafos dispositivos 10y 11.



https://disasterlaw.ifrc.org/es/media/1822
https://www.preventionweb.net/files/50683_oiewgreportspanish.pdf
https://www.preventionweb.net/files/50683_oiewgreportspanish.pdf
https://disasterlaw.ifrc.org/es/media/1830
https://disasterlaw.ifrc.org/es/media/1824
https://disasterlaw.ifrc.org/es/media/133
https://disasterlaw.ifrc.org/es/media/1820
https://disasterlaw.ifrc.org/es/media/133
https://disasterlaw.ifrc.org/es/media/133
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que se resefan a continuacion.

e Las Directrices sobre la facilitacion y reglamentacién nacionales de las operaciones
internacionales de socorro en casos de desastre y asistencia para la recuperacion inicial,
adoptadas mediante la resolucion 4 por la XXX Conferencia Internacional (2007). Explican la
manera en que los gobiernos pueden prepararse en el ambito juridico para recibir asistencia
internacional en casos de desastre, abordando el momento en que puede comenzar la
prestacion de asistencia internacional y el momento en que esta debe finalizar; las
responsabilidades de los Estados afectados y de los agentes que prestan asistencia; el
movimiento transfronterizo de personal, bienes y equipo; la circulacién y la llegada de vehiculos
por via terrestre, maritima y aérea.

e La Lista de verificacion sobre derecho vy reduccion de riesgo de desastre, reconocida mediante
la resolucion 6 por la XXXII Conferencia Internacional (2015). Fue elaborada conjuntamente por
la Federacion Internacional y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo y orienta
sobre la manera en que las normas juridicas, las politicas y los planes pueden propiciar la
reduccion del riesgo de desastres. Asimismo, fue concebida como una herramienta de apoyo a
la aplicacion de las normas internacionales existentes a nivel nacional, especialmente las
contenidas en el Marco de Sendai.

e |a Lista de verificacion sobre derecho, preparacion para desastres e intervencion a raiz de
estos, adoptada mediante la resolucion 7 por la XXXIlII Conferencia Internacional (2019).
Contiene orientacion sobre la manera en que las normas juridicas, las politicas y los planes
pueden apoyar de forma idonea la preparacion para desastres y la intervencion a raiz de estos.
Aborda un amplio conjunto de cuestiones importantes, como la planificacion para situaciones
imprevistas, los sistemas de alerta temprana, la capacitacion, la educacién y los ejercicios
practicos, los marcos institucionales, la declaracién de estados de desastre, y la financiacion.

Ademas de respaldar esta ultima Lista de verificacién, en la resolucion 7 se alienta a las Sociedades
Nacionales a mantener el servicio de asesoramiento y apoyo que prestan a los gobiernos de los
respectivos paises, en relacién con la elaboracion y la ejecucion de marcos juridicos y de politicas
eficaces para la gestion del riesgo de desastres. Se solicita a la Federacion Internacional que
mantenga el apoyo que ofrece a las Sociedades Nacionales y a los Estados en el ambito de las
normas juridicas aplicables en casos de desastre mediante asistencia técnica, fomento de la
capacidad, elaboracion de herramientas, modelos y directrices, actividades de sensibilizacion e
investigacion continua y promocion del intercambio entre paises de informacién sobre las
respectivas experiencias, técnicas y buenas practicas.

1) ANALISIS Y PROGRESO

A) PROGRESO DESDE LA XXXIIl CONFERENCIA INTERNACIONAL
Progreso en la adopcion de medidas de aplicacion a nivel nacional

La Federacién Internacional y las Sociedades Nacionales mantienen el asesoramiento y el apoyo
que, desde la celebracién de la XXXIII Conferencia Internacional, prestan a los gobiernos para la
elaboracion y la aplicacion de marcos juridicos y de politicas eficaces para la gestion del riesgo de
desastres. Han prestado asistencia técnica, desde inicios del afio 2020, para la promulgacion de
leyes o de politicas relativas a la gestion del riesgo de desastres a los siguientes diez paises:
Guatemala, Honduras, Kirguistan, Lao, Malaui, Nepal, Nueva Zelanda, Sudan del Sur, Turkmenistan
y Vanuatu. Los procesos de examen de las normas juridicas aplicables en casos de desastre suelen
ser prolongados. La cantidad de nuevos instrumentos constituyen solo una pequefia parte de las
actividades de sensibilizacién y asesoramiento técnico que ofrecen la Federacion Internacional y
las Sociedades Nacionales. De hecho, la aprobacién de cada nuevo instrumento es el momento
culminante de muchos afios de perseverancia y habilidad en el apoyo técnico prestado. La
Federacién Internacional y las Sociedades Nacionales han participado, desde que se celebré la
XXXIII Conferencia Internacional, en unos 18 procedimientos de elaboracion de leyes en diversos
paises del mundo.


https://disasterlaw.ifrc.org/es/media/1327
https://disasterlaw.ifrc.org/es/media/1327
https://disasterlaw.ifrc.org/es/media/1824
https://disasterlaw.ifrc.org/media/1354
https://disasterlaw.ifrc.org/es/media/1820
https://disasterlaw.ifrc.org/es/media/1287
https://disasterlaw.ifrc.org/es/media/1287
https://disasterlaw.ifrc.org/es/media/1822
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La Federacion Internacional ha observado también que, desde la celebracion de la
XXXIII Conferencia Internacional, muchos gobiernos han actualizado las normas juridicas, las
politicas y/o los planes de los respectivos Estados aplicables en casos de desastre. La tendencia
general es sustituir o actualizar, principalmente, las normas juridicas relativas a la preparacién para
desastres meteoroldgicos y la intervencion a raiz de estos con normas juridicas aplicables en casos
de desastre debidos a amenazas multiples, que abarquen también la prevencién, la mitigacién y la
recuperacion. Se avanza asimismo en la consecucién de la meta e) del Marco de Sendai, que es
incrementar considerablemente el numero de paises que cuentan con estrategias de reduccion del
riesgo de desastres a nivel nacional y local en 2030. Este avance es notable tanto por la cantidad
de estrategias adoptadas como por su contenido y nivel de aplicacion®.

Avance en la formulacion de nuevas recomendaciones

Desde la XXXIII Conferencia Internacional (2019), la Federacién Internacional ha perseverado en
sus actividades de investigacion y elaboracién de recomendaciones sobre normas juridicas
aplicables en casos de desastre. Asimismo, con el objeto de subsanar los vacios en el conjunto de
investigaciones y recomendaciones de que ya disponia, la organizacion finalizd tres importantes
proyectos de investigacion, que se resefian a continuacion.

o En 2021, la Federacién Internacional concluyo la elaboracion de un proyecto de investigacion
sobre la manera de incrementar la integracion y la coherencia entre la reduccion del riesgo de
desastres y la adaptacion al cambio climatico. El proyecto, realizado en asociacion con University
College Cork de Irlanda, comprendia un examen de publicaciones en la materia, un conjunto de
cuatro estudios de casos de paises y un informe final titulado Global Synthesis Report on Law
and Policies for Climate Resilience. En este se formulan recomendaciones sobre la manera de
conseguir la coherencia normativa y la integracion entre la reduccién del riesgo de desastres y
la adaptacion al cambio climatico.

e En 2022, la Federacion Internacional concluy6 la elaboracion de un proyecto de investigacion
sobre la mejor manera en que los instrumentos nacionales pueden propiciar la preparaciéon y la
intervencion ante emergencias de salud publica. Sobre la base de un examen de publicaciones
y estudios a nivel nacional realizados en 32 paises, examind la manera en que las normas
juridicas, las politicas y los planes surtieron efecto durante la pandemia de COVID-19 y en otras
emergencias de salud publica, tales como las ocasionadas por los virus del Ebola, del Zika y el
SARS-CoV-2. A mediados de 2021, la Federacion Internacional publicé un informe de sintesis
titulado Derecho vy preparacién e intervencion ante emergencias de salud publica: ensefianzas
de la pandemia de COVID-19. Las recomendaciones formuladas en este informe fueron
publicadas a principios de 2022 en la forma de un nuevo documento de orientacion titulado
Orientaciones sobre derecho y preparacion e intervencion ante emergencias de salud publica.

o En 2023, la Federacion Internacional finalizé un proyecto de investigacion sobre normas juridicas
y recuperacion posterior a desastres. Este proyecto comprendia un examen de publicaciones en
la materia, ocho informes sobre sendos paises y un informe final titulado Laws, Policies and Plans
for Disaster Recovery: Multi-Country Synthesis Report (Informe de sintesis). En cada informe de
pais se describia el marco juridico, de politicas y de planificacion aplicable en el pais en cuestion
para la recuperacion posterior a desastres y se examinaba la forma en que el marco surtio efecto
durante la recuperacién posterior a un desastre de envergadura ocurrido poco tiempo antes. El
informe de sintesis se basé en esa importante cantidad de investigaciones para proporcionar un
conjunto de hallazgos y recomendaciones detallados sobre la manera en que las normas
juridicas, las politicas y los planes pueden facilitar una recuperacion eficaz después de un
desastre.

Con la finalizacion de estos tres proyectos, la Federacion Internacional dispone ahora de un
conjunto integral de investigaciones y recomendaciones sobre las normas juridicas aplicables en
casos de desastre que abarcan todos las fases y los aspectos mas importantes de la gestién del

8 El mecanismo de seguimiento del Marco de Sendai (herramienta de seguimiento en linea) pone a disposicion cifras y graficos que
muestran el avance en la consecucion de la meta E. Es posible seleccionar uno de cuatro indicadores para los afios que van desde 2015
hasta 2023.
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https://disasterlaw.ifrc.org/media/1299
https://disasterlaw.ifrc.org/media/3268
https://disasterlaw.ifrc.org/media/3268
https://disasterlaw.ifrc.org/es/media/3010
https://disasterlaw.ifrc.org/es/media/3010
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riesgo de desastres.
Orientaciones sobre el marco para la gestion del riesgo de desastres

En 2023, la Federacion Internacional consolidé todas las recomendaciones sobre las normas
juridicas aplicables en casos de desastre que habia formulado hasta entonces en un nuevo
documento, titulado Disaster Risk Governance Guidelines: Strengthening Laws, Policies and Plans
for Comprehensive DRM (Orientaciones sobre el marco para la gestion del riesgo de desastres:
fortalecimiento de las normas juridicas, las politicas y los planes relativos a la gestion integral del
riesgo de desastres)(en adelante, Orientaciones sobre el marco para la gestion del riesgo de
desastres). El incentivo para preparar las nuevas orientaciones era doble: por una parte, la
Federacién Internacional habia tomado conocimiento de observaciones acerca de la utilidad de
presentar todas las recomendaciones que ella habia formulado en un unico documento integral; y
por otra, como se explicé mas arriba, la Federacién Internacional habia constituido, hasta 2023, un
amplio conjunto de investigaciones y recomendaciones sobre las normas juridicas aplicables en
casos de desastre que abarcaban las fases y los aspectos mas importantes de la gestion del riesgo
de desastres.

Las Orientaciones sobre el marco para la gestion del riesgo de desastres son una herramienta de
apoyo para los Estados que se propongan fortalecer el marco para la gestion del riesgo de desastres
y adquirir la debida preparacion juridica para afrontar todo tipo de emergencias. Estan destinadas a
los responsables de la elaboracién de normas juridicas y de politicas a nivel nacional, asi como a
los profesionales de la gestion del riesgo de desastres y a las partes interesadas que les brindan
apoyo. La primera seccion de las Orientaciones sobre el marco para la gestién del riesgo de
desastres contiene los fundamentos necesarios para elaborar un sistema eficaz para la gestion del
riesgo de desastres, que incluyen los arreglos institucionales, la financiacion, el seguimiento y la
evaluaciéon, asi como la prevencion del fraude y de la corrupcion. Después, se abordan los
siguientes temas: prevencion y mitigacion de los desastres; preparacion para desastres, accion
anticipada e intervencion a raiz de desastres; recuperacién posterior a desastres. Otras secciones
se centran en tipos especificos de desastres, en la asistencia internacional en casos de desastre,
en facilidades juridicas para los profesionales de la gestién del riesgo de desastres; proteccion e
inclusién de los grupos marginados y los grupos expuestos a riesgos; salud mental y apoyo
psicosocial, y desplazamientos motivados por desastres.

El enfoque adoptado en las Orientaciones sobre el marco para la gestién del riesgo de desastres
es de tipo holistico puesto que se determina la manera en que diferentes tipos de instrumentos —
normas juridicas, reglamentos, politicas, planes y procedimientos operativos normalizados— pueden
constituir, de forma colectiva, un marco integral para la gestién eficaz del riesgo de desastres. Se
describen las cuestiones practicas y juridicas esenciales de cada tema abordado, y enseguida se
propone una lista de verificacion de los tipos de disposiciones juridicas, politicas y planificaciones
que es necesario adoptar. Estas listas de verificacion tematicas serviran como parametro de
referencia para evaluar los instrumentos nacionales y determinar las respectivas fortalezas,
debilidades y lagunas. Pueden ser Utiles para definir los ambitos que requieren mejoras y los tipos
de disposiciones que quizas sea necesario promulgar.

Avance en el desarrollo de nuevas herramientas

Desde la celebraciéon de la XXXIII Conferencia Internacional (2019), la Federacién Internacional
también ha hecho un avance importante en la elaboracién de nuevas herramientas para apoyar el
trabajo de juristas, responsables de la elaboracion de politicas y profesionales de la gestion del
riesgo de desastres que trabajan en la reforma de normas juridicas y politicas. A continuacién se
enumeran las principales herramientas elaboradas desde 2019 hasta el presente.

¢ Nuevos cursos en linea: En 2021, la Federacién Internacional publicé dos nuevos cursos sobre
normas juridicas aplicables en casos de desastre en la plataforma de formacién de la Federacion
Internacional titulados “Introduccion a las normas, leyes vy principios aplicables en las acciones
internacionales en casos de desastre” e ‘Introduccidon a las normas juridicas aplicables en la
preparacion para desastres vy en la intervencion a raiz de estos”. Los cursos sirven como breves
modulos introductorios y estan disponibles en arabe, inglés, francés, ruso y espanol.



https://ifrc.csod.com/ui/lms-learning-details/app/course/502fc0d5-21b9-47d8-bd5b-cae9ce80e0a2
https://ifrc.csod.com/ui/lms-learning-details/app/course/502fc0d5-21b9-47d8-bd5b-cae9ce80e0a2
https://ifrc.csod.com/ui/lms-learning-details/app/course/20c1fd5e-0c22-4024-a15f-1a1c502adc13
https://ifrc.csod.com/ui/lms-learning-details/app/course/20c1fd5e-0c22-4024-a15f-1a1c502adc13
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¢ Sitio web de la Federacion Internacional sobre las normas juridicas aplicables en casos
de desastre: En 2021, la Federacion Internacional inaugurd un nuevo sitio web sobre las normas
juridicas aplicables en casos de desastre. Este sitio es una nutrida biblioteca de informacion y
recursos sobre las normas juridicas aplicables en casos de desastre. Cabe destacar que contiene
paginas dedicadas a distintas regiones, subregiones y paises del mundo, lo que brinda a los
usuarios la posibilidad de tomar conocimiento de lo que se ha hecho en otros lugares, asi como
de practicas recomendables.

¢ Base de datos de la Federacion Internacional sobre normas juridicas aplicables en casos
de desastre: En 2021, la Federacion Internacional publico en linea la nueva Base de datos sobre
las normas juridicas aplicables en casos de desastre, que constituye la coleccién de documentos
relativos a las normas juridicas aplicables en casos de desastre mas grande del mundo. El
material incluido en la base de datos es de indole internacional, regional y nacional, y procede
de un amplio conjunto de agentes, incluidos Estados, organizaciones internacionales, la
Federacion Internacional e instituciones académicas. La base de datos tiene una funcionalidad
de busqueda de texto completo, y también es posible utilizar un conjunto de filtros para la
busqueda.

¢ Normas juridicas aplicables en casos de desastre a nivel mundial: En 2022, la Federacion
Internacional publicé en linea el proyecto “Normas juridicas aplicables en casos de desastre a
nivel mundial”, que resefa las principales normas juridicas aplicables en casos de desastre en
mas de 100 paises del mundo. Se dedica una pagina a cada uno de estos paises en la que se
proporciona un panorama de las principales normas juridicas del pais aplicables en casos de
desastre. El proyecto dispone de una funcién de busqueda para que el usuario pueda encontrar
rapidamente normas con caracteristicas especificas (en todo el mundo o en una regién o
subregion seleccionada).

e Manuales: En 2023, la Federacién Internacional elaboré dos manuales sobre los procesos de
examen de las normas juridicas aplicables en casos de desastre. Uno de estos se titula
Handbook on Disaster Law Reform: A Guide for Domestic Authorities, el cual proporciona
orientaciones a los responsables de la adopcién de decisiones y a los parlamentarios sobre la
manera de proceder a un examen eficaz e incluyente sobre las normas juridicas aplicables en
casos de desastre. El otro, titulado National Society Guide to Supporting Disaster Law and Policy
Reform, es un recurso complementario que proporciona orientacion a las Sociedades Nacionales
sobre la manera en que pueden apoyar a las autoridades publicas en los procesos de reforma
de las normas juridicas o de las politicas aplicables en casos de desastre.

¢ Curso en linea masivo y abierto sobre normas juridicas aplicables en casos de desastre:
En 2024, la Federacion Internacional inauguré el primero curso mundial en linea masivo y abierto
sobre normas juridicas aplicables en casos de desastre titulado “Normas juridicas aplicables en
casos de desastre y politica sobre la proteccion de las personas mas vulnerables”. Es un curso
en linea gratuito y esta abierto a todas las personas. Mediante conferencias dictadas por expertos
en materia de normas juridicas aplicables en casos de desastre en distintas partes del mundo y
un material de lectura cuidadosamente seleccionado, el curso en linea proporciona un panorama
integral de la manera en que los marcos juridicos y de politicas internacionales, regionales y
nacionales pueden reducir los efectos de los desastres.

B) AMBITOS QUE REQUIEREN FORTALECIMIENTO

Aunque los Estados fortalecen continuamente las respectivas normas juridicas internas aplicables
en casos de desastre, queda aun mucho por hacer. Como se pone de relieve en el reciente examen
de mitad de periodo de la implementacion del Marco de Sendai, el avance en el fortalecimiento de
la gobernanza en caso de desastres es de diversa indole y se ha limitado principalmente a los
paises de altos ingresos®. Se destaca también que persiste la necesidad de mejorar los marcos
juridicos y que un gran numero de paises opina que debe priorizarse la asistencia para establecer

9 Informe del examen de mitad de periodo de la implementacién del Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-
2030, p. 42.
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estos marcos'?. La Federacion Internacional propone en este contexto que la XXXIV Conferencia
Internacional adopte una resolucién sobre las normas juridicas aplicables en casos de desastre, a
fin de generar un impulso y una inversion mas importantes en este ambito, con el objetivo final de
reducir la vulnerabilidad humana a los desastres y al cambio climatico.

Preparacion juridica

En la resolucion sobre las normas juridicas aplicables en casos de desastre que se propondra a la
XXXIV Conferencia Internacional, se alienta a los Estados a fortalecer su preparacion juridica para
desastres y emergencias de todo tipo, mediante la elaboracion de instrumentos nacionales
integrales relativos a desastres. Asimismo, se reconoce que las nuevas Orientaciones sobre el
marco para la gestion del riesgo de desastres son una herramienta no vinculante pero importante
para ayudar a los Estados en la ejecucion de esa labor. Se preconiza el uso de un enfoque integral
a la gestién del riesgo de desastres que aborde los desastres y las emergencias de todo tipo. En
consonancia con anteriores resoluciones aprobadas por la Conferencia Internacional y
reconociendo la necesidad de una asistencia adicional (como se sefala en el examen de mitad de
periodo del Marco de Sendai), en la resolucion propuesta se solicita a la Federacion Internacional
y a las Sociedades Nacionales que sigan prestando asesoramiento y apoyo a las autoridades
estatales en la elaboracion y la aplicacién de sdélidos marcos juridicos y de politicas para la gestion
del riesgo de desastres en todos los niveles.

La resolucién contiene también parrafos sobre temas especificos que requieren pormenorizadas
disposiciones juridicas, de politicas y de planificacion, que se describen a continuacion.

Arreglos institucionales

Una gestion eficaz del riesgo de desastres exige arreglos institucionales claros, integrales e
incluyentes que propicien un enfoque de la gestion del riesgo de desastres que incluya a todos los
estamentos de la sociedad y del Estado. Para elaborar estos arreglos es esencial recurrir a
instrumentos nacionales. Sin embargo, habida cuenta de la investigacion y la experiencia de la
Federacién Internacional, en muchos paises existe la necesidad de actualizar esos instrumentos
para fortalecer los arreglos institucionales’. Retos importantes en este ambito son, por ejemplo, la
falta de claridad de los cometidos y responsabilidades, y la omision de incluir, sin excepcion, a las
instituciones gubernamentales, organizaciones y otros agentes pertinentes en los mecanismos de
coordinacion. También puede haber incoherencias y duplicaciones en los cometidos, funciones y
responsabilidades de las autoridades responsables de la gestion del riesgo de desastres y de los
profesionales en el ambito de las emergencias de salud, los desastres tecnoldgicos y la adaptacién
al cambio climatico.

En la resolucion propuesta sobre las normas juridicas aplicables en casos de desastre se exhorta
al fortalecimiento de los arreglos institucionales para la gestion del riesgo de desastres y se
destacan modos concretos en que puede conseguirse este objetivo mediante instrumentos de
caracter nacional. Habida cuenta del conjunto de investigaciones y recomendaciones de que
dispone la Federacién Internacional, se alienta a los Estados a utilizar los instrumentos nacionales
relativos a los desastres para identificar a la principal autoridad gubernamental responsable de la
gestion del riesgo de desastres, asignarle un cometido claro e integral; definir las funciones y
responsabilidades de todos los actores pertinentes para posibilitar la direccién de la accion a nivel
local; velar por la coherencia y la armonizacion entre las autoridades responsables de la gestion del
riesgo de desastres y las responsables de las emergencias de salud, la adaptacién al cambio
climatico y los desastres tecnoldgicos; instaurar mecanismos de coordinacion y promover un

1 Ibid., p. 43.

" Las publicaciones de la Federacién Internacional que se enumeran a continuacion contienen analisis y recomendaciones sobre arreglos
institucionales en materia de gestion de riesgos de desastres: El derecho v la preparacion y respuesta ante los desastres: informe de
sintesis multipais, 2019, capitulo 1; Derecho y preparacion e intervencion ante emergencias de salud publica: ensefianzas de la pandemia
de COVID-19, 2021, capitulo 4; Laws, Policies and Plans for Disaster Recovery: Multi-Country Synthesis Report, 2023, capitulo 2;
Effective law and regulation for disaster risk reduction: A multi-country report, 2014, capitulo 7; Law and Legal Issues in International
Disaster Response: A Desk Study, 2007, capitulo 14.
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enfoque que incluya a todos los estamentos de la sociedad y del Estado, que haga posible la
participacion, la proteccién y la inclusion de todas las personas, como las personas en una situaciéon
de vulnerabilidad; exigir la adopcion de medidas practicas para fortalecer los conocimientos y
capacidades de todos los agentes pertinentes que intervienen en la gestion del riesgo de desastres.

Enfoques innovadores de la gestion del riesgo de desastres

En los ultimos veinte afnos, ha habido un cambio de paradigma: se ha pasado de un enfoque reactivo
centrado predominantemente en la intervencion a raiz de desastres a un enfoque proactivo centrado
en la reduccion de los efectos de los desastres mediante actividades de prevencién, mitigacion,
preparacion y anticipacion, y recuperacion. Esto queda de manifiesto en el texto del Marco de
Sendai y en los marcos precedentes. Habida cuenta de la investigacion hecha por la Federacion
Internacional, es necesario fortalecer las normas juridicas y las politicas en varios ambitos concretos
para realizar plenamente el potencial del enfoque proactivo en la reduccién de los efectos
humanitarios de los desastres y las emergencias.

e En primer lugar, es esencial elaborar disposiciones relativas a leyes, politicas y planificaciones
que sienten el fundamento de un sistema eficaz de alerta temprana de multiples peligros y que
vinculen las alertas con las acciones anticipadas para reducir los efectos de esos peligros'. Al
respecto, como se acuerda en la resolucion 7 aprobada por la XXXIII Conferencia Internacional
(2019) titulada “Normas juridicas y politicas aplicables en casos de desastre en las que no se
deje a nadie rezagado”, es necesario modificar las disposiciones relativas a la financiaciéon en
relacion con los desastres para autorizar la liberacién de fondos con antelacién a estos, a fin de
apoyar la accién anticipada®.

¢ En segundo lugar, la reduccion de los efectos exige integrar las medidas de reduccién del riesgo
de desastres en marcos juridicos y reglamentarios, politicas y planes pertinentes a la gestion
integral del riesgo de desastres, la planificacion del uso de la tierra, la construccion, el medio
ambiente y la gestidn de los recursos naturales, y disponer de marcos juridicos que dispongan
acerca de la proteccion, la gestién sostenible y la restauracion de los ecosistemas’. Habida
cuenta de que los desplazamientos asociados con los peligros relacionados con el clima y la
meteorologia han alcanzado niveles sin precedentes en el mundo contemporaneo'®, también es
importante incorporar disposiciones relativas a los desplazamientos en las normas juridicas, las
politicas y los planes aplicables en casos de desastre (por ejemplo, planes para la reduccion del
riesgo de desastres, planes para situaciones imprevistas, planes de recuperacion).

e En tercer lugar, es esencial preparar la fase de recuperacién con anterioridad a los desastres y
promulgar disposiciones juridicas detalladas para conformar un eficaz sistema nacional de
recuperacion. En consonancia con las recomendaciones formuladas en el proyecto de
investigacion relativo a la recuperacion'™, en la resolucion que se propone a la

12 E| derecho v la preparacion y respuesta ante los desastres: informe de sintesis multipais, 2019, capitulo 4; Orientaciones sobre el
marco para la gestion del riesgo de desastres, 2023, Seccion 3.

'8 El derecho v la preparacion y respuesta ante los desastres: informe de sintesis multipais, 2019, capitulo 2; Orientaciones sobre el
marco para la gestion del riesgo de desastres, 2023, Seccién 1 C); XXXIIl Conferencia Internacional, 2019, resolucién 7, parrafo
dispositivo 2 a).

14 Effective law and regulation for disaster risk reduction: A multi-country report, 2014, capitulos 14 a 20.

5 Alexandra Bilak y profesor Walter Kaelin, Crisis climatica y desplazamiento: del compromiso a la accion, 2022.

6 Como se indicé mas arriba, la Federacion Internacional finalizd en 2023 un proyecto global de investigacion sobre las normas juridicas
y la recuperacion posterior a desastres y publico un informe titulado Laws, Policies and Plans for Disaster Recovery: Multi-Country Report
(2023) en que expone sus hallazgos y formula recomendaciones. Si bien en este informe se identifican varias tendencias positivas en los
marcos de gestion de la recuperacion posterior a desastres, al final concluye que, en comparacion con otras fases y aspectos de la
gestion del riesgo de desastres, no se ha prestado la debida atencion a la recuperacion. En el informe se cita una investigacion precedente
de la Federacion Internacional en que se examind un conjunto de 100 paises y se hallé que sdélo el 16% contaba con disposiciones
juridicas detalladas relativas a la recuperacion posterior a desastres. En cambio el porcentaje se eleva al 54% para la prevencion y la
mitigacion, al 75% para la preparacion y al 75% para la intervencion. Un hallazgo general sefialado en el informe es que la falta de
disposiciones juridicas y planificaciones previas pormenorizadas puede tener como consecuencia la rapida improvisacion de acuerdos
relativos a la recuperacion posterior a desastres. Otra cuestion importante es que la planificacion de la recuperacion y los arreglos
institucionales no incluyen a menudo la recuperacion a largo plazo. Otro reto persistente es garantizar una financiaciéon adecuada para
la recuperacion a largo plazo. Por consiguiente, es posible que se agoten los programas y la financiaciéon antes de que las comunidades
se hayan recuperado plenamente.
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XXXIV Conferencia Internacional se destaca la importancia de contar con instrumentos
nacionales sobre desastres en los que: a) se encomiende una planificacion multisectorial y a
largo plazo de la recuperacion; b) se proporcione una financiacion a largo plazo para la
recuperacion y c) se establezca claramente el compromiso de incorporar medidas de reduccién
del riesgo de desastres en la recuperacion, en consonancia con el principio planteado en el Marco
de Sendai de “reconstruir mejor”.

Normas, leyes y principios aplicables en las acciones internacionales en casos de desastre

Desde 2003, una parte esencial de las actividades relacionadas con las normas juridicas aplicables
en casos de desastre de la red de la Federacion Internacional ha consistido en apoyar a los Estados
en el fortalecimiento de sus marcos juridicos para la asistencia internacional en casos de desastre,
a fin de mitigar los problemas de orden juridico que suele haber en las operaciones internacionales
en casos de desastre. A nivel nacional, la red de la Federacion Internacional ha apoyado la inclusién
de las Directrices sobre la facilitacion y reglamentacién nacionales de las operaciones
internacionales de socorro en casos de desastre y asistencia para la recuperacién inicial en los
instrumentos nacionales de 38 paises y, ateniéndose a las recomendaciones contenidas en estas
Directrices, varios han aprobado mas de un instrumento'’. La red de la Federacién Internacional
también ha influido en la elaboracién de disposiciones regionales coherentes con estas Directrices
en América central, en los paises andinos, en la Unién Europea y en el sudeste de Asia'®. A pesar
de este significativo avance, la experiencia de la Federacion Internacional muestra que muchos
Estados aun no tienen la preparacion juridica necesaria para recibir asistencia internacional en el
caso de un desastre que sobrepase la capacidad nacional de intervencién. Por consiguiente, la
resolucion propuesta sobre las normas juridicas aplicables en casos de desastre incluye un parrafo
dispositivo en que se insta a los Estados a proseguir el avance en este ambito recurriendo a las
directrices porque son un util instrumento (a pesar de que no sea vinculante).

Desde la XXXIII Conferencia Internacional, los Estados se interesan cada vez mas en la posibilidad
de elaborar un nuevo convenio internacional u otro instrumento basado en el proyecto de articulos
sobre la proteccion de las personas en caso de desastre (proyecto de articulos) aprobado por la
Comision de Derecho Internacional. Esto quedod de relieve en las Ultimas deliberaciones celebradas
bajo los auspicios de la Sexta Comision de la Asamblea General de las Naciones Unidas. La
Federacién Internacional, que ha seguido de cerca las posteriores deliberaciones de los Estados
sobre este tema, sefala en su documento de posicion que apoya firmemente la elaboracion de un
nuevo tratado basado en el proyecto de articulos. Observa que las Directrices sobre la facilitacion y
reglamentacion nacionales de las operaciones internacionales de socorro en casos de desastre y
asistencia para la recuperacion inicial influyeron en la elaboracién del proyecto de articulos. A la luz
de lo que antecede, en la resolucion que se propone a la XXXIV Conferencia Internacional se acoge
con beneplacito la intencién de los Estados de continuar el didlogo sobre el proyecto de articulos y
de considerar la elaboracion de un nuevo convenio u otro instrumento basado en ellos. Al respecto,
en la resolucién se observa la pertinencia de las recomendaciones formuladas por la Federacion
Internacional, incluidas las Directrices apenas mencionadas.

7 Los 38 paises son los siguientes: Butan, Bosnia y Herzegovina, Burkina Faso, Camboya, Colombia, Islas Cook, Costa Rica, Ecuador,
El Salvador, Finlandia, Guatemala, Honduras, Indonesia, Italia, Kirguistan, Maldivas, México, Mongolia, Mozambique, Myanmar,
Namibia, Nepal, Paises Bajos, Nueva Zelanda, Nicaragua, Noruega, Panama, Paraguay, Peru, Filipinas, Ruanda, Samoa, Seychelles,
Tayikistan, Turkmenistan, Tailandia, Vanuatu y Vietnam.

'8 Véase Mecanismo Regional de Ayuda Mutua ante Desastres del Sistema de la Integracion Centroamericana, Guia para la Coordinacion
de la Asistencia Humanitaria entre los Paises Miembros de la Comunidad Andina, Directrices de la Union Europea sobre el apoyo del
pais anfitrion, Agreement on Disaster Management and Emergency Response de la Asociacion de Naciones de Asia Sudoriental
(ASEAN), y Standard Operating Procedure for Regional Standby Arrangements and Coordination of Joint Disaster Relief
and Emergency Response Operations de la ASEAN. Véase también Fourth Progress Report on the Implementation of the Guidelines for
Domestic Facilitation and Regulation of International Disaster Relief and Initial Recovery Assistance, 2019, Federacion Internacional,
pp. 8, 9, 11; Progreso en la aplicaciéon de las Directrices para la facilitacion y la reglamentacién nacionales de las operaciones
internacionales de socorro en casos de desastre y asistencia para la recuperacion inicial, octubre de 2011, Documento de la
XXXI Conferencia Internacional, preparado por la Federacion Internacional, p. 9.
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2) CONSECUENCIAS CON RESPECTO A LOS RECURSOS

La aplicacion de la resolucion que se propone a la XXXIV Conferencia Internacional requerira que
la Federacion y las Sociedades Nacionales se comprometan a poner a disposicidon recursos
humanos y financieros y esto durante los cuatro afos que transcurriran hasta la celebracion de la
XXXV Conferencia Internacional. En particular, la Federacion Internacional tiene intencién de
mantener la presencia de su equipo de especialistas en normas juridicas aplicables en casos de
desastre, en las oficinas regionales y subregionales que tiene en todo el mundo, para proporcionar
capacitacion sobre estas normas, y asesoramiento técnico durante los procesos de reforma de las
normas juridicas nacionales. Para realizar plenamente el potencial de las normas juridicas
destinadas a reducir la vulnerabilidad humana a los desastres, sera necesario que los Estados
participantes en la Conferencia Internacional asignen recursos especiales a esta actividad. Estos
recursos podrian tomar la forma de una financiacion a nivel nacional destinada al examen y a la
actualizacién de las normas juridicas aplicables en casos de desastre y, donde sea posible, de una
financiacién para la promocion de la reforma de estas normas y el fomento de la capacidad de otros
paises. Se dan detalles de los recursos necesarios para apoyar las actividades planificadas de
elaboracion de programas ente 2024 y 2028 en el documento |IFRC Disaster Law Partnership

Proposal.

3) EJECUCION Y SEGUIMIENTO

La Federacion Internacional efectua investigaciones basadas en pruebas, procedimientos de
seguimiento y de evaluacion como fundamento para la elaboracion de programas y planificaciones.
Los responsables de programas en las diferentes regiones del mundo efectian un seguimiento
continuo de los proyectos, lo que incluye el mantenimiento de contacto con las Sociedades
Nacionales y visitas ocasionales sobre el terreno. El seguimiento se hace también como parte de la
presentacion sistematica de informes sobre los planes operativos de la Federacion Internacional a
niveles nacional, regional y mundial. La Federacion Internacional proporcionara a los miembros de
la Conferencia Internacional boletines sobre el avance de la ejecucion de la resolucion que se
propone a la XXXIV Conferencia Internacional por medio de sus plataformas mundiales de
presentacion de informes y de su informe anual sobre las normas juridicas aplicables en casos de
desastre. Presentara también un informe sobre el avance en la aplicacion de la resolucion con vistas
a la XXXV Conferencia Internacional, que se celebrara en 2028.

4) CONCLUSION Y RECOMENDACIONES

Mediante la resolucién propuesta sobre normas juridicas aplicables en casos de desastre se busca
mantener el cometido esencial de la Conferencia Internacional como uno de los foros esenciales
para el dialogo y el fortalecimiento de las normas juridicas, las politicas y los planes relativos a
desastres. En un mundo cada vez mas peligroso y en vista de los hallazgos del examen de mitad
de periodo del Marco de Sendai, este dialogo es muy necesario. Como se sefial6 mas arriba, un de
los hallazgos de este examen era que el avance en el fortalecimiento de la gobernanza del riesgo
de desastres se habia limitado principalmente a los paises de altos ingresos y que en opinién de un
gran numero de paises deberia priorizarse la asistencia en el establecimiento de los marcos
juridicos.

La Federacién Internacional espera que la resolucion propuesta contribuya a un impulso y una
atencidon mayores en relacion con la importancia del fortalecimiento de la preparacion juridica para
desastres y emergencias de todo tipo. Sefalara a la atencién de la comunidad internacional las
nuevas Orientaciones sobre el marco para la gestién del riesgo de desastres, documento en que se
consolidan 20 afios de investigaciones y recomendaciones efectuadas y formuladas por la
Federacién Internacional sobre las normas juridicas aplicables en casos de desastre. Del mismo
modo, en la resolucidon se destacaran los ambitos esenciales en que se requiere un mayor
fortalecimiento de los instrumentos nacionales. Por ultimo, se reafirmara el cometido de la
Federacion Internacional y de las Sociedades Nacionales al respecto, posicionandolas para que
proporcionen asistencia en relacion con las normas juridicas aplicables en casos de desastre que
los Estados consideran como una alta prioridad.
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