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Resumen

La gobernanza en la gestion del riesgo de desastres (GRD) es un proceso multidimensional
que articula a actores publicos, privados, multilaterales y de la sociedad civil en torno a la
identificacion, reduccién y gestion de riesgos. Su efectividad depende tanto de los marcos
normativos e institucionales disponibles como de la calidad de las relaciones entre quienes
toman decisiones y quienes las implementan. En este contexto, el Marco de Sendai 2015-
2030 constituye el principal referente internacional, orientado a cuatro prioridades:
comprender el riesgo, fortalecer su gobernanza, invertir en resiliencia y mejorar la
preparacion ante desastres.

El presente documento propone un encuentro entre la teoria de las politicas publicas y los
desarrollos contemporaneos de la GRD, organizado en seis capitulos que recorren el ciclo
completo de las politicas publicas aplicadas a la gestién de riesgos. Partiendo de los
conceptos esenciales, el texto avanza por las fases de problematizaciéon y agenda,
formulaciénytoma de decisiones, implementaciény evaluacién. A lo largo de este recorrido
se plantean marcos tedricos —Birkland, Kingdon, Simon, Lindblom, entre otros— para
explicar coémo se construyen, adoptan, ejecutan y evaluan las politicas de GRD, con el
propdésito de fortalecer una gestiéon mas eficaz, transparente y basada en evidencia.
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Introduccion

Las politicas publicas y la gestidon del riesgo de desastres reflejan una perspectiva integraly
una relacién de doble via. La gobernanza en la gestidn del riesgo de desastre (GRD) es un
proceso multidimensional que involucra a diversos actores, quienes ponen procesos en
marcha, definen e implementan herramientas y mecanismos, y toman decisiones. La
gobernanza en la GRD se enmarca en las relaciones entre los funcionarios publicos y
tomadores de decisiones con el sector privado, organizaciones no gubernamentales,
instituciones multilaterales y la sociedad civil.

Es importante reconocer las diferentes tipologias, mecanismos y caracteristicas de la
gobernanza de riesgos, asi como su relacidon con la gestion del riesgo, la planificacion del
desarrollo, y las tendencias en esta materia. Para lograrlo es conveniente evaluar los
procesos legislativos y regulatorios existentes en GRD en la regién de las Américas, suroly
cémo estos pueden impactar los resultados esperados de la gobernanza de riesgos.

Dentro de los mecanismos internacionales disponibles, se destaca el Marco de Sendai
(MdS) 2015-2030, un acuerdo global no vinculante de 15 afos para reducir, prevenir y dar
respuesta a riesgos de desastres en todo el mundo. Son cuatro las prioridades concretas
del MdS para la accién: 1) comprender el riesgo de desastres; 2) fortalecer la gobernanza
del riesgo de desastres para una mejor gestion; 3) invertir en la GRD para una mayor
resiliencia; y 4) aumentar la preparacion frente a desastres para responder mejor a ellos y
para una mejor recuperacion, rehabilitacion y reconstruccion.

El presente documento busca un encuentro practico entre la teoria de las politicas publicas
aplicadas a la gestion de riesgos y los desarrollos mas recientes de la GRD. El contenido se
ha organizado en seis capitulos. El capitulo 1 aborda los conceptos mas relevantes,
describe el alcance de la GRD, la relacion entre la GRD y la adaptacion al cambio climatico,
y el riesgo sistémico. El capitulo 2, establece la relacidon conceptual entre politica publicay
gobernanza, explora la perspectiva sistémica de Thomas Birkland y el Marco de Corrientes
Multiples de John Kingdon. El capitulo 3, describe la Fase 1 de las politicas publicas en
gestion de riesgos, la problematizacion deltemay su inclusién en la agenda de gobierno. El
capitulo 4, plantea la Fase 2, la formulacidn, los modelos de toma de decisiones desde la
racionalidad acotada hasta el escaneo mixto, las coaliciones de defensa, y la seleccién de
instrumentos. El capitulo 5, examina la Fase 3 o de implementacién, analizando los
enfoques programados y adaptativos de Berman, el modelo operativo de Lewis y Flynn, el
marco flexible de Ingram y las condiciones estructurales que producen el éxito o fracaso de
la implementacion. Finalmente, el capitulo 6 aborda la Fase 4, la evaluacion de politicas
describe sus principales modalidades ex ante, concomitantes y ex post. A su vez, identifica
las principales limitaciones que afectan la calidad y efectividad de la evaluacién, y propone



estrategias para fortalecer su institucionalizacion y promover una GRD mas eficaz,
transparente y basada en evidencia.



Capitulo 1: La gestion del riesgo de desastres

1.1 Conceptos esenciales

La teoria de la gestion del riesgo de desastres se ha construido sobre los siguientes
conceptos esenciales: desastre, amenaza, vulnerabilidad, exposicion, riesgo y factores
subyacentes del riesgo y resiliencia.

Desastre: “Disrupcion grave del funcionamiento de una comunidad o sociedad en
cualquier escala debida a fendmenos peligrosos que interaccionan con las
condiciones de exposicién, vulnerabilidad y capacidad, ocasionando uno o mas de
los siguientes: pérdidas e impactos humanos, materiales, econdmicos vy
ambientales.” (Naciones Unidas 2016, p.13)

Amenaza: “Proceso, fendmeno o actividad humana que puede ocasionar muertes,
lesiones u otros efectos en la salud, dafios a los bienes, disrupciones sociales y
econdmicas o dafos ambientales.” (Naciones Unidas, 2016, p.19)

Vulnerabilidad: “Condiciones determinadas por factores o procesos fisicos,
sociales, econdmicos y ambientales que aumentan la susceptibilidad de una
persona, una comunidad, los bienes o los sistemas a los efectos de las amenazas.”
(Naciones Unidas, 2016, p.25)

Exposicion: “Situacion en que se encuentran las personas, las infraestructuras, las
viviendas, las capacidades de produccion y otros activos humanos tangibles
situados en zonas expuestas a amenazas.” (Naciones Unidas, 2016, p.19)

Riesgo de desastres: “Posibilidad de que se produzcan muertes, lesiones o
destruccion y danos en bienes en un sistema, una sociedad o una comunidad en un
periodo de tiempo concreto, determinados de forma probabilistica como una
funcion de la amenaza, la exposicion, la vulnerabilidad y la capacidad.” (Naciones
Unidas, 2016, p.15)

Riesgo aceptable o tolerable: se refiere a la medida en que un riesgo de desastre se
considera aceptable o tolerable en condiciones sociales, econdmicas, politicas,
culturales, técnicas y medioambientales.

Factores subyacentes del riesgo de desastres: “Procesos o condiciones, a
menudo relacionados con el desarrollo, que influyen en el nivel de riesgo de
desastres al incrementar los niveles de exposicién y vulnerabilidad o reducir la
capacidad.” (Naciones Unidas, 2016, p.25)



Resiliencia: “Capacidad que tiene un sistema, una comunidad o una sociedad
expuestos a una amenaza para resistir, absorber, adaptarse, transformarse y
recuperarse de sus efectos de manera oportuna y eficiente, en particular mediante
la preservacion y la restauracién de sus estructuras y funciones basicas por
conducto de la gestidn de riesgos.” (Naciones Unidas, 2016, p.23)

1.2 La gestion del riesgo de desastres y su alcance

Conforme a las Naciones Unidas, la gestion del riesgo de desastres es “la aplicaciéon de
politicas y estrategias de reduccion del riesgo de desastres con el propdsito de prevenir
nuevos riesgos de desastres, reducir los riesgos de desastres existentes y gestionar el riesgo
residual, contribuyendo con ello al fortalecimiento de la resilienciay a la reduccion de las
pérdidas por desastres.” (Naciones Unidas, 2016, p.16)

Dependiendo del alcance, se identifican cuatro tipos de gestidon del riesgo de desastres:
reactiva, prospectiva, correctiva y compensatoria.

La gestion reactiva del riesgo es el conjunto de acciones y medidas destinadas a enfrentar
un evento adverso, ya sea por una amenaza inminente o por la materializacion del riesgo.
Actua sobre un riesgo existente, y se centra en el impacto y las consecuencias de su
materializacion.

La gestion prospectiva del riesgo es el proceso por el cual las medidas o acciones
preventivas se toman en la planificacién del desarrollo o en relacidon con el proceso de toma
de decisiones de actores privados (desde particulares a empresas) y que promueven la
prevencidon de una mayor exposicion, vulnerabilidad o riesgo.

La gestion correctiva del riesgo es el proceso mediante el cual se toman las medidas o
acciones que promuevan la reduccidon de los riesgos existentes y de sus factores
constitutivos - riesgos, exposicion y vulnerabilidad. Esto puede y debe estar vinculada a la
planificacion del desarrollo, asi como de las decisiones del sector privado.

Finalmente, la gestién compensatoria del riesgo, entendida como el proceso mediante el
cual se toman las medidas o acciones que buscan transferir o compartir el riesgo residual,
el que permanece luego de adelantar otras medidas de gestién de riesgos.

Por otra parte, se incluye en este documento una mencién a dos tipos de riesgos que
demandan una gestion particular. El riesgo extensivo, caracterizado por el riesgo de sucesos
peligrosos y desastres de baja intensidad/gravedad/impacto y alta frecuencia. Este tipo de
riesgo se asocia a zonas rurales y margenes urbanos en los que las comunidades y hogares
de bajos ingresos estan expuestos a tormentas, inundaciones, incendios o deslizamientos
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de tierra. Por lo general, el riesgo extensivo esta relacionado con la pobreza, desigualdad y
degradacion ambiental.

Por el contrario, el riesgo intensivo esta representado por el riesgo de desastre de elevada
intensidad/gravedad/impactoy de frecuencia mediana a baja. Cominmente se presenta en
grandes ciudades o zonas densamente pobladas, expuestas a grandes amenazas como
terremotos, tsunamis, huracanes, volcanes activos o grandes inundaciones. Ademas,
presentan altos niveles de vulnerabilidad frente a esas amenazas.

1.3 La gestion del riesgo de desastres y la adaptacion climatica

Segun elinforme SREX del IPCC (IPCC, 2012), el riesgo de desastres no depende solo de los
eventos naturales, sino principalmente de qué tan expuestas y vulnerables estan las
personas, las comunidades y los sistemas. Esto significa que incluso fendmenos no
necesariamente extremos, pueden causar grandes dafios si afectan a poblaciones muy
vulnerables o si ocurren varios eventos seguidos que se van acumulando.

El cambio climatico estd modificando cémo ocurren los fendmenos meteoroldgicos,
alterando su frecuencia, intensidad, duracién y extension geografica. Asimismo, dichas
condiciones abren la posibilidad a eventos sin precedentes. Estos cambios no siempre son
graduales; también pueden ser rapidos e inesperados. En términos simples, el
comportamiento del clima se vuelve mas incierto, no solo cambian los promedios, sino
también la variabilidad y la forma en que se distribuyen los eventos. Incluso varios eventos
moderados, al combinarse, pueden generar impactos severos.

Al mismo tiempo, muchos fendmenos extremos forman parte de la variabilidad natural del
clima. Esto seguira siendo asi en el futuro, los eventos extremos no solo estaran influidos
por el cambio climatico causado por el ser humano, sino también por esa variabilidad
natural. Ambos factores actuaran juntos creando eventos extremos mas frecuentes y de
mayor complejidad para su abordaje.

Frente a este escenario, la adaptacion al cambio climatico se vuelve una herramienta clave
para la gestion del riesgo de desastres. Adaptarse no significa solo reaccionar ante
emergencias, sino anticiparse a riesgos mas intensos en el futuro, incluso mediante
cambios profundos en cdédmo planificamos ciudades, infraestructuras y sistemas
productivos. Este enfoque preventivo y transformador todavia no siempre es plenamente
comprendido o aplicado en el proceso de toma de decisiones.

En este contexto, los eventos de desastres no deben entenderse Unicamente como
consecuencia de fendmenos naturales o del cambio climatico. En gran medida, son el



resultado de coémo la sociedad se organiza y toma decisiones, lo que se conoce como la
construccién social del riesgo. Por ello, es necesaria una vision mas practica y equilibrada
que ponga el foco en reducir la exposicion y la vulnerabilidad, ya que intervenir en estos
factores es clave para disminuir los impactos de los desastres.

1.4 Elriesgo sistémico

La palabra "sistema" se deriva del latin systéma, y este del griego cuotnua systéma 'reunion,
conjunto, agregado’. Describe un conjunto de entidades que interactian de manera
ordenada y organizada. La primera formulacion de sistema como teoria es atribuible al
biélogo Ludwig von Bertalanffy (1901-1972), quien acufié la denominacion "Teoria General
de Sistemas."

La investigacion sobre el riesgo sistémico surgié originalmente dentro de la ciencia de la
complejidad a principios de la década de 1950. El concepto de riesgo sistémico y su
aplicaciéon a los “problemas complejos” (Rittel y Webber, 1973) ha ganado mas atencidon en
la década de 2000, asociados a la crisis financiera de 2007/08, el terremoto y maremoto de
la regién de Tohoku, Japdn de 2011, los impactos climaticos recientes y la pandemia de
COVID19 causada por el virus SARS-CoV-2. Estos eventos aumentaron la conciencia sobre
cémo eventos especificos (como amenazas fisicas, eventos econémicos o geopoliticos)
tienen efectos en cadena en todas las regiones y sectores a través de sistemas
interconectados e interdependientes, causando pérdidas no modeladas y con el potencial
de llegar a un colapso sistémico.

En el complejo escenario donde se materializa la construccién del riesgo, se da lugar al
llamado riesgo sistémico, el cual ocurre en el nivel local, en un territorio. El riesgo sistémico
se caracteriza por altos niveles de interdependencia, donde la linealidad desaparece,
observandose discontinuidades, bucles de retroalimentacion e incertidumbre. Cuando se
habla de riesgo sistémico se habla de crisis, de fallas secuenciales, sincrénicas o
simultaneas. El riesgo sistémico se asocia a eventos en cascada o concatenados y a
eventos coincidentes, compuestos, o concomitantes. Los primeros se refieren a una
secuencia de incidentes o sucesos interconectados donde cada evento desencadena o
influye en el siguiente, lo que a menudo resulta en una reaccion en cadena o una escalada
de consecuencias. Los segundos hacen referencia a la posibilidad de que eventos no
relacionados se presenten simultaneamente. Aparecen o actian conjuntamente sin que
tengan una relacion de causalidad.



Conclusion

La gestién delriesgo de desastres constituye un campo conceptual y operativo de creciente
complejidad, cuya comprensidén rigurosa exige integrar un conjunto articulado de
conceptos fundamentales. El desastre no es un fendmeno natural en si mismo, sino el
resultado de la interaccidén entre amenazas y condiciones de exposicién, vulnerabilidad y
capacidad preexistentes en un territorio. Esta distincion es de enorme importancia practica;
implica que los eventos de desastres son, en gran medida, construidos socialmente y que,
por ende, son prevenibles o al menos mitigables mediante decisiones de politica publica,
planificacion territorial y desarrollo.

La gestidon del riesgo adopta cuatro modalidades complementarias — reactiva, prospectiva,
correctiva y compensatoria — que en conjunto abarcan desde la respuesta inmediata al
desastre, laintervencion del riesgo existente, las acciones dirigidas a impedir o minimizar la
construccién de nuevos riesgos, hasta la transferencia del riesgo residual. Esta diversidad
de enfoques refleja una maduracidon conceptual, ya no se trata solo de responder a las
emergencias, sino de intervenir en los factores que las generan, particularmente la
vulnerabilidad y la exposicion.

El cambio climatico introduce una dimensién de incertidumbre adicional y estructural. Al
modificar la frecuencia, intensidad y distribucién geografica de los eventos extremos,
amplifica los riesgos existentes y abre la posibilidad de escenarios sin precedentes
histéricos. Frente a ello, la adaptacion climatica no puede circunscribirse a un acto reactivo;
exige transformaciones profundas en la planificacion urbana, la infraestructura y los
sistemas productivos, orientadas a reducir la exposiciony la vulnerabilidad antes de que los
desastres ocurran.

Finalmente, el concepto de riesgo sistémico introduce la dimensién quizas mas desafiante
para la gestidon de riesgos contemporanea. En un mundo crecientemente interconectado,
los riesgos no operan de manera lineal ni aislada; sino que se encadenan, se amplifican
mutuamente y se manifiestan como crisis en cascada con efectos que trascienden sectores
y territorios. Los eventos financieros de 2007-2008, el terremoto y maremoto de la region de
Tohoku, Japén de 2011, los impactos climaticos recientes y la pandemia de COVID19
causada por el virus SARS-CoV-2 (entre otros grandes eventos) han evidenciado que la
interdependencia sistémica puede convertir fendmenos locales o sectoriales en
perturbaciones globales de consecuencias imprevisibles.

En sintesis, la gestion eficaz del riesgo de desastres demanda una visidn integrada que
articule la comprension cientifica de las amenazas con el analisis de la vulnerabilidad
social, la adaptacién climatica y la gobernanza de los riesgos sistémicos. La resiliencia —
entendida como la capacidad de resistir, adaptarse y transformarse — constituye el
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horizonte normativo de este esfuerzo colectivo. Alcanzarla no es tarea de un sector o
disciplina, sino un imperativo transversal de las sociedades contemporaneas frente a un
entorno de riesgo en permanente evolucion.



Capitulo 2: Fundamentos de politicas publicas

El estudio de los procesos de toma de decisiones y laimplementacion de la politica publica
ocupa un lugar central en la ciencia politica y la administraciéon publica. Lejos de ser un
ambito neutral o puramente técnico, la politica publica en la gestién delriesgo de desastres
es el ambito en el que las sociedades toman decisiones colectivas vinculantes sobre los
valores compartidos de una sociedad, la distribucion de recursos y la gestion de riesgos. En
las ultimas décadas, la creciente complejidad y la falta de sostenibilidad de los entornos de
gobernanza —moldeada por la globalizacién, el cambio demografico, la disrupcion
climatica y la fragmentacién institucional— han complejizado la implementacion de
politicas publicas sostenibles, al mismo tiempo que la calidad de los sistemas de politicas
publicas se han convertido en un determinante cada vez mas critico de la resiliencia social.

Este capitulo ofrece una introduccidn estructurada a los fundamentos conceptuales de la
politica publica, con especial atencién a su relacidon con la gobernanza, sus procesos de
diseno y la primera fase de su desarrollo, la inclusién de agendas. El analisis se basa en el
indice de Gobernanza y Politicas Publicas en la Gestion del Riesgo de Desastres (iGOPP),
desarrollado por el Banco Interamericano de Desarrollo (Lacambra et al., 2015y Lacambra
et al., 2020), que ofrece uno de los marcos operativos mas rigurosos para conectar la teoria
de politicas publicas con la gobernanza del riesgo de desastres. Se complementa con
referencias académicas fundamentales en la ciencia politica, incluyendo el trabajo de
Birkland (2020), Kingdon (2003), Howlett, Ramesh y Perl (2009), Dye (1987), Lasswell (1956)
y Mitchell, Agle y Wood (1997) sobre el analisis de partes interesadas.

El capitulo esta organizado de la siguiente manera: la Seccién Il examina el concepto de
politica publicay su relacion con la gobernanza. La Seccién lll aborda el disefio de politicas
como la actividad intelectual y técnica central de la elaboracién de politicas. La Seccién IV
presenta la visidon sistémica de Birkland sobre la politica publica. La Seccidn V explora el
Modelo de Corrientes Mdltiples de Kingdon como una teoria fundamental de la definicién
de agendas de politica publica. La Seccidn VI examina las fases del proceso de desarrollo
de politicas, con un enfoque sostenido en la Fase 1, inclusidon de la agenda, que abarca la
formulacién de agendas publicas y gubernamentales, y evaluacién de las partes
interesadas.

2.1 Definicion de la politica publica

La politica publica es un concepto que tiene definiciones diversas que varian de acuerdo a
las disciplinas de enfoque. Entre las mas citadas e influyentes en las ultimas décadas se
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encuentra la formulacién minimalista de Thomas Dye, la politica publica es "lo que los
gobiernos decidan hacer o no hacer" (Dye, 1987, p.1). La simpleza y elegancia de esta
definicién radica en su insistencia en que la inaccidn es en si misma una forma de politica
publica — una eleccién con consecuencias distributivas tan real como cualquier acto
legislativo. Es importante mencionar que la inaccidén en si misma, no es la ausencia de
politica publica; tiene destinatarios, ganadores y perdedores, con una légica de poder que
la sostiene. Esto conduce a preguntarse no solo lo que hacen los gobiernos, sino también
para quienes dejan de actuar y por qué. También pone en primer plano la naturaleza
gubernamental de la politica publica, distinguiéndola de las decisiones privadas o de la
accion social no autorizada. Por ello, la decisién privada obliga solo a quien la toma; en
cambio la politica publica obliga a todos los sujetos bajo la autoridad del Estado, y su
incumplimiento activa mecanismos de sancién que ningln privado posee.

Una formulacién mas sofisticada es desarrollada por David Easton (1965), quien adopta
una vision organica de la politica (Hanumanthappa D. G, 2023), define la politica publica
como la "asignacion autoritativa de valores para toda la sociedad" — la produccién del
sistema politico a través del cual se distribuyen los bienes, derechos y obligaciones. El
marco de sistemas de David Easton situa la politica publica en la interseccién de los
insumos (demandas y apoyos del entorno) y los resultados (decisiones vinculantes), con
procesos de retroalimentacion que modifican insumos futuros. Esta concepcion
sistémica es fundamental para entender la politica como un proceso vivo, dinamicoy
recursivo, en lugar de una serie de actos discretos.

Harold Lasswell (1956), cuyo trabajo inaugurd las ciencias politicas como disciplina,
conceptualizé la politica publica como el ejercicio organizado de la inteligencia
gubernamental para abordar problemas sociales. Su definicidon enfatiza la orientacién al
problema, la multidisciplinariedad y el compromiso normativo con la dignidad humana.
Hogwood y Gunn (1984) ampliaron el panorama definicional identificando diez formas
diferentes en que se usa la palabra "politica" en la practica — desde una clara intencidn
declarada, hasta una autorizacién formal, un programa, un resultado y, finalmente, un
proceso — demostrando que "politica" es simultaneamente un sustantivo y un verbo, un
productoy una practica.

A efectos de este trabajo, y en linea con el marco del iGOPP, la politica publica se entiende
como el conjunto de marcos legales, institucionales y presupuestarios a través del cual los
gobiernos definen objetivos, asignan responsabilidades, movilizan recursos y crean
mecanismos de transparencia y rendiciéon de cuentas para la gobernanza de ambitos
especificos de interés colectivo. Como expone el iGOPP, el indice evalta la "existencia
formal, y por tanto demostrable, de una serie de condiciones legales, institucionales y
presupuestarias que son fundamentales para que los procesos de Gestion del Riesgo de
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Desastres puedan implementarse en un pais especifico" (Lacambra et al., 2015, p.i). Esta
definicion es notable por su insistencia en la evidencia formal y verificable — distinguiendo
entre intencidn politica y realidad politica, y exigiendo que las condiciones de gobernanza
estén demostrablemente establecidas, no simplemente declaradas.

2.2 Larelacion entre politica publica y gobernanza

La gobernanza y la politica publica son conceptos relacionados, pero analiticamente
distintos. La gobernanza se refiere a la arquitectura mas amplia de reglas, normas,
instituciones y relaciones a través de la cual se toman e implementan las decisiones
colectivas. La politica publica es un producto principal de la gobernanza; el producto
sustantivo a través del cual la gobernanza ejerce su autoridad sobre problemas sociales
definidos.

El Banco Mundial definié la gobernanza como la manera en que se ejerce el poder en la
gestidn de los recursos econdmicos y sociales de un pais para el desarrollo, identificando
la rendicidn de cuentas, la transparencia, el estado de derecho y la participacién como sus
caracteristicas esenciales (World Bank, 2005). El Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo amplié este concepto para abarcar el sistema de valores, politicas e
instituciones a través del cual la sociedad gestiona sus asuntos mediante las interacciones
entre el estado, la sociedad civil y el sector privado (UNDP, 1997). Mas recientemente, el
Informe sobre el Desarrollo Mundial 2017 del Banco Mundial describié la gobernanza como
el proceso a través del cual actores estatales y no estatales interactlan para disefar e
implementar politicas dentro de un conjunto dado de reglas formales e informales que
moldeany son moldeadas por el poder (World Bank, 2017).

El iGOPP operativiza esta relacion en el contexto de la gestidon del riesgo de desastres.
Conceptualiza la GRD como una dimensién de la politica de desarrollo que solo puede
avanzar mediante el funcionamiento conjunto de condiciones de gobernanza e
instrumentos de politica publica. El indice identifica a la gobernanza como el entorno
propicio en el que se puede disefar, financiar e implementar politicas — y define las
condiciones incipientes de gobernanza como un impedimento estructural para una politica
publica eficaz, independientemente de la calidad de los instrumentos politicos
individuales. En este marco, la gobernanza no es el trasfondo sobre el cual opera la politica;
es la condicidn previa para la eficacia de la politica (Lacambra et al., 2015).

Esta relacion tiene importantes implicaciones practicas. Un gobierno puede promulgar una
legislaciéon abarcativay sofisticada sobre la gestién del riesgo de desastres mientras carece
simultaneamente de la capacidad institucional, los recursos fiscales y humanos, o las
condiciones del estado de derecho para implementarla. Howlett, Ramesh y Perl (2009)
sostienen que la seleccién de objetivos e instrumentos politicos siempre esta condicionada
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por el contexto institucional —actores, ideas e instituciones— en el que operan los
responsables politicos. La calidad de la gobernanza, en este sentido, determina la variedad
de politicas factibles y las condiciones bajo las cuales se puede esperar que produzcan los
resultados previstos.

2.3 Disefio de politicas: La esencia del disefno y los procesos de politicas
publicas

El disefio de politicas publicas se refiere al proceso deliberado mediante el cual los
responsables politicos identifican objetivos, seleccionan instrumentos y construyen
marcos destinados a abordar problemas publicos en la agenda de gobierno. Es el nucleo
intelectual de la formulacién de politicas — el momento en que las intenciones abstractas
de gobernanza se traducen en formas legales, institucionales y programaticas concretas.

Howlett (2011; 2019) define el disefio de politicas como "el proceso de elegir
conscientemente un conjunto de medios o instrumentos de politica con objetivos y metas
especificas en mente." Esta definicion abarca varias dimensiones esenciales; la
intencionalidad del disefio (en contraposiciéon a cambios incrementales o accidentales), la
seleccién de instrumentos (en lugar de solo objetivos) y la orientacién hacia poblacionesy
problemas especificos. Howlett distingue entre instrumentos de politica sustantiva —que
afectan directamente al comportamiento de las poblaciones objetivo mediante regulacion,
incentivos econémicos o informacion— e instrumentos procedimentales, que moldean los
procesos a través de los cuales se elaboran e implementan las politicas.

ELiGOPP encarna un modelo especifico de diseno de politicas orientado a las condiciones
de gobernanza para la reduccion del riesgo de desastres. Su arquitectura refleja lo que
Howlett et al. (2009) describen como un modelo anidado de disefio de politicas; a nivel mas
amplio, las condiciones de gobernanza (marcos legales, mandatos institucionales,
mecanismos de coordinacidn interinstitucional) definen el ambito de viabilidad dentro del
cual se toman decisiones politicas operativas. Dentro de ese ambito, se disenan
instrumentos de GRD especificos — como por ejemplo, sistemas de identificacion de
riesgos, protocolos de alerta temprana, mecanismos de proteccion financiera — para
abordar objetivos concretos de gestion de riesgos. La coherencia entre estos niveles — lo
que Howlett (2019) denomina "calibracién" — es un determinante central de la efectividad
de las politicas publicas.

Hogwood y Gunn (1984) caracterizan el disefio de politicas como inherentemente politico
ademas de técnico. Incluso el disefio de politicas mas técnicamente sofisticado debe
navegar entre los desafios de la viabilidad politica, las disputas entre los actores y la
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resistencia institucional. Esta visién es fundamental para entender por qué el hallazgo del
iGOPP de un "progreso incipiente" en la gobernanza de la GRD en Latinoaméricay el Caribe
no es principalmente un déficit técnico, sino que refleja las condiciones politicas bajo las
que se disenan las politicas publicas y las limitaciones institucionales dentro de las cuales
opera la gobernanza del riesgo de desastres.

Una distincion critica en el disefno de politicas es entre la politica tal como esta escritay la
politica tal como esta implementada. La brecha entre el contenido formal de la politica
publicay la realidad operativa —lo que Pressman y Wildavsky (1973) llamaron la brecha de
implementacién— esta moldeada por la calidad del disefo en si; si los objetivos estan
claramente especificados, si los instrumentos se ajustan a las capacidades y si los
mecanismos de rendicidon de cuentas proporcionan incentivos genuinos para el
cumplimiento. El énfasis del iGOPP en condiciones de gobernanza "formales y, por tanto,
demostrables" es una respuesta metodolégica directa a esta brecha, insistiendo en la
verificacion del disefio como condicidn previa para evaluar la calidad de la gobernanza.

2.4 Lavision de Birkland sobre la politica como sistema

El texto “Una introduccidn al proceso politico” de Thomas Birkland (2020) ofrece uno de los
marcos mas utilizados y coherentes analiticamente para entender la politica publica como
un sistema. Basandose en la teoria de sistemas de Easton, Birkland conceptualiza el
proceso politico como un sistema abierto en el que los insumos del entorno social,
econdémico y politico se convierten, a través de procesos institucionales, en resultados y
resultados politicos, con procesos de retroalimentacion que remodelan los insumos
futuros.

En el corazén del modelo sistémico de Birkland se encuentra el reconocimiento de que la
elaboracién de politicas no es una secuencia lineal de decisiones racionales, sino un
proceso dinamico e iterativo moldeado por multiples actores, competencia de intereses,
restricciones institucionales y la incertidumbre inherente a los problemas publicos. El
"sistema de formulacion de politicas" abarca no solo instituciones gubernamentales, sino
también actores no oficiales — grupos de interés, medios de comunicacion, think tanks, el
sector privado, comunidades epistémicas y la sociedad civil — cuyas interacciones
moldean qué problemas llegan a la agenda gubernamental, qué soluciones se consideran,
cuales se descartan, y qué politicas se adoptan e implementan finalmente en la agenda de
decision.

Birkland identifica varias propiedades distintivas del sistema de formulaciéon de politicas
publicas que tienen implicaciones directas para comprender la gobernanza de la GRD. En
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primer lugar, el sistema se caracteriza por una racionalidad acotada; los responsables de la
toma de decisiones operan con informacién incompleta, capacidad cognitiva limitada y
recambio frecuente de oficiales de gobierno, que impiden que el disefo de politicas
publicas plenamente racional sea un ideal en lugar de una realidad. En segundo lugar, el
sistema estda moldeado por la dependencia de los procesos; las politicas, instituciones y
configuraciones de partes interesadas existentes crean inercia que dificulta un cambio
radical en las politicas incluso cuando es demostrablemente necesario. En tercer lugar, el
sistema responde a los eventos focalizadores — incidentes dramaticos, desastres o crisis
que centran la atencion politica en problemas previamente descuidados e ignorados en la
agenday creanventanas de oportunidad temporales para cambios en las politicas publicas.

Esta tercera propiedad es especialmente relevante para la gestidon del riesgo de desastres.
El extenso trabajo de Birkland sobre eventos focales (2006) demuestra que los grandes
desastres — terremotos, inundaciones, huracanes, pandemias — actian como
catalizadores para cambios de politicas al transformar la preocupacién publica difusa en
una clara demanda politica concentrada. No siempre lo hacen creando nuevas ideas
politicas, sino elevando las propuestas existentes de las comunidades especificas que las
han desarrollado a la agenda visible y factible de los responsables de la toma de decisiones
en posiciones de alto nivel gubernamental. La documentacion deliGOPP sobre las reformas
legislativas e institucionales tras grandes desastres en Latinoamérica y el Caribe refleja
precisamente esta dinamica.

La perspectiva sistémica de Birkland también se enfoca en el rol del contexto institucional
—Ilo que él denomina los contextos "estructural" y "social" de la formulaciéon de politicas
publicas— en la configuracion de los resultados politicos. Los arreglos constitucionales, las
estructuras federales, la separacion de poderes y los sistemas electorales condicionan los
caminos por los que los problemas politicos pasan del reconocimiento a la respuesta. Por
ello la estructura de indicadores del iGOPP distingue entre condiciones de gobernanza
nacional, sectorial y territorial; el mismo objetivo politico puede requerir diferentes
instrumentos y mecanismos de rendicidon de cuentas dependiendo de la distribucion de la
autoridad dentro de un marco constitucional dado (Lacambra et al., 2015, p.9).

2.5 Modelo de “corrientes de politica” de J. Kingdon

Agendas, Alternativas and Politicas Publicas (7984; revisado en 2003) de John Kingdon
introdujo lo que se ha convertido en uno de los marcos mas influyentes en el estudio de las
politicas publicas, el Marco de Corrientes Multiples (MSF). Originalmente desarrollado para
explicar como los temas surgen y se implementan en la agenda federal estadounidense, el
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marco ha sido ampliamente aplicado y adaptado a investigaciones de politicas
comparativas e internacionales (Howlett, 2019; Cairneyy Jones, 2015).

La contribucion tedrica central de Kingdon fue desafiar el modelo racional-integral de la
formulacién de politicas publicas — la idea de que los gobiernos identifican problemas,
generany evaluan soluciones de una forma sistematica, y seleccionan la opcion que mejor
responde a las necesidades identificadas. En su lugar, propuso que el proceso politico se
caracteriza por tres corrientes en gran medida independientes que fluyen simultaneamente
por el sistema politico y que concuerdan en un momento especifico, una ventana de
oportunidad de corto plazo donde el problema identificado encuentra los incentivos y las
condiciones necesarias para avanzar a la agenda de decision.

La corriente de problemas abarca los procesos a través de los cuales las condiciones llegan
a definirse como problemas publicos dignos de atencién gubernamental. No todas las
condiciones se convierten en un problema; deben plantearse como algo que el gobierno
puede y debe abordar. Los problemas ganan protagonismo en la agenda mediante
indicadores sistematicos (datos estadisticos, lineas de tendencia, referencias
comparativas), eventos de enfoque (desastres, crisis, incidentes dramaticos) vy
retroalimentacion de programas existentes que revelan lagunas o fracasos. Como observo
Kingdon (2003, p. 198) "las personas pueden estar de acuerdo en general en que algo debe
hacerse y aun asi discrepar sobre la naturaleza del problema."

La corriente de politicas es el dominio de especialistas — comunidades de politicas,
investigadores académicos, think-tanks, expertos burocraticos — que generan,
perfeccionan y abogan por soluciones especificas. Esta corriente fluye en gran medida de
forma independiente de la corriente problematica; las ideas se desarrollan y recombinan
con eltiempo, con muchas propuestas flotando en lo que Kingdon llamé la "sopa de politica
primitiva" esperando su momento de relevancia politica. Las soluciones ganan traccién en
la corriente de politicas mediante criterios de viabilidad técnica, aceptabilidad de valor y
anticipacion de futuras limitaciones, especialmente limites presupuestarios. En esta
corriente, los emprendedores de politicas —individuos dispuestos a invertir sus recursos en
la promocidén de soluciones concretas— desempefian un papel crucial en empaquetar
propuestas y mantener su visibilidad a lo largo de multiples ventanas politicas (Kingdon,
2003).

La corriente politica abarca la dinamica de la politica electoral, los intereses organizados
presentes y el estado de animo nacional. En un momento determinado, coinciden el
contexto, la oportunidad, y el compromiso politico para actuar, -durante una breve ventana
de oportunidad cuando la accién es posible-, sobre un problema previamente identificado
con una politica que puede apoyar una mayoria. Los cambios de gobierno, los cambios en
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la opinién publica, los ciclos electorales y las actividades de las coaliciones de defensa
moldean la receptividad politica a determinados problemas y soluciones. A diferencia de
las corrientes problematicas y politicas, la corriente politica suele estar impulsada por
factores independientes de los méritos sustantivos de propuestas especificas.

El momento critico en el marco de Kingdon es la apertura de una ventana de oportunidad
para la politica — un breve periodo durante el cual las tres corrientes convergen, creando
las condiciones para un cambio de politica. Las ventanas de politica se abren centrando los
eventos en la corriente problematica, por cambios en la corriente politica o,
ocasionalmente, por la apariciéon de una solucién convincente en la corriente politica.
Cuando un emprendedor de politicas habilidoso combina una solucion bien desarrollada a
un problema politicamente relevante en un momento de receptividad politica, se maximizan
las condiciones para el establecimiento de la agenda —y, en ultima instancia, el cambio de
politica. (Kingdon, 2003, p.195).

El Marco de Corrientes Mdltiples se ha aplicado ampliamente en el contexto del riesgo de
desastres y la gestién de emergencias. El trabajo de Birkland (2006) sobre eventos focales
demuestra como los grandes desastres abren ventanas para la reforma de politicas de GRD,
elevando propuestas preexistentes desarrolladas por comunidades especializadas en
politicas de la agenda gubernamental. ELiGOPP refleja implicitamente esta dinamica; sus
evaluaciones nacionales revelan que los avances mas significativos en las condiciones
formales de gobernanza de la GRD — legislacion integral, mandatos institucionales
dedicados, asignaciones presupuestarias explicitas — suelen seguir a grandes desastres
que abrieron ventanas politicas para la reforma (Lacambra et al., 2015).

Una limitacion frecuentemente sefalada del enfoque de Kingdon es que su atencion a la
contingencia y a los promotores de soluciones oscurece el papel de los determinantes
estructurales que, de forma mas silenciosa pero igualmente decisiva, filtran y jerarquizan
los problemas que llegan a la agenda. Howlett (2019) sefialan que la aplicacion comparativa
de la MSF ha revelado la importancia de los contextos institucionales — acuerdos
constitucionales, capacidad estatal, actores de veto — para condicionar qué ventanas se
abren, qué tan abiertasy quiéntiene elaccesoy los recursos para explotarlas. En el contexto
de Latinoamérica y el Caribe, la alta fragilidad institucional, el proceso burocratico y las
restricciones fiscales pueden cerrar ventanas de politica incluso cuando las tres corrientes
convergerian de otro modo, produciendo lo que el iGOPP denomina "condiciones de
gobernanza incipientes" a pesar del impulso formal de la politica.
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2.6 El ciclo de politicas como marco analitico

La heuristica del ciclo o etapas de politicas es uno de los marcos mas antiguos y utilizados
para analizar el proceso politico. Originado en el analisis funcional del proceso de decision
de Lasswell (1956), y posteriormente elaborado por Anderson (1975), Hogwood y Gunn
(1984), el marco desagrega el proceso politico en una secuencia de etapas analiticamente
distintas; la identificacidon de problemas y establecimiento de agendas, la formulacién de
politicas, latoma de decisiones, laimplementacion, la evaluacion y — en algunas versiones
— su terminacion o revision.

Como subraya Birkland (2020), el marco de etapas es una heuristica mas que una teoria
descriptiva; no afirma que el desarrollo de politicas avance realmente de forma lineal y
ordenada desde la definicién de la agenda hasta la evaluacidon. Los procesos politicos
reales son no-lineales, iterativos y se caracterizan por procesos de retroalimentacion,
inversion y actividad simultdanea en multiples etapas. El valor del marco reside en
proporcionar puntos de entrada analiticos para comprender cada fase del proceso y los
factores que moldean las transiciones entre fases.

ELiGOPP refleja una comprension similar en varias fases del desarrollo de politicas de GRD,
organizando sus indicadores segun las condiciones de gobernanza requeridas en las
diferentes etapas del desarrollo de politicas — desde los marcos legales que establecen el
mandato para la identificacién de riesgos, hasta las condiciones presupuestarias que
permiten la inversién en reduccion de riesgos, pasando por los mecanismos institucionales
que apoyan la recuperacion tras desastres.

Conclusion

La politica publica es la expresién autoritativa de las elecciones colectivas sobre cémo las
sociedades gestionan sus problemas compartidos y gobiernan sus asuntos comunes. Su
relacion con la gobernanza es constitutiva; la calidad de la gobernanza —las condiciones
institucionales, legales y fiscales dentro de las cuales se disefia, implementa y evalua la
politica— determina el rango de opciones politicas disponibles y las condiciones bajo las
cuales se espera que cualquier politica produzca los resultados previstos. El iGOPP
operacionaliza esta relacion en el ambito de la gestion del riesgo de desastres, haciendo
visible la brecha entre la ambicion politica formal y la capacidad sustantiva de la
gobernanza que caracteriza a muchos contextos de paises en desarrollo.

El disefio de politicas es el proceso deliberado de seleccidon de objetivos, instrumentos y
mecanismos de rendicidon de cuentas, un proceso que es simultaneamente técnico y
politico, marcado por la historia institucionaly moldeado por el ejercicio del poder. La vision
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sistémica de Birkland sobre la politica situa este proceso de disefo dentro de un entorno
mas amplio de actores en competencia, incentivos institucionales y dinamicas de
retroalimentacion que hacen que el disefio racional-integral sea una aspiracidon y no una
descripcion. ElL Marco de Corrientes Multiples de Kingdon explica por qué el cambio de
politicas publicas es episddico en lugar de continuo, dependiendo de la convergencia del
reconocimiento de problemas, las soluciones disponibles y la receptividad politica — una
convergencia que se da en una ventana de oportunidad de un corto plazo, que los
emprendedores politicos pueden cultivar, pero rara vez pueden controlar completamente.
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Capitulo 3: Fase 1 - Problematizar el temay su inclusion en la
agenda

Antes de que se pueda formular, implementar o evaluar una politica publica, debe ocurrir
algo mas fundamental; una situacion que existe en la sociedad debe ser reconocida,
nombrada y definida como un problema que exige una respuesta colectiva. En este
transcurso, otras situaciones que podrian identificarse como problemas, son desestimadas
de la agenda de gobierno, en funcién de aspectos que pueden incluir la falta de consensos,
incentivos, o falta de preeminencia en la agenda publica. Este proceso — que los politdlogos
y analistas de politicas llaman problematizacién — es el acto intelectual y politico que abre
la puerta a todo el ciclo de politicas publicas.

La problematizacién no es simplemente la observacion de que algo va en la direccion
incorrecta. Muchas situaciones que causan dafio existen durante largos periodos sin llegar
a convertirse en problemas publicos en el sentido de gobernanza. La pobreza, la
degradacion ambiental y el riesgo de desastres siempre han estado presentes en las
sociedades humanas; solo se convierten en problemas de politica cuando se presentan
como situaciones socialmente inaceptables, causalmente atribuibles a factores
identificables y susceptibles de accién colectiva. Como subraya Birkland (2020), una
condicién se convierte en un problema cuando la gente empieza a pensar que se debe
tomar una decisién al respecto —y, lo mas importante, que el gobierno esta entre los que
deberian actuar.

3.1 Las tres dimensiones de la problematizacion

La problematizacion opera simultdaneamente a lo largo de tres dimensiones analiticas que
son distintas, pero profundamente interconectadas.

La primera es la percepcion; el reconocimiento por parte de un niumero significativo de
actores sociales de que una situacién esta causando dafio y que ese dafo no es natural,
inevitable, ni aceptable. Este cambio de percepcién no ocurre automaticamente. Requiere
que las comunidades afectadas, investigadores, actores de la sociedad civil o mediaticos
hagan visible el dafo —a través de la presentacién de evidencia, testimonios, imagenes y
narrativas— de manera que lo trasladen de la esfera privada del sufrimiento individual a la
esfera publica de la preocupacion colectiva. En el contexto del riesgo de desastres, por
ejemplo, la publicacién de bases de datos de pérdidas como Deslnventar, o la aplicacion
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sistematica de herramientas como el iGOPP, cumple precisamente esta funcién; hace
visible un dafno que antes era difuso, localizado y politicamente invisible.

La segunda dimensidn es la definicién; la delimitacion de lo que realmente es el problema
— sus causas, sus limites, sus poblaciones afectadas y su alcance. Aqui es donde la
problematizacidon se vuelve genuinamente politica. La misma situacidon objetiva puede
definirse de formas radicalmente diferentes, cada una con distintas implicaciones sobre
quién es responsable y qué debe hacerse. Una inundacién que destruye un asentamiento
informal puede definirse como un desastre natural (en cuyo caso la respuesta es
humanitaria), como una falla de planificacién (en cuyo caso la respuesta es regulatoria),
como un problema de pobreza (en cuyo caso la respuesta es inversion social) o como una
gobernanza deficiente (en cuyo caso la respuesta es una reforma institucional). Como
sefialan Torres-Melo y Santander (2013), la forma en que se define un problema determina
en gran medida qué soluciones se consideraran legitimas y aceptables. Por tanto, la
definiciéon del problema nunca es neutral; es un lugar de disputa entre actores con diversos
intereses, valores y marcos explicativos.

La tercera dimensién es la atribucién; la identificaciéon de causas y, por extensién, de
responsabilidades. Un problema cuyas causas se atribuyen al comportamiento individual
generarespuestas politicas muy diferentes de uno cuyas causas se atribuyen a condiciones
estructurales, fallas institucionales o dindmicas de mercado. Para la gestidn del riesgo de
desastres, la insistencia del Marco de Sendai en que los desastres no son eventos naturales
sino la cristalizacién del riesgo acumulado —construido a través de decisiones humanas
sobre el uso del suelo, la inversidn en infraestructuras, la proteccion social y la
gobernanza— es en si misma un poderoso acto de problematizacion; atribuye las pérdidas
por desastres a fallas de gobernanza identificables y corregibles en lugar de a fuerzas fuera
del control humano.

3.2 Problematizaciony transicion a la agenda publica

No todos los temas que son identificados como problemas llegan a la agenda publica. La
transiciéon de un problema social reconocido a un tema de atencién activa del gobierno —lo
que Cobb y Elder (1983) llamaron el movimiento de la agenda sistémica a la agenda
gubernamental— requiere de ciertas condiciones adicionales. El Marco de Corrientes
Multiples de Kingdon (2003) ayuda a explicar cuando ocurre esta transicion; los problemas
trascienden a la agenda cuando existen indicadores creibles que demuestran que su
magnitud es innegable, cuando los eventos focales — grandes desastres, crisis, incidentes
dramaticos, pandemias — generan la atencién politica de diferentes sectores y crean
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ventanas de oportunidad para la accidn, o cuando la retroalimentaciéon de las politicas
existentes revela su insuficiencia de formas que ya no pueden ignorarse.

La problematizacion es, en este sentido, el paso previo indispensable, define qué merece
convertirse en problema publico antes de que alguna ventana de oportunidad pueda
abrirse. Sin una definicidn coherente, basada en la evidencia y politicamente legible de cual
es el problema, a quién afecta y por qué el Estado es el actor adecuado para abordarlo, ni
siquiera el evento mas dramatico producira una accion politica sostenida. Los paises que
han logrado los avances mas significativos en la gobernanza del riesgo de desastres son
precisamente aquellos donde el trabajo sostenido de problematizacién —por parte de las
comunidades cientificas, la sociedad civil, las poblaciones afectadas y funcionarios de
gobierno— ya habia preparado el terreno conceptual y politico antes de que se abriera la
ventana de politicas para la accién.

3.3 La agenda publicay la agenda gubernamental

Una distincién analitica critica en el estudio de la definicidn de la agenda es entre la agenda
publica (o agenda sistémica) y la agenda gubernamental (o agenda institucional). Esta
distincién, fundamental en el trabajo de Cobb y Elder (1983) y elaborada por Birkland (2020),
traza el camino que debe recorrer un problema desde una preocupacién social amplia hasta
una consideracion activa del gobierno.

La agenda publica consiste en todos los temas que son relevantes para una parte
significativa de la poblacién — preocupaciones ampliamente reconocidas como problemas
yampliamente aceptadas como temas legitimos de atencidn colectiva. Una condicion pasa
de ser un problema privado a un problema publico cuando se percibe que afecta
ampliamente al bienestar social, cuando se presenta como algo susceptible de accién
gubernamental y cuando atrae suficiente apoyo publico para sostener la presién politica.
Sjoblom (citado en Birkland, 2020) identifica dos procesos en esta transicién: la percepcion
del problema (una situacion se vuelve publicamente insatisfactoria cuando afecta a las
percepciones de muchos actores sociales) y la definicion del problema (la delimitacion de
sus causas, limites e implicaciones politicas).

La agenda gubernamental es mas estrecha y selectiva; consiste en el subconjunto de
puntos de la agenda publica a los que los funcionarios e instituciones gubernamentales
prestan atencién activa durante un tiempo determinado — problemas para los que los
actores gubernamentales estan considerando realmente respuestas. Kingdon (2003, p.3)
define la agenda gubernamental como "la lista de temas o problemas a los que los
funcionarios gubernamentales, y las personas estrechamente asociadas a ellos, prestan
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una atencién seria en cada momento." El paso de la agenda gubernamental a la de
decisiones —el subconjunto adicional de puntos para los que se estan considerando
activamente las opciones reales— representa un umbral adicional que la mayoria de las
cuestiones politicas nunca aclaran. Estar en la agenda gubernamental significa que un
problema ha sido reconocido por las autoridades como digno de atencién. Es un logro
considerable, dado que la mayoria de los problemas sociales nunca llegan siquiera a ese
punto. La agenda de decisiones es ese espacio mas exigente y selectivo en el que los
actores relevantes no solo saben que el problema existe, sino que estan evaluando
alternativas especificas, asignando recursos para analizarlas y moviéndose hacia una
eleccion.

Para la gestion del riesgo de desastres, esta distincidon tiene profundas implicaciones
operativas. La conclusion del iGOPP de que la mayoria de los paises de la LAC presentan
condiciones incipientes mas que consolidadas de gobernanza de la GRD refleja, en parte,
la persistente dificultad de trasladar la GRD de la agenda publica —donde las
consecuencias de una gobernanza inadecuada del riesgo son evidentes en la mortalidad
por desastres y la pérdida econdmica— hacia la agenda gubernamental, donde se asumen
compromisos politicos, legislativos, institucionales y presupuestarios. Este movimiento
suele requerir un esfuerzo sostenido de defensa por parte de las comunidades politicas o el
efecto catalizador de un evento importante (Lacambra et al., 2015; Birkland, 2006).

Factores que influyen en la inclusidn de la agenda

Varios factores determinan si un problema pasa de la agenda publica a la agenda
gubernamental y como la determina. Birkland (2020) identifica cuatro mecanismos
principales a través de los cuales los problemas adquieren prominencia en la agenda.

Los indicadores, los datos, y la evidencia desempefian un papel fundamental en la
definicién de problemas. La evidencia estadistica de mortalidad por desastres, pérdidas
econdémicas o vulnerabilidad en infraestructuras proporciona la base empirica para el
reconocimiento de problemas. El propio iGOPP funciona en parte como un sistema de
indicadores al cuantificar las brechas de la gobernanza en GRD, crea la base probatoria para
la defensa de politicas y la necesidad de la atencion gubernamental. Sin embargo, los
indicadores por si solos rara vez impulsan cambios en la agenda; su interpretacion siempre
puede ser cuestionada y su relevancia politica depende de las decisiones y consensos
alcanzados de los defensores de las politicas.

Los eventos focales — lo que Birkland (2006) define como "eventos repentinos y
relativamente raros que revelan los fallos de las politicas existentes" — son quizas los
catalizadores mas poderosos para la inclusién de la agenda de la GRD. Los grandes
desastres relinen las condiciones politicas para la reforma al generar una demanda publica
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concentrada, superando la capacidad de las instituciones existentes y haciendo innegables
los costes de una gobernanza inadecuada. El desafio, como senala Birkland, es que la
ventana que abre un evento focal es breve; la atencidon y el compromiso politico se disipa,
las prioridades en competencia se reafirman y el impulso para la reforma se desvanece si
los actores politicos no pueden emparejar rapidamente soluciones disponibles al problema
politicamente relevante.

La retroalimentacion de los programas existentes representa una tercera via para la
inclusion en la agenda. Cuando las politicas existentes no logran demostrar sus objetivos
declarados —cuando existen leyes de GRD, pero carecen de regulaciones de
implementacién, cuando existen fondos para desastres, pero no pueden ser
desembolsados en emergencias declaradas— el fracaso de programas genera demandas
de revision de politicas que pueden elevar la prioridad de la agenda. La medicién deliGOPP
de la brecha entre la existencia formal de politicas y la capacidad de implementacion
operativa estd disenada en parte para mostrar precisamente este tipo de sefal de
retroalimentacion.

La actividad gubernamental y de grupos de interés constituye el cuarto mecanismo. Los
emprendedores de politicas dentro del gobierno —ministros, legisladores, altos
funcionarios— pueden intentar incluir la GRD en la agenda gubernamental por diversas
razones, por ejemplo, en respuesta a presiones electorales, en la busqueda de mandatos
institucionales o en respuesta a compromisos internacionales como el Marco de Sendai
para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030. La sociedad civil organizada, las
comunidades cientificas y las organizaciones internacionales desempenan papeles
correspondientes en mantener la presion sobre los actores gubernamentales para
mantener activa la GRD en la agenda publica (Lacambra et al., 2015).

3.4 Evaluacion de los grupos de interés

La evaluacién de los grupos de interés es un componente esencial de la fase inicial del
proceso de desarrollo de politicas publicas. La identificacion, caracterizacion vy
compromiso estratégico de los grupos de interés moldean tanto el contenido de las
propuestas politicas emergentes como la viabilidad politica de su inclusiéon en la agenda.
Sin un conocimiento riguroso de quiénes son los actores relevantes, qué intereses tieneny
cuanto poder pueden ejercer, los defensores de las politicas corren el riesgo de formular
propuestas que carecen de apoyo politico o generen oposicion activa de actores capaces
de bloquear el avance de la agenda.
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El marco fundamental para el anélisis de partes interesadas en las ciencias politicas es el
concepto de Freeman (1984) del stakeholder como "cualquier grupo o individuo que pueda
influir o se ve afectado por el logro de los objetivos de una organizacion." En el contexto de
la politica publica, esta definiciéon abarca una amplia gama de actores; instituciones
estatales a multiples niveles, partidos politicos, grupos de interés organizados,
comunidades técnicas y cientificas, organizaciones de la sociedad civil, actores del sector
privado, medios de comunicacién y — de forma critica para la GRD — las propias
comunidades afectadas.

Mitchell, Agle y Wood (1997) refinaron este marco proponiendo una tipologia de la
relevancia de los interesados basada en tres dimensiones; poder (la capacidad de influir en
la accion gubernamental), legitimidad (la aceptacién social de las afirmaciones de un
interesado como apropiadas y validas) y urgencia (el grado en que las reclamaciones de las
partes interesadas requieren atencion inmediata basada en la sensibilidad temporal o la
criticidad de interés). Los actores que poseen los tres atributos —lo que Mitchell y
colaboradores llaman actores definitivos — reciben la maxima prioridad en los procesos de
desarrollo de politicas y reciben la atencidén gubernamental mas constante.

El marco Mitchell-Agle-Wood tiene implicaciones significativas para la inclusidon de la
agenda de la GRD. Sugiere que las poblaciones mas expuestas al riesgo de desastre —
adultos mayores, personas con discapacidad, ocupantes informales de tierras en zonas de
alto riesgo — pueden recibir poca atencién gubernamental no porque sus intereses sean
irrelevantes, sino porque a menudo carecen de poder y, en contextos de marginalidad
politica, carecen incluso de la legitimidad formal necesaria para que sus reclamaciones
sean relevantes para los responsables de la toma de decisiones. Por el contrario, actores
con alto poder y legitimidad, pero cuyas reclamaciones carecen de urgencia —grandes
propietarios en zonas de bajo riesgo, asociaciones empresariales bien organizadas—
pueden recibir una atencién politica desproporcionada en relacién con su exposicién al
riesgo de desastre.

En el marco operativo del iGOPP, la evaluacion de los grupos de interés esta integrada en el
diseno y aplicacion del propio indice. Los indicadores del indice evaluan si los marcos de
gobernanza incluyen explicitamente mecanismos para la participacién de los actores
relevantes —incluidos gobiernos subnacionales, ministerios sectoriales, organizaciones de
la sociedad civil y comunidades técnicas— en la planificacién y toma de decisiones sobre
GRD. Laausencia de tales mecanismos en una proporcion significativa de paises evaluados
refleja, en parte, el fracaso de los procesos iniciales de diseno de politicas para realizar y
actuar sobre evaluaciones integrales de las partes interesadas (Lacambra et al., 2015).
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La matriz de mapeo de interesados de Freeman, -herramienta que permite posicionar a los
actores relevantes en funcién de dos ejes, el interés que tienen en el asunto en cuestiony el
poder que poseen para influir en su resultado-, , proporciona un instrumento practico para
operacionalizar la evaluacion de los grupos de interés en la Fase 1. Los actores con alto
poder e interés — instituciones gubernamentales, grandes asociaciones empresariales,
medios de comunicacion nacionales — requieren un compromiso intensivo e incorporacion
temprana en el planteamiento del problema. Los actores con alto interés, pero bajo poder
— comunidades afectadas, grupos marginados — requieren mecanismos estructurales de
inclusién que compensen su desventaja politica. Los actores con alto poder, pero bajo
interés necesitan informacioén y estrategias de incidencia que fomenten su implicacion.
Finalmente, los actores con bajo poder y bajo interés necesitan supervisidon para anticipar
posibles cambios en su relevancia a medida que evolucionen las condiciones de la agenda.

Conclusion

La Fase 1 del proceso politico —la problematizacién del temay su inclusiéon en la agenda—
es el umbral fundamental que toda politica publica debe superar antes de poder avanzar
hacia su formulacion, adopcion e implementacién. La problematizacion es, en este sentido,
el acto mas fundamental en el ciclo de la politica publica. Es donde el conocimiento se
encuentra con la politica, donde la evidencia se encuentra con la narrativa, y donde lo
invisible se vuelve visible. Invertir en una problematizacion rigurosa, participativa y sensible
a la equidad —asegurando que la definicion de un problema refleje la realidad de quienes
mas se ven afectados, no solo las preferencias de quienes tienen la voz mas politica— no
es, por tanto, meramente un ejercicio académico. Es una condicién previa para el tipo de
politica publica que realmente llega a las personas a las que se supone que debe servir.

El paso de la agenda publica a la agenda gubernamental esta condicionado por la
disponibilidad de pruebas creibles, la ocurrencia de eventos focales, la retroalimentacion
de los fracasos politicos existentes y la defensa organizada de actores con capacidad para
mantener la presion politica. La evaluacion de los grupos de interés no es una actividad
complementaria en esta fase, sino un requisito analitico fundamental; comprender quiénes
son los actores relevantes, qué intereses tienen y cuanto poder pueden desplegar es
esencial para disefiar estrategias de inclusion en la agenda que sean tanto técnicamente
sdlidas como politicamente viables.

En conjunto, estas herramientas conceptuales proporcionan la infraestructura intelectual
para entender por qué las politicas de GRD avanzan o se estancan en contextos nacionales
y territoriales especificos —y paraidentificar las inversiones en gobernanzay las estrategias
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politicas necesarias para pasar de condiciones incipientes a sistemas politicos
consolidados y eficaces capaces de proteger a las poblaciones mas vulnerables de dafios
previsibles y prevenibles.
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Capitulo 4: Fase 2 - Formulacién de politicas

En este capitulo se aborda la etapa en la que la atencién gubernamental se convierte en
contenido concreto de politicas; se especifican objetivos, se generany evalian alternativas,
se seleccionan los instrumentos y se proponen acuerdos institucionales y financieros. Es,
como lo describen Howlett, Ramesh y Perl (2009), el proceso a través del cual el problema
gue ha entrado en la agenda publica se traduce en una propuesta autorizada para la accién
colectiva. También es la etapa en la que los compromisos se encuentran con las
limitaciones politicas e institucionales de la viabilidad —y donde aumenta la brecha entre
la aspiracion politica y la realidad politica.

4.1 Definicion de la formulacioén de politicas

La formulacion de politicas es la etapa del ciclo de politicas en la que se desarrolla,
especifica y evalua el contenido de una politica potencial antes de una decisién formal.
Hogwood y Gunn (1984, p.5) la definen como el proceso por el cual "se toma una decisidn
sobre qué hacer (o no hacer) respecto a un problema que se ha puesto en la agenda
publica." Birkland (2020, p.234) lo describe como la fase en la que los gobiernos defineny
refinan las alternativas que consideraran seriamente para su adopciéon — el momento en
que la "sopa de problemas" de Kingdon (2003) se cristaliza en opciones analizables de
politica con contenido, costes y consecuencias especificas.

Es esencial distinguir la formulacién de las etapas que la precedeny la siguen. La definicién
de laagenda—eltema deltercer capitulo— se ocupa de qué problemas entran en la agenda
gubernamental; la formulacidn se ocupa de qué hacer al respecto. La toma de decisiones,
que sigue a la formulacion, es el acto formal de eleccién autoritativa entre las alternativas
que la formulacion ha producido. La implementacién —la ejecucion de la politica elegida—
depende de la calidad de la formulacién que ha entregado. Una politica mal formulada,
aunque politicamente respaldada, generara problemas de implementaciéon que ningun
esfuerzo administrativo puede superar completamente (Pressman y Wildavsky, 1973).

La formulacidn de politicas también se distingue del disefo de politicas, aunque a veces se
confunden ambos términos. Siguiendo Howlett (2019), mientras que el disefio es el marco
normativo —los principios, criterios y objetivos— que deben guiar la formulacion; la
formulacién es el proceso real —a menudo controvertido, iterativo y politicamente
limitado— mediante el cual los criterios de disefio se traducen o no en contenido politico.
En la practica, los procesos de formulaciéon rara vez logran los disefos coherentes y
calibrados que recomiendan los marcos normativos; producen resultados moldeados por
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los recursos politicos de actores competidores, las limitaciones cognitivas de los
responsables de la toma de decisiones y las limitaciones institucionales de los arreglos de
gobernanza existentes.

ELiGOPP conceptualiza laformulacion como la fase en la que se construyen el marcos legal,
institucional y presupuestario que apoyan la GRD. El uso practico del iGOPP radica en
identificar las lagunas en el marco legal, institucional y presupuestario que puedan existir
en un pais concreto, ayudando a centrar los esfuerzos de un pais en aspectos relevantes de
la gobernanza destinados a fortalecer las opciones de politica publica de GRD. La fase de
formulacién no es meramente analitica sino constitutivamente politica; el contenido
especifico de los marcos juridicos, los mandatos asignados a las instituciones y las lineas
presupuestarias asignadas a las funciones de GRD son los resultados de procesos de
formulacién en los que interactuan el poder, los intereses y las pruebas.

4.2 Modelos de toma de decisiones politicas en la fase de formulacion

Esta seccidn presenta los principales modelos de toma de decisiones politicas en la fase
de formulacidn -el racional-integral, el incrementalista, el de escaneo mixto y racionalidad
acotada-, examinando sus respectivas contribuciones y limitaciones.

Elmodelo racional-integral

El modelo racional-integral — a veces llamado modelo sindptico — representa el ideal
normativo de la formulacién de politicas. Basado en la economia neoclasica y la teoria
formal de la decision, prescribe que los responsables politicos deben: (1) identificar de
forma exhaustiva todas las posibles alternativas para abordar un problema definido; (2)
evaluar cada alternativa en funcidon de una métrica comun de costos y beneficios; (3)
seleccionar la alternativa que maximice el bienestar social neto. Este modelo fue
formalizado en términos de politica publica por Lasswell (1956) y operacionalizado en la
herramienta de analisis costo-beneficio y marcos sistematicos de planificacién
programatica, como el Sistema de Planificaciéon, Programacion y Presupuesto (PPBS)
introducido en el gobierno federal de Estados Unidos en los afios 60s.

Las cualidades analiticas del modelo racional son claras: proporciona una base
estructurada, transparente y defendible para la eleccién de politicas, y trata la formulacién
como un problema intelectual susceptible de una solucidon sistematica. En el contexto de
la GRD, apoya el tipo de evaluacién sistematica de riesgos, el analisis multicriterio de
opciones de reduccion de riesgos y la evaluacién costo-beneficio de inversiones en alerta
tempranay preparacioén, que presuponen los componentes de identificacidony reduccién de
riesgos del iGOPP. El iGOPP analiza la inclusidon de la GRD en la agenda del gobierno
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mediante la verificacién de la existencia de marcos legales adecuados para la GRD, con el
disefo deliGOPP basado en la comprensiéon de que elriesgo de desastres es esencialmente
un problema relacionado con el desarrollo.

Sin embargo, el modelo racional ha sido objeto de criticas sostenidas y en gran medida
persuasivas. Su principal limitacidn, identificada por Herbert Simon (1957), es la suposicion
de una racionalidad integral — la capacidad de los responsables de la toma de decisiones
para identificar todas las alternativas, recopilar informacién completa y calcular resultados
6ptimos. El comportamiento administrativo situa la toma de decisiones en el centro del
analisis y examina como las personas toman decisiones dentro de ciertos marcos o
contextos organizativos. Mientras que la teoria econdmica estandar asumia que los
individuos son tomadores de decisiones perfectamente racionales, Simon enfatizaba los
limites de racionalidad a los que se enfrentan los administradores en la vida real en cuanto
a sumemoria, atenciény capacidad.

Racionalidad acotada y satisfaccion

La respuesta de Simon a los fracasos de la racionalidad integral fue la teoria de la
racionalidad acotada — el reconocimiento de que los responsables de la toma de
decisiones operan bajo ciertas limitaciones cognitivas, informacion incompleta y presion
temporal que hacen que el ideal racional-integral sea practicamente inalcanzable. En lugar
de optimizar, Simon (1957) propuso que los administradores satisfacen — buscan
alternativas hasta encontrar una que cumpla un umbral aceptable, y luego se detienen.
Simon pretende establecer la diferencia entre comportamiento tedrico y comportamiento
real, verificando en la practica la inaplicabilidad directa de la teoria neoclasica. En los afios
50s, Simon ided una caracterizaciéon mas positiva y formal de los mecanismos de eleccion
bajo condiciones de racionalidad acotada, teniendo en cuenta no solo el comportamiento
econdmico del individuo, sino también su entorno.

La racionalidad acotada tiene implicaciones criticas para la formulaciéon de politicas de
GRD. En contextos donde los datos de riesgo son incompletos, la capacidad institucional es
escasa y la presiéon politica para una accién inmediata es alta — condiciones que
caracterizan a muchos paises propensos a desastres en Latinoamérica y el Caribe —
satisfacer un comportamiento no es una desviacion de las buenas practicas, sino una
realidad institucional que el diseno de politicas debe acomodar. Una mejora en la
gobernanza de la gestidn del riesgo de desastres conduce a una reduccion significativa de
la probabilidad de pérdidas humanas causadas por desastres; especificamente, un punto
adicional en el iGOPP esté asociado a una reduccién del 3% en las muertes causadas por
desastres provocados por amenazas naturales. Sin embargo, la formulacion de mejoras en
la gobernanza debe proceder bajo condiciones de una racionalidad limitada.
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Incrementalismo: salir adelante

La critica de Charles Lindblom (1959) al modelo racional fue la mas duradera e influyente
en la literatura de ciencia politica. Lindblom argumento que el modelo racional describia un
idealinalcanzable y que la formulacién real de politicas avanza a través de lo que él llamaba
"salir del paso" — un proceso de comparacion incremental y fragmentada en el que los
responsables politicos consideran solo un pequeno numero de alternativas que difieren
marginalmente de las politicas existentes. En situaciones de alta incertidumbre e
informacién incompleta, los ajustes pequefios y reversibles son preferibles a las reformas
radicales, ya que asi se distribuyen los costos del cambio de manera mas predecible y se
genera menos resistencia politica. En la practica, los responsables politicos no identifican
objetivos y luego examinan medios alternativos, tal y como lo exige el ideal racional. Los
medios y los fines suelen considerarse simultdneamente, en la medida en que diferentes
alternativas politicas representan distintos compromisos entre valores en conflicto. Los
resultados incrementales son practicamente inevitables, dada la necesidad de negociar un
numero limitado de alternativas que solo difieren marginalmente de politicas anteriores.

El incrementalismo de Lindblom tiene poder descriptivo y alcance normativo; captura las
realidades politicas de entornos politicos disputados, fragmentados y dependientes de la
trayectoria, y reconoce el valor de la reversibilidad. Los pequefios cambios pueden
corregirse mas facilmente que las reformas profundas. Sin embargo, también ha sido
criticado por su sesgo inherentemente conservador. Los criticos, incluido y Etzioni (1967),
estaban preocupados por el aparente respaldo a un proceso politico conservador y
fragmentado que perpetla los acuerdos existentes y perjudica a quienes carecen de poder
en lanegociacionincremental. Para la GRD, esta critica es especialmente aguda; los riesgos
compuestos y a largo plazo del cambio climatico y el envejecimiento demografico no
pueden gobernarse adecuadamente mediante ajustes marginales a los arreglos existentes
de respuesta de emergencia. Requieren marcos de politicas coherentes y anticipatorios de
un tipo que la formulacién incremental no esta estructuralmente preparada para producir.

Escaneo mixto y el modelo normativo-dptimo

El modelo de barrido mixto de Etzioni (1967) fue propuesto como una sintesis de los
enfoques racional e incremental. En lugar de rechazar el incrementalismo por completo,
Etzioni propuso una sintesis. Su idea era que los responsables politicos debian operar
simultaneamente en dos niveles; un escaneo amplio para establecer direcciones
fundamentales, y un enfoque detallado e incremental para manejar decisiones especificas.
En el escaneo mixto, cada elemento ayuda a reducir las carencias del otro; el
incrementalismo limita los aspectos poco realistas del racionalismo, mientras que el
racionalismo ayuda a superar la inclinaciéon conservadora del incrementalismo explorando
alternativas a largo plazo.
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Como respuesta alternativa a las limitaciones tanto del racionalismo como del
incrementalismo; el modelo normativo-6ptimo, exige un enfoque mas sistematico pero
realista de la formulacion de politicas que incorpora tanto el analisis cuantitativo como el
analisis cualitativo, y aborda explicitamente el papel de los valores y la dinamica politica en
la eleccion de politicas. En contextos de GRD, se mantiene la inclusiéon de los componentes
extra racionales — voluntad politica, valores institucionales, supuestos culturales sobre el
riesgo. Esto es especialmente relevante ya que la formulacion de una legislacion integral
sobre GRD requiere no solo analisis técnico, sino compromiso politico y clarificaciéon de
valores.

En la practica, el escaneo mixto proporciona el marco mas util operativamente para la
formulacién de politicas GRD. La arquitectura de seis componentes del iGOPP — Marco
General de Gobernanza, Identificacion de Riesgos, Reduccidn de Riesgos, Preparacion ante
Desastres, Proteccién Financieray Recuperacién — refleja precisamente esta estructura de
dos niveles; un marco direccional amplio (condiciones fundamentales de gobernanza para
la GRD en su conjunto) dentro del cual se toman decisiones mas detalladas e incrementales
sobre instrumentos especificos y arreglos institucionales existentes.

4.3 Dinamica de actores y coaliciones de defensa en la formulacion de
politicas

Laformulacidn de politicas nunca es un gjercicio puramente técnico; es un proceso politico
en el que los actores con diferentes intereses, creencias y recursos, compiten para moldear
el contenido de las politicas emergentes. Comprender la estructura del panorama de
actores —quién participa en la formulacién, qué posiciones ocupa y a través de qué
mecanismos ejercen influencia— es tan importante para predecir los resultados de la
formulacién como cualquier analisis de alternativas técnicas.

El Marco de Coalicién de Abogacia (ACF, por sus siglas en inglés Advocacy Coalition
Framework) de Sabatier y Jenkins-Smith (1993) ofrece la explicacion tedrica mas
desarrollada de como la dinamica de los actores moldea la formulacion de politicas a lo
largo del tiempo. La ACF conceptualiza el proceso politico como ocurriendo dentro de
subsistemas de politicas — configuraciones relativamente estables de actores que
comparten un interés en un dominio politico particular — en los que los actores forman
coaliciones sobre la base de sistemas de creencias compartidas. La ACF describe el
proceso politico como una competencia adversarial en la que los actores forman y
mantienen coaliciones, participan en debates analiticos con potencial de aprendizaje y
defienden sus problemas y alternativas politicas preferidas. La escala adecuada para
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analizar procesos politicos a lo largo del tiempo es un subsistema de politicas compuesto
por actores que buscan influir regularmente en las decisiones politicas relacionadas con un
tema concreto y dentro de un ambito geografico determinado.

Dentro de cada coalicién de defensa, los actores comparten creencias fundamentales
profundas (compromisos normativos fundamentales sobre el papel adecuado del Estadoy
el mercado), creencias fundamentales de politica (posiciones sobre el problema politico
especifico, sus causas y respuestas apropiadas) y creencias secundarias (posiciones
instrumentales sobre los instrumentos politicos preferidos). La estabilidad de la coalicién
se mantiene mediante creencias fundamentales compartidas; el cambio dentro de las
coaliciones suele producirse a nivel de creencias secundarias, mientras que un cambio
importante en las politicas —cambios en las creencias fundamentales entre coaliciones—
requiere choques externos o aprendizaje orientado a politicas.

Para la formulacidon de politicas GRD, el ACF ilumina varias dindmicas caracteristicas. En
primer lugar, los subsistemas de GRD suelen contener al menos dos coaliciones en
competencia; una coalicion orientada a la gestién prospectiva (cientificos, organizaciones
de la sociedad civil, agencias internacionales de desarrollo y funcionarios gubernamentales
informados en riesgos que abogan por inversiones anticipadas y de largo plazo dirigidas a
impedir la construccion del riesgo o a su reduccidn) y una coalicion reactiva orientada a la
respuesta (agencias de gestion de emergencias, servicios de proteccién civil y actores
politicos cuyo marco principal es la gestién reactiva ante el desastres). Estas coaliciones
compiten no solo por los recursos, sino también por la definicion fundamental de lo que es
la GRD y qué tipo de instrumento politico requiere.

En segundo lugar, el concepto de comunidades epistémicas de Haas (1992) —redes de
expertos basados en el conocimiento que comparten creencias normativas y causales y
buscan activamente influir en las politicas— desempena un papel especialmente
importante en la formulacion de la GRD. Los cientificos de riesgo, modeladores climaticos,
epidemidlogos y urbanistas constituyen una comunidad epistémica distintiva cuya
autoridad técnica les da acceso a procesos de formulacién que los actores puramente
basados en intereses carecen. Los indicadores del iGOPP incluyen medidas de si los
sistemas nacionales de informacién sobre riesgos —la expresion institucional del trabajo
de esta comunidad epistémica— estan formalmente integrados en los procesos de
formulacién de la GRD. Varios acuerdos institucionales afectan a la toma de decisiones en
la gestion del riesgo de desastres. Estos incluyen estructuras de incentivos, brechas de
informacidény relaciones intra-gubernamentales. Tanto las instituciones formales como las
informales ayudan a moldear la exposicidn, la sensibilidad y capacidades de individuos, los
grupos sociales y los sistemas socioecolédgicos para responder al riesgo de desastres.
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En tercer lugar, el concepto de intermediarios de politicas —actores cuya funcién principal
es mediar entre coaliciones en competenciay producir compromisos viables— es esencial
para entender cémo avanzan los procesos de formulacion de GRD en entornos
politicamente disputados. Organizaciones internacionales como el BID, el PNUD, la UNDRR
y el Banco Mundial desempenan frecuentemente papeles de intermediarios en los paises
de LAC, proporcionando tanto legitimidad técnica como facilitacion politica para reformas
de gobernanza del GRD que las coaliciones nacionales por si solas no pueden sostener.

4.4 Seleccion de instrumentos: la tarea técnica central de la formulacion

La seleccion de instrumentos politicos —las herramientas especificas mediante las cuales
el gobierno busca modificar el comportamiento de las poblaciones objetivo y alcanzar los
objetivos politicos— es la tarea intelectual definitoria de la formulaciéon de politicas.
Howlett (2011; 2019) organiza la vasta literatura sobre instrumentos de politica en torno a
dos ejes fundamentales; la distincidn entre instrumentos sustantivos y procedimentales, y
la distincion entre los objetivos de la politica (ciudadanos, organizaciones, mercados) y los
recursos que los gobiernos despliegan para influir en ellos (autoridad, dinero, informacién,
organizacion).

Instrumentos sustantivos

Los instrumentos sustantivos son herramientas que alteran directamente el
comportamiento de las poblaciones objetivo hacia los objetivos politicos. Howlett (2019)
los organiza en cuatro familias segun el recurso principal que despliegan. Los instrumentos
basados en la autoridad —leyes, regulaciones, prohibiciones, normas y licencias—
dependen del poder legal del Estado para obligar o prohibir comportamientos especificos.
En GRD, estos incluyen cédigos de construccidon, normativas de uso del suelo en zonas
propensas a riesgos, requisitos obligatorios de evaluacién de riesgos para el desarrollo de
infraestructuras y leyes de proteccion civil. Las politicas tienen un elemento sustantivo que
comprende los arreglos técnicos de alternativas que pueden resolver potencialmente el
problema politico en cuestion, asi como un componente procedimental que implica todos
los procesosy actividades necesarios para coordinar las actividades de los actores politicos
encargados de formular, tomar decisiones y administrar las alternativas.

Los instrumentos basados en erarios despliegan recursos financieros para crear incentivos
(subvenciones, exenciones fiscales, préstamos) o desincentivos (gravamenes, multas,
precios de primas) que modifican los calculos de costo-beneficio de los actores objetivo.
En GRD, estos incluyen esquemas de seguro de riesgo de desastres, bonos de catastrofe,
fondos de contingencia preaprobados e incentivos de inversidon para infraestructuras
resilientes. El componente de Proteccion Financiera del iGOPP evalua con precision las
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condiciones legales e institucionales necesarias para que estos instrumentos sean
operativamente funcionales — incluyendo la existencia de legislacion que permita el seguro
paramétrico, el establecimiento de lineas presupuestarias dedicadas al GRD y el desarrollo
de mecanismos de financiacién de riesgo soberano.

Los instrumentos basados en la nodalidad se apoyan en la posicién del gobierno como nodo
central en las redes de informacion para influir en el comportamiento mediante la provision
de informacion, campanas de sensibilizacién, etiquetado y formacioén profesional. En GRD,
estos incluyen sistemas publicos de alerta temprana, programas comunitarios de
educacion sobre riesgos, requisitos de mapeo y divulgacién de amenazas, y estandares
profesionales de certificacidon para gestores de emergencias. Los instrumentos basados en
organizaciones despliegan directamente la capacidad organizativa gubernamental —
empresas publicas, agencias reguladoras, unidades de respuesta a emergencias — para
ofrecer servicios de GRD.

Instrumentos procesales

Los instrumentos procedimentales son herramientas que modifican el proceso de politicas
en lugar de afectar directamente a las poblaciones objetivo. Alteran quién participa en la
formulacién, qué informacidon se considera y como funciona la coordinaciéon inter-
institucional. Howlett (2011) identifica cuatro familias; los instrumentos que crean nuevos
actores (comités asesores, paneles cientificos, plataformas multiactores); los instrumentos
que cambian los recursos de los actores (programas de formacidon, subvenciones para el
desarrollo de capacidades, asistencia técnica); los instrumentos que alteran las reglas del
juego (requisitos de consulta, evaluaciones de impacto, obligaciones de transparencia); y
los instrumentos que afectan a lared de actores politicos (facilitacidon de coaliciones, apoyo
a grupos de interés, marcos de asociacion).

Para la formulacién de GRD, los instrumentos procedimentales suelen ser mas importantes
que los sustantivos en las etapas iniciales del desarrollo de politicas publicas. Cuando las
condiciones de gobernanza de la GRD son incipientes — como documenta el iGOPP para la
mayoria de los paises evaluados de la LAC — el principal desafio no es elegir entre
herramientas sustantivas avanzadas, sino construir la arquitectura institucional y los
marcos de participacion que hacen que la seleccidon sustantiva de herramientas sea
significativa. Un comité nacional de riesgos, un mecanismo de coordinacién multisectorial
0 un proceso sistematico de consulta con las partes interesadas son instrumentos
procedimentales que crean las condiciones bajo las cuales se pueden tomar decisiones
sustantivas de politicas de GRD con la legitimidad y base de evidencia que requieren.

Principios orientadores

Se registran cuatro principios fundamentales que orientan las politicas de GRD:
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- Descentralizacion

Las entidades territoriales deben ejercer autbnomamente sus funciones en materia de
gestién de riesgos, con estricta sujecion a las atribuciones que a cada una de ellas se les
haya especificamente asignado en la constituciény la ley.

El “sistema nacional” debe contribuir al fortalecimiento del proceso de descentralizacion a
través del cual las entidades territoriales puedan asumir sus responsabilidades, reservando
al nivel nacional las labores de definicidon del marco de politica, coordinaciéon de accionesy
ejecucion de actividades de apoyo y subsidio.

- Ambito de competencias
En las actividades de gestion de riesgos se tendra en cuenta, para efectos del ejercicio de
las respectivas competencias, la observancia de los criterios de:

* concurrencia, armonizacion de la planeacién, gestion y ejecucion de los
intereses nacionales, municipales vy distritales, promoviendo la
estructuracién conjunta y la colaboracién de los entes territoriales en el
mejoramiento de la calidad de vida de sus asociados.

* complementariedad, implica que cada actor de la cooperacién concentre su
intervencidén en los ambitos en los que mas valor ahadido puede aportar, en
relaciéon con lo que hacen los demas

* y subsidiariedad, un asunto debe ser resuelto por la autoridad, sea
normativa, politica o econémica que se encuentre mas préxima al tema a
resolver.

- Coordinacion

Las entidades del orden nacional, subnacionaly local deben garantizar que exista la debida
armonia, articulacion, consistencia, coherencia y continuidad en las actividades en
relaciéon con las demas instancias sectoriales y territoriales, para efectos de la gestion de
riesgos.

- Participacion
Durante las actividades de gestion de riesgos, las entidades competentes velaran por que
se hagan efectivos los procedimientos de participacién ciudadana.

Criterios para la seleccidon de instrumentos

Howlett (2011) identifica cuatro criterios segun los cuales debe evaluarse la seleccién del
instrumento; la eficacia (¢alcanzara el instrumento el objetivo previsto?); la eficiencia (;a
qué costo en relacion con las alternativas disponibles?); la equidad (;,como se distribuyen
los costos y beneficios delinstrumento entre grupos sociales y territorios?); y la legitimidad
(¢ces el instrumento coherente con el estado de derecho, la rendicion de cuentas
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democratica y los valores sociales?). En contextos de GRD, un quinto criterio es
especialmente relevante, la resiliencia; ;mantendra el instrumento su eficacia bajo las
condiciones de estrés (desastres, crisis fiscales, transiciones politicas) que son
precisamente las condiciones en las que la gobernanza de la GRD es mas necesaria?

4.4 Esquema sugerido para un proceso de formulacion de politicas de GRD

Basandose en los marcos tedricos revisados anteriormente y en la arquitectura operativa
del iGOPP, el siguiente esquema sugerido presenta un enfoque estructurado para la
formulacién de un marco politico de GRD. Esta disefiado para su aplicacién a nivel nacional,
pero puede adaptarse a contextos subnacionales. Avanza en cinco fases, cada una con
entradas, procesos y salidas definidos.

Fase A: Especificacion del problema y base de evidencia

Objetivo: Traducir el punto del orden del dia — GRD como prioridad de gobernanza — en un
problema politico precisamente definido con dimensiones medibles.

Actividades clave: evaluacion sistematica de riesgos y mapeo de exposiciones; revision de los
marcos legales e institucionales existentes (utilizando indicadores iGOPP como plantilla
analitica); analisis de datos pasados de desastres sobre mortalidad, pérdidas econdmicas y
fallos de respuesta institucional; identificacién de grupos poblacionales y territorios con mayor
riesgo.

Actores clave: servicios meteoroldgicos y geoldgicos nacionales; instituciones de proteccion
civil, comunidades académicas e investigadoras; organismos técnicos internacionales
(UNDRR, BID).

Resultados: Un perfil nacional de riesgo de GRD y analisis de brechas de gobernanza, que
constituyen la base probatoria para la seleccidn de instrumentos.

Fase B: Mapeo de las partes interesadas y consulta participativa

Objetivo: Identificar a todos los actores relevantes, evaluar sus posiciones y recursos, y
disefiar procesos de formulacién inclusivos que refuercen la legitimidad de las opciones
politicas emergentes.

Actividades clave: Mapeo de partes interesadas utilizando el marco de saliencia Mitchell-
Agle-Wood; consultas estructuradas con ministerios de referencia, gobiernos subnacionales,
sociedad civil, sector privado y comunidades afectadas; grupos técnicos de trabajo

interinstitucionales para cada componente de GRD.
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Actores clave: Oficina de la Presidencia o Gabinete (coordinacién); Ministerio de Finanzas;
ministerios de linea (salud, vivienda, infraestructuras, medio ambiente); gobiernos
subnacionales; coaliciones de la sociedad civil.

Resultados: Un registro de partes interesadas, registros de consulta y un relato documentado

de posicionesy preocupaciones que informan la seleccién de instrumentos.

Fase C: Generacion y evaluacion de alternativas politicas

Objetivo: Generar un conjunto estructurado de alternativas politicas para cada brecha de
gobernanza de la GRD identificada en la Fase A, y evaluarlas en funcién de criterios de eficacia,
eficiencia, equidad, legitimidad y resiliencia.

Actividades clave: analisis comparativo de politicas (revision de carteras de instrumentos de
GRD en paises comparables); analisis costo-beneficio para instrumentos prioritarios;
evaluacion de viabilidad juridica; evaluacion de la capacidad institucional para cada
instrumento propuesto; analisis de escenarios bajo las proyecciones de cambio climatico y
demografico.

Actores clave: equipos de formulacidon técnica (economistas, abogados, ingenieros de
riesgos, cientificos sociales); comparadores internacionales; representantes de la comunidad
epistémica.

Resultados: Un documento estructurado de analisis de alternativas que presenta opciones,
evaluaciones y recomendaciones para cada componente de la GRD.

Fase D: Seleccion de instrumentos y disefo del paquete

Objetivo: Seleccionar un paquete coherente de instrumentos sustantivos y procedimentales
que aborde las brechas de gobernanza identificadas, manteniéndose dentro de los limites de
la viabilidad institucional y fiscal.

Actividades clave: Aplicacidon de los criterios de seleccién de instrumentos de Howlett
(eficacia, eficiencia, equidad, legitimidad, resiliencia); evaluacidn mixta de direcciones
fundamentales de gobernanza y elecciones especificas de instrumentos; disefio de
regulaciones de implementacién y arreglos de coordinacién inter-institucionales; disefo de
instrumentos de proteccion financiera (fondos de contingencia, mecanismos de transferencia

de riesgo soberano).

Actores clave: Comité inter-ministerial de alto nivel; equipo de redaccion legal; Ministerio de

Finanzas (sobre fiscal); Secretaria técnica de GRD.
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Resultados: Un borrador de documento marco de politica de GRD, con el proyecto de
legislacion asociado, los arreglos institucionales, las propuestas presupuestarias y la hoja de
ruta de implementacion.

Fase E: Validacion, Revision y Propuesta Formal

Objetivo: Someter el borrador del marco politico a consulta publica, revision de expertos y
validacion politica antes de su presentacion para la toma formal de decisiones.

Actividades clave: consulta publica sobre el proyecto de marco; revision técnica
independiente; negociacion politica dentro del ejecutivo y entre poderes del gobierno;
autorizacién formal inter-ministerial; remision a la autoridad legislativa o de toma de
decisiones.

Actores clave: Todos los actores previamente implicados; comités legislativos; responsables
ejecutivos.

Resultados: Un documento de formulacion de politicas de GRD finalizado y formalmente
respaldado, listo para decisiény adopcion.

4.5 Formulacion de politicas y gobernanza de GRD: La conexién con iGOPP
ELiGOPP como marco de evaluacion de formulacion

ELiGOPP describe la metodologia general para el indice de Gobernanzay Politicas Publicas
en la GRD y presenta los conceptos principales que apoyan tanto la gestion como la
gobernanza del riesgo de desastres, definiendo sus caracteristicas fundamentales. El
iGOPP evalua la existencia formal de las condiciones legales, institucionales y
presupuestarias necesarias para la gobernanza de la GRD. Sus 241 indicadores,
organizados en seis componentes, constituyen un modelo implicito para la formulacién de
politicas de GRD.

Cada uno de los seis componentes del iGOPP corresponde a un dominio de formulacion.
Primero, el componente del Marco General de Gobernanza evalla si se han formulado el
mandato legal fundamental y la arquitectura institucional para la GRD. Segundo, el
componente de ldentificacion de Riesgos evalua si la infraestructura probatoria para la
eleccion de politicas informada en riesgo ha sido establecida legal e institucionalmente.
Tercero, el componente de Reduccidn de Riesgos evalla si los instrumentos para la gestidn
prospectiva de riesgos — regulaciones de uso del suelo, cédigos de construccién, normas
de infraestructuras criticas — han sido formulados y legalmente fundamentados. Cuarto, el
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componente de Preparacion evalua si se han formulado marcos de respuesta operativa con
mecanismos de coordinacion interinstitucionales apropiados. Quinto, el componente de
Proteccion Financiera evalua si los instrumentos de financiacion de riesgos han sido
autorizados legislativamente e institucionalizados apropiadamente. Finalmente, el sexto
componente de Recuperacion evalla si se han formulado marcos de reconstruccion post-
desastre con mandatos y se han establecido recursos claros.

La brecha entre la formulacidon y la implementacion

Uno de los hallazgos empiricos mas significativos deliGOPP — que la mayoria de los paises
de LAC muestran condiciones de gobernanza incipientes en lugar de consolidadas —
refleja, en gran medida, un fracaso sistematico en la fase de formulacién. ELiGOPP evalua
241 indicadores para valorar las condiciones de gobernanza en la gestidon del riesgo de
desastres. Una gestién eficaz del riesgo de desastres se basa en marcos legales,
institucionales y presupuestarios. Paises como Peru y Panama han testeado el iGOPP,
influyendo en mejoras en indicadores de la gobernanza en 13 paises. Sin embargo, es
importante mencionar que incluso en paises donde se han formulado claros marcos
legales, el iGOPP documenta de forma constante la ausencia de regulaciones de
implementacién, asignaciones presupuestarias dedicadas y mecanismos de coordinacioén
inter-institucionales — los instrumentos procesales que traducen compromisos legislativos
sustantivos en capacidad de gobernanza operativa.

Esta brecha responde a una de formulacién, no simplemente a una falla de
implementacion. Refleja la tendencia —coherente con el diagndstico de incrementalismo
de Lindblom— a que los procesos de formulacion de politicas publicas produzcan
legislaciéon marco que genere crédito politico en la etapa de la agenda sin generar las
decisiones detalladas y operativamente especificas de instrumentos que requiere la
implementacion. Birkland (2020) sefiala que la visibilidad y el dramatismo de los grandes
eventos de desastre generan incentivos para respuestas legislativas amplias que
demuestren compromiso politico, mientras que el trabajo detallado de regulacién y
presupuesto de laformulacion—menos visible, mas exigente técnicamente y mas polémico
politicamente— recibe poca atencién en el proceso de formulacién de la politica publica. El
resultado es lo que Pressman y Wildavsky (1973) diagnosticaron como la causa estructural
del fracaso en la implementacion; la brecha entre la promulgacion y las condiciones
operativas de la accion efectiva.

Hacia un enfoque centrado en la formulacion para la gobernanza del GRD

Los marcos tedricos revisados en este capitulo apuntan hacia una comprensién centrada
en como mejorar la gobernanza de la GRD, una que trate la calidad de los procesos de
formulacién, no solo el contenido de las politicas adoptadas, como el principal
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determinante de los resultados de gobernanza. De este analisis se derivan varias
implicaciones.

En primer lugar, la formulaciéon de politicas de GRD en contextos de alto riesgo y baja
capacidad requiere enfoques de escaneo mixto que combinen un marco estratégico claro
(qué condiciones de gobernanza busca establecer la politica) con opciones realistas y
secuenciadas de instrumentos calibradas para la capacidad institucional y fiscal. Intentar
formular una legislacion integral sobre GRD sin la infraestructura regulatoria, institucional y
presupuestaria necesaria para implementarla, genera las lagunas de gobernanza que
documenta el iGOPP.

En segundo lugar, la dinamica de actores en la formulaciéon de la GRD —particularmente la
competencia entre coaliciones orientadas a la prevencion y a la respuesta— requiere una
gestidn explicita mediante instrumentos procedimentales que creen espacios autorizados
para el conocimiento técnicoy las comunidades afectadas. El caracter técnicoy la posicion
externa de estos actores facilita el encuentro entre el conocimiento de GRD, la
institucionalidad, el mundo politico y la sociedad, donde los intermediarios de politicas
(organizaciones internacionales, comisiones independientes) desempefian roles
facilitadores, los procesos de formulacién tienen mas probabilidades de producir paquetes
de instrumentos coherentes que reflejen tanto la evidencia técnica como la viabilidad
politica.

En tercer lugar, la seleccion de instrumentos para la GRD debe guiarse por el criterio de
resiliencia, asi como de eficacia, eficiencia, equidad y legitimidad. Los instrumentos que
dependen de la voluntad politica continua, la compleja coordinacién interinstitucional o
asignaciones presupuestarias poco fiables, fallaran precisamente en los contextos donde
la gobernanza de la GRD es mas necesaria. La formulacidon debe favorecer instrumentos
con propiedades de auto reforzamiento — mandatos legales con fuertes obligaciones de
implementacion, mecanismos financieros dedicados que sobrevivan a crisis
presupuestarias y arreglos institucionales con suficiente independencia legal para
mantener sus funciones durante transiciones politicas.

Cuarto, la conclusién del iGOPP de que un punto adicional en el indice esta asociado a una
reduccion del 3% en las muertes causadas por desastres, proporciona apoyo empirico
directo a la vision centrada en la formulacion; la existencia formal y demostrable de
condiciones de gobernanza — el resultado de procesos de formulacién de calidad — tiene
consecuencias medibles para los resultados de desastres. Este hallazgo transforma la
formulacién de politicas de GRD de una preocupacién abstracta de gobernanza en un
imperativo que salva vidas.
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Conclusion

La formulacién de politicas es la etapa en la que las intenciones de gobernanza se
convierten en contenido politico — momento en el que los problemas que han entrado en
la agenda gubernamental pasan a la agenda de decisidon y se traducen en marcos legales
concretos, mandatos institucionales, instrumentos financieros y procedimientos
operativos. Como ha mostrado este capitulo, los modelos que describen cémo procede
realmente la formulacidon — racionalidad acotada, incrementalismo, escaneo mixto — no
son solo descriptivos, sino normativamente instructivos; identifican las tendencias
estructurales que conducen a fallas de formulacién y sugieren las condiciones bajo las
cuales se pueden producir paquetes de politicas mas coherentes, anticipatorias y
equitativas.

Para la gobernanza de la GRD en Latinoamérica y el Caribe, las implicaciones son tanto de
diagndstico como prescriptivas. La documentacion sistematica de las brechas de
gobernanza por parte del iGOPP refleja fallas estructurales en la fase de formulacién. Por
una parte, la tendencia a producir marcos legislativos amplios sin el detalle regulatorio,
institucional y financiero que requiere la operativizacion y el dominio de las coaliciones
orientadas a la respuesta frente a la accion prospectiva del riesgo en sistemas politicos que
recompensan el gasto de emergencia visible frente a la inversion invisible en reduccidon de
riesgos. Por otra parte, la ausencia de los instrumentos procedimentales — mecanismos de
consulta, integracibn comunitaria epistémica, plataformas de coordinacion
interinstitucional — que requieren los procesos de formulacién de calidad.

El esquema de formulacién en cinco fases propuesto en este capitulo representa una
respuesta estructurada a estos fracasos; un proceso que comienza con una especificacion
rigurosa basada en la evidencia del problema, avanza mediante una consulta inclusiva a las
partes interesadas, genera y evalla alternativas bajo multiples criterios incluyendo la
resiliencia, selecciona paquetes de instrumentos coherentes calibrados segun la
capacidad institucional y valida el marco emergente mediante procesos democraticos
antes de su adopcion formal. No se trata de un modelo idealizado de racionalidad integral;
es un enfoque de escaneo mixto que combina direccion estratégica con viabilidad practica,
y rigor técnico con legitimidad politica.

La relacion entre una clara formulacién de politica y los resultados de desastres ya no es
meramente tedrica. La evidencia empirica del analisis longitudinal de 26 paises del iGOPP
establece que las mejoras en los procesos de gobernanza medidas en la fase de
formulacién —la existencia formal y demostrable de condiciones legales, institucionales y
presupuestarias— se traducen directamente en menos muertes por eventos de desastres.
Por lo tanto, invertir en la calidad de la formulacion de politicas de GRD no es un
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refinamiento administrativo. Es una de las intervenciones de reduccion del riesgo de
desastres mas rentables disponibles.
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Capitulo 5: Fase 3 - Implementacion de politicas

Este capitulo aborda la etapa de implementacién de politicas, la fase en la que las
decisiones autorizadas —estatutos, O6rdenes ejecutivas, planes, asignaciones
presupuestarias— se convierten en realidad operativa a través deltrabajo de las burocracias
publicas, las agencias ejecutoras y las comunidades a las que sirven. Como observan
Torres-Melo y Santander (2013), una de las quejas mas persistentes en el contexto
colombiano —y por extensidon en toda América Latina— no es la ausencia de politicas, sino
su ineficacia; los gobiernos promulgan leyes, dictan decretos y elaboran actos
administrativos, pero los problemas que pretenden resolver persisten o se intensifican.
Comprender por qué existe esta brecha entre la intencidn politica y la realidad politica, y
qué se puede hacer para cerrarla, es la tarea central de la investigacion en la fase de la
implementacién de una politica publica.

5.1 En qué consiste la implementacion?

La implementaciéon de politicas publicas es el proceso mediante el cual se pasa de las
decisiones publicas autorizadas — traducidas del lenguaje de estatutos, planes y érdenes
administrativas-, a las acciones, servicios, regulaciones y resultados sociales que la politica
pretende aplicar. Es el nucleo operativo de la gobernanza; la etapa en la que las intenciones
institucionales se encuentran con las realidades administrativas, los compromisos
politicos se encuentran con limitaciones de recursos y los mandatos legales se enfrentan a
los heterogéneos contextos sociales en los que deben arraigarse.

El estudio historico de Pressman y Wildavsky (1973) —cuyo subtitulo, Como se rompen
grandes expectativas en Washington en Oakland, captura la esencia del problema de
implementacién. Aqui se establecié la vision fundamental que ha guiado cinco décadas de
investigacion en implementacién; la brecha entre la decisién politica y el resultado politico
no es incidental, sino estructural. Se produce por la creciente complejidad de la accién
conjunta — el requisito de que multiples actores, organizaciones y niveles de gobierno
coordinen su comportamiento en torno a un objetivo comun a lo largo del tiempo. Cuanto
mayor sea el nimero de puntos de decisidn que una politica debe aclarar, los actores cuyo
consentimiento o cumplimiento requiere y las capas institucionales por las que debe
transitar, mayor es la probabilidad de que la implementacién sea parcial, distorsionada o
fallida.
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Torres-Melo y Santander (2013, p.85) definen la implementacion como el proceso de
convertir las decisiones politicas en acciones concretas — el momento en que "lo que debe
hacerse" se traduce en "lo que se esta haciendo." Senalan que esta fase implica una serie
de actividades que incluyen la asignacién de recursos financieros, humanosy organizativos;
la asignacion de responsabilidades a las agencias ejecutoras; el disefio de procedimientos
operativos; el establecimiento de mecanismos de supervisidon y rendicion de cuentas; y la
gestion de las relaciones entre los multiples actores — estatales y no estatales — cuyo
comportamiento debe coordinarse para alcanzar los objetivos politicos.

La implementacidn es simultaneamente administrativa y politica. Es administrativa porque
requiere capacidad organizativa — agencias, presupuestos, personal, procedimientos —
para llevar a cabo las funciones prescritas. Es politica porque implica el ejercicio de la
discrecién, la asignacién de recursos entre politicas que compiten y la negociacion
continua entre niveles de gobierno, entre actores publicos y privados, y entre mandatos
centrales y condiciones locales. Elreconocimiento de este doble caracter —lo que Birkland
(2020) denomina la "politica administrativa" de la implementacion— es el punto de partida
para entender tanto por qué fracasa la implementacién como qué se puede hacer para
mejorarla.

5.2 Enfoques de Berman: implementacion programada y adaptativa

La contribucién de Paul Berman (1978; 1980) a la teoria de la implementacion fue proponer
un marco de contingencia —una explicacién sistematica de cuando son apropiadas
diferentes estrategias de implementacion— basada en laidea de que ningln enfoque unico
paralaimplementacién se adapta a todas las situaciones de politica. Berman se basd en su
estudio empirico de los programas federales de educacidon en Estados Unidos para
distinguir entre la implementacion programada y la implementacidon adaptativa, que
corresponden respectivamente a los paradigmas descendentes y ascendentes que han
estructurado el debate sobre la investigacion en implementacion durante cuatro décadas.

Implementacion programada y enfoque de descendente

La implementacion programada —el enfoque descendente— se basa en la autoridad
jerarquica de los responsables centrales en el proceso de toma de decisiones. Asume que
la implementacion es principalmente un problema administrativo; si la politica esta bien
especificada, los recursos son adecuados y las agencias ejecutoras son competentes, la
politica debe llevarse a cabo tal y como se disefid. El enfoque descendente refleja un
paradigma subyacente sobre la toma de decisiones e implementacién como dos etapas
discretas completadas por diferentes partes interesadas. Una etapa de formulacién a cargo
de un nivel central y una etapa de implementacién asumida por por agencias ejecutoras de
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nivel subnacional. Su formulacién mas sistematica fue producida por Sabatiery Mazmanian
(1979), quienes identificaron seis condiciones para una implementacién correcta
descendente; objetivos politicos claros y coherentes; teoria causal sdlida; recursos y
autoridad adecuados; funcionarios comprometidos con la ejecucién; cumplimiento por
parte de los grupos objetivo; y condiciones socioecondmicas estables.

Berman (1980) especificé las condiciones bajo las cuales la implementacion programada
es la estrategia adecuada. Cuando el objetivo politico busca un cambio incremental en los
comportamientos existentes; cuando la tecnologia para alcanzar los objetivos politicos esta
bien estableciday es estable; cuando el entorno de implementacion es predecible; cuando
hay poco conflicto sobre los objetivos politicos entre los actores implementadores; y
cuando el entorno institucional esta estrechamente conectado — con lineas claras de
autoridad y rendicidn de cuentas — entonces la pre-programacion sistematica y el
seguimiento de las actividades de implementacién por parte de las autoridades centrales
es tanto factible como eficaz.

Para la gobernanza de GRD, la implementacién programada es mas adecuada para
funciones administrativas regulares; el mantenimiento sistematico de bases de datos de
riesgos, la aplicacién de normas establecidas del cédigo de edificacion, la distribucion de
fondos de contingencia preaprobados y las pruebas periddicas de sistemas de
comunicacidon de emergencia. Estas son funciones cuyos requisitos técnicos estan bien
comprendidos, cuyos arreglos institucionales son estables y cuya ejecucion puede ser
monitorizada mediante indicadores cuantitativos de cumplimiento. La verificacion formal
de las condiciones legales, institucionales y presupuestarias por parte del iGOPP — la
caracteristica distintiva de una evaluacion de gobernanza descendente — se basa en la
capacidad para la implementacion programada de las condiciones de gobernanza que
identifica.

La principal critica al enfoque descendente es que subestima sistematicamente la
discrecionalidad ejercida por los actores implementadores en niveles inferiores y la
capacidad de las condiciones locales para desafiar los mandatos centrales. El propio
Berman reconocid que, para muchos problemas de politica —especialmente aquellos que
implican tecnologia incierta, objetivos disputados o contextos locales variables— la
implementacién programada no solo es impractica, sino contraproducente, porque impone
procedimientos uniformes en situaciones heterogéneas que requieren respuestas
diferenciadas.

Implementacidon adaptativa y enfoque ascendente

La implementacion adaptativa —el enfoque ascendente— parte de un conjunto de
supuestos fundamentalmente diferente. En lugar de tratar la implementacién como la
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ejecucion de planes definidos centralmente, la conceptualiza como un proceso iterativo de
ajuste en el que la politica se adapta continuamente al entorno institucional, a las
capacidades de los actores implementadores y a las preferencias cambiantes de las
poblaciones objetivo. El enfoque competitivo ascendente o adaptativo sostiene que la
implementacién efectiva requiere un proceso que permita adaptar la politica en funcién de
la interaccidn que se desarrolla con su entorno institucional.

Berman (1980) identificé la implementacién adaptativa como apropiada cuando la
tecnologia es incierta — cuando no existe un método bien establecido y probado para
alcanzar objetivos politicos; cuando existe conflicto de objetivos entre actores
implementadores, lo que requiere negociacion en lugar de cumplimiento; cuando el entorno
es inestable o estd débilmente acoplado, con multiples actores que tienen autoridad
independiente sobre los recursos relevantes; y cuando un cambio significativo en
comportamientos o sistemas existentes es necesario. Los enfoques ascendentes ven la
implementacién como el resultado de la negociacidon, en lugar de como el control explicito
de los responsables centrales de la decisidén de politica publica. La investigacion en esta
tradicidon se centrd en la discreciéon durante el proceso y las decisiones tomadas por los
burdcratas durante el proceso de implementacion.

El concepto de burocracia a nivel de calle de Lipsky (1980) es el ancla empirica del enfoque
ascendente. Los que forman parte de la estructura burocratica — profesores, policias,
trabajadores sociales, gestores de emergencias, trabajadores comunitarios de salud — son
los empleados publicos que interactian directamente con los ciudadanos y ejercen una
considerable discrecidon para aplicar la politica a casos individuales. Lipsky sostiene que
estos empleados de nivel relativamente bajo trabajan bajo grandes cargas de trabajo,
objetivos ambiguos de la agencia y recursos insuficientes. Cuando se combina con una
autoridad discrecional sustancial y la obligacion de interpretar la politica caso por caso, la
diferencia entre la politica gubernamental en teoria y la politica en la practica puede ser
considerable y preocupante.

Para la gobernanza de GRD, el enfoque adaptativo es indispensable siempre que las
condiciones de implementacion se caractericen por la incertidumbre y la heterogeneidad
— lo que en la practica describe la mayoria de los desafios de GRD en LAC. La reduccién del
riesgo de desastres basada en la comunidad, la integracidon del conocimiento indigena en
los sistemas locales de alerta temprana, la gestion de la mejora de asentamientos
informales en zonas de alto riesgo y la prestacion de apoyo psicosocial post-desastre
implican objetivos politicos cuyo logro depende de la adaptacidon de marcos centrales a las
realidades sociales, culturales y geograficas locales. Torres-Melo y Santander (2013)
enfatizan que en el contexto colombiano — caracterizado por una significativa diversidad
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territorial, fragmentacion institucional y asimetrias de capacidad — los enfoques
adaptativos no son una preferencia metodoldgica, sino una necesidad operativa.

La matriz de contingencias de Berman: Elegir el enfoque adecuado

La contribucién masimportante de Berman (1980) fue resistir las prescripciones normativas
de ambos bandos y proponer un marco de contingencia; la estrategia de implementacion
adecuada debia seleccionarse en funcién de las caracteristicas de la situacion politica
especifica. Cuando el objetivo politico busca un cambio incremental, existe una tecnologia
y un entorno estable, hay bajo conflicto y un entorno institucional estrechamente acoplado,
la implementacion programada ascendente es la estrategia adecuada. Por el contrario, la
tecnologia incierta, los conflictos de objetivos y un entorno inestable o débilmente
acoplado deberian utilizar el enfoque adaptativo ascendente.

Esta logica de contingencia tiene implicaciones directas para el marco diagndéstico del
iGOPP. La conclusién del indice de que la mayoria de los paises de LAC muestran
condiciones incipientes de gobernanza de GRD es, en parte, un hallazgo sobre la
descoordinacion entre la estrategia de implementaciony el contexto de implementacion; la
legislaciéon integral de GRD (disefhada para la implementacién programada) se esta
aplicando en entornos institucionales caracterizados por tecnologia incierta, conflicto de
objetivos y acoplamiento institucional laxo — condiciones que requieren una
implementacion adaptativa pero que son mal atendidas por el cumplimiento logico que
suelen invocar los marcos legales formales. Reducir este desajuste es uno de los
principales retos de la gobernanza en la gestion de riesgo de desastres.

5.3 ELmodelo de implementacién de Lewis y Flynn

Basandose en la tipologia de Berman y en la investigacion empirica sobre la
implementacion, Lewis y Flynn (1978) desarrollaron un modelo operativo de
implementacion que buscaba conectar las prescripciones normativas sobre como debe
proceder la implementaciény las explicaciones empiricas de cémo procede. Su modelo se
destaca por su atencién a las actividades, recursos y relaciones entre actores que
conforman el trabajo cotidiano de poner en practica la politica— elementos que los marcos
tedricos mas abstractos tienden a subestimar.

Lewis y Flynn (1978) conceptualizaron la implementacién como una constancia de tres
componentes operativos interdependientes, cada uno de los cuales debe contar con los
recursosy la organizacion adecuados para una ejecucion eficaz de la politica.
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Los tres componentes operativos del modelo Lewis y Flynn

1. Capacidad y mandato organizativo: Para que se implemente una politica, debe existir una
agencia o conjunto de agencias con un claro mandato para actuar, una suficiente capacidad
organizativa (personal, experiencia, procedimientos internos) y la autoridad para desplegar los
recursos que requiera su implementacion. Sin un marco institucional inequivoco para la
politica, la responsabilidad se vuelve difusay la rendicidon de cuentas desaparece. En términos
de GRD, esto corresponde directamente al componente del Marco General de Gobernanza del
iGOPP, la existencia formaly verificable de una institucion designada con GRD con un mandato
legalmente establecido.

2. Movilizaciéon y asignacion de recursos: La implementacion requiere la movilizacion
continuay la asignacion dirigida de recursos financieros, humanos, informativos y técnicos. El
modelo de Lewis y Flynn enfatiza que la adecuacion de recursos no es solo funcién del
presupuesto total, sino de la calidad de los procesos de asignacion de recursos — si los
recursos alcanzan el nivel operativo en el momento y forma necesaria, si se asignan segun las
prioridades operativas de la politica y si los mecanismos de rendicion de cuentas aseguran que
los recursos se utilicen para sus fines designados. En GRD, esto corresponde al componente
de Proteccidén Financiera del iGOPP y a las condiciones presupuestarias que evalla.

3. Coordinacion interorganizacional y participacion de las partes interesadas: No se
implementa una politica significativa por una sola agencia que actue por si sola. Lewis y Flynn
(1978) identifican la coordinacién inter-organizacional como el desafio estructural de la
implementacion; el requisito de que multiples agencias, niveles de gobierno y actores no
estatales alineen sus actividades en torno a objetivos compartidos. También subrayan la
importancia de una participacion significativa de las partes interesadas en los procesos de
implementacién, y no solo en la formulacion. Las comunidades, las organizaciones de la
sociedad civil y los actores del sector privado no solo son objetivos de la implementacion, sino
socios esenciales cuyos conocimientos, redes y legitimidad son necesarios para una politica
publica eficaz.

El modelo de Lewis y Flynn se integra con la explicacién de Torres-Melo y Santander (2013)

de la implementacién como un proceso relacional y no meramente administrativo. Su

analisis del contexto colombiano destaca que el fracaso de muchas politicas publicas no
es principalmente un problema de recursos o una brecha legal, sino una brecha relacional;
laincapacidad para construiry mantener las relaciones inter-organizacionales, las redes de

confianza y las alineaciones de incentivos que requiere una implementacion sostenible.

Esto es especialmente agudo en contextos de GRD, donde la implementacion implica

necesariamente multiples sectores (salud, vivienda, educacion, protecciéon civil, medio
ambiente), distintos niveles de gobierno (nacional, regional, municipal) y una variedad de
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actores no estatales (ONG, sector privado, organizaciones comunitarias) cuyos intereses,
capacidades e incentivos deben estar continuamente alineados.

El modelo también llama la atencidn sobre lo que puede llamarse cadena de
implementacién — el conjunto secuencial de acciones y decisiones que deben producirse
entre la adopcidny el resultado de la politica. Cada eslabdn de esta cadena representa un
punto de decisidon en el que pueden producirse distorsion, retraso o falla. Pressman y
Wildavsky (1973) demostraron matematicamente que, incluso si cada paso en una larga
cadena de implementaciéon tiene una alta probabilidad de completarse con éxito, la
probabilidad compuesta de que toda la cadena se complete puede ser muy baja. Una
politica que requiere 30 autorizaciones secuenciales, cada una con un 90% de probabilidad
de finalizacion, tiene menos del 5% de probabilidad de ser implementada completamente
segun el disefno. ELmodelo de Lewis y Flynn responde a esta idea enfatizando la importancia
de simplificar las cadenas de implementacion — reduciendo el numero de autorizaciones
requeridas, consolidando puntos de decisién y construyendo redundancia en elementos
criticos de camino.

5.4 Marco flexible de Ingram para el analisis de implementacion

La contribucidon de Helen Ingram (1990) a la teoria de la implementacion fue proponer un
marco flexible y no prescriptivo que pudiera acomodar la diversidad de contextos politicos,
estrategias de implementacion y variables de resultado que las dos primeras generaciones
de investigacion en implementacion habian revelado. El marco de Ingram sintetizaba las
ideas de los debates descendentes y ascendentes, evitando la rigidez normativa de ambos.

El ndcleo del marco de Ingram (1990) se basa en el reconocimiento de que el analisis de
implementacion debe comenzar con una evaluacion contextual y no con una suposicion
tedrica. Antes de seleccionar una estrategia de implementacion o evaluar el rendimiento de
laimplementacion, los analistas y responsables politicos deben abordar cuatro cuestiones
fundamentales:

Pregunta analitica Dimensiones contextuales

¢Cudlesel ¢ Es técnico o social? ¢ Implica rutinas establecidas o comportamientos
problema de novedosos? ;La teoria causal que vincula las acciones politicas con
politica? resultados esta bien validada o es especulativa? La naturaleza del

problema determina el nivel adecuado de especificidad programatica.
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¢Quiénes son los ¢Quién debe actuar, cooperar o abstenerse de actuar para alcanzar los

actores objetivos politicos? ¢Cuales son sus intereses, valores, capacidades 'y

relevantes? relaciones? Ingram subraya que el analisis de implementacion debe
mapear el panorama completo de los actores —incluidos los actores no
gubernamentalesy las poblaciones objetivo— en lugar de centrarse
exclusivamente en las agencias formales de implementacion.

éCuales el ¢Cuales son las reglas, normas y relaciones formales e informales que
contexto estructuran el comportamiento de los actores que lo implementan?
institucional? ¢;Qué incentivos y restricciones crean estas normas? ;Como distribuyen

la autoridad los acuerdos federales o inter-gubernamentales?

;Qué significa éxito Ingram (1990) insiste en que el éxito de la implementacion no puede

en este contexto? definirse unicamente en términos de cumplimiento de los mandatos
centrales; también debe abarcar la calidad de la prestacién de servicios
desde la perspectiva de las poblaciones objetivo, la adaptabilidad del
sistema de implementacion a condiciones cambiantesy la
sostenibilidad de los resultados a largo plazo.

El marco de Ingram es flexible en el sentido especifico de que no prescribe un Unico modelo
de implementacién ni un conjunto universal de criterios de éxito. En cambio, proporciona
una estructura analitica dentro de la cual se pueden identificar y justificar estrategias de
implementacién contextualmente adecuadas. Esta flexibilidad es especialmente valiosa en
el contexto de la GRD, donde la diversidad de los tipos de riesgo, capacidades de la
gobernanza, perfiles demograficos y arreglos institucionales dentro de los paises de la LAC
hace que cualquier modelo de implementacién individual sea inadecuado.

Ingram (1990) también introduce una distincion critica entre la implementaciéon como
resultado y la implementacion como gobernanza. La primera se refiere a si los servicios,
regulaciones o beneficios llegan a sus destinatarios previstos segun lo especificado. La
segunda se refiere a si el propio proceso de implementacién construye la capacidad
institucional, las relaciones de confianzay la legitimidad politica que son requisitos previos
para una eficacia sostenida de las politicas publicas. Esta distincion se relaciona
directamente con el enfoque de medicién del iGOPP; el indice evaltia no solo si existen
actividades de GRD, sino si las condiciones de gobernanza —los marcos institucionales,
legales y financieros— que hacen posible la implementacién sostenida de GRD estan
formaly verificablemente vigentes.
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El marco de Ingram (1990) ha sido ampliado y actualizado por Schneider e Ingram (1997),
quienes desarrollaron una teoria del disefio de politicas para la democracia que incorpora
explicitamente cuestiones de equidad y ciudadania en el andlisis de implementacion.
Sostienen que la construccion social de las poblaciones objetivo —cémo los actores
implementadores y los sistemas politicos perciben la identidad y el valor de los grupos a los
gue apunta una politica— tiene efectos profundos en el comportamiento de
implementacion. Las poblaciones que se construyen socialmente como merecedoras
(ancianos, ninos, veteranos) reciben una implementacion mas generosa y atenta que
aquellas consideradas con menor/sin mérito, o ignoradas (los pobres, los marginados, los
colonos informales). Este analisis es directamente aplicable a la implementaciéon de GRD,
la sub-proteccidon sistematica de personas mayores, personas con discapacidad y
comunidades marginadas en la gestion del riesgo de desastres refleja no solo la escasez de
recursos, sino la construccion social de estos grupos como prioridades periféricas de
implementacion.

5.5 Factores de éxito y fracaso en laimplementacion
Modelo de ambigtiiedad-conflicto de Matland

El modelo de ambigliedad-conflicto de Richard Matland (1995) es la sintesis mas influyente
de las perspectivas descendentes y ascendentes, proporcionando una matriz de cuatro
celdas que predice los resultados de la implementacién en funcién del grado de
ambigliedad politicay del grado de conflicto politico que rodea una politica. Estos factores
se conceptualizan mejor como ejes interrelacionados, donde el contexto interno de cada
pais determina la ubicacion de politicas especificas dentro de una matriz de
implementacion. La implementacion de politicas publicas ocurre en dos niveles; a nivel
macro-implementacién, los actores centralmente ubicados disefan un programa
gubernamental. A nivel de micro-implementacion, las organizaciones locales reaccionan a
los planes a nivel macro, desarrollan sus propios programasy los implementan.

Los cuatro contextos de implementacion de Matland

Implementacion administrativa (baja ambigiiedad, bajo conflicto): Los resultados se
determinan por los recursos. Las politicas técnicas con objetivos claros y un amplio consenso
pueden implementarse mediante procedimientos administrativos rutinarios. Ejemplo de GRD:

mantenimiento de bases de datos nacionales de riesgos con financiacién estable.
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Implementacion politica (baja ambigiiedad, alto conflicto): Los resultados se determinan
por el poder. Cuando los objetivos politicos son claros, pero no hay consenso entre los actores,
la implementacién depende de la fortaleza politica de la coalicion que apoya la politica.
Ejemplo de GRD: aplicacién de las normativas de uso del suelo en zonas de riesgo donde los
propietarios se resisten.

Implementacion experimental (alta ambigiiedad, bajo conflicto): Los resultados se
determinan por condiciones contextuales. Cuando los objetivos no estan claros pero el
conflicto es bajo, los actores locales tienen una discrecidon considerable para interpretar y
adaptar la politica. Los resultados varian mucho segun los centros de implementacion.
Ejemplo de GRD: programas comunitarios de reduccion del riesgo de desastres en contextos
donde hay un amplio apoyo, pero no consenso sobre los métodos.

Implementacion simbdélica (alta ambigiiedad, alto conflicto): Los resultados se determinan
por la fuerza de las coaliciones locales. Cuando tanto la ambiguedad como el conflicto son
altos, se adoptan politicas simbdlicas a nivel nacional, pero producen resultados muy variables
0 minimos a nivel operativo. Ejemplo de GRD: leyes marco amplias que establecen la GRD
como una prioridad nacional sin especificar mandatos, recursos ni rendicidon de cuentas —
precisamente el escenario documentado por el iGOPP para muchos paises de LAC.

Factores sistematicos de falla en la implementacion

Basandose en Pressman y Wildavsky (1973), Matland (1995), Birkland (2020), Torres-Melo y
Santander (2013), y el registro empirico documentado por el iGOPP, los siguientes factores
principales explican el fracaso en la implementacion en distintos dominios y contextos de

politicas:
Factor de falla Mecanismo y relevancia de GRD
Ambigiiedad politica Las politicas con objetivos poco claros, poblaciones objetivo

indefinidas 0 mecanismos causales no especificados proporcionan
a los actores implementadores una orientacion insuficiente,
generando comportamientos inconsistentes y permitiendo el
cumplimiento simbélico. ELiGOPP documenta esto como un modo
de fallo generalizado, legislacion marco de GRD que carece de
regulaciones de aplicacion.
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Insuficiencia de
recursos

Fragmentacion inter-
organizativa

Déficits de capacidad a
nivel local

Falta de apoyo politico
a lo largo del tiempo

Exclusién de la
poblacion objetivo

Complejidad de la
cadenade
implementacion

Las politicas que exigen resultados sin proporcionar recursos
financieros, humanos y técnicos proporcionales estan
estructuralmente predispuestas al fracaso. En GRD, las lineas
presupuestarias dedicadas, los fondos de emergencia
preposicionadosy el personal formado en implementacidon no son
caracteristicas opcionales de la gobernanza, sino requisitos previos
para la capacidad operativa.

Cuando la implementacion requiere coordinacion entre multiples
agencias con diferentes mandatos, culturas e incentivos, los costos
de coordinacidon se acumulan en cada punto de decision. El
problema de la 'accién conjunta’ identificado por Pressmany
Wildavsky (1973) es especialmente grave en la GRD, donde se
requiere una coordinacion intersectorial estructuralmente.

La desconexion entre los mandatos de politica centralizada y la
capacidad de implementacion descentralizada es una fuente
principal de la brecha documentada por el iGOPP. Los municipios
periféricos que enfrentan exposicion a riesgos compuestos y
envejecimiento demografico suelen tener la capacidad institucional
mas limitada.

Las ventanas de oportunidad de politica se abren brevemente; la
atencion politica es volatil. Sin un compromiso politico sostenidoy
un anclaje institucional, los procesos de implementacion pierden
impulso a medida que otras prioridades se imponen.

Donde las poblaciones que mas necesitan proteccion politica
carecen de voz politica, legitimidad social o acceso a canales de
implementacién, reciben una implementacion sistematicamente
inferior. El analisis de construccion social de Schneider e Ingram
(1997) predice este patrén en grupos marginados.

Cuanto mayor sea el numero de puntos de decisién, autorizaciones y
traspasos inter-institucionales que requiera una politica, mayor sera

la probabilidad compuesta de retraso, distorsién o falla. El disefio de
politicas debe minimizar la complejidad innecesaria de la cadena.
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Condiciones para el éxito de la implementacion

Alinvertir el analisis de las fallas y basandose en las condiciones descendentes de Sabatier
y Mazmanian (1979), el marco de contingencias de Berman (1978; 1980) y el analisis flexible
de Ingram (1990), se identifican las siguientes condiciones como requisitos estructurales
previos para una implementacioén exitosa:

- Objetivos politicos claros y coherentes que especifiquen los comportamientos
requeridos por los actores y poblaciones objetivo, con mecanismos explicitos de
transparencia y rendicion de cuentas que generen incentivos significativos para el
cumplimiento.

- Recursos adecuados — financieros, humanos, técnicos e informativos — asignados
mediante mecanismos fiables que lleguen a las unidades operativas de implementacion
en tiempoy forma.

- Una teoria causal sélida que vincule los instrumentos politicos con los resultados
previstos, basada en la evidenciay adaptada al contexto institucionaly social especifico
de laimplementacion.

- Comprometido con funcionarios de implementacién en todos los niveles de la
cadena de implementacién, con suficiente autonomia para adaptar los procedimientos
operativos a las condiciones locales dentro de los limites de los objetivos establecidos.

- Apoyo politico sostenido a través de mecanismos de retroalimentacién, sistemas de
seguimientoy estructuras de rendicién de cuentas que mantienen visible el desempeno
de laimplementacién para los responsables de la toma de decisiones.

- Participacion significativa de las comunidades objetivo —no como receptores pasivos,
sino como co-productores activos de la implementacion— que mejora tanto la calidad
de la prestacion de servicios como la legitimidad social del proceso de implementacion
de politica publica.

5.5 Posibles acciones para mejorar la implementaciéon: conexion con la
gobernanza de la GRD

El analisis tedrico y empirico desarrollado en este capitulo apunta a un conjunto de
acciones concretas que pueden mejorar la calidad de la implementacion en distintos
ambitos de politicas, con una aplicacion especifica a la gobernanza de la GRD en
Latinoaméricay el Caribe. Estas acciones se presentan en seis grupos que corresponden a
los principales factores de falla previamente identificados.

Cluster de Accion 1: Aclaracion de los Objetivos de Politicas y la Teoria Causal

Problema abordado: La ambigiiedad de politicas es el modo de falla de implementacién mas
sistémico en la gobernanza de la GRD de LAC. La legislacién marco que establece la GRD como
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una prioridad nacional sin especificar responsabilidades, poblaciones objetivo, indicadores
medibles o0 mecanismos de rendicion de cuentas proporciona una guia insuficiente para la
implementacion administrativa.

Acciones: Exigir el desarrollo de normativas de implementacion dentro de plazos definidos tras
la adopcion de la legislacion marco de la GRD. Exigir que todas las politicas de GRD incluyan
una teoria explicita del cambio — una explicacion documentada de la via causal desde el
instrumento hasta el resultado. Adoptar indicadores iGOPP como plantilla estandar para medir
la integridad de los marcos de gobernanza de la GRD, asegurando que los mandatos legales

vayan acompafados de asignaciones institucionales y asignaciones presupuestarias.

Cluster de Accion 2: Adaptacion de la estrategia de implementacion al contexto de la
politica

Problema abordado: Aplicar la implementaciéon programada descendente a contextos de
politicas que requieren enfoques adaptativos —y viceversa— es un fallo de disefno que genera

déficits sistematicos en la implementacion.

Acciones: Realizar evaluaciones contextuales antes del diseno de la implementacion,
aplicando los criterios de contingencia de Berman (1980) para determinar la estrategia
adecuada. Para politicas de GRD que involucren tecnologia incierta o condiciones locales
diversas, se incorporan protocolos de implementacion adaptativos —incluyendo
monitorizacidon comunitaria, ciclos de revisidn iterativa y disposiciones explicitas para la
adaptacion operativa— en el disefio de la politica desde el principio. Reserva la
implementacién programada para funciones de la GRD con tecnologia bien establecida y bajo
conflicto de objetivos; monitoreo regular de riesgos, aplicacion estandar del cédigo de
construccidn y gestion preposicionada de recursos.

Cluster de Accion 3: Fortalecimiento de la capacidad institucional a nivel local

Problema abordado: El iGOPP documenta una brecha persistente de capacidad entre los
marcos nacionales de GRD y la capacidad subnacional de implementacién. Los municipios
periféricos que enfrentan la mayor vulnerabilidad compuesta suelen tener la menor capacidad
institucional para actuar segun los marcos establecidos por la politica nacional.

Acciones: Establecer programas nacionales dedicados de asistencia técnica para la
implementaciéon de una GRD municipal, proporcionando formacioén, orientacion metodologica

y herramientas analiticas compartidas. Reformar las formulas de transferencia fiscal para
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reflejar los déficits de capacidad institucional junto con la exposicion a riesgos, asegurando
que los municipios con mayores desafios de implementacion reciban recursos
proporcionalmente mayores. Desarrollar redes regionales de implementacion que permitan a
los municipios compartir capacidades y coordinarse en contextos de riesgo compartidos.
Aplicar el marco de indicadores de iGOPP a escalas subnacionales para hacer visibles y
accionables las brechas de gobernanza local.

Cluster de Accion 4: Reduccion de los costos de coordinacion inter-organizacional

Problema abordado: Laimplementacion de la GRD es inherentemente intersectorial; las fallas
de coordinacion entre los ministerios de salud, vivienda, proteccion civil, medio ambiente y
servicios sociales estan entre las fuentes mas documentadas de fallas en la implementacién

de la GRD en Latinoaméricay el Caribe.

Acciones: Establecer plataformas de coordinacién de GRD interministeriales legalmente
obligatorias con reglas de decision definidas, requisitos de participaciony responsabilidad del
desempeno. Clarificar los mandatos institucionales mediante una asignacién legislativa
integral de las responsabilidades de GRD, eliminando solapamientos y brechas que generan
una rendicion de cuentas difusa. Invertir en sistemas de informacion compartidos — registros
de riesgos, bases de datos de vulnerabilidades comunitarias, redes de alerta temprana — que

reduzcan las asimetrias de informacion entre agencias e incentiven la coordinacion.

Cluster de Accion 5: Construccion de sistemas de monitorizacién, evaluacion y
aprendizaje

Problema abordado: Las fallas en la implementacidon persisten cuando son invisibles —
cuando no existen mecanismos de retroalimentacion que hagan evidentes los déficits de

rendimiento para los responsables de la toma de decisiones o las comunidades afectadas.

Acciones: Integrar marcos de seguimientoy evaluacion en los planes de implementacion de la
GRD desde el principio, con indicadores alineados con el rendimiento operativo (no solo con la
existencia legal). Institucionalizar ciclos de evaluacion independientes — Torres-Melo y
Santander (2013) enfatizan que la evaluacién no es una fase terminal del ciclo de politicas, sino
una fuente continua de aprendizaje en implementacidon. Aplicar periédicamente las
evaluaciones iGOPP para seguir las mejoras en la gobernanza e identificar lagunas

persistentes. Construir mecanismos de retroalimentacion a nivel comunitario —

56




monitorizacion participativa, guias comunitarias, canales de quejas — que hagan visible la

experiencia de las poblaciones objetivo para las agencias implementadoras.

Claster de Accidn 6: Implementacion inclusiva y coproducciéon comunitaria

Problema abordado: La exclusion sistematica de poblaciones marginadas — adultos
mayores, personas con discapacidad, comunidades indigenas, colonos informales — de los
procesos de implementacion produce resultados inferiores y reproduce las desigualdades que
las politicas de GRD pretenden abordar.

Acciones: Institucionalizar los mecanismos de coproduccién a nivel comunitario, pasando de
la consulta simbdlica a una participacion genuina en la planificacién, seguimiento y
adaptacion de la implementacién. Aplicar el analisis de construccion social de Ingram (1990)
para identificar cdmo los sistemas de implementacion existentes construyen poblaciones
objetivo y ajustar la asignacion y alcance de recursos en consecuencia. Formar a los
responsables de la implementacién —especialmente a los funcionarios de la administracién
publica— en practicas de implementacién inclusivas que reconozcan y respondan a las
necesidades diferenciadas de los grupos vulnerables. Conectar la implementacion de la GRD
anivel comunitario con los sistemas de proteccion social, reconociendo que los determinantes
de la vulnerabilidad ante desastres y los determinantes de la exclusién social son

estructuralmente los mismos.

La conexidon entre estas acciones y el marco del iGOPP es directa y empirica. Los 241
indicadores del iGOPP estan organizados precisamente en torno a las condiciones de
gobernanza —legales, institucionales y presupuestarias— que permiten las acciones de
implementacién descritas anteriormente. Cada indicador documenta una condicién cuya
ausencia representa un riesgo de implementacién; cada mejora en la puntuacion iGOPP
representa una reduccion en la probabilidad de fallas en la implementacion. El hallazgo
empirico del iGOPP de que un punto adicional en el indice de gobernanza se asocia a una
reduccion del 3% en las muertes por desastres es, en términos de implementacién, un
hallazgo sobre el valor vital de cerrar las brechas de implementacion.

Torres-Melo y Santander (2013) concluyen su tratamiento de laimplementacién observando
que la eficacia de la politica publica depende, en ultima instancia, no de la sofisticacién de
su diseno, sino de la calidad de las relaciones —entre instituciones, entre niveles de
gobierno, entre el Estado y sus ciudadanos— a través de las cuales se produce la
implementacién. Esta visién que se enfoca en la calidad de las relaciones en la
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implementacion es el contrapunto a los marcos de gobernanza de la ONU, el Banco Mundial
y el BID; la gobernanza no es simplemente un conjunto de condiciones formales a medir,
sino un conjunto vivo de relaciones que deben cultivarse, mantenerse y rendir cuentas. En
el ambito de la gestion del riesgo de desastres, donde lo que esta en juego son las vidas de
los mas vulnerables, esta rendicion de cuentas no tiene mayor expresién que una
implementacion que realmente alcance a quienes mas la necesitan.

Conclusion

La implementacion es la etapa en la que toda la arquitectura de la politica publica —sus
marcos de gobernanza, sus objetivos formulados, sus instrumentos seleccionados— se
pone a prueba frente a la realidad operativa. Como ha demostrado este capitulo, la brecha
entre la intencién politica y el resultado politico no es un fracaso accidental, sino una
caracteristica estructural del proceso politico, producida por la complejidad acumulada de
la accidon conjunta, el ejercicio de la discrecionalidad, la falta de coordinacién entre
mandatos centralizados y capacidades descentralizadas, y el poder diferencial de los
actores para moldear el proceso de implementacion a su favor.

La distinciéon de Berman (1978; 1980) entre implementacidon programada y adaptativa
proporciona el marco estratégico fundamental; la implementacién debe disefarse para
ajustarse a las caracteristicas de la situacion politica, no imponerse a partir de un Unico
modelo normativo. ElL modelo de Lewis y Flynn (1978) fundamenta este marco en las
realidades operativas del mandato institucional, la movilizacion de recursos y la
coordinacidn inter-organizacional. ELmarco flexible de Ingram (1990) amplia el anélisis para
preguntarse no solo si la implementacién esta ocurriendo, sino si se esta construyendo la
capacidad de gobernanza y la legitimidad social que requiere una eficacia sostenida en
politicas.

Para la gobernanza de la GRD en Latinoamérica y el Caribe, la traduccién de estos marcos
en accion es tan urgente como posible. La documentacion sistematica de las brechas de
gobernanza por parte del iGOPP — marcos legales incipientes sin regulaciones de
implementacién, mandatos institucionales sin asignaciones presupuestarias, planes
nacionales sin protocolos operativos — identifica con precisién los déficits de
implementacion que los marcos tedricos de este capitulo iluminan. Cerrar estos déficits
requiere no solo mejores leyes o presupuestos mayores, sino estrategias de
implementacién mejor disenadas; estrategias calibradas al contexto, que construyan en
lugar de asumir capacidad institucional, que involucren en lugar de excluir a las
comunidades marginadas y que sean responsables mediante sistemas de seguimiento y
evaluacion capaces de hacer visibles los costos del fracaso en la implementacion antes de
que los eventos adversos se conviertan en catastroficos.

58



Capitulo 6: Fase 4 - Evaluacion de politicas

Este ultimo capitulo aborda la Fase 4, la evaluacidon de politicas. La evaluacidn es la etapa
en la que el ciclo se cierra — 0, mas precisamente, la etapa en la que se retroalimenta a si
mismo. Como observan Torres-Melo y Santander (2013), la evaluacion de la politica publica
no sirve solo para conocer los resultados y validar las fases del proceso; sino que permite
comprender aspectos clave de las politicas como intermediarios entre el Estado y sus
ciudadanos. Por lo tanto, la evaluacién no es una idea administrativa secundaria, sino la
base epistemoldégica de la gobernanza basada en la evidencia; el proceso sistematico
mediante el cual los gobiernos aprenden si sus politicas han logrado lo que se pretendia, a
qué costo, con qué consecuencias de equidad y mediante qué mecanismos causales —y
qué deberia hacerse de forma diferente.

6.1 ;Qué es la evaluacion de politicas publicas?

La evaluacién de politicas es la aplicacion sistematica de métodos de ciencias sociales
para evaluar el disefo, la implementacion y los resultados de politicas publicas con el
propésito de mejorar las decisiones de gobernanza. La definicién mas aceptada en el
campo de la evaluacion es la del tedrico Michael Scriven (1991), quien enfatizo el papel de
los valores; la evaluacion es el proceso sistematico para determinar el mérito, el valory la
importancia. A diferencia de la investigacion, las preguntas de evaluacidn se originan con
usuarios de la evaluacion o partes interesadas clave en la evaluacién. Como afirma
sucintamente Daniel Stufflebeam (1985), llamando la atencion sobre la diferencia entre
investigaciony evaluacion: "El propdsito de la evaluacion es mejorar, no demostrar.”

Torres-Melo y Santander (2013) sitian y Roth (2009), argumentan que la evaluacion de
politicas publicas no solo sirve para conocer los resultados y validar las fases del proceso,
sino que nos permite conocer aspectos clave de las politicas como intermediarios entre el
Estado y los ciudadanos. Este marco relacional —la evaluacion como instrumento
mediador entre la accion estatal y la experiencia ciudadana— refleja la dimensién de
gobernanza que distingue la evaluacion de politicas de la evaluacion puramente técnica de
programas. Un gobierno que evalla es, en principio, un gobierno responsable; que somete
sus elecciones al escrutinio publico, aprende de la evidencia sistematica y ajusta sus
acciones enrespuesta a lo que dicha evidencia revela.

Birkland (2020, p. 278) define la evaluacidon de politicas como la "etapa del proceso de
politica en la que evaluamos hasta qué punto una politica ha alcanzado sus objetivos
previstos y si la politica elegida ha valido, en conjunto, sus costos." Esta definicidon recoge
dos cuestiones analiticamente distintas que la evaluacidon debe abordar; una cuestion de

59



eficacia (¢funciond la politica?) y una cuestion de valor (¢valio la pena hacerla?). La primera
es empirica; la segunda es normativa. Ambos son esenciales para completar la evaluacion,
y su confusién es una fuente comun de etapa evaluativa.

Weiss (1998) refina alin mas el concepto distinguiendo entre evaluacidon de evaluabilidad (la
determinacion preliminar de si un programa esta suficientemente bien definido e
implementado para ser evaluado de forma significativa), evaluacion de procesos (la
evaluacion de como se implemento un programa), evaluacién de resultados (evaluacion de
los cambios que ocurrieron en la poblacién objetivo) y evaluacién de impacto (la atribucion
de cambios observados especificamente al programa, controlando otras posibles causas).
Estas distinciones corresponden a las diferentes preguntas que la evaluacién de politicas
publicas debe respondery a las distintas exigencias metodolédgicas que imponen.

Examinando métodos como las evaluaciones formativas, sumativas, basadas en
resultados, de impacto, ex antey ex post, es posible comprender los roles distintos que cada
uno desempena en la configuracion de los resultados de politicas publicas en diversos
ambitos. Desde una perspectiva integral, la evaluacion recurre a multiples disciplinas,
incluyendo la economia, la ciencia politica y la salud publica, para ofrecer una perspectiva
mas amplia sobre como se aplican los marcos de evaluacion en distintos contextos. Este
caracter multidisciplinario es especialmente importante para la evaluacién de la GRD,
donde las cadenas causales que conectan las intervenciones de la gobernanza con los
resultados de desastres involucran simultdneamente sistemas fisicos, sociales,
institucionales y politicos.

6.2 Tipos de evaluacioén de politicas publicas

Torres-Melo y Santander (2013) organizan los principales tipos de evaluacién segun su
posiciéon temporal en el ciclo de politicas; evaluacion ex ante, evaluacidon concomitante y
evaluaciéon ex post. Esta estructura tripartita, ampliamente adoptada en el analisis de
politicas latinoamericanas, se fundamenta en la logica de que diferentes preguntas
evaluativas se vuelven relevantes en distintas etapas del desarrollo de politicas. La

siguiente tabla situa cada tipo dentro del ciclo e identifica su propédsito principal y sus

métodos.
Sincronizacion en el ciclo Propodsito y métodos
Evaluacion ex Antesde laimplementacion Evalua los efectos probables de las alternativas
ante politicas antes de su adopcién. Utiliza analisis

costo-beneficio, evaluacién de impacto social,
analisis de impacto regulatorio, modelado de
riesgos y estudios de viabilidad para informar la
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seleccion de instrumentosy predecir resultados.
Reduce el riesgo de disefar politicas cuya teoria
causal no sea sélida.

Evaluacién Durante la implementacion Evalua el progreso de la implementacion,

concomitante identifica cuellos de botella y permite ajustes en
tiempo real. Incluye evaluacién de procesos,
monitorizacién y seguimiento del rendimiento
frente a indicadores definidos. Sirve a la gestion
adaptativa; genera retroalimentaciéon que
permite corregir laimplementacioén antes de que
los resultados se determinen de forma
irreversible.

Evaluacion ex Despuésdelaimplementaciéon Evalua los resultados, impactos y la relacion

post calidad-precio tras haber transcurrido suficiente
tiempo para que los efectos se materialicen.
Incluye evaluacion sumativa, evaluacion de
impacto y analisis de eficiencia. Genera
informaciony lecciones de rendicion de cuentas
para futuros ciclos.

Evaluacioén A lo largo del proceso Evaluacién orientada a la mejora continua, no
formativa confinada a una sola etapa de ciclo. Se centra en
el aprendizaje y la mejora de la calidad en lugar
de la rendicion de cuentas. Especialmente
relevante para contextos de implementacion

adaptativa.
Evaluacion Fin del ciclo Genera un juicio final sobre el mérito y valor de
sumativa una politica publica para decisiones de

rendicion de cuentas, continuacién o
terminacion. Distinta de la evaluacion formativa
en su orientacion hacia el juicio mas que hacia la
mejora.

Evaluacion ex ante: anticipando consecuencias

La evaluaciéon ex ante es la aplicacion de métodos analiticos antes de la adopcidon de
politicas para evaluar las consecuencias probables de alternativas propuestas. Su base
normativa es el modelo racional de disefio de politicas; si los gobiernos pudieran predecir
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los resultados de sus elecciones con suficiente precision, podrian seleccionar
instrumentos que maximicen los efectos deseados y minimicen los costos no deseados. En
la practica, la evaluacidon ex ante no aporta certeza; reduce la incertidumbre al hacer
explicitas las suposiciones incorporadas en las propuestas politicas y someterlas a un
escrutinio sistematico.

En el contexto de la GRD, la evaluacion ex ante se operacionaliza mediante evaluaciones de
riesgos y vulnerabilidades, analisis econdmico de escenarios de pérdidas por desastres y
analisis de impacto regulatorio de los requisitos propuestos de uso del suelo, cédigo de
construccion y planificacion de emergencia. El componente de ldentificacion de Riesgos
del iGOPP — que evalua si existen sistemas nacionales de evaluacidon de riesgos, son
legalmente obligatorios e integran en la planificacién de politicas — es esencialmente una
medida de la capacidad institucional para la evaluacién ex ante de las elecciones politicas
de GRD. Un pais que carece de un sistema nacional formal de evaluaciéon de riesgos no
puede realizar una evaluacion ex ante de las inversiones en GRD; sus decisiones politicas
se toman en ausencia de la evidencia que requiere un disefio racional de politicas.

Evaluacion concomitante: seguimiento y aprendizaje en tiempo real

La evaluacion concomitante o continua —a veces llamada monitoreo y evaluacion (M&E)—
es la recopilacion y analisis sistematico de los datos de rendimiento durante la fase de
implementacion. Su fundamento tedrico se basa en el modelo de sistemas de
retroalimentacion; la implementacién no es un proceso mecanico de ejecucién del plan,
sino una interaccién dinamica entre el disefio de politicas y la realidad operativa, y la
retroalimentacion sistematica permite una gestion adaptativa. Como demostré Berman
(1980) en su andlisis de la implementacion adaptativa, las politicas que operan en entornos
inciertos o débilmente acoplados no pueden ser adecuadamente gobernadas por el mando
central; requieren flujos de informacidn continuos que permitan a los actores
implementadores reconocer cuando es necesaria la adaptacion.

El monitoreo y la evaluaciéon suelen tratarse como sindnimos — una confusién que
empobrece ambas actividades. EL monitoreo es el seguimiento sistematico y continuo de
los insumos, las actividades y los resultados de implementacion frente a una linea base de
rendimiento, es principalmente una herramienta de gestion. La evaluacion es periddicay se
realiza de forma sistematica sobre los resultados y su atribucidon causal; es principalmente
una herramienta de aprendizaje y rendicion de cuentas. Ambos son complementarios pero
distintos; sin monitoreo, la evaluacion carece de los datos que necesita. Sin evaluacion, el
monitoreo produce informacién que se rastrea, pero no se utiliza para generar informacion
o para larendicion de cuentas (Torres-Melo y Santander, 2013).
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Evaluacion ex post: responsabilidad y aprendizaje

La evaluacién ex post evalua los resultados e impactos de una politica publica después de
haber transcurrido suficiente tiempo para que sus efectos previstos se materialicen y para
que el analisis contrafactico sea significativo. Es la forma de evaluacion metodoldgica mas
exigente —especialmente la evaluacidon de impacto, que debe demostrar no solo que los
resultados cambiaron, sino que la politica publica causé ese cambio y no otros factores
concurrentes. Rossi, Lipsey y Freeman (2004) identifican tres cuestiones fundamentales
que la evaluacion ex post debe abordar: ;Era necesaria la politica? (necesita evaluacion)
;Se implementd tal y como se disend? (evaluacion del proceso) ¢ Produjo los efectos
deseados? (evaluacion de resultados e impacto).

Cada tipo de evaluacion cumple un propdsito especifico al garantizar la rendicion de
cuentas, identificar consecuencias no deseadas y medir tanto los éxitos como las falencias
de las politicas publicas. Esto proporciona una retroalimentacién esencial a los
responsables politicos, permitiendo un refinamiento y mejora continuos de sus estrategias.
Se requieren protocolos rigurosos y evaluaciones objetivas para garantizar resultados
creibles y accionables. Para la evaluacién de la GRD especificamente, la evaluacion ex post
debe abordar el problema contrafactico en su forma mas aguda; los eventos de catastrofe
son probabilisticos — su ausencia no prueba la prevencion, y su ocurrencia no prueba el
fracaso de la politica. La evaluacién de impacto en la GRD requiere de métodos cuasi-
experimentales, un analisis comparativo histérico y el uso sistematico de bases de datos de
pérdidas por desastres para construir escenarios contrafacticos plausibles.

6.3 Caracteristicas de la evaluacion rigurosa de politicas publicas

La literatura sobre la teoria de la evaluacion — desde Scriven (1991) hasta Stufflebeam y
Zhang (2017) y Patton (2008) — converge en un conjunto de caracteristicas que distinguen
la evaluacién rigurosa y util de los ejercicios superficiales de cumplimiento. Estas
caracteristicas no son meramente preferencias metodoldgicas; son las condiciones bajo
las cuales la evaluacion puede cumplir su funcidon de gobernanza de informar decisiones,
responsabilizar a las instituciones y generar el aprendizaje institucional que requiere la
formulacién de politicas basada en la evidencia.

Caracteristica Definicion y relevancia de gobernanza

Sistematica La evaluacion debe realizarse siguiendo procedimientos explicitos y replicables.
La eleccién de métodos, fuentes de datos, indicadores y enfoques analiticos
debe estar documentada y ser defendible, permitiendo una verificacion
independiente de los hallazgos.
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Fundamentado en
marcos teoricos

Creible e
independiente

Participativo

Oportunoy
utilizable

Sensible a las
acciones

Enfoque en la
utilizacion

La evaluacién rigurosa estd anclada en una teoria explicita del cambio; una
explicacion documentada de las vias causales a través de las cuales se espera
que la politica produzca sus resultados previstos. Sin esto, la evaluacién no
puede determinar si el fracaso refleja un problema de disefo de politicas, un
problema de implementacion o un problema de evidencia.

Los resultados de la evaluacion solo son dutiles si son creidos por los
responsables de la toma de decisiones y los ciudadanos. La credibilidad
depende de la independencia del evaluador respecto a la agencia ejecutora, la
transparencia de los métodos y los procesos de aseguramiento de la calidad
aplicados a los hallazgos. Torres-Melo y Santander (2013) sefialan que, en
contextos donde la evaluacién se realiza exclusivamente por agencias
implementadoras, el conflicto de intereses sesga sistematicamente los
resultados hacia resultados positivos.

La evaluacién que excluye las perspectivas de las poblaciones objetivo produce
una explicaciéon inherentemente parcial de los efectos en las politicas. La
evaluacion participativa — que involucra a las comunidades, la sociedad civil y
a los actores implementadores en el disefio y validacion de marcos de
evaluacion — mejora tanto la calidad de la evidencia como la legitimidad de los
hallazgos (Patton, 2008; Schneider e Ingram, 1997).

La evaluacion que produce resultados después de que ya se hayan tomado
decisiones, o en formas que los responsables politicos no pueden utilizar, falla
en su funcién de gobernanza independientemente de su calidad técnica. Las
evaluaciones deben disefarse para producir hallazgos relevantes y accionables
en el momento del ciclo politico en el que esos hallazgos pueden influir en las
decisiones.

La evaluacidon debe desagregar los resultados por grupo poblacional — por
género, edad, ingresos, territorio, etnia y estado de discapacidad — para
identificar efectos diferenciales. Una politica que mejora los resultados medios
mientras empeora los resultados para los grupos mas marginados no es una
politica exitosa; la evaluacién agregada oculta esta falla.

La evaluacién centrada en la utilizaciéon de Patton (2008) insiste en que la
evaluacion debe disenarse desde el principio teniendo en cuenta su uso
previsto; quién usara los hallazgos, para qué decisién y en qué momento. Las
evaluaciones disefiadas sin un plan de uso explicito se producen y se ignoran
habitualmente.
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6.3 Relacidén entre evaluacion y gobernanza

La evaluacidon de politicas publicas es un elemento fundamental del buen gobierno, ya que
promueve la rendicidon de cuentas publicay contribuye a la confianza de los ciudadanos en
elgobierno. La evaluacién ayuda a garantizar que las decisiones se basen en pruebasfiables
y generen los resultados deseados. Basandose en la primera encuesta significativa a nivel
nacional sobre practicas de evaluacion de politicas que abarcan 42 paises, el andlisis de la
OCDE (2020) ofrece un analisis sistémico de la institucionalizacién, calidad y uso de la
evaluacion entre paises y muestra cdmo estas tres dimensiones se interrelacionan.

La relacién de gobernanza-evaluacién opera en tres direcciones. En primer lugar, la
evaluacioén es un resultado de la gobernanza; para que la evaluacion se realice de forma
sistematica, deben existir condiciones de gobernanza, incluyendo mandatos legales que
establezcan requisitos de evaluacién, unidades institucionales con autoridad y capacidad
para realizar evaluaciones, asignaciones presupuestarias para actividades de evaluaciony
mecanismos de rendicién de cuentas que aseguren que los hallazgos de la evaluacién se
tengan en cuenta en las decisiones politicas. Cuando las condiciones de gobernanza son
incipientes — como documenta el iGOPP para la mayoria de los paises de LAC — la
evaluacion suele ser ad hoc, impulsada por donantes y desconectada de las decisiones
politicas que nominalmente pretende informar.

En segundo lugar, la evaluacién es un aporte a la gobernanza; la evaluacién rigurosa genera
la base de evidencia que la gobernanza necesita para mejorar sus politicas, asignar sus
recursos de manera eficiente y exigir responsabilidades a sus instituciones. Especialmente
en tiempos de crisis, mantener la confianza ciudadana requiere que los responsables de la
toma de decisiones sean responsables de como funcionan las politicas y que funcionen
para todos. No estar a la altura del desafio de la evaluacién de politicas puede conllevar
graves consecuencias para las economias y las sociedades, ya que los gobiernos se
enfrentan a la necesidad de lograr avances significativos en la formulacion de politicas
basadas en la evidencia. El hallazgo empirico del iGOPP de que un punto adicional en el
indice de gobernanza esta asociado a una reduccion del 3% en las muertes por desastres
es en si mismo producto de la investigacion de evaluacion — evidencia que solo es posible
cuando se recopilan, mantienen y analizan datos sistematicos sobre las condiciones de
gobernanzay los resultados de desastres a largo plazo.

En tercer lugar, la evaluacion es un instrumento de rendicién de cuentas democratica;
media la relacién entre el Estado y los ciudadanos haciendo visible, discutible y mejorable
el desempefio gubernamental. La evaluacion no es simplemente una herramienta técnica
de gestidn publica, sino una practica politica mediante la cual los ciudadanos pueden exigir
responsabilidades a sus gobiernos por los compromisos asumidos (Torres-Melo y
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Santander, 2013). En el contexto de la GRD, esto significa que la evaluacién no solo debe
evaluar si existen marcos de gobernanza, sino si protegen a las poblaciones mas
vulnerables de los danos mas previsibles —y debe hacer publicos esos hallazgos en formas
alas que las comunidades afectadas puedan accedery utilizar.

El componente de seguimiento y evaluaciéon del iGOPP merece atencion explicita en este
sentido. Aunque el indice mide principalmente la existencia formal de las condiciones de
gobernanza —no su efectividad operativa—, su aplicacion regular en multiples paises y
periodos de tiempo crea la base de evidencia comparativa que requiere la evaluacion. Los
paises que han aplicado el iGOPP de forma periédica pueden seguir las mejoras en la
gobernanza, identificar brechas persistentes y relacionar los cambios en las condiciones de
gobernanza con cambios en los resultados de desastres. Este es el ciclo de
retroalimentacion gobernanza-evaluaciéon en su forma mas directa desde el punto de vista
operativo; medicidon que permite el aprendizaje, el aprendizaje que facilita la mejora y la
mejora que se puede verificar en ciclos de medicion posteriores.

6.4 Principales deficiencias de la evaluacion de politicas publicas

A pesar de su centralidad en la gobernanza basada en la evidencia, la evaluacién de
politicas en Latinoamérica y el Caribe —y en gran parte del mundo en desarrollo— se
caracteriza por persistentes deficiencias estructurales (Torres-Melo y Santander, 2013;
OCDE, 2020). El siguiente analisis sintetiza los principales hallazgos de la literatura
revisada.

Carencia 1: Fragilidad institucional y déficits de capacidad

La capacidad para realizar y utilizar evaluaciones en el sector publico sigue siendo limitada.
Muchos ministerios y gobiernos locales carecen de unidades de evaluacion dedicadas o
personal formado. La formacién limitada y la alta rotacion de personal dificultan el desarrollo
de la experiencia en evaluaciéon dentro del gobierno. En la mayoria de los paises de LAC, la
evaluacion se realiza de forma esporadicay a menudo por agencias implementadoras en lugar
de organismos independientes, generando conflictos estructurales de interés que
comprometen los resultados. La documentacion del iGOPP sobre las condiciones incipientes
de gobernanza en la mayoria de los paises evaluados implica, por extensién, una capacidad
incipiente de evaluacion. Sin los mandatos institucionales, presupuestos y recursos humanos
para realizar evaluaciones, el requisito formal de evaluar es una aspiracion de gobernanza mas

que una realidad de gobernanza.
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Carencia 2: Cultura de evaluacion débil e incentivos politicos

Un obstaculo cultural fundamental; la evaluacién es ampliamente percibida por los actores
implementadores como una amenaza — un mecanismo para exponer el fracaso y atribuir
culpas — en lugar de como una herramienta de aprendizaje y mejora (Torres-Melo y
Santander, 2013). Esta percepcion genera una resistencia sistematica; las agencias evitan
encargar evaluaciones de sus propios programas, ocultan datos a evaluadores externos y
presentan las evaluaciones como ejercicios de cumplimiento en lugar de consultas genuinas.
La estructura de incentivos politicos refuerza esta dinamica; politicos y altos cargos se
benefician de anunciar nuevas politicas en lugar de evaluar las ya existentes; las historias de
éxito se recompensan, las evaluaciones honestas de resultados mixtos no. Birkland (2020)
sefiala que los eventos enfocados —los desastres— superan brevemente esta estructura de
incentivos haciendo innegable el fracaso de las politicas, pero la atencién evaluativa resultante
suele ser de corta duracion.

Limitaciones 3: Desconexion entre la evaluacion y la toma de decisiones

Incluso cuando se realizan evaluaciones, sus hallazgos a menudo no influyen en las decisiones
politicas. Weiss (1998) identifica la "brecha de utilizacion" como el problema central de la
investigacion social aplicada; la incapacidad de evaluaciones bien realizadas para penetrar en
los filtros politicos y organizativos que separan el conocimiento de la accién. Los informes de
evaluacion se producen usualmente al final de los ciclos de politicas, después de que ya se
hayan tomado decisiones de implementacién, en un lenguaje técnico inaccesible para los
responsables de la toma de decisiones no especialistas, sin mecanismos institucionalizados
para traducir los hallazgos en revisiones de politicas; la evaluacién esta institucionalizada en
forma pero no en uso (Torres-Melo y Santander, 2013; OCDE, 2020).

Limitaciones metodolégicas 4: Limitaciones metodolégicas y déficits de datos

La evaluacion rigurosa —especialmente la evaluaciéon de impacto— requiere datos de
referencia de alta calidad, sistemas de seguimiento longitudinal y la capacidad metodolégica
para distinguir los efectos de las politicas de otros cambios concurrentes. En la mayoria de los
paises de LAC, estos requisitos solo se cumplen parcialmente; los sistemas de datos
administrativos estan fragmentados, las encuestas de hogares georreferenciadas son poco

frecuentes y las bases de datos de pérdidas por desastres son incompletas o inconsistentes.
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La ausencia de datos de referencia previos a la implementacion — consecuencia de no realizar
una evaluacién ex ante — es uno de los obstaculos mas generalizados para una evaluacién ex
post creible; sin una linea base documentada, los cambios posteriores a la implementacién no
pueden atribuirse de forma fiable a la politica Torres-Melo y Santander, 2013).

Inconvenientes 5: Ceguera de la renta variable

La mayoria de las evaluaciones de politicas en LAC evalian resultados medios — indicadores
a nivel nacional, cobertura agregada de programas, niveles medios de prestaciones. Rara vez
desagregan los hallazgos por género, edad, quintil de ingresos, etnia, ubicacion territorial o
estado de discapacidad. Esta ceguera a la equidad hace que la evaluacion sea
sistematicamente silenciosa sobre precisamente las fallas distributivas que mas importan
para la rendicion de cuentas democratica, si la politica esta llegando a los mas vulnerables, si
estad produciendo efectos diferenciales entre grupos poblacionales y si esta estrechando o
ampliando las desigualdades existentes. Para la evaluacion de la GRD, donde las poblaciones
mas expuestas también son las menos poderosas politicamente, la evaluacidn sensible a la
equidad no es una preferencia metodoldgica sino un requisito democratico.

Limitaciones 6: El corto plazos y el problema contrafactico de los desastres

La evaluacion de GRD se enfrenta a un desafio metodoldgico especifico que agrava las
deficiencias generales de la practica de evaluacion; el problema contrafactico de desastres. El
objetivo principal de la gobernanza de la GRD es prevenir desastres — o reducir sus
consecuencias cuando ocurren. Pero la ausencia de desastres no prueba la prevencion; es
coherente con un GRD efectivo o con la ausencia de un evento desencadenante. Por el
contrario, la ocurrencia de un desastre no prueba un fallo en la politica; es compatible con una
GRD inadecuado o con un evento de peligro excepcionalmente grave. Los marcos de
evaluacion que evaluan la politica de GRD solo tras eventos de desastre —el enfoque mas
comun en LAC, impulsado por la dindmica de eventos de enfoque— pasan sistematicamente
por alto la funcidn preventiva de la gobernanza de la GRD y crean incentivos perversos para la
inversion reactiva a corto plazo frente a la resiliencia estructural a largo plazo.

68




6.5 Como mejorar la evaluacion de politicas publicas

Las carencias sefaladas arriba no son inevitables; reflejan condiciones institucionales,
politicas y metodolégicas especificas que pueden cambiarse mediante una inversion
deliberada en la gobernanza. Basandose en la OCDE (2020; 2025), Torres-Melo y Santander
(2013), Patton (2008), Weiss (1998), Rossi, Lipsey y Freeman (2004) y el marco iGOPP, las
siguientes seis vias de mejora abordan los principales modos de fallo identificados en la
seccion 6.4.

Via 1: Institucionalizacion de la evaluacion a través de la arquitectura legal 'y
organizativa

Una estructura institucional sélida puede ayudar a alinear esfuerzos de evaluacion aislados e
imprevistos con enfoques mas formales y sistematicos. Promover tanto una mejor calidad
como un mejor uso puede tener un mayor impacto para asegurar que la evaluacion cumpla
plenamente su propdsito. Concretamente, esto requiere; imponer la evaluacion mediante
leyes organicas de presupuesto y planificacion que hagan que la evaluacién ex ante y ex post
de las principales politicas y programas sea legalmente requerida en lugar de discrecional;
establecer unidades centrales independientes de evaluacion con presupuestos protegidos y
acceso a datos gubernamentales; desarrollar normas nacionales de evaluacidn y protocolos
de aseguramiento de la calidad; y crear requisitos transparentes de publicacidon que hagan
accesibles los hallazgos de las evaluaciones para la sociedad civil, los medios de
comunicacion y las comunidades afectadas. Definir y asignar responsabilidades
institucionales para realizar y utilizar evaluaciones de politicas es clave para asegurar que la
evaluacion se integre en el trabajo y las misiones de las distintas instituciones
gubernamentales, y que se dedique tiempo y recursos adecuados a ello.

Via 2: Desarrollar la capacidad de evaluacion en todos los niveles

La arquitectura institucional sin capacidad humana es gobernanza formal sin realidad
operativa. La capacidad de evaluacidn debe desarrollarse simultaneamente a nivel del
gobierno central (unidades especializadas de evaluacion, experiencia metodoldgica), a nivel
sectorial (departamentos ministeriales de M&E con suficiente independencia respecto a los
gestores de programas) y a nivel subnacional (capacidad municipal y regional para la
evaluacion participativa y la monitorizacion comunitaria). Los programas de formacion para

funcionarios publicos en métodos de evaluacion, gestidon basada en resultados y el uso de la
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evidencia en la toma de decisiones son una inversién fundamental. La capacidad de
evaluacion no puede subcontratarse completamente a consultores externos; se requiere
capacidad interna del gobierno para comisionar, supervisar, utilizary responder a evaluaciones
(Torres-Melo y Santander, 2013). En el contexto de la GRD, esto incluye la formacion de
gestores de emergencia, funcionarios de proteccion civil y oficiales municipales de riesgos en

las habilidades de recopilacion de datos y analisis que requiere la evaluacion sistematica.

Via 3: Incorporando datos de referencia y teoria del cambio desde el principio

La causa mas comun de programas invaluables es la falta de establecer condiciones de
referencia antes de que comience la implementacién. Esto es una falla de formulacion con
consecuencias de evaluacion; las politicas disefiadas sin una teoria del cambio documentada,
sin recogida de datos de referenciay sin indicadores de resultados preespecificados no pueden
evaluarse rigurosamente ex post. La solucién es integrar la planificacion de la evaluacion en la
fase de formulacién de politicas — no como un complemento burocratico, sino como un
requisito sustantivo del disefio de politicas. Cada marco politico de GRD debe especificar; las
condiciones problematicas que esta disefado para abordar (linea base), la teoria causal que
vincula los instrumentos con los resultados (teoria del cambio), los indicadores que mediran el
progreso (marco de resultados) y el enfoque de evaluacidn que se aplicara (plan de evaluacion).
Los indicadores iGOPP en si mismos proporcionan un modelo parcial; al definir condiciones
especificas y medibles de gobernanza, crean el marco base y de resultados que requiere la
evaluacion del progreso de la gobernanza de la GRD.

Via 4: Disefiando para la Utilizacién desde el Principio

El marco de evaluacién centrado en la utilizacion de Patton (2008) insiste en que la evaluacion
no es un fin en si mismo, sino un medio para mejores decisiones. El disefio de la evaluacion
deberia comenzar con la pregunta: ;quién utilizara estos hallazgos, para qué decisiony en qué
momento? Esta pregunta deberia guiar cada eleccién metodoldgica posterior; la seleccion de
criterios de evaluacién, el momento de la recogida de datos, el formato de la presentaciéon de
informes y la estrategia de difusién. En la practica, esto significa involucrar a los usuarios
previstos —ministros, altos funcionarios, comités parlamentarios, organizaciones de la
sociedad civil— en el disefio de marcos de evaluacidn, no solo como destinatarios de los
informes finales. La legitimidad de los hallazgos de la evaluacion es inseparable de la
legitimidad del proceso de evaluacion; las evaluaciones disefiadas y realizadas sin la
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participacion significativa de quienes deben informar las decisiones no se utilizaran,

independientemente de su calidad técnica (Torres-Melo y Santander, 2013).

Via 5: Desarrollo de marcos de evaluacion sensibles a la equidad y desagregados

Cerrar la ceguera a la equidad documentada en el inconveniente 5 de la seccidn 6.4, el cual
requiere una inversion metodologica deliberada; la recopilacidon rutinaria de datos
desagregados sobre los efectos de las politicas por género, edad, ingresos, territorio, etnia y
estado de discapacidad; la adopcion de la equidad como criterio explicito de evaluacion junto
con la eficacia y la eficiencia; y el desarrollo de métodos de evaluacidn comunitarios y
participativos que den voz a poblaciones cuyas experiencias son invisibles en los datos
administrativos. En la evaluacion de la GRD, los marcos sensibles a la equidad deben evaluar
no solo si el sistema GRD funciona de mediador, sino si llega a las poblaciones mas expuestas
— adultos mayores, personas con discapacidad, colonos informales, comunidades remotas —
con las protecciones especificas que requieren. El andlisis de construcciéon social de las
poblaciones objetivo de Schneider e Ingram (1997) proporciona la base tedrica; la evaluacion
debe investigar activamente cdmo la construccion social de los grupos beneficiarios moldea
la distribucién de los beneficios y la proteccidn de las politicas.

Via 6: Desarrollo de marcos de evaluacion especificos para GRD que aborden el
problema contrafactico

El problema contrafactico de desastres requiere innovacion metodolégica especifica del
dominio de la GRD. Varios enfoques han demostrado su validez en la literatura. Las
evaluaciones comparativas de riesgos —comparando pérdidas por desastres en jurisdicciones
con diferentes condiciones de gobernanza GRD durante periodos prolongados— pueden
generar evidencia cuasi-experimental sobre los efectos de las inversiones en gobernanza. La
modelacién probabilistica de riesgos —que estima las pérdidas esperadas bajo diferentes
escenarios de gobernanza— puede utilizarse para evaluar el valor preventivo de las inversiones
en GRD incluso en ausencia de eventos de desastre. Las evaluaciones participativas a nivel
comunitario sobre el cambio de vulnerabilidad —que rastrean si las condiciones que generan
riesgo de desastre estdan mejorando o empeorando— complementan los indicadores de
resultados a nivel macro con evidencia concreta. La aplicacién periédica del iGOPP en varios
paises proporciona los datos comparativos que estos enfoques requieren. Invertir en bases de

datos sistematicas y longitudinales de pérdidas por desastres —alineadas con estandares
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internacionales como Deslnventar— es la infraestructura de datos fundamental sin la cual la

evaluacion de GRD de cualquier tipo sigue comprometida metodolégicamente.

Conclusion

La evaluacidn es la fase critica en la que el ciclo de politicas publicas se cierra sobre si
mismo —o no lo hace. Cuando la evaluacidn es rigurosa, independiente, sensible a la
equidad y estd conectada con la toma de decisiones, genera los procesos de
retroalimentacién a través de los cuales mejora el disefio de politicas publicas, la
implementacion es responsable y la gobernanza aprende. Cuando la evaluacion esta
ausente, es superficial o desconectada del uso, el ciclo se rompe; las politicas se formulan
sin evidencia, se implementan sin supervisién y se contindan o terminan sin aprendizaje.
Las consecuencias estructurales de ciclos de evaluacidn rotos son visibles en todo el
panorama de las politicas publicas de Latinoamérica y el Caribe; en la persistencia de las
brechas de gobernanza que documenta el iGOPP, en la recurrencia de pérdidas evitables
por desastres y en la continua falta de proteccién de las poblaciones mas vulnerables.

Las cuatro fases examinadas en este documento no son etapas secuenciales que una
politica completa una vez y luego avanza. Son dimensiones de una practica de gobernanza
continua; la definicién de agendas gue reformula continuamente el problema a la luz de
nuevas evidencias; la formulacion que revisa las elecciones de instrumentos en respuesta
a los hallazgos de implementacién y evaluacidn; una implementacidon que se adapta a las
condiciones locales mediante retroalimentacién sistematica; y la evaluacién que genera la
base de evidencia para la reformulacidon de la agenda. La evaluacidon no solo sirve para
validar las fases del proceso, sino para entender la politica como un intermediario entre el
Estado y sus ciudadanos — una relacidon que nunca se resuelve definitivamente, sino que
se renegocia continuamente a través de las instituciones de gobierno democratico (Torres-
Melo y Santander, 2013).

Para la gobernanza de la GRD en Latinoaméricay el Caribe, esta logica recursiva tiene una
urgencia de vida o muerte. El hallazgo empirico del iGOPP —que cada punto de mejora en
las condiciones de gobernanza esta asociado a una reduccidon en las muertes por
desastres— no es solo un hallazgo sobre la gobernanza. Es un hallazgo de evaluacién;
producto de una medicién sistematica, comparativa y longitudinal de las condiciones de
gobernanzay los resultados de desastres. Demuestra que la inversion en evaluacion no es
un costo burocratico sino un retorno humanitario; el conocimiento que genera la evaluacion
es en si mismo una forma de reduccidon del riesgo de desastres, porque hace visibles las
brechas de gobernanza que, de cerrarse, salvarian vidas.
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