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RESUMEN

Vivimos en un escenario global caracterizado por el riesgo ante los desastres y
catastrofes. Por un lado, en los ultimos afnos ha tenido lugar una epidemia planetaria
de magnitudes y consecuencias aun inciertas, asi como la irrupcion de eventos natu-
rales cada vez mas recurrentes, derivadas del cambio climatico. Por otro lado, actual-
mente contamos también a nivel global con compromisos internacionales suscritos
por un vasto nimero de paises para morigerar el impacto de tales catastrofes, preve-
nirlas, reducir su numero y promover politicas de resiliencia. Ambos elementos con-
forman un todo que demanda un mayor entendimiento sobre como se desarrollan y
gestionan estos fenomenos desde el enfoque de la Gestion de Riesgos de Desastres
(GRD). En este sentido, el presente articulo pretende poner de manifiesto el rol es-
tratégico de la comunicacion publica en el proceso de gestion de riesgos y en el diseiio
de politicas publicas orientadas a fortalecer el marco de la gobernanza del riesgo en
términos de cooperacion internacional. Para ello, se revisan los principales acuerdos
internacionales alcanzados desde la perspectiva de la gobernanza para la Reduccion
de Riesgos de Desastres (RRD). Nos encontramos inmersos en el acontecer de dos
hechos extraordinarios cuyo impacto y efectos desencadenantes son de dificil medi-
cion. Por este motivo consideramos apropiado reflexionar sobre el significado y las
implicancias sociales de estos eventos desde la perspectiva de la reduccion del riesgo
de desastres.

PALABRAS CLAVE
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INTRODUCCION

Muchos de los desastres -naturales, ambientales y para la salud humana- acaecidos
en el mundo, en las ultimas décadas, al igual que sus causas y consecuencias, han
sido analizados y discutidos desde distintos campos disciplinares. Dentro de esa ten-
dencia, los campos del conocimiento sobre comunicacion en general, y la comunica-
cion de riesgo en particular, también han estado involucrados.

Al respecto, nos proponemos indagar los planteamientos internacionales sobre la
gestion de riesgo de desastres en relacion con la irrupcidn de dos fendmenos globales
de gran trascendencia: la reciente pandemia global producida por el virus COVID-19
y los reiterados desastres ambientales, producidos por el cambio climatico en los ul-
timos afos de origen natural y antrépico que han aumentado su frecuencia en todo
el mundo, incluyendo a América Latina, afectando sobre todo a la poblaciéon mas
vulnerable.

En este contexto, se destacan los principios y postulados propuestos en la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible, el Acuerdo de Paris, el Marco de Accion de
Hyogo y el Marco de Sendai, que han dispuesto objetivos relacionados a la gestion y
reduccidn del riesgo de desastres comprometiendo a los Estados firmantes con medi-
das para prevenir y disminuir la pérdida de vidas humanas y las condiciones de vul-
nerabilidad que enfrentan las poblaciones frente a estos fenomenos.

Bajo estos lineamientos, la Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccién del
Riesgo de Desastres (UNDRR, por sus siglas en inglés)?, define los desastres natura-
les como “una interrupcion grave del funcionamiento de una comunidad o una so-
ciedad a cualquier escala debido a eventos peligrosos que interactian con condicio-
nes de exposicion, vulnerabilidad y capacidad, lo que lleva a uno o mas de los si-
guientes efectos: pérdidas e impactos humanos, materiales, econé6micos y ambienta-
les”. Desde esta perspectiva, aqui también interesa indagar sobre la gobernanza para
la gestidn del riesgo de desastres, recuperando la dimensién comunicativa de los pro-
cesos de gestion y las articulaciones entre los actores intervinientes a nivel interna-
cional y local.

A su vez, el interés por la comunicacion en la gestion de riesgo del COVID-19 y
el cambio climatico se debe tanto a la importancia global de ambos fenomenos como
a la centralidad que sus andlisis tienen en la configuracion de la problemadtica de
riesgo actuales y las politicas publicas vinculadas a la gestion de las crisis. En este
marco, partimos de considerar que la crisis global desatada por el virus COVID-19
dejo al desnudo algunas vulnerabilidades estructurales como las evidenciadas en los
sistemas sanitarios de todo el mundo, pero también en las politicas estatales de co-
municacion ante la urgencia sanitaria y gestion de la misma.

?La definicion de la Oficina de Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres se encuen-
tra disponible en: Riesgos y desastres https://www.un-spider.org/es/riesgos-y-desastres# Fecha de
consulta: 5 de abril de 2021.
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OBJETIVOS Y METODOLOGIA

En esta comunicacion nos proponemos analizar el desarrollo de la gobernanza
para la gestion del riesgo de desastres y el rol que desempefia la comunicacion publica
en la ultima década. Con este propdsito general interesa, por un lado, relevar y siste-
matizar la relacidén entre institucionalizacion de politicas de gestion de riesgo y go-
bernanza incluidas en los documentos producidos en el mismo periodo. Por otro
lado, planteamos indagar sobre la incorporacion de la dimensién comunicativa en los
distintos documentos suscritos.

En este trabajo, nos valemos de un abordaje de tipo cualitativo (Denzin y Lincoln,
1994), recurriendo principalmente a la estrategia de la teoria fundamentada (Glaser
y Strauss, 1967) con base en el analisis del corpus de materiales compuestos, funda-
mentalmente documentos producidos por organismos gubernamentales y no guber-
namentales de cardcter internacional.

A modo de hipétesis de trabajo, en esta investigacion, partimos de considerar que
la comunicacién de riesgo frente a desastres naturales (sequias, inundaciones y desli-
zamientos, tormentas y huracanes, terremotos, incendios forestales y actividad vol-
canica) producidos por los efectos del cambio climatico, comparte con la pandemia
COVID-19 su caracter global, sin embargo, sus representaciones temporales y espa-
ciales presentan diferencias sustantivas.

Las fuentes utilizadas para este desarrollo son actas, documentos y protocolos
acordados con fuerza legal en el marco de una convencion que sean aplicables a todas
las partes. Cabe destacar que los documentos seleccionados son de gran valor pros-
pectivo en el &mbito de los foros internacionales en que fueron disefiados y aproba-
dos, principalmente, por su incidencia en la definicién de posteriores estrategias de
intervencidn, asi como en la elaboracién de futuros planes de contingencia y de re-
duccion de riesgo de desastre, tal como veremos en el desarrollo del articulo.

PERSPECTIVAS Y DEFINICIONES GENERALES SOBRE RIESGO PARA
SU GESTION Y COMUNICACION

En la configuracion del mundo actual emergen con claridad dos desafios que se
presentan de modo interrelacionado: la pandemia COVID-19 y la emergencia clima-
tica. Los esfuerzos como la Agenda 2030 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(2015), el Acuerdo de Paris (2015), el Pacto Verde Europeo (2019) o las Cumbres del
Clima (COP)’ demuestran el compromiso creciente de la sociedad con la lucha con-
tra el cambio climatico, sin embargo, la emergencia producida por la pandemia glo-

3Se conoce como Conferencia de las Partes, o COP, a las cumbres mundiales del clima que se reunen
cada ano y representan al 6érgano supremo de toma de decisiones de la Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre Cambio Climatico (Cmnucc) https://www.efeverde.com/noticias/claves-
para-entender-cop-cumbres-del-clima/ Fecha de consulta 10 de octubre de 2020.
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bal COVID-19 ha puesto en evidencia la necesidad de acelerar y efectivizar las poli-
ticas que garanticen cambio en los modos de organizacion de la vida en sociedad y
en las formas en que esta interactia consigo misma y con el mundo.

La pandemia ocasionada por la irrupcion del COVID-19, se debe interpretar en
clave de desastre planetario, multinivel y de encadenamiento en cuanto a la genera-
cion de nuevas vulnerabilidades ante las nuevas amenazas que proyecta sobre la sa-
lud y la economia mundial.

Las promesas de progreso que el desarrollo industrial y cientifico-tecnolégico tra-
jeron consigo durante buena parte del siglo XX, también mostraron su lado B y, en
este sentido, el lado oscuro del desarrollo tecnoldgico esta representado por los ries-
g0s y contingencias que amenazan ya no a la continuidad del progreso de la sociedad,
sino a la existencia de la misma (Scott, 2020).

Comprender estas contradicciones y sus expresiones dicotdmicas en la realidad
social encuentra su correlato en la manera de hacer frente a los dos sucesos seleccio-
nados. Al respecto, se alerta en torno a las consecuencias de la emergencia sanitaria
sobre los recortes en materia de inversiones ambientales que pondria en riesgo las
declaraciones de emergencia climatica y los planes climaticos®. Asimismo, mas alla
de los riesgos, el escenario post COVID-19 también aporta oportunidades, por ejem-
plo: la movilidad urbana sostenible, que reduciria la contaminacioén atmosférica, que
es perjudicial para la salud de la poblacién humana.

En esta area de estudio no son pocos los autores que han intentado teorizar en
medio del contexto de crisis. Al respecto, Lavell (2020) ofrece una mirada que aplica
la experiencia y conocimientos acumulados por décadas en los estudios sociales del
riesgo de desastre con aportes provenientes de la “sociologia de los desastres” y sus
impactos en la “economia politica” y las condiciones de “vulnerabilidad social” a
nivel global.

Por su parte, Allen (2020) nos invita a considerar como y por qué la pandemia es
solo una entre muchas otras condiciones de riesgo que afectan en forma despropor-
cionada a grandes sectores de la poblacién cuyas condiciones de afectacion frente al
riesgo son de larga data. Otras miradas, como la de Wilkinson (2020), ofrecen consi-
deraciones practicas para abordar la pandemia de COVID-19 en asentamientos ur-
banos precarios, y con ello reducir el riesgo de impactos mayores. También se ha
considerado al efecto de la pandemia y sus consecuencias como un “desastre lento”
(Gonzélez, 2020) o de gradual maduracidn, exacerbando los ciclos de acumulacion
de riesgo que Allen (2018) denomina “trampas de riesgo urbano”.

Desde una perspectiva etnografica MairalBuil (2013) contextualiza los fendmenos
de riesgo a partir de su construccion cultural mas que de sus propiedades sustanciales,
y se esfuerza en demostrar el caracter comunicativo y no meramente probabilistico
de riesgo. También destaca el papel fundamental de los medios de comunicacion

4“Riesgos y oportunidades de la Covid-19 para el medio ambiente”. En la publicacion Gaceta Médica.
Publicado el 8 de junio de 2020. Disponible en: https://gacetamedica.com/.investigacion/riesgos-y-
oportunidades-de-la-covid-19-para-el-medio-ambiente/ Fecha de consulta 10 de octubre de 2020.
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tanto en la produccion y narrativas del riesgo como en la “agitacion” de la memoria
colectiva latente extendiendo su espacio de influencia, el de la “sombra de riesgo”.

Estas diferentes aproximaciones, conforman la idea de un riesgo multiforme que
adquiere distintas configuraciones y modalidades de representacion a partir de las
relaciones entre pares en las que se desenvuelve: probabilidad-posibilidad, amenaza-
oportunidad, narracion-comunicacion.

En cuanto a sus formas de gestion, el enfoque de la gobernanza se presenta como
una estrategia de acciones multinivel, que genera alianzas y redes (Zurbriggen, 2011)
y articula un marco relacional entre los distintos actores intervinientes en el proceso
de decision, ejecucion y evaluacion (Whittingham, 2010) acerca de las politicas pu-
blicas llevadas adelante para mejorar la gestion del riesgo.

Dentro de ese marco, la comunicacion de riesgo en situaciones de crisis es una
pieza fundamental de la GRD. En ésta no solo se juega la posibilidad de comunicar
informacién y construir mensajes que propicien conductas protectoras, sino también
generar confianzas colectivas y una sensacioén de cohesion.

Para ello, resulta indispensable comprender que la politica comunicativa de la ges-
tion del riesgo, no solo articula los medios, los mensajes y los actores involucrados,
sino que resulta una herramienta indispensable de transmision de significado y de
intercambio de opiniones y valores para originar cambios de comportamiento.

Una mirada similar, en cuanto a la interaccion de las partes involucradas, nos
ofrece la Cruz Roja Internacional al sefialar que la comunicacién del riesgo de desas-
tres: “Constituye el proceso mediante el cual actores involucrados (poblaciones en
riesgo, centros académicos, instituciones del Estado, organizaciones sociales, entre
otros) en la reduccion del riesgo de desastres, la preparacion y la resiliencia, se trans-
miten mensajes que les permiten comprender los riesgos y actuar coordinadamente
de forma prospectiva, correctiva y reactiva” (Cruz Roja Internacional, 2014: 6)

Estos enfoques, acentiian la importancia de un proceso de comunicacion de ca-
racter agil y participativo que incorpora dispositivos de realimentacién por parte de
la ciudadania o acepta la posibilidad de desarrollar algin tipo de acuerdo (consenso)
que derive en una mejor respuesta a una situacion de riesgo (Cozzi, 2019: 43).

Aqui es cuando la comunicacién del riesgo se convierte en una politica fundamen-
tal para la gestion integral del riesgo de desastres, ya que desde la comunicacion po-
litica los gobiernos procuran disminuir el riesgo al que estd expuesta la poblacion,
generando capacidades en la audiencia a fin de que disminuyan las vulnerabilidades
existentes (Riorda, 2022: 136).

INSTITUCIONALIZACION Y GOBERNANZA DEL RIESGO

La institucionalizacién es un proceso, mediante el cual los acontecimientos socia-
les, las obligaciones o la realidad se convierten en norma (Meyer y Rowan, 1977), y
que ese tipo de proceder aplica a la problematica de los riesgos de desastres tanto por
lo que refiere a su configuraciéon como a su abordaje. Al respecto, desde la década
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del 70 se registran distintos aportes tedricos que emergen de las ciencias basicas, fisi-
cas o “duras” y las ciencias aplicadas (Gellert, 2012), como de las ciencias sociales
que contribuyen al analisis de la vulnerabilidad social y la evaluacién de la capacidad
de una comunidad para actuar de la forma correcta ante tales ocurrencias (Cardona,
1991).

En esta linea, autores como Ulrich Beck (1998), Anthony Giddens (1993) y Ni-
klasLuhmann (1992) reconocen la necesidad de distinguir y precisar sobre los térmi-
nos peligro y riesgo en cuanto posibilidad de inseguridad con relacién a dafios futu-
ros, basados en la renovacion y transformacion de sus fuentes y factores.

Esta preocupacion también encuentra eco en Organismos y foros internacionales
para abordar sus consecuencias. Desde 1960° Naciones Unidas adopté medidas,
centrandose, entre los afios 1970 y 1986, en la “Asistencia en casos de desastres
naturales”, donde se recomienda implementar un proceso de planificacidon previa a
los desastres. Para ello, se crea la Oficina de las Naciones Unidas de Socorro en
Casos de Desastre (Res. 2816/71 UNDRO), como centro de coordinaciéon para
asuntos de socorro en casos de desastres.

La década del 90, se corresponde para la ONU con el “Decenio Internacional para
la Reduccidn de los Desastres Naturales”, donde entre otros, se reconoce la impor-
tancia de reducir el impacto de los desastres naturales para todas las personas, y en
particular para los paises en desarrollo. Ademas, se adopta e insta a la comunidad
internacional a implementar el Marco de Accién Internacional del DIRDN®. Tam-
bién en 1994, se desarrolla la Conferencia Mundial sobre Reduccion de Desastres en
Yokohama, Japon.

Un nuevo periodo se establece entre los afios 2000-2007, bajo la impronta de la
Estrategia internacional para la reduccién de los desastres (EIRD)’, cuando Nacio-
nes Unidas avanza con el Plan de Accidon de Johannesburgo (2002) a través de la
Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible (CMDS)?. El afio 2004, es preparato-
rio para la Conferencia Mundial sobre Reduccion de Desastres, a celebrarse en
Kobe, Japon en enero de 2005.

De la realizacion de la Conferencia Mundial de Kobe, surge la Declaracion y
Marco de Accién de Hyogo 2005-2015° cuyos puntos sobresalientes son el llamado
a la construccion de resiliencia de las naciones y comunidades ante los desastres y a

5 La informacion referida a medidas adoptadas por Naciones Unidas fue extraida de la pagina oficial
de la Oficina de Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres (UNDRR, por sus siglas
en inglés) Disponible en: https://www.undrr.org/about-undrr/history#60sFecha de consulta: 5 de
abril de 2021.

°La informacién referida al Marco de Accion Internacional del DIRDN fue extraida de la pagina
oficial: https://eird.org/esp/acerca-eird/marco-accion-esp.htmFecha de consulta: 5 de abril de 2021.
"La informacion referida a la Estrategia internacional para la reduccion de los desastres fue extraida
de la pagina oficial: https://eird.org/esp/acerca-eird/marco-accion-esp.htm Fecha de consulta: 5 de
abril de 2021.

8 La informacion referida al Plan de Accidén de Johannesburgo y la Cumbre Mundial sobre Desarrollo
Sostenible fue extraida de la pagina oficial: https://www.un.org/spanish/esa/sust-
dev/WSSDsp PD.htm

°La informacion referida al Marco de Hyogo fue extraida de la pagina oficial: http://srala.org/wp-
content/uploads/2017/03/Marco-de-Hyogo.pdfFecha de consulta: 5 de abril de 2021.
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reafirmar la importancia del Sistema multisectorial de la Estrategia internacional
para la reduccion de desastres (EIRD), al igual que de la Plataforma Global para la
Reduccion del Riesgo de Desastres para apoyar y promover el documento marco.'”

Grafico Linea de tiempo: proceso evolutivo atencion-gestion-respuesta ante los
desastres.

Fuente: elaboracion propia.

RESULTADOS

De acuerdo a lo expuesto en los parrafos anteriores, se puede apreciar la manera
en que academia, expertos, organismos internacionales y naciones tejen una trama
compuesta por conceptos, documentos e iniciativas con la finalidad de dar respuesta
ante los desastres. Esta evolucion conceptual y operativa en la manera de enfrentarlos
arroja como resultado un cambio entre la simple manera de atenderlos y la forma de
abordarlos desde la reduccién del riesgo tal cual desarrollamos en el punto siguiente.

En esta seccidn, sistematizamos la inclusion de la dimensién comunicativa como
herramienta indispensable para la Gestion de Riesgos de Desastres (GRD), en los
principales acuerdos internacionales alcanzados a partir del afio 2015 en pos de cons-
truir una gobernanza mundial, con especial énfasis en la relacion entre gestion, infor-
macion y comunicacion que de los mismos surge.

0La Plataforma Global para la Reduccién del Riesgo de Desastres estd reemplazando al Equipo de
Trabajo Interinstitucional sobre la Reduccion de Desastres, pero conserva su mismo mandato y esta
abierta a la participacion de los Estados miembros www.preventionweb.net/globalplatform Fecha
de consulta: 5 de abril de 2021.
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MARCO DE SENDAI

El Marco de Sendai (2015)" es un documento guia acordado por Naciones Uni-
das, que reconoce y asigna al Estado un papel principal en la reduccion del riesgo de
desastres, y aclara que esa responsabilidad debe compartirse con otros actores, como
los gobiernos locales y el sector privado. Para alcanzar ese objetivo, se establecen
siete metas mundiales y cuatro prioridades de accion cuya finalidad ultima es desa-
rrollar la capacidad de las comunidades para afrontar los riesgos de su entorno, de
modo que puedan aumentar su resiliencia y, consecuentemente, reducir los dafios
frente a las amenazas a las que se encuentran expuestas.

Recoge las experiencias acumuladas desde la década de 1980 en relacién con la
atencion al riesgo de desastres, tanto como en adicionar nuevos temas a la agenda
global del riesgo. La Oficina de las Naciones Unidas para Reduccién de Riesgo de
Desastres (UNISDR, por sus siglas en inglés) es la encargada de facilitar la imple-
mentacidn, el seguimiento y la revision de este Marco, y para tal fin cuenta con la Pla-
taforma Global para la Reduccidn de Desastres'?.

En cuanto a su alcance, aflade la existencia de distintos riesgos o por 1o menos
diferentes formas de manifestarse:

“El presente Marco se aplicard a los riesgos de desastres en pequeria y gran escala,
frecuentes y poco frecuentes, subitos y de evolucion lenta, de causas naturales o creados
por el hombre, asi como los peligros y los riesgos ambientales, tecnoldgicos y biologicos
conexos “(parrafo 13).

El Marco de Sendai expresa la necesidad de comprender mejor el riesgo de desas-
tres en todas sus dimensiones relativas a la exposicidn, la vulnerabilidad y caracteris-
ticas de las amenazas; el fortalecimiento de la gobernanza del riesgo de desastres,
incluidas en plataformas nacionales; la rendicion de cuentas en la gestion del riesgo
de desastres; la necesidad de prepararse para “reconstruir mejor”; el reconocimiento
de las partes interesadas y sus funciones; la movilizacion de inversiones que tengan
en cuenta los riesgos a fin de impedir la aparicidn de nuevos riesgos; la resiliencia de
la infraestructura sanitaria, del patrimonio cultural y de los lugares de trabajo; el for-
talecimiento de la cooperacion internacional y las alianzas de trabajo mundiales y la
elaboracion de politicas de los donantes y programas que tengan en cuenta los ries-
gos, incluidos los préstamos y el apoyo financiero brindados por las instituciones fi-
nancieras internacionales.

De igual modo, la Plataforma Mundial para la Reduccién del Riesgo de Desastres
y las plataformas regionales para la reduccion del riesgo de desastres se reconocen

1 Qué es el Marco de Sendai https://www.undrr.org/es/implementando-el-marco-de-sendai/que-es-
el-marco-de-sendai-para-la-reduccion-del-riesgo-de Fecha de consulta: 12 de abril de 2021.

1?La Plataforma Global es el principal foro consultivo para la reduccidn del riesgo de desastre en el
nivel global. Retine una amplia gama de actores de diferentes sectores de desarrollo y de trabajo hu-
manitario, y en los campos ambientales y cientificos relacionados con la reduccién del riesgo de desas-
tres https://www.eird.org/esp/plataformaglobal/inicio.html Fecha de consulta: 12 de abril de 2021.
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claramente como mecanismos que refuerzan la coherencia entre las agendas, el se-
guimiento y las revisiones periddicas como apoyo a los organismos de gobernanza
de las Naciones Unidas.

El prefacio del documento para el Marco de Sendai contiene los elementos que
posibilitan la existencia de este acuerdo, del mismo modo que evidencia el esfuerzo
multilateral en el marco de la Organizacion de Naciones Unidas (ONU) por sefialar
una serie de recomendaciones, rutas de accidén y practicas para la gestioén del riesgo
de desastres en todas las escalas de organizacion socio-politica.

El Marco de Sendai establece, el compromiso de 187 paises para movilizar nuevas
practicas y nuevas politicas publicas al interior de sus territorios, orientadas a la re-
duccidn del riesgo de desastres como un elemento constitutivo del desarrollo y de la
planeacion participativa del desarrollo, dejando atras la “gestién del desastre” y
dando paso a una “gestion del riesgo de desastres”. Entre las prioridades de accion®®,
se indica que los Estados deben adoptar medidas (cuatro esferas prioritarias) especi-
ficas en diferentes escalas, local, nacional, regional y mundial:

e Comprender el riesgo de desastres:las politicas y practicas para la ges-
tion del riesgo de desastres deben basarse en una comprension del riesgo de
desastres en todas sus dimensiones de vulnerabilidad, capacidad, grado de ex-
posicion de personas y bienes, caracteristicas de las amenazas y entorno.

e Fortalecer la gobernanza del riesgo de desastres para gestionar dicho
riesgo:la gobernanza del riesgo de desastres en los planos nacional, regional y
mundial es de gran importancia para una gestion eficaz y eficiente del riesgo
de desastres a todos los niveles.

e Invertir en la reduccidn del riesgo de desastre para la resiliencia: las
inversiones publicas y privadas para la prevencion y reduccidn del riesgo de
desastres mediante medidas estructurales y no estructurales son esenciales
para aumentar la resiliencia econdmica, social, sanitaria y cultural de las per-
sonas, las comunidades, los paises y sus bienes, asi como del medio ambiente.

e Aumentar la preparacion para casos de desastre a fin de dar una res-
puesta eficaz y “reconstruir mejor” en los ambitos de la recuperacion, empo-
derando a las mujeres y las personas con discapacidad para que encabecen y
promuevan publicamente enfoques basados en la equidad de género y el ac-
ceso universal en materia de respuesta, recuperacion, rehabilitacidon y recons-
truccion.

Es preciso subrayar, la forma en que se acordé los &mbitos de participacion a partir
de los llamados "grupos de interés" que se dividieron en nueve: ONG y sociedad
civil, infancia y juventud, mujer, pueblos originarios, agricultores, sindicatos, sector
privado, gobiernos locales y, por ultimo, ciencia y tecnologia. Esto demuestra avan-
ces con respecto a iniciativas anteriores en cuanto a la inclusion de estos colectivos;
tal cual se menciona en una parte final en el documento dedicada a los "agentes de

Bhttps://www.unisdr.org/files/43291 spanishsendaiframeworkfordisasterri.pdf Capitulo IV. Priori-
dades de accidén Fecha de consulta: 12 de abril de 2021.
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cambio", a saber: mujer, infancia y juventud, personas con discapacidad, personas
mayores, pueblos originarios y migrantes/desplazados internos.

Darles a todos el espacio y las posibilidades de contribuir a la reduccién del riesgo
de desastres con arreglo a la legislacidn, la practica nacional y los programas de es-
tudio es una mejora sustancial.

Otro aspecto a destacar, es que este marco tiene en cuenta otros procesos que son
fundamentales y ocurren contemporaneamente: los Objetivos de Desarrollo Sosteni-
ble (ODS) y la Cumbre sobre el Cambio Climatico. Ambos acontecimientos hacen
converger la idea de que todas las medidas mencionadas en el nuevo marco se em-
prendan de manera conjunta y se armonicen a través de agendas de trabajo comunes.

A los fines de este estudio, se destaca que la inclusion, por primera vez, -en térmi-
nos taxativos- de la dimension comunicativa para la prevenciéon y gestion del riesgo
del Marco de Sendai, constituyéndose asi en la culminacién de un proceso de afios
de negociacién. Su mayor acierto y programa de accidn consiste en dotar de herra-
mientas a muchos gobiernos con las acciones que otros estan haciendo en materia de
implementacion de politicas nacionales para reducir el riesgo.

AGENDA 2030 DE LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO SOSTENIBLE
(ODS)

Asi como en los puntos anteriores, revisamos antecedentes de otras propuestas
llevadas adelante, como estrategia anterior a los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) encontramos a los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)™, con los que
se emprendié en 2000 una iniciativa mundial para abordar la indignidad de la po-
breza. Los ODM eran objetivos medibles acordados universalmente para hacer frente
a la pobreza extrema y el hambre, prevenir las enfermedades mortales y ampliar la
enseflanza primaria a todos los nifios, entre otras prioridades del desarrollo.

Durante 15 afios los ODM impulsaron el progreso en varias esferas importantes:
reducir la pobreza econdmica, suministrar acceso al agua y el saneamiento tan nece-
sarios, disminuir la mortalidad infantil y mejorar de manera importante la salud ma-
terna. También iniciaron un movimiento mundial destinado a la educacion primaria
universal, inspirando a los paises a invertir en sus generaciones futuras. Los ODM
lograron enormes avances en la lucha contra el VIH/SIDA vy otras enfermedades
tratables, como la malaria y la tuberculosis.

De alli que, para dar continuidad a los precedentes de los ODM, se impulsa la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible'” como una iniciativa que regira los pro-

“Los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) de las Naciones Unidas son ocho objetivos de desa-
rrollo internacional que los 192 miembros de las Naciones Unidas y una serie de organizaciones in-
ternacionales acordaron alcanzar para el afio 2015 con el fin de acabar con la pobreza.

1La Agenda 2030 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible fue aprobada en la Cumbre para el Desa-
rrollo Sostenible, realizada en la Sede de las Naciones Unidas en Nueva York del 25 al 27 de septiem-
bre de 2015. Mas informacién  disponible en:  https://www.un.org/es/millen-
niumgoals/pdf/2015/mdg-report-2015 spanish.pdf Fecha de consulta: 16 de abril de 2021.
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gramas de desarrollo mundiales durante los préximos 15 afios. Al adoptarla, los Es-
tados se comprometieron a movilizar los medios necesarios para su implementacion
mediante alianzas centradas especialmente en las necesidades de los mas pobres y
vulnerables. De esta manera seflalaron en la resolucion:

“ Estamos resueltos a poner fin a la pobreza y el hambre en todo el mundo de aqui a
2030, a combatir las desigualdades dentro de los paises y entre ellos, a construir socie-
dades pacificas, justas e inclusivas, a proteger los derechos humanos y promover la igual-
dad entre los géneros y el empoderamiento de las mujeres y las nifias, y a garantizar

una proteccién duradera del planeta y sus recursos naturales”. '

El documento final de la cumbre con la cual se aprueba la agenda para el desarro-
llo se denomina: “Transformar nuestro mundo. la Agenda 2030 para el Desarrollo Sosteni-
ble”"’, propone un conjunto de 17 objetivos y 169 metas, asumiendo un caracter inte-
grado e indivisible que conjuguen las tres dimensiones del desarrollo sostenible: eco-
ndémica, social y ambiental. A su vez, son el resultado de varios afios de intercambio
de consultas publicas en el intento de obtener la mayor cantidad de opiniones de la
ciudadania mediante mecanismos de participacion mundial que consideren distintas
realidades, capacidades y niveles de desarrollo.

Estos nuevos objetivos mundiales resultan mas pretenciosos en cuanto a afrontar
las desigualdades, el crecimiento econémico, el acceso a un trabajo decente, las ciu-
dades y los asentamientos humanos, la industrializacion, los océanos, los ecosiste-
mas, la energia, el cambio climatico, el consumo y la produccién sostenibles, la paz
y la justicia. Son de aplicacion universal para todos los paises, mientras que los del
Milenio estaban dirigidos unicamente a los paises en desarrollo.

Ademas, prestan especial atencion a los medios de aplicacion —la movilizacion
de recursos financieros—, el desarrollo de la capacidad y la tecnologia, los datos y
las instituciones.

En consecuencia, los ODS 2030 atnan dos agendas convergentes: el desarrollo
humano (heredera de los ODM) y el desarrollo sostenible (resultante de las cumbres
de la tierra). De este modo evita la fragmentacion de objetivos y la dispersion de
esfuerzos que hubiera significado definir dos agendas paralelas.

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible son una iniciativa impulsada por Naciones
Unidas para dar continuidad a la agenda de desarrollo tras los Objetivos de Desarro-
llo del Milenio. Entre los diecisiete objetivos'®, se destaca el objetivo 9 que consiste

Informacion obtenida en la pagina https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/2015/09/1a-
asamblea-general-adopta-la-agenda-2030-para-el-desarrollo-sostenible/ Fecha de consulta: 16 de abril
de 2021.

A/Res/70/L1 Resolucién aprobada por Asamblea General de Naciones Unidas https://un-
ctad.org/system/files/official-document/ares70d1 es.pdf Fecha de consulta: 16 de abril de 2021.
8Mas informacién disponible en: https://www.undp.org/content/dam/argentina/Publica-
tions/Agenda2030/PNUDArgent-DossierODS.pdf Fecha de consulta: 16 de abril de 2021.
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en garantizar que todo el mundo disponga de las infraestructuras necesarias para co-
nectarse con el resto del mundo.

En cuanto a la tematica del riesgo, el documento también reconoce los resultados
de la Tercera Conferencia Mundial de las Naciones Unidas sobre la Reduccion del
Riesgo de Desastres y el Marco de Sendai, asi como las oportunidades especificas
para alcanzar los ODS a través de la reduccion del riesgo de desastres. Por ejemplo,
reducir la exposicion y la vulnerabilidad de la poblacién en condiciones de pobreza
a los desastres o al construir infraestructura resiliente, o en referencia a las metas se
menciona a la erradicacién del hambre, la garantia de una vida saludable, la educa-
cion, la gestion sostenible del agua, las ciudades resilientes, cambio climatico y eco-
sistemas marinos y terrestres.

De forma implicita, la Agenda 2030 menciona también en varios objetivos y metas
su contribucidn a reducir el riesgo de desastres y desarrollar la capacidad de recupe-
racion, estos incluyen objetivos relacionados con la promocion de la educacion para
desarrollo sustentable, construir y mejorar las instalaciones educativas y garantizar
vidas saludables entre otros.

Estas referencias representan un avance significativo para la reduccion del riesgo
de desastres en comparacion con los marcos de desarrollo anteriores, tales como los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), que en gran medida pasaron por alto la
importancia de reducir los impactos de los desastres en la sociedad y la economia.

Desde una perspectiva de gestion publica, la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econoémico (OCDE, 2018) vincula la confianza de los ciudadanos en
las instituciones publicas con la capacidad que estas tienen de proteger a la poblacion
de los riesgos. Y agrega que: “el continuo crecimiento de los desastres obliga a asumir
una gestion del riesgo como estrategia global y nacional, una visién conjunta de todas
las fases del ciclo de gestion del riesgo, una fuerte capacidad institucional, recursos,
un liderazgo permanente del centro del gobierno y una comunicacion efectiva de los
riesgos que involucre a toda la sociedad” (OCDE, 2018: 371).

En tal sentido, la propia concepcién de los ODS reconoce la necesidad de interre-
lacionar la economia, la sociedad y el medio ambiente. Los objetivos desarrollan un
potencial mayor en la fase de implementaciéon cuando se combinan entre si objetivos
y metas.

ACUERDO DE PARIS

En la Conferencia 21 (comunmente COP21), realizada en Paris el 12 de diciem-
bre de 2015, las partes de la Convencién Marco de las Naciones Unidas Sobre el
Cambio Climatico (CMNUCC) convienen el Acuerdo de Paris' que tiene por ob-

YEl Acuerdo de Paris es un tratado para combatir el cambio climatico y acelerar e intensificar las
acciones e inversiones necesarias para un futuro sostenible con bajas emisiones de carbono. Mas in-

formacién disponible en: https://unfccc.int/es/process-and-meetings/the-paris-agreement/el-
acuerdo-de-paris Fecha de consulta: 19 de abril de 2021.
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jeto reducir de forma sustancial las emisiones mundiales de gases de efecto inver-
nadero y limitar el aumento global de la temperatura en este siglo a 2 grados Cel-
sius, al tiempo que busca medios de limitar la subida todavia mas, a 1,5 grados.

Ademas, el acuerdo persigue el proposito de aumentar la capacidad de los paises
para hacer frente a los efectos del cambio climatico. Entre las acciones a emprender
y las medidas a adoptar, merece destacar aquellos articulos que entienden especial-
mente en la comunicacién y la gestion de riesgos de desastres?.

Por ejemplo, el articulo 4 hace referencia a la mitigacion de las emisiones de
gases de efecto invernadero, de conformidad con la mejor informacién cientifica
disponible. También dispone que las partes comunicaran sus contribuciones deter-
minadas a nivel nacional cada cinco afios, y proporcionardn la informacion nece-
saria para la claridad y la transparencia. También en el articulo 7 que alude a la
capacidad de adaptacion, el fortalecimiento de la resiliencia y la reduccién de la
vulnerabilidad al cambio climatico en el contexto del objetivo de temperatura del
Acuerdo. El Acuerdo reconoce que la adaptacion es un reto mundial al que se en-
frentan todos. Todas las Partes deberian dedicarse a la adaptacidn, incluso me-
diante la formulacion y aplicacion de planes nacionales de adaptacién, y deberian
presentar y actualizar periodicamente una comunicacion de adaptacion en la que
se describen sus prioridades, necesidades, planes y medidas, mediante un enfoque
que deje el control en manos de los paises, responda a las cuestiones de género y
sea participativo y del todo transparente.

Asimismo, en el articulo 8 se hace referencia a las pérdidas y dafiosrelacionados
con los efectos adversos del cambio climatico, incluidos los fendmenos meteorolo-
gicos extremos y los fenomenos de evolucion lenta, y la contribucion del desarrollo
sostenible a la reduccion del riesgo de pérdidas y dafos. Las Partes deberian refor-
zar la comprensién, las medidas y el apoyo, incluso a través del Mecanismo Inter-
nacional de Varsovia para las Pérdidas y los Dafios®!, de manera cooperativa y asis-
tida con respecto a las pérdidas y los dafios relacionados con los efectos adversos
del cambio climatico. Por ultimo, en el articulo 11 sobre fomento de capacidades y
sensibilizacion del publico/educacion ambiental se mencionan las capacidades que
deberia mejorar la capacidad y las competencias de las Partes que son paises en
desarrollo y facilitar el desarrollo, la difusion y el despliegue de tecnologia, el acceso
a financiacidn para el clima, los aspectos pertinentes de la educacion, formacion y
sensibilizacion del publico y la comunicacion de informacidén de forma transpa-
rente, oportuna y exacta. Mientras que en el articulo 12 se alude a la importancia
de la educacion, la participacion y la informacién publicasobre el cambio climatico.

NInformacion extraida de: https://unfccc.int/sites/default/files/spanish paris agreement.pdf Fecha
de consulta: 19 de abril de 2021.

2'En noviembre del 2013, la COP, en su 19a sesion, establecid el Mecanismo Internacional de Varso-
via para las pérdidas y los dafios relacionados con las repercusiones del cambio climatico, con el fin
de hacer frente a las pérdidas y los dafios relacionados con las repercusiones del cambio climatico,
incluidos los fendmenos extremos y los fendmenos graduales, en los paises en desarrollo que son par-
ticularmente vulnerables a los efectos adversos del cambio climatico. Mayor informaciéon en:
https://unfccc.int/sites/default/files/resource/Poster%20WIM%20structure%20spanish.pdf Fecha
de consulta: 19 de abril de 2021.
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Se aprecia en el desarrollo de todo el apartado, cdmo el proceso de instituciona-
lizacidn del riesgo es el resultado y producto de la accidén de distintos actores (dis-
ciplinas, instituciones, profesionales y gobiernos) que llevan adelante iniciativas
que gozan de aceptacion, y que conduce que al ser aceptada la actividad se regla-
mente y se reproduzca bajo normas -explicitas o no- que pasen a regir el funciona-
miento de un campo determinado de la accidn social como por ejemplo: la gestion
de los desastres.

CONSIDERACIONES FINALES

El ano 2015 se destaco por la confluencia de acontecimientos significativos que
marcan un momento importante en el desarrollo del proceso de hacer frente a los
desastres de manera integral y coordinada: se adopta el Marco de Sendai para la
Reduccion de Riesgos de Desastres, se aprueba en la Asamblea General de Na-
ciones Unidas la Agenda 2030 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible y se con-
creta el Acuerdo de Paris. También durante este ano, el papa Francisco presenta
la Enciclica Laudato Si para el cuidado de la casa comun.

Desde el enfoque de la gobernanza, la gestién de riesgos de desastres, intenta que
la accidén que se realiza para lograr la reduccidn del riesgo de desastres, sea en con-
junto con los distintos actores involucrados, en pos de crear estrategias para prevenir
y disminuir las vulnerabilidades existentes y gestionar el riesgo residual existente.

De la documentacion analizada, puede concluirse que la comunicacién no
aparece como una dimension especifica, pero esta incluida en diferentes momentos,
donde interviene en forma directa para lograr: la transparencia y rendicion de cuen-
tas, a través de la difusion publica de los planes y avances en GRD asi como en la
promocion de debates publicos; el aumento del conocimiento del riesgo, a través del
“intercambio y difusidon de informacidén”; la sensibilizacion publica sobre el riesgo,
a través de campafias educativas e iniciativas de capacitacién. Y en forma indirecta
en: la articulacion y coordinacion entre actores (intra e intergubernamental e inter-
sectorial) y en la organizacion de consultas publicas y comunitarias.

La gobernanza implica la generacion de espacios de articulacidén, coordinacion,
participacion e involucramiento de distintas partes interesadas, y es ahi donde las
ciencias de la comunicacion pueden aportar sus conocimientos y experticia.

La comunicacién del riesgo es una de las formas de crear capacidades frente a los
riesgos. Ademas, la comunicacion del riesgo es una politica publica que debe ser ges-
tionada con multiples actores y es transversal a todos los sectores del desarrollo en
las diversas etapas de la gestion de riesgos.

Los desastres analizados, interpelan y ponen a prueba la robustez de la gobernanza
global. Es que sus efectos adversos hacen necesarios esfuerzos para entre otras accio-
nes, prevenirlos y atender las consecuencias, destinar recursos presupuestarios adi-
cionales con objeto de mejorar la capacidad de adaptacion y luego adaptarse, revisar
la organizacion de los Estados para asegurar la calidad, oportunidad y persistencia
de las intervenciones y desarrollar criterios y prioridades para ordenarlas.
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Los modelos de GRD han cambiado al ritmo de las nuevas formas de entender el
desastre y su ciclo. Los modelos han pasado de comprender los desastres como un
evento extremo localizado en el espacio y en el tiempo (con foco en la emergencia,
las operaciones de respuesta logistica, humanitaria e infraestructural al evento inme-
diato) al reconocimiento de la vulnerabilidad, la resiliencia y las condiciones subya-
centes como los principales factores para explicar tanto las causas de los desastres
como su prevencion y mitigacion.

La practica de la GRD muestra la importancia fundamental de involucrar a las
comunidades en los procesos de prevencion, mitigacion, preparacion, respuesta de
emergencia, rehabilitacion y reconstruccion. Es justamente a nivel local donde estan
los beneficiarios finales de las politicas publicas, y es en ese nivel donde se experi-
menta tangiblemente el desastre.
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