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resumen ejecutivo

Contexto y propósito de la investigación 

La Red para un Aprendizaje Activo sobre Rendición de Cuentas y Resultados de 
la Acción Humanitaria (ALNAP) ha estado trabajando por varios años para 
fortalecer sus lazos con la Autoridad Nacional de Gestión de Desastres (NDMA) y 
comprender mejor la relación entre los estados afectados por desastres y el 
sistema humanitario internacional. El trabajo de ALNAP sobre las formas en las 
cuales los actores humanitarios aprenden y mejoran ha incluido un enfoque en 
las actividades de aprendizaje dentro de las NDMAs, con la esperanza de que los 
miembros de ALNAP puedan aprender y contribuir con ellas (ALNAP, 2013a).

El presente estudio se basa en un reciente Foro de Gobiernos Anfitriones sobre 
respuestas humanitarias organizado por ALNAP, que reunió a altos 
representantes de Gobiernos de todo el mundo para compartir experiencias y 
aprendizajes acerca de la respuesta ante los desastres. Se analizaron las formas 
en las que las NDMAs y otros actores del Estado aprenden y mejoran sus 
actividades de respuesta humanitaria con la perspectiva de identificar prácticas 
recientes, desafíos que impiden el aprendizaje y la mejora, así como las formas 
en las que la colaboración con otros ha ayudado a superar estos desafíos. El 
estudio adopta un modelo analítico de tres etapas en las que el conocimiento 
es:
•	 Creado mediante la investigación, evaluación, revisiones después de la 

acción (RDA) y la reflexión.
•	 Organizado en repositorios que incluyen bases de datos en línea.
•	 Compartido en normas, directrices y capacitación al personal.

Hallazgos

Aunque el rol crucial de las NDMAs proporciona una razón convincente para 
realizar inversiones en el aprendizaje y la mejora, estas enfrentan barreras 
operacionales y estructurales para lograrlo. Como agencia gubernamental, las 
NDMAs deben competir por influencia y recursos con otras unidades 
gubernamentales y están sujetas a horizontes de planificación política a corto 
plazo y rotaciones frecuentes de personal, todos estos detalles pueden poner en 
peligro el aprendizaje organizacional. Sin embargo, el aumento de la consciencia 
global sobre los desastres proporciona nuevas oportunidades para las NDMAs y 
promueve un cambio en la política y práctica, compite por recursos fortalece su 
aprendizaje y mejora su efectividad.

Cómo se reAlizA el AprendizAje de lA ndmA

Las NDMAs generan conocimiento mediante una variedad de métodos que 
incluyen evaluaciones, las RDA y reflexión formal e informal. No obstante, 

“este estudio analiza las 
formas en que las ndmAs 
y otros actores del estado 
aprenden y mejoran sus 
actividades de respuesta 
humanitaria.

”
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muchas carecen de recursos para aplicar consistentemente estos métodos y por 
ello, el conocimiento valioso con frecuencia no se captura, analiza ni comparte 
sistemáticamente más allá de la NDMA.

Algunas NDMAs realizan evaluaciones de capacidad y establecen planes de 
desarrollo de capacidad para identificar y abordar las brechas en el 
conocimiento. Aunque algunas NDMAs tienen capacidad limitada para la 
difusión interna de aprendizaje, aumenta cada vez más el uso de los repositorios 
en línea para organizar información a la que luego se puede acceder y 
posteriormente otros pueden usar. Los procesos formales de reflexión orientada 
también se emplean como oportunidades para compartir lecciones aprendidas 
con otros ministerios y departamentos gubernamentales. Estos procesos fueron 
considerados como importantes por las NDMAs que participaron en el estudio 
para fortalecer el entendimiento y apoyar la gestión de desastres.   

Las NDMAs están generando y compartiendo cada vez más conocimiento 
mediante ejercicios de prueba o simulaciones que pueden fortalecer la confianza 
entre los participantes y permitir que asuman riesgos y aprendan en un 
ambiente seguro. Las NDMAs también pueden compartir lecciones mediante el 
desarrollo de políticas y directrices sobre desastres.

El desempeño de la NDMA es muy variable y, a menudo limitado por la falta de 
recursos, solo las NDMAs con mejores recursos son capaces de establecer un 
enfoque sistemático para el aprendizaje organizacional.

ColAborACión pArA el AprendizAje

Aunque el sistema humanitario internacional ha luchado para coordinar de 
manera eficiente con las NDMAs, los esfuerzos para tratar esta debilidad están 
ganando impulso. Se ha adoptado una vasta diversidad de enfoques de 
colaboración para el aprendizaje, mediante organizaciones internacionales e 
instituciones regionales, así como entre gobiernos bilaterales. Muchas de las 
debilidades que obstaculizan el aprendizaje de la NDMA también existen en las 
organizaciones humanitarias. Sin embargo, la colaboración puede ayudar a 
aprovechar los recursos adicionales y fortalecer las prácticas compartidas, lo 
que puede conllevar a respuestas conjuntas más efectivas. 

Recomendaciones

Las NDMAs ya emplean una variedad de enfoques para promover la gestión del 
aprendizaje y de conocimientos y no existe una sola solución válida para todos 
ante las brechas y desafíos que aún quedan. Sin embargo, vale la pena 
considerar varias etapas, ya que tanto las NDMAs como las organizaciones 
internacionales e instituciones regionales que las apoyan buscan mejorar su 
proceso de aprendizaje. Estas se analizan profundamente en la conclusión del 
presente informe. Las recomendaciones para las NDMAs incluyen lo siguiente: 
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•	 Las RDAs y las evaluaciones iniciadas luego de una respuesta ante un 
desastre se usan solo por un pequeño número de las NDMAs y a menudo se 
emplean de forma inconsistente. Los beneficios significativos se pueden 
derivar incluso de las evaluaciones más sencillas y las RDAs, además se 
recomienda un mayor uso de estas herramientas. 

•	 Los desastres ofrecen a las NDMAs una ventana de oportunidades para 
promover un cambio institucional o legislativo. Esta oportunidad es mayor si 
existe confianza, recursos y una comunicación efectiva, junto con la 
disposición y capacidad para aprender de la práctica y aplicar el aprendizaje 
a nuevos contextos.  

•	 La publicación de las evaluaciones NDMA e informes de revisión pueden 
ayudar a identificar debilidades en la política y la capacidad, además puede 
ayudar a ejercer influencia para obtener recursos adicionales en la gestión 
de desastres. Hacer un seguimiento del progreso frente a las 
recomendaciones hechas en dichos documentos, a través de los procesos de 
reflexión formal con otros ministerios gubernamentales y mediante la 
publicación de informes anuales, puede ayudar a asegurar que estos temas 
sean objeto de seguimiento y ayuden a que surja una consciencia y apoyo 
para la gestión de desastres en todo el Gobierno.

•	 El apoyo para las NDMAs por parte de otras NDMAs, ya sean proporcionadas 
de forma bilateral o facilitadas por instituciones regionales pueden ser 
especialmente valiosas, incrementando un entendimiento compartido y 
promoviendo un enfoque de planificación a largo plazo. Esta forma de apoyo 
bilateral está aun deficientemente documentada y podría beneficiarse de 
estudios futuros para identificar de forma más clara las prácticas actuales y 
las vías para promover la colaboración en el futuro.

El reconocimiento por parte de las NDMAs sobre las barreras para el 
aprendizaje y la mejora proporciona un punto de entrada para aquellos que 
buscan apoyarlas. Los éxitos pasados ofrecen lecciones sobre cómo dicha 
colaboración se puede fortalecer en el futuro. Las recomendaciones para las 
organizaciones internacionales e instituciones regionales incluyen lo siguiente: 

•	 Aunque se ha reconocido la importancia de los fuertes lazos con los 
gobiernos anfitriones y se han incrementado las iniciativas para fomentar el 
diálogo, aún queda mucho por hacer. Existe una necesidad urgente para las 
organizaciones humanitarias internacionales de fortalecer sus lazos con las 
NDMAs y facilitar las relaciones de trabajo más estrechas con el fin de 
demostrar un compromiso práctico ante la colaboración.

 
 
 

“los desastres ofrecen a 
las ndmAs una ventana 
de oportunidades para 
promover un cambio 
institucional o legislativo.

”
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•	 Las evaluaciones humanitarias llevadas a cabo conjuntamente con las NDMAs y las 
organizaciones internacionales podrían proporcionar lecciones invalorables y fortalecer las 
relaciones, sin embargo hasta la fecha si se han llevado a cabo ha sido de modo muy poco 
frecuente. Se debe dar una alta prioridad a una evaluación conjunta a manera de prueba, con 
miras a promover más dichos esfuerzos en el futuro.  

•	 El perfil de una NDMA dentro de su Gobierno afecta su habilidad para aprovechar recursos y 
promover cambios legislativos, sin embargo, dichos cambios toman tiempo. Las 
organizaciones humanitarias internacionales deben considerar el desarrollo de la capacidad y 
la asociación con el Gobierno como una asociación estratégica a largo plazo y por 
consiguiente con los recursos necesarios.



APRENDIENDO DE LOS DESASTRES   9
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SAARC Asociación Sudasiática para la Cooperación Regional
UNDAC Equipo de las Naciones Unidas de Evaluación y Coordinación en casos  
  de Desastres
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1. introducción 

La Red para un Aprendizaje Activo sobre Rendición de Cuentas y Resultados de 
la Acción Humanitaria (ALNAP) ha estado trabajando para fortalecer sus lazos 
con las Autoridades Nacionales de Gestión de Desastres (NDMAs) y para 
entender mejor la relación entre estados afectados por desastres y las 
organizaciones humanitarias internacionales y qué se puede hacer para mejorar 
estas relaciones, tanto durante las emergencias como en una base continua. 
Principalmente se llevó a cabo mediante la realización de investigaciones y el 
recibimiento de representantes de las NDMAs en las reuniones de la ALNAP.

En marzo de 2013, la ALNAP convocó a un pequeño número de representantes 
de las NDMAs y otros organismos relevantes para debatir el tema del 
aprendizaje y mejora de los gobiernos anfitriones como parte de una reunión 
más amplia de la ALNAP sobre la evidencia y el conocimiento en la acción 
humanitaria. La nota informativa de esta sesión destacó los desafíos probatorios 
y teóricos para entender cómo los gobiernos asumen e internalizan el 
aprendizaje en temas humanitarios (ALNAP, 2013a). En respuesta, el presente 
estudio analiza las formas en las que las NDMAs aprenden y mejoran, 
enfocándose en prácticas actuales, impedimentos para el aprendizaje y mejora, 
así como las formas en las cuales la colaboración con otros ha ayudado a 
superarlos.

El plan inicial fue entrevistar de dos a tres miembros del personal de cada cinco 
representantes de las NDMAs, así como el personal de las organizaciones 
internacionales e instituciones regionales que colaboran con las NDMAs para 
apoyar el aprendizaje y mejorar el desempeño. Este enfoque se tuvo que ajustar, 
debido a que solo algunas NDMAs participaron en la investigación ya que cada 
una dependía de un solo representante para la comunicación externa, lo que 
limitó las posibilidades de seguimiento y corroboración. Todas las entrevistas se 
llevaron a cabo por teléfono. Las entrevistas se complementaron con una 
revisión de documentos en la web que incluyó Portal de Evaluación y 
Aprendizaje Humanitario (HELP, de su nombre en inglés) y los documentos 
disponibles en los portales de conocimiento en línea sobre la NDMA. Las 
restricciones para debatir temas complejos por teléfono limitaron la 
profundidad con que determinados temas pueden explorarse.1 

1.       La Red para un Aprendizaje Activo sobre Rendición de Cuentas y Resultados de la Acción Humanitaria 

(ALNAP) ha estado trabajando para fortalecer sus lazos con las Autoridades Nacionales de Gestión 

de Desastres (NDMAs) y para entender mejor la relación entre estados afectados por desastres y las 

organizaciones humanitarias internacionales y qué se puede hacer para mejorar estas relaciones, tanto 

durante las emergencias como en una base continua. Principalmente se llevó a cabo mediante la realización 

de investigaciones y el recibimiento de representantes de las NDMAs en las reuniones de la ALNAP.
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2. el rol del estado en la respuesta humanitaria

La Resolución 46/184 de la Asamblea General de las Naciones Unidas ratifica 
la responsabilidad principal del Estado para la “iniciación, organización, 
coordinación e implementación de asistencia humanitaria dentro de su 
territorio”, asimismo afirma que si la capacidad del Estado es insuficiente, se 
debe buscar asistencia internacional (Asamblea General de las Naciones Unidas, 
1991). Esto proporciona la base para el desarrollo de la capacidad nacional y 
para la colaboración con las organizaciones internacionales.

Esta sección resalta las responsabilidades del Gobierno en casos de desastre, 
revisa los diferentes enfoques tomados por el Gobierno para la gestión 
de desastres y analiza la relación entre socios humanitarios nacionales e 
internacionales así como también iniciativas recientes para fortalecer el diálogo 
entre ambos. 

2.1 Roles y responsabilidades de la gestión de desastres

La gestión de desastres se puede definir como la organización y gestión de 
recursos y responsabilidades para lidiar con todos los aspectos humanitarios 
de los desastres, en particular la preparación, respuesta y recuperación con 
el fin de disminuir su impacto (IFRC, 2013). Durante un desastre el Estado 
es responsable de solicitar asistencia internacional, proporcionar asistencia 
por sí mismo, monitorear, coordinar la asistencia externa y asegurar que se 
proporcione dentro de los marcos regulatorios establecidos. Con el fin de 
cumplir estas funciones, la mayoría de Estados cuentan con una legislación para 
la gestión de desastres y una entidad encargada de gestionar y responder ante 
los desastres. En este documento, dicha entidad es referida como una Autoridad 
Nacional de Gestión de Desastres o una NDMA.  

Los Estados se organizan a sí mismos en diferentes formas para planificar 
y gestionar los desastres, influenciados por factores como los peligros, 
cultura, historia, objetivos políticos y eventos actuales. En este estudio, todos 
los participantes vinieron de países con un sistema nacional de gestión 
de desastres centralizado (ver Tabla 1). Otros países emplean un modelo 
descentralizado; por ejemplo, en el Reino Unido, el Acta de Contingencias Civiles 
del 2004 pasó la responsabilidad para la gestión de emergencias al Gobierno 
local (McEntire y Mathis, n.d). En la literatura, ningún modelo se considera más 
efectivo, además los distintos modelos tienen ventajas y desventajas específicas.

En modelos centralizados, la ubicación de la oficina nacional de gestión de 
desastres en el Gobierno tiene implicaciones considerables respecto a su 
habilidad para coordinar con los ministerios sectoriales. Las NDMAs ubicadas 
en la oficina del Primer Ministro o del Presidente tienden a contar con mayor 
autoridad; en tanto que, aquellas ubicadas en un ministerio sectorial pueden 

“los estados se organizan 
a sí mismos en diferentes 
formas para planificar y 
gestionar los desastres, 
influenciados por factores 
como los peligros, 
cultura, historia, objetivos 
políticos y eventos 
actuales.

”
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país legislación en gestión de 
desastres

estructura de la gestión de desastres

India Acta de Gestión de Desastres, 
2005.

La NDMA está dirigida por el Primer Ministro 
con un Vicepresidente (condición de ministro 
del gabinete) y ocho miembros (condición de 
ministros de Estado). 

Indonesia Ley de Gestión de Desastres, 2007. La Junta Nacional para la Gestión de 
Desastres o BNPB supervisa la preparación, 
coordinación y respuesta; el Jefe de la BNPB 
informa al Presidente. 

Kenia Política Nacional Preliminar para 
la Gestión de Desastres en Kenia, 
2009.

El Centro Nacional de Operaciones para 
Desastres de Kenia gestiona y coordina la 
respuesta de los desastres a nivel nacional, 
pero la responsabilidad se divide a lo 
largo de una cantidad de departamentos y 
ministerios.

Nepal Estrategia Nacional para la 
Gestión de Riesgo en Caso de 
Desastres, 2009.

Marco Nacional de Respuesta de 
Desastres, 2013.

El Comité Central de Ayuda en Caso de 
Desastres Naturales está dirigido por el 
Ministerio del Interior con la participación de 
miembros de otros ministerios.

Pakistán Acta Nacional de Gestión de 
Desastres, 2010.

La NDMA es el órgano ejecutivo de la 
Comisión Nacional de Gestión de Desastres, 
encabezada por el Primer Ministro.

no ser capaces de garantizar la participación de otros ministerios (Interworks, 
1998). Aunque los sistemas descentralizados de gestión de desastres con 
frecuencia se benefician de la obtención de recursos a nivel local, una 
investigación sugiere que también existe una mayor probabilidad de que el flujo 
de información entre las autoridades locales y nacionales se vuelva confusa 
cuando ocurra un desastre, lo que puede dificultar la coordinación (O'Brien y 
Read, 2005).

Con el fin de cumplir con sus responsabilidades, las funciones de las NDMAs 
incluyen la gestión de temas administrativos y procesales, desarrollo de política 
y legislación, apoyo institucional y obtención de recursos. A nivel operacional, 
las NDMAs son responsables de coordinar la preparación, ayuda y recuperación. 
El tema del presente estudio y de creciente importancia para las NDMAs es: la 
evaluación de respuestas en caso de desastres, tanto para la rendición pública 
de cuentas como para fortalecer la política y práctica futuras.

tAblA 1.  AnteCedentes del pAís sobre lA pArtiCipACión de entidAdes 
de Gestión de desAstres
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2.2 Compromiso entre el Estado y el sistema humanitario 
internacional

Un determinante clave para el fortalecimiento de la colaboración entre el 
sistema humanitario internacional y el Estado es el interés de este último en 
brindar asistencia a sus ciudadanos en caso de desastre y su capacidad para 
hacerlo de modo efectivo (ver Gráfico 1).

GráFiCo 1. Compromiso entre el estAdo y el sistemA humAnitArio 
internACionAl

El apoyo internacional 
puede ser recibido 
deficientemente. El 
desafío es asegurar 
que los actores 
internacionales no pasen 
por alto la capacidad 
nacional.

Los actores 
internacionales 
están interesados 
en participar, pero el 
Estado puede ser reacio 
y ello puede generar 
desacuerdos con este 
último. 

Por lo general, el 
Estado no solicita 
ni requiere apoyo 
internacional.

El sistema humanitario 
internacional puede 
interceder para que 
el Estado responda, 
o presionar para 
comprometerlo de forma 
directa; probablemente 
genere un desacuerdo con 
el Estado.

dispuesto

poCo dispuesto

inCApAz CApAz

En caso que un Estado tenga buenas relaciones internacionales y políticas, 
además de un fuerte contrato social con sus ciudadanos, reconoce sus 
responsabilidades en desastres e invierte en su capacidad para cumplirlas, existe 
un alcance considerable para la colaboración entre una NDMA y el sistema 
humanitario internacional. En dichas instancias, en las que la capacidad del 
Estado es significativa, solo pueden requerir servicios especializados o intentar 
gestionar la respuesta sin asistencia internacional. Por el contrario, si la 
capacidad del Estado es débil, existirá un mayor rol de las agencias 
internacionales tanto para desarrollar la capacidad del Estado, como para 
proporcionar servicios ante desastres. Una situación en la cual un Estado no esté 

CApACidAd del estAdo pArA lAs 

respuestAs humAnitAriAs

disponibilidAd 
del estAdo 
pArA 
responder A lA 
Crisis 
humAnitAriA
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dispuesto a asistir ni proteger a sus ciudadanos muestra una mayor probabilidad 
de confrontación entre el Estado y el sistema humanitario internacional. En dichas 
situaciones, mientras exista una razón importante para reforzar el compromiso 
con el Gobierno, fortalecer la respuesta y estimularlo a mantener sus 
compromisos según la Ley de Derechos Humanos y la Ley Humanitaria 
Internacional, también puede existir una tendencia de las agencias humanitarias 
a desvincularse del Gobierno ya que buscan proteger su independencia y 
gestionar las percepciones de su neutralidad política.

A pesar de la necesidad de colaboración y coordinación, muy a menudo, cuando 
un Gobierno solicita asistencia de emergencia, el sistema humanitario 
internacional no logra trabajar estrechamente con este (ver por ejemplo, Streets 
et al., 2010; Grunewald et al., 2010). Las organizaciones internacionales son 
bastante diversas y muchas hacen un buen trabajo; pero el fracaso para 
involucrar adecuadamente al Estado anfitrión ha sido una característica 
consistente en muchas evaluaciones de respuesta humanitaria: 

  Con frecuencia los esfuerzos de ayuda internacional han sido criticados por ignorar, 
marginar o socavar activamente las capacidades locales. Los ejemplos incluyen 
zonas de desastres inundadas con trabajadores internacionales o la captación 
desleal del personal del Gobierno local, fracaso en la coordinación adecuada con 
los Gobiernos anfitriones, mostrar poco respeto por los funcionarios del Gobierno 
local y empeoramiento del contrato social que posibilita a los Gobiernos evadir sus 
propias responsabilidades. Aunque las políticas y directrices entre organismos 
tengan compromisos claros para crear capacidades nacionales, la práctica con 
frecuencia muestra deficiencias de retórica (Harvey, 2010).

De la misma forma, los Estados pueden ser inconsistentes en su disposición para 
comprometerse con temas humanitarios; aunque un Estado puede responder de 
forma oportuna e imparcial a un desastre natural y puede recibir la asistencia de 
otros, en casos de conflictos internos busca ignorar e impedir la asistencia 
internacional.

2.3 Esfuerzos para fortalecer la asociación en la respuesta 
humanitaria 

A pesar de los retos históricos de asociación con los Estados sobre respuesta 
humanitaria, actualmente se han realizado grandes esfuerzos a través del sistema 
humanitario internacional e instituciones regionales y mediante el apoyo bilateral 
para crear capacidad en el Gobierno anfitrión para la gestión de desastres. En los 
últimos años la preparación del Gobierno para la respuesta en caso de desastres 
se ha fortalecido en gran parte del mundo; junto con avances similares realizados 
por las organizaciones no gubernamentales (ONGs), lo que ha resultado en un 
incremento en la capacidad para la respuesta humanitaria interna. 
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  Un creciente número de Estados receptores de ayuda, particularmente en Asia y 
Latinoamérica, están estableciendo o fortaleciendo sistemas nacionales para 
gestionar respuestas ante desastres naturales e insisten cada vez más en 
comprometerse con los actores de ayuda internacional en sus propios términos. 
En los últimos años, este crecimiento institucional en gestión de desastres ha 
incluido: nueva legislación nacional, directrices operacionales y para donaciones, 
una proliferación de Autoridades Nacionales de Gestión de Desastres e 
incremento en la capacidad del personal y financiera en los Gobiernos (ALNAP, 
2012a).

El aumento en la capacidad de la NDMA ha generado interrogantes sobre cómo 
apoyar de forma más efectiva el aprendizaje de estas. Las tres formas en las que 
el Gobierno aprende son (1) aprender haciendo, aplicando medidas desde su 
propia experiencia y dependiendo de los resultados, continuar, revisar o 
descartándolas; (2) aprender de otros, trazando paralelos con su propia 
situación y aplicando enfoques empleados en otros lugares; y (3) aprender con 
otros, compartiendo experiencias y actuando como socios iguales de una 
manera abierta y transparente (Harvey, 2010). Probablemente, el tercer 
enfoque es empleado con menos frecuencia, ya que los países tienden a dudar 
en admitir acciones potencialmente sin éxito. Sin embargo, este enfoque 
también puede ser el más efectivo: incluso la NDMA más exitosa nunca 
experimentará cada tipo de desastre y el aprendizaje de su propia experiencia 
con los demás puede ofrecer una oportunidad importante para expandir el 
conocimiento más allá de la experiencia directa.

Al mismo tiempo, debido a que la capacidad de la NDMA ha crecido, se ha 
generado también la preocupación de que la capacidad del sistema humanitario 
internacional pueda sobrecargarse, ya que los mega desastres como el 
terremoto de Haití, las inundaciones de Pakistán y la inseguridad alimentaria en 
el Cuerno de África se intercalan con desastres más pequeños y desastres 
repentinos como los tifones, inundaciones y deslizamientos de tierra. También 
existe un imperativo financiero: aunque el número de vidas perdidas ante los 
desastres puede disminuir, el costo económico sigue creciendo “debido a que 
una parte creciente de la población y la actividad económica mundial  se 
concentra en lugares propensos a desastres: en las costas tropicales y deltas de 
ríos, cerca de los bosques y a lo largo de líneas de fallas sísmicas … Cinco de los 
diez más caros, en términos monetarios más que en vidas, se generaron en los 
últimos cuatro años [2007-2011]” (Economist,2012).

Como consecuencia, existe un interés creciente en continuar fortaleciendo la 
capacidad nacional para la respuesta humanitaria. Esto incluye los esfuerzos 
para promover el diálogo y la asociación entre entidades nacionales e 
internacionales, mayor apoyo para la cooperación regional y el desarrollo de la 
capacidad así como el suministro de asistencia bilateral (de norte a sur y de sur 
a sur) para la gestión de desastres nacionales.

las tres formas en las que 
el Gobierno aprende son 
aprender haciendo, 
aprender de otros y 
aprender con otros.

“

”
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FortAleCimiento del diáloGo entre los soCios nACionAles e 
internACionAles

El mayor interés en las asociaciones ha estado acompañado por grandes esfuerzos 
para fomentar el diálogo con las NDMAs. Uno de los foros más importantes para 
ello es el Consejo Social y Económico de las Naciones Unidas (ONU) que en su 
Segmento de Asuntos Humanitarios en 2011 se enfocó en el fortalecimiento de la 
inclusión, coordinación, interoperabilidad y eficiencia en respuesta humanitaria y 
analizaron iniciativas internacionales y regionales para apoyar los Estados 
afectados por la crisis (ver el Consejo Social y Económico de la ONU, 2011).  

Complementario a ello ha sido el trabajo de la ALNAP en los Gobiernos afectados 
por la crisis (ALNAP, 2013c) y los esfuerzos realizados por el Diálogo en Respuesta 
de Desastres, una iniciativa de la Agencia Suiza para el Desarrollo y la Cooperación, 
la Federación Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y Media Luna Roja (IFRC), 
el Consejo Internacional de Agencias Voluntarias y la Oficina Coordinación de 
Asuntos Humanitarios (OCHA) de la ONU. En su primera reunión en 2011, los 
participantes recomendaron una variedad de acciones que incluyeron esfuerzos 
para compartir conocimiento y fomentar el diálogo en el sistema humanitario. La 
página web del Diálogo (www.drdinitiative.org) proporciona una plataforma 
informal, orientada a la acción para los Gobiernos y los actores humanitarios 
(Diálogo de Respuesta de Desastres, 2013). 

La IFRC también ha realizado una contribución importante mediante el desarrollo y 
difusión de la Normativa Internacional de Respuesta en caso de Desastres (IFRC, 
2011), que se desarrolló en 2007 como una serie de recomendaciones para ayudar 
a los Gobiernos en la preparación de sus sistemas reguladores para la respuesta en 
casos de desastres. Las directrices aconsejan sobre las normas mínimas de calidad 
que se deben solicitar para la asistencia humanitaria así como los tipos de 
facilidades legales que los proveedores de ayuda necesitan para realizar su trabajo 
de manera efectiva. Reconocen que el Gobierno del Estado afectado tiene la 
responsabilidad principal por la respuesta en casos de desastres, pero también 
reconocen el rol que pueden desempeñar los proveedores de ayuda internacional. 

Las asociaciones fortalecidas dentro de la comunidad humanitaria también han 
sido un tema de debate dentro del Comité Permanente entre Organismos (IASC). 
Aunque el desarrollo en 2007 y la difusión posterior de los Principios de la Sociedad 
buscaba fortalecer la coordinación entre diferentes actores humanitarios, la 
Agenda Transformativa adoptada por el IASC en 2012 para fortalecer la respuesta 
humanitaria hace referencia a “total transparencia y rendición de cuentas a todas 
las partes interesadas incluyendo a los Gobiernos anfitriones (IASC, 2012). Si bien 
puede ser muy pronto para demostrar un progreso tangible hacia esta meta, el 
énfasis puesto en fortalecer el diálogo entre el sistema humanitario internacional y 
los Gobiernos regionales es alentador.
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el rol emerGente de lAs instituCiones reGionAles

Últimamente ha habido un rápido crecimiento en el número y diversidad de 
acuerdos de cooperación ante la respuesta en casos de desastres, reducción de 
riesgos y un crecimiento consecuente en las instituciones regionales de 
respuesta en casos de desastres. Si bien existen pocos estudios de sus relativas 
fortalezas y debilidades o la eficiencia de su apoyo a naciones miembros, hay un 
entendimiento creciente de su rol en la intermediación de los vínculos entre 
miembros y en el fortalecimiento de la cooperación en la gestión de desastres. 
Como consecuencia, en partes del mundo son considerados para ofrecer un 
apoyo importante para el aprendizaje y la mejora de la NDMA como sugiere un 
reciente estudio de mejores prácticas en gestión nacional de desastres: “Tanto 
en Indonesia como en Colombia el fuerte apoyo de los organismos políticos 
regionales… [han] reforzado los esfuerzos locales de respuesta en casos de 
desastres y a su vez el aprendizaje nacional se transfiere a través de la región 
mediante estas instituciones” (Walker et al., 2011, pp.45).

Las organizaciones regionales también han desempeñado un rol importante 
como puente entre los sistemas nacionales e internacionales, utilizando un 
lenguaje compartido, confianza o cultura para establecer políticas comunes o 
resolver conflictos (Ferris et al., 2013: 38). Sin embargo, también se puede 
exagerar la utilidad de la cooperación regional y aunque “los actores en muchas 
regiones han llamado la atención sobre la importancia de fortalecer las 
capacidades nacionales para la respuesta en casos de desastres y para 
desarrollar relaciones entre los funcionarios nacionales e internacionales de 
gestión de desastres… aún quedan brechas significativas entre lo que se 
establece en principio y lo que sucede en la práctica” (Harvey, 2010:7). 

Apoyo bilAterAl pArA el desArrollo de lA CApACidAd de lA ndmA

 El apoyo bilateral (considerando a los miembros de la OCDE/CAD  y otros 2) es 
una fuente importante de apoyo para el aprendizaje y la mejora de la NDMA. 
Aunque ha existido un enfoque histórico sobre las transferencias de 
conocimiento de norte a sur, actualmente se desempeña un rol más importante 
mediante el aprendizaje de sur a sur que cuenta con el potencial para 
proporcionar un apoyo entre pares que sea relevante tanto contextual como 
culturalmente. Si bien existe menos información disponible sobre el apoyo de 
Gobierno a Gobierno que se proporciona mediante las asociaciones regionales e 
internacionales, las entrevistas llevadas a cabo para el presente estudio 
sugieren que con frecuencia el personal de la NDMA prefiere este método 
(comunicación personal, Dody Ruswandi, Director Adjunto para la Respuesta de 
Emergencia, Junta Nacional para la Gestión de Desastres [BNPB], Indonesia y 
Muhammad Idrees Mahsud, Director, NDMA de Pakistán).

Aunque ha existido un 
enfoque histórico sobre 
las transferencias de 
conocimiento de norte a 
sur, actualmente se 
desempeña un rol más 
importante mediante el 
aprendizaje de sur a sur 
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proporcionar apoyo entre 
pares que sea relevante 
tanto contextual como 
culturalmente.
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”

2.       La Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico (OCDE), el Comité de Asistencia para el 

Desarrollo (CAD)  es un foro para que los Estados seleccionados miembros de la OCDE discutan temas 

entorno a la ayuda, el desarrollo y la reducción de la pobreza en países en vías de desarrollo.
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3.  Aprendizaje organizacional y gestión de 
conocimiento

La ALNAP define el conocimiento como “el proceso a través del cual la 
experiencia y la reflexión conllevan a un cambio en el comportamiento o la 
adquisición de nuevas habilidades” (ALNAP, 2012). En ello está implícito un 
cambio en el conocimiento o habilidades que desafían el status quo y que se 
puede considerar exitoso cuando conlleva a un cambio en la práctica. Argyris 
y Schon (1978) sugirieron que la clave para el aprendizaje organizacional es la 
práctica reflexiva: la capacidad de la organización para ayudar a los miembros 
a comprometerse en el proceso de aprendizaje continuo. La velocidad con 
la cual las organizaciones pueden fortalecer sus respuestas en casos de 
desastres depende de su capacidad para recopilar y analizar críticamente 
las lecciones. Las NDMAs tienen una necesidad convincente para crear una 
cultura organizacional comprometida a aprender ya que “necesitan sobrevivir y 
desarrollarse en un ambiente de cambio”  (Torlak, 2004).

La falta de investigación significativa en el aprendizaje de la NDMA quiere 
decir que no existe un marco para ayudar a comprender como ocurre esto. El 
presente estudio empleó un marco que divide el aprendizaje en tres etapas, en 
las que el conocimiento es 
1. Creado a través de investigación, evaluación, revisiones y reflexión después 

de la acción.
2. Organizado, por ejemplo en repositorios en línea.
3. Difundido a través de normas, directrices y desarrollo de la capacidad del 

personal. 

La aplicación de estos procesos puede resultar en prácticas modificadas y 
una respuesta humanitaria más efectiva (ver Gráfico 2). Al igual que cualquier 
abstracción de la realidad, este marco tiene limitaciones: con una excepción 
(India)3 , las NDMAs que participan en este estudio no
presentaron su aprendizaje como un ciclo, sino como una serie de actividades 
discretas, además algunas de las formas en las que las NDMAs aprenden se 
aplican igualmente en más de una etapa en el ciclo.

la velocidad con la cual 
las organizaciones pueden 
fortalecer sus respuestas 
en casos de desastres 
depende de su capacidad 
para recopilar y analizar 
críticamente las lecciones.

“

”

3.      El Instituto Nacional para la Gestión de Desastres de India está encargado de “facilitar la gestión 

de conocimiento en la gestión de desastres”, las funciones fundamentales incluyen “a) creación de 

conocimientos mediante la recolección de datos, generación de información y documentación, b) síntesis de 

conocimientos mediante la investigación, c) sostenimiento de un repositorio de conocimientos y d) difusión 

de conocimientos mediante la capacitación y el forlalecimiento de las capacidades” (Gobierno de la NDMA de 

India, n.d). 
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1
Generar 
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2
organizar 

conocimiento

3
Compartir 

conocimiento

Aplicar 
conocimiento para 

fortalecer 
la práctica

1. encontrar y 
crear conocimiento 
mediante la 
evaluación, revisión, 
después de la 
acción, reflexión y 
simulaciones.

2. organizar 
y filtrar 
conocimiento 
mediante el uso 
de repositorios y 
evaluaciones de 
capacidad.

3. Compartir conocimiento 
mediante la difusión de normas, 
directrices e iniciativas de 
desarrollo de capacidad.

GráFiCo 2. CiClo de AprendizAje

Fuente: Adaptado de Burk, 1999

GenerAr ConoCimiento

Entre los diversos mecanismos para crear conocimiento y capturar lecciones, 
dos aspectos son comunes en la gestión de desastres : la evaluación, un 
“análisis sistemático e imparcial…destinado a extraer lecciones a fin de 
mejorar la política y la práctica, además de reforzar la rendición de cuentas”  
(ALNAP, 2006, pp14) y la revisión después de la acción (RDA) empleada por un 
equipo para recopilar lecciones aprendidas de éxitos y fracasos pasados con el 
propósito de mejorar la práctica en el futuro. El uso de las RDAs a través de una 
organización puede ayudar a impulsar un cambio organizacional y si se aplica 
correctamente puede convertirse en un aspecto clave del sistema interno de 
aprendizaje y motivación (Ramalingam, 2006).

Por lo general, las evaluaciones tienen como objetivo producir informes 
objetivos, afirmaciones de hechos válidos en materia de evidencia, mientras que 
la RDA se concentra más en el conocimiento subjetivo ganado de la experiencia 
de los participantes en una acción. Sin embargo, a menudo en la práctica 
ambos se superponen con muchas evaluaciones humanitarias, particularmente 
aquellas que enfatizan la importancia del aprendizaje usando métodos 
comúnmente asociados con la RDA.
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Los ejercicios de prueba o simulaciones son otras formas de generar, compartir y 
aplicar el conocimiento (etapas 1, 3 y 4 del marco usado para este estudio). 

orGAnizAr ConoCimiento

Organizar conocimiento implica guardarlo y preservarlo de forma que otros puedan 
acceder a él. La primera etapa es determinar los conocimientos que existen; esto se 
puede lograr a través de un proceso de evaluación de capacidad. Con la expansión 
de capacidades de almacenamiento en línea y el crecimiento en la cantidad de 
documentos electrónicos disponibles sobre respuestas en casos de  desastres, los 
portales web en línea y las bibliotecas electrónicas se han convertido cada vez más 
en las formas comunes de poner el conocimiento a disposición del personal de la 
NDMA, particularmente para aquellos que tienen acceso limitado a otras fuentes de 
información u oportunidades de capacitación.

CompArtir ConoCimiento

La eficiencia del ciclo de gestión de conocimiento se basa en la habilidad para 
compartir conocimiento. Esto se logra mediante una variedad de métodos que 
incluye la difusión de lecciones y buenas prácticas, programas formales de 
capacitación e iniciativas de desarrollo del personal. La capacitación del personal 
desempeña un rol importante para brindar acceso a nuevos conocimientos 
y catalizar el aprendizaje de personas y a la vez mejora la habilidad de una 
organización para cambiar y adaptarse en respuesta a un desastre. Las NDMAs 
también comparten el conocimiento mediante el desarrollo de normas y directrices 
que pueden tener una base legal y puede ayudar a la incorporación de conocimiento 
en la práctica.

Durante cada una de estas etapas, el aprendizaje efectivo requiere que se apliquen 
herramientas apropiadas para generar, organizar y compartir diferentes tipos de 
conocimiento. El conocimiento explícito y el conocimiento tácito son dos tipos de 
conocimientos claves. El conocimiento explícito se formaliza y codifica, además de 
ser sencillo de identificar, guardar y recuperar. La información de este tipo que se 
recopila en manuales, documentos y procedimientos. Los desafíos más importantes 
son asegurar que se guarde de una manera que sea de fácil acceso para otros,  
además de que se revise, se mantenga vigente o se descarte. El conocimiento tácito 
es inconsciente e intuitivo y con frecuencia se refiere al saber hacer. Principalmente 
se basa en experiencias, depende del contexto y es personal,  es decir, es difícil de 
comunicar. Por lo general, se guarda en la mente de las personas y por lo tanto no se 
recopila fácilmente ni se guarda en sistemas computarizados. En una organización, 
el conocimiento tácito es la fuente más valiosa de información (Botha et al., 2008).

El presente informe se enfoca en las tres etapas del ciclo: generar, organizar y 
compartir conocimiento con el fin de comprender los esfuerzos de la NDMA para 
aprender, mejorar e identificar las formas en las cuales la colaboración con las 
organizaciones internacionales, instituciones regionales y los acuerdos de asistencia 
bilateral han sido efectivas en el apoyo. Las siguientes secciones analizan cada una 
de estas tres etapas sucesivas.
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4. Cómo las ndmAs generan conocimiento

Tres procesos por los cuales las NDMAs generan conocimiento son las RDAs 
y las evaluaciones, reflexiones formales e informales y ejercicios de prueba o 
simulaciones.

4.1 Revisiones y evaluaciones después de la acción 

El uso de las RDAs y las evaluaciones tiende a ser diferente en los países 
miembros y no miembros de la OCDE/CAD.  

experienCiA de lA ndmA no miembro de lA oCde/CAd

La práctica de la NDMA no miembro de la OCDE/CAD ha intentado mezclar los 
objetivos de la RDA y la evaluación con la mayoría de los ejercicios que tienen 
un enfoque primario en las lecciones aprendidas, pero también buscaba cumplir 
con las necesidades del rendimiento de cuentas. La mayoría de las revisiones 
que aparecen en el presente estudio se llevaron a cabo por el personal interno 
de la NDMA y por ende no se pueden considerar imparciales; sin embargo, 
muchas son autocríticas y hacen recomendaciones para fortalecer la política y la 
práctica. En la Tabla 2 se resumen los recientes ejercicios de Bangladesh, India, 
Indonesia y Pakistán.

el presente informe se 
enfoca en las tres etapas 
del ciclo: generar, 
organizar y compartir 
conocimiento con el fin de 
comprender los esfuerzos 
de la ndmA para aprender 
y mejorar.

“

”
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país desastre descripción

Bangladesh Ciclón Sidr de 2007 Revisión de 56 páginas de acciones tomadas para 
facilitar la preparación de una estrategia del Gobierno 
para la recuperación; redactado por el Ministerio de 
Alimentación y Gestión de Desastres, en la que se realizan 
recomendaciones estratégicas y operacionales (Ministerio 
de Alimentación y Gestión de Desastres, 2008).

India Inundación de 
Bihar de 2007

Informe de 66 páginas de reflexiones, contiene una 
descripción de las respuestas y lecciones aprendidas para 
fortalecer las respuestas futuras ante las inundaciones 
(NIDM, 2013c).

Indonesia Terremoto al este 
de Sumatra de 
2009

Revisión de 185 páginas que documenta lecciones 
aprendidas de la rehabilitación y el proceso de 
reconstrucción. Incluye un análisis de las estructuras 
nacionales y locales para la ayuda en caso de desastres, 
además de reglamentos para las respuestas y la 
reconstrucción en caso de terremoto. (Equipo de Soporte 
Técnico para la Rehabilitación y Reconstrucción, Agencia 
Nacional para Gestión de Desastres, 2011).

Pakistán Terremoto de 2005 Revisión de 90 páginas de la NDMA, incluye lecciones 
para el futuro como la  necesidad para que un organismo 
permanente gestione respuestas en casos de desastres 
y la necesidad de fortalecer la política de gestión de 
desastres en todos los niveles (NDMA, 2007).

Pakistán Inundaciones de 
2010

Resumen de 9 páginas de la NDMA sobre lecciones 
aprendidas. Se basó en consultas con las partes 
interesadas, contribuciones escritas por grupos temáticos 
(apoyadas por la ONU) en consulta con sus miembros, 
consultas dentro de la NDMA y un estudio teórico de 
los documentos disponibles; que incluye tanto las 
recomendaciones operacionales como estratégicas 
(NDMA, 2011a).

tAblA 2: ejerCiCios de AprendizAje en pAíses seleCCionAdos no miembros de lA oCde/CAd
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La revisión de la literatura que se llevó a cabo para este estudio sugirió que las 
RDAs y las evaluaciones se llevan a cabo con más frecuencia en países con una 
legislación nacional en materia de gestión de desastres, una NDMA establecida 
y un departamento o instituto nacional encargado de apoyar el aprendizaje. 
Los entrevistados provenientes de las NDMAs más pequeñas y otras entidades 
de gestión de desastres sin una base en legislación nacional manifestaron 
una carencia de recursos financieros o capacidad para realizar ejercicios de 
aprendizaje. Manifestaron los desafíos para gestionar las operaciones diarias, 
en algunos casos el personal directivo tuvo que asumir su rol de gestiones de 
desastre paralelamente con otras responsabilidades y expresaron frustración, 
ya que mientras su mandato incluye el aprendizaje, las limitaciones de 
capacidad les impidió llevarlas a cabo.

Los entrevistados de las NDMAs que han llevado a cabo revisiones posteriores a 
los desastres subrayaron la importante contribución de las revisiones realizadas 
tanto para aprender como para fortalecer el apoyo a la gestión de desastres 
dentro del Gobierno. Los representantes de Pakistán e Indonesia manifestaron 
que las revisiones han ayudado a otros Ministerios y Departamentos del 
Gobierno a valorar mejor el rol desempeñado por la NDMA y los consideraron 
una herramienta importante de defensa interna.

Lamentablemente, dichas revisiones parecen llevarse a cabo con poca 
frecuencia. Dentro de las NDMAs que participaron en el presente estudio, 
Pakistán (comunicación personal, Muhammad Idrees Mahsud, Director, NDMA 
de Pakistán) e India tienen un requisito legal para realizar una revisión posterior 
a una crisis nacional. La política nacional de gestión de desastres de 2009 en 
India describe las expectativas: 

   En las repercusiones inmediatas de cualquier desastre, se llevarán a cabo 
estudios de campo con la ayuda de expertos como una medida institucional. 
Estos estudios se concentrarán en identificar brechas … y también evaluarán 
el estado de preparación y respuesta … Este conocimiento se difundirá a todos 
los implicados dentro del país y también se compartirá con las organizaciones 
internacionales. (Gobierno de la India, Ministerio del Interior, 2009)

Aunque la política sugiere la necesidad de evaluar la respuesta ante cualquier 
desastre y poner los resultados a disposición del público, el Instituto Nacional 
de Gestión de Desastres (NIDM) de India solo ha hecho una revisión, a partir de 
las inundaciones en Bihar en 2007, disponible en su página web. Sin embargo, 
de manera alentadora, luego de la inundación en el estado de Uttarakhand en 
junio de 2013, se informó que el proceso de documentación de respuesta ya se 
había iniciado, “con el objetivo de comprender las causas, impacto y lecciones 
aprendidas de este desastre” (Instituto Nacional de Gestión de Desastres, 
2013b).
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El equipo que lleva a cabo una revisión para la NDMA de Pakistán luego de 
las inundaciones de 2010 (NDMA, 2011a)  incluyó un consultor independiente. 
Su informe presentó reflexiones críticas sobre la organización del Gobierno 
y sociedades humanitarias clave, incluyendo a la ONU y las ONGs. Además, 
proporcionó un breve análisis de la respuesta operacional y una revisión de la 
eficiencia de coordinación en las estructuras. Sus recomendaciones incluyeron 
un enfoque significativo en el fortalecimiento de la capacidad interna y la 
coordinación. El informe es tanto revelador como reflexivo; si bien es el resumen 
de un documento más extenso que no está disponible en línea, sugiere acciones 
tangibles para fortalecer la política nacional y la práctica. 

Muchos de los temas que surgieron en esta revisión también se resumieron en 
el informe anual de las NDMAs de 2010 (NDMA, 2011b) y se continuaron en el 
informe anual de 2011 (NDMA, 2012), que proporciona evidencia de los cambios 
que pudieron ser causados por la revisión. Una de las recomendaciones más 
significativas y en las que se tomaron cartas en el asunto fue en el  incremento 
en la capacidad de la NDMA, lo cual facilitó el progreso hacia el cumplimiento de 
muchas otras recomendaciones, incluyendo el desarrollo y la implementación 
de procedimientos operacionales normalizados. También se tomaron los 
esfuerzos para fortalecer la capacidad del personal. En 2011, se aprobó el plan 
de acción de la NDMA y se convocó a un Comité de Parlamentarios para ayudar 
a fortalecer los lazos con las autoridades provinciales de gestión de desastres e 
integrar respuestas ante desastres provinciales y federales, una preocupación 
clave surgió en la revisión de las inundaciones de 2010 y se resaltó en el 
Informe Anual de 2010. No hubo reacciones ante otras recomendaciones que 
fueron mencionadas en los Informes Anuales de 2010 y 2011, por ello aún se 
está a la espera de las mismas.

La entrevista resaltó la importancia de que la NDMA se adhiera a la evaluación 
de inundaciones y a un proceso que se inició poco después del terremoto de 
2005 (comunicación personal con Muhammad Idrees Mahsud, Director, NDMA 
de Pakistán); el seguimiento evidente de informes anuales sucesivos muestra 
un fuerte compromiso con el aprendizaje y la mejora. El Director de la NDMA 
consideró que la inclusión de un consultor externo en la revisión de 2010 
proporcionó una perspectiva más amplia y fortaleció la calidad de hallazgos 
y recomendaciones, así como la credibilidad del informe con organizaciones 
externas.  

experienCiA de lA ndmA miembro de lA oCde/CAd

A modo de comparación, en la Tabla 3 se presenta una revisión de los enfoques 
a la RDA y la evaluación de Gobiernos donantes miembros de la OCDE/CAD.
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país desastre descripción

Australia Inundaciones en 
Victoria de 2012 

Revisión independiente de 73 páginas, realizada por la Oficina 
del Comisionado de Servicios de Emergencia (Departamento 
de Justicia, 2012).
Respuesta de 48 páginas a la revisión, con un enfoque en el 
fortalecimiento de la gestión y coordinación de inundaciones, 
realizada por el estado de Victoria (Gobierno de Victoria, 
2012).

Japón Terremoto y 
tsunami de 2011

Publicación producida de modo conjunto por la Agencia de 
Cooperación Internacional de Japón, el Banco Mundial y el 
Fondo Mundial para la Reducción y la Recuperación de los 
Desastres, que resume los resultados de los ejercicios de 
lecciones aprendidas después del desastre (Banco Mundial 
2012).
Resumen de la revisión de la Agencia de Cooperación 
Internacional de Japón sobre las respuestas, práctica de 
documentación y lecciones aprendidas (Katsube, 2013).

Nueva 
Zelanda

Terremoto de 
2011 

Revisión independiente de 216 páginas de la respuesta 
y los esfuerzos de recuperación por parte del Gobierno, 
enfocándose en un cambio de política y práctica.
Plan entre Organismos de 80 puntos que resume las 
acciones correctivas que deberán ser tomadas por todos 
los ministerios y departamentos implicados en la respuesta 
(Ministerio de Defensa Civil y Gestión de Emergencias, 2011).

tAblA 3. ejerCiCios de AprendizAje en pAíses seleCCionAdos miembros de lA oCde/CAd

A pesar de que muestran el mismo enfoque dual sobre la responsabilidad y el 
aprendizaje, estos ejercicios parecen ser llevados a cabo con más frecuencia 
por un equipo independiente y seguidos por una respuesta pública que indica 
cómo se utilizarán las recomendaciones. El enfoque en la rendición de cuentas 
pública además del aprendizaje genera una mayor probabilidad en cuanto a 
la publicación de documentos. La pregunta que representa esto es el grado en 
que la participación rutinaria de expertos en revisiones y hallazgos publicados, 
facilitan o limitan el aprendizaje. Abrir la respuesta en casos de desastres a 
un escrutinio objetivo puede resultar en propuestas más ambiciosas para el 
cambio, sin embargo estas no se pueden reconocer ni se pueden continuar. Un 
estudio de la ALNAP sobre el uso de la evaluación resumió este dilema:

  Los esfuerzos para asegurar la independencia de los evaluadores y las unidades 
de evaluación son esenciales para proteger la credibilidad de los hallazgos, sin 
embargo pueden debilitar inadvertidamente el uso… La independencia puede 
dar lugar a que la percepción de la evaluación está demasiado alejada de las 
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realidades operacionales y organizacionales. Si la evaluación se considera de 
alguna manera como un ejercicio académico llevado a cabo por especialistas, 
se puede observar como poco clara y reticente a las necesidades de los usuarios 
(Sandison, 2006).

revisiones ConjuntAs después de lA ACCión por lAs orGAnizACiones 
internACionAles y lAs ndmA

La asociación con el sistema humanitario ha sido particularmente exitosa en 
complementar la capacidad nacional para aprender de las respuestas en casos 
de desastres. Estas actividades de colaboración han hecho una importante 
contribución a la creación de conocimientos y han sentado las bases para 
fortalecer la práctica. En las Directrices Nacionales de Gestión de Desastres 
de India se reconoce el valor agregado del conocimiento otorgado por las 
organizaciones internacionales: 

  En el contexto de desastres, [las ONGs] operan sin fronteras. Esto promueve el 
aprendizaje y con frecuencia desempeña un rol suplementario importante para 
los esfuerzos del Gobierno, especialmente en las fases posteriores al desastre. 
Debido a que las ONGs traen experiencia de otras áreas afectadas por desastres, 
estas se encuentran en una posición de proporcionar soluciones efectivas a varios 
desafíos, los cuales han conllevado a una excelente asociación con el Gobierno 
durante algunos de los últimos desastres (Autoridad Nacional de Gestión de 
Desastres, 2010).   

Esta experiencia ha sido empleada con buenos resultados al recibir a las RDAs 
de colaboración. Aunque la necesidad de sensibilidad y diplomacia puede limitar 
el grado en que estos ejercicios pueden alcanzar todo su potencial, su éxito 
en atravesar las fronteras del aprendizaje tradicional logra una importante 
contribución para comprender la respuesta humanitaria y fortalecer la sociedad.

En los últimos 10 años se han llevado a cabo varias RDAs conjuntas, a menudo 
por encargo de la ONU. Cada una generó un aprendizaje significativo en temas 
de gestión operacional, marcos políticos de desastres, coordinación y capacidad 
(ver Tabla 4). Al realizar el proceso en conjunto, las revisiones fortalecieron 
la confianza entre los socios humanitarios y ofrecieron una oportunidad 
para debatir y entender diferentes enfoques sobre la respuesta en casos de 
desastres.

la asociación con el 
sistema humanitario ha 
sido particularmente 
exitosa en complementar 
la capacidad nacional 
para aprender de las 
respuestas en casos de 
desastres.

“

”
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país Acontecimiento Año

revisión tipo de lecciones aprendidas

Respuesta 
en casos de 
desastres

Política de 
desastres

Coordinación 
del Gobierno

Capacidad 
del 
Gobierno

Indonesia Tsunami 2005 UN, NDMA P P P P

Kenia Preparación 
para las 
elecciones

2013 OCHA P P P P

Mozambique Inundaciones 2001 UN, NDMA P O P O

Nepal Inundaciones 2008 UN, NDMA, 
Red Cross P O P P

Filipinas Tifón 2006 UN, NDMA P P P P

evAluACiones humAnitAriAs ConjuntAs por lAs orGAnizACiones 
internACionAles y lAs ndmA

A diferencia de las RDAs conjuntas, la revisión de la literatura reveló muy poca 
evidencia de evaluaciones humanitarias conjuntas por las NDMAs y el sistema 
humanitario internacional. En el portal de la ALNAP sobre el Aprendizaje y la 
Rendición de Cuentas en el Cuerno de África (www.hornofafricaportal.org) que 
se lanzó en 2011, se abarca la respuesta en Kenia, Etiopía y Somalia. Además 
cuenta con una base de datos de alrededor de 60 evaluaciones, 44 informes 
y estudios de casos, solo una evaluación incluyó a la autoridad relevante en 
gestión de desastres como un socio importante.4 No es posible determinar la 
razón de esto, pero mientras en el caso de Somalia, en la que el acceso a gran 
parte del país es limitado, no es de extrañar la falta de evaluaciones conjuntas, 
para Kenia y Etiopía la ausencia es más difícil de justificar y es decepcionante.

Las evaluaciones entre los organismos en tiempo real adoptadas por el 
IASC ha generado lecciones valiosas, aunque estas rara vez han incluido 
una participación significativa del Gobierno anfitrión (Walker et al., 2011). 
Esto no quiere decir que no exista una demanda para tal iniciativa, en la 
primera reunión de Diálogo de Respuestas en casos de Desastres, se hizo 
la recomendación de “poner el aprendizaje en práctica” a través de una 
“evaluación independiente de respuesta en casos de desastres que incluye tanto 
la respuesta nacional como internacional, dirigida por los Gobiernos de países 
afectados” (Agencia Suiza para el Desarrollo y la Cooperación et al., 2011).

4.      Se consideró el estudio de Etiopia para la Evaluación del IASC en Tiempo Real de la Respuesta Humanitaria 

ante la Crisis de Sequía en el Cuerno del África por haber tenido el mayor éxito en la incorporación de la 

participación del Gobierno.

tAblA 4. revisiones ConjuntAs seleCCionAdAs después de lA revisión
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Aunque el proceso de consulta de 2011 llevado a cabo en Bangladesh, Haití y 
Sudán del Sur para analizar el potencial de las evaluaciones conjuntas mediante 
la iniciativa del IASC sobre evaluaciones  conjuntas del impacto humanitario 
es alentador, se ha detenido el progreso hacia la prueba de este enfoque. La 
misión de consulta resaltó el amplio apoyo tanto para la inclusión del Gobierno 
anfitrión en el proceso como el potencial significativo para los ejercicios con 
el fin de contribuir con las lecciones aprendidas. El interés de este estudio 
son los beneficios percibidos de un equipo de evaluación mixta con miembros 
internacionales y nacionales/del Gobierno que podrían ofrecer una perspectiva 
humanitaria más amplia y un análisis más profundo del contexto nacional, así 
como la participación del Gobierno y la apropiación del ejercicio (Beck, 2011).

4.2 Reflexión formal e informal

Varios participantes de la NDMA resaltaron la contribución realizada para 
aprender mediante procesos de reflexión interna. La BNPB de Indonesia lleva a 
cabo tres reuniones anuales para debatir políticas de desastres así como una 
reunión de coordinación anual en la que se invitan a todos los Ministerios del 
Gobierno. El propósito de estas reuniones es asegurar que la orientación política 
nacional en materia de desastres siga siendo relevante y se difunda a través del 
Gobierno de forma total. La NDMA de Mozambique realiza una revisión teórica 
anual de registros en operaciones de ayuda para dar a conocer su proceso de 
planificación (Walker et al., 2011).

Una serie de NDMAs también recopilan reflexiones y lecciones aprendidas en 
informes anuales de desastres. Los últimos informes estaban disponibles para 
India, Indonesia, Pakistán y Nepal. El Informe de Desastres de India del 2011 
señaló la importancia de incorporar “lecciones de los últimos desastres en 
nuestro presente para romper el círculo vicioso de peligros que se convierten 
en desastres” (Anandha Kumar et al., 2012) y lecciones documentadas de 
las inundaciones en Odisha, el terremoto de Sikkim, la sequía de Karnataka 
y el ciclón Thane. En la página web de la BNPB (www.bnpb.go.id/pubs/
index/12) está disponible un informe progresivo de cinco años y un informe 
sobre desastres de 2012 que no fueron revisados para este informe ya que 
están en indonesio. Al momento de redactar, los informes anuales de la 
NDMA de Pakistán de 2007 al 2012 estaban disponibles, documentando 
una variedad de logros, desafíos e innovaciones, además resaltaba temas 
de política relacionados a la reducción de riesgo ante desastres, gestión de 
riesgo, coordinación e innovación. Los entrevistados manifestaron que las 
NDMA encuentran los informes finales valiosos al documentar el progreso y 
comprometer a las partes interesadas gubernamentales y no gubernamentales 
en áreas emergentes de política y proporcionando temas de gestión de 
desastres en la agenda política nacional.
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4.3 Simulaciones

Con frecuencia los ejercicios de prueba o simulaciones se emplean para prepararse 
y aprender de los desastres, aunque solo las NDMAs con mejores recursos 
puede recibirlos sin apoyo externo. Los ejercicios son compatibles con el estilo 
de capacitación preferida por muchos practicantes de gestión de desastres - 
aprendiendo haciendo - además ofrecen algunas ventajas importantes sobre otras 
formas de capacitación.

  Los aprendices que asumen capacitaciones basadas en simulaciones logran un 
entendimiento más profundo, altos niveles de confianza, retienen un conocimiento 
prolongado, muestran un gran interés en la materia de objeto y son más capaces 
de transferir su aprendizaje a su trabajo, a diferencia de aquellos que se exponen a 
métodos de capacitación más convencionales. (Hoberman y Mailick, 1992)

Las simulaciones se emplean tanto para el aprendizaje enfocado como para 
probar los sistemas de gestión de desastres. Además de las simulaciones basadas 
en experiencias pasadas, algunas de las NDMAs realizan ejercicios basados 
en desastres hipotéticos a futuro. En India, un reciente ejercicio de prueba 
usó como escenario un desastre químico para enfocarse en la inexperiencia 
percibida de servicios de emergencia como respuesta ante este tipo de desastre. 
El ejercicio identificó brechas en la capacidad, conocimiento, coordinación e hizo 
recomendaciones a diferentes departamentos y ministerios.

Además de probar nuevas técnicas y respuestas ante diferentes tipos de desastres, 
las simulaciones ofrecen una oportunidad para probar y fortalecer la colaboración 
entre los encuestados y ayudar a los participantes a comprenden los roles y 
enfoques de otros ministerios y agencias en respuestas ante emergencias. En 
Mozambique continúan los ejercicios de simulación ante desastres basados en 
campo y documentos donde participaron todos los gabinetes y agencias de ayuda 
operacional, el Director General Adjunto del Instituto para la Gestión de Desastres 
indicó que los ejercicios han desempeñado un rol importante al fomentar la 
confianza y cooperación entre el Gobierno nacional y la comunidad de ayuda 
internacional, así como al incrementar la eficiencia de respuestas ante desastres 
en Mozambique (Walker et al., 2011). Existe un amplio consenso sobre que las 
simulaciones presentan un ambiente seguro para probar las herramientas de 
gestión de desastres y generar confianza entre los socios gubernamentales y 
humanitarios (ver Hockaday, D. y Lumsdon, S. 2012).

La colaboración ha tenido un crecimiento significativo en todo el Gobierno sobre 
el uso de ejercicios de simulación ante desastres, tanto entre las NDMAs y las 
organizaciones internacionales, así como entre los diferentes países (Ver Tabla 5).
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ejercicios regionales e 
intergubernamentales

ejercicios que incluyen a las ndmA y 
organizaciones internacionales

Indonesia, 2013/14: El Ejercicio de Ayuda del 
Mega Desastre en Mentawi incluye una serie 
de ejercicios de respuesta ante un tsunami 
en las regiones costeras de Sumatra y las 
Islas Mentawi. Los participantes incluyen la 
BNPB, Ministerios del Gobierno, 10 países 
miembros de la ASEAN (Asociación de 
Naciones del Sudeste Asiático) y otros 8 
países.

Nepal, 2013: La simulación ante un 
terremoto por el Grupo Asesor Internacional 
de Operaciones de Búsqueda y Rescate se 
enfoca en mejorar la coordinación entre las 
organizaciones locales, internacionales y 
regionales de búsqueda y rescate.

Filipinas, 2012: El Ejercicio Balikatan simuló 
los efectos de un terremoto de magnitud 
8.1. Los participantes incluyeron al Consejo 
Nacional de Gestión y Reducción del Riesgo 
de Desastres (NDRRMC), USAID, las fuerzas 
armadas de EE.UU., agencias de la ONU, 
IFRC y las ONGs. 

Filipinas, 2012: La simulación realizada por el 
Programa Mundial de Alimentos y el Consejo 
Nacional de Gestión y Reducción del Riesgo de 
Desastres (NDRRMC) se basó en un escenario de 
dos tifones que azotaron Luzon. Los funcionarios 
del Gobierno nacional, regional, provincial y 
municipal colaboraron para comprender como 
todos los niveles del Gobierno y la comunidad 
humanitaria podrían responder ante una 
emergencia. 

Trinidad y Tobago, 2011: Las Fuerzas Aliadas 
Humanitarias fue una simulación orientada 
regionalmente a un terremoto que incluyó 
al Centro de Operaciones de Emergencia 
Nacional y a los Gobiernos de EE.UU., Reino 
Unido, Canadá, Guyana y Surinam.

Kenia, 2012: El Proyecto de Fortalecimiento de 
Capacidades ante Emergencias llevó a cabo 
una simulación de elecciones generales junto 
con la iniciativa de preparación del Programa 
Mundial de Alimentos para practicar los 
mecanismos de coordinación descritos en los 
planes nacionales de contingencia humanitaria, 
evaluaciones rápidas entre organismos y 
generar confianza entre la ONU, las ONG y 
socios gubernamentales.

tAblA 5. simulACiones de Gestión de desAstre seleCCionAdAs

Las simulaciones deben ser lo más realistas posible, el apoyo de la experiencia 
o apoyo financiero o logístico de las organizaciones externas pueden ayudar 
a lograr esta meta. La inclusión de un amplio rango de partes interesadas en 
las simulaciones también fortalece las relaciones y generan confianza. Por 
ejemplo, un miembro del Centro de Respuestas de Crisis de Kenia sugirió 
que la simulación de elecciones generales del Proyecto de Construcción de 
Capacidades para Emergencias de 2012 ayudó a aliviar las tensiones históricas 
entre diferentes actores y a mejorar el mutuo entendimiento de roles y 
responsabilidades, además de mejorar la capacidad de los participantes para la 
respuesta humanitaria.
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5. Cómo las ndmAs organizan el conocimiento

Las NDMAs organizan conocimiento mediante dos procesos que son las 
evaluaciones de capacidad y el establecimiento y uso de repositorios en línea.

5.1 Evaluaciones de capacidad

Para emplear los recursos de aprendizaje efectivamente, en primer lugar es 
necesario saber cuál es el conocimiento que ya existe y dónde se encuentran las 
brechas. La presente revisión solo encontró un ejemplo de un intento formal de 
la NDMA para determinar las necesidades de aprendizaje y mejorar el desarrollo 
del personal, dirigido por el NIDM de India. Se identificó que “los gestores de 
desastres que trabajan con los departamentos gubernamentales, profesionales 
en el sector privado y las personas que trabajan con las ONGs, en realidad no 
están capacitadas para ocupar tales puestos de trabajo” (Instituto Nacional de 
Gestión de Desastres, 2013a), el NIDM revisó los programas de capacitación 
para identificar las brechas como base de un esfuerzo nacional para crear un 
grupo de profesionales en gestión de desastres. 

Las organizaciones internacionales y las instituciones regionales han tomado 
algunas evaluaciones de capacidad de la NDMA. Por ejemplo, un grupo de 
organizaciones internacionales evaluó  recientemente a la Agencia Nacional de 
Gestión de Emergencia (NEMA) de Nigeria, después del reconocimiento de la 
NEMA de los límites ante su capacidad de gestión de desastres y de un diálogo 
entre su Director General y el Coordinador de Ayuda de Emergencia de la ONU. 
Mediante el uso de herramientas desarrolladas por la Iniciativa de Capacidad 
para la Reducción de Desastres, la evaluación buscó identificar las brechas, los 
desafíos y proponer recomendaciones para fortalecer las capacidades. Como 
seguimiento al estudio, se estableció una asociación estratégica para fortalecer 
la gestión nacional de desastres, proponer lazos entre el sistema humanitario 
internacional y los mecanismos nacionales para preparar un informe que 
detalle la acción requerida y así fortalecer la gestión de desastres en Nigeria. El 
enfoque de apoyo a largo plazo es un complemento aceptado para la evaluación 
de capacidad.

Para realizar una evaluación de capacidad que conlleve a un cambio a largo 
plazo, el cumplimiento y la continuidad son importantes. Esto puede ser 
particularmente difícil si los expertos externos realizaron la evaluación, ya que 
puede carecer de apropiación, de modo que puede inspirar un ejercicio interno. 
Una evaluación de capacidad de iniciativas para la reducción de desastres 
observó que, aunque la iniciativa desarrolló un concepto y una metodología 
para las evaluaciones de capacidad nacional, su sostenibilidad dependió mucho 
de “cómo los procesos y resultados se unen de manera efectiva dentro de los 
programas y mecanismos del equipo de países de la ONU, así como también la 
apropiación de los accionistas sobre el proceso total” (Alam, 2012). Un ejemplo 
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del tipo de cumplimiento necesario es la propuesta de Nigeria sobre vínculos a 
largo plazo y un seguimiento por parte de la NEMA. 

Aunque el apoyo externo sobre las evaluaciones de capacidad parecen extrañas, 
ofrece a la NDMA una oportunidad para recibir una revisión independiente de su 
capacidad que puede identificar la debilidad en estructuras y sistemas; esto se 
puede usar con el fin de apoyar esfuerzos internos y presionar al Gobierno para 
obtener recursos adicionales.

5.2 Repositorios de conocimiento en línea

Con el rápido crecimiento en la capacidad de almacenamiento en línea y 
documentación digitalizada, los portales web sobre gestión de desastres se 
han vuelto bastante comunes. Actualmente, muchas NDMAs han desarrollado 
uno propio, ya sean enlazados a sus propias páginas web o auspiciados por 
un instituto nacional de gestión de desastres. Muchos de ellos solo contienen 
publicaciones internas, pero unos cuantos tienen recursos externos o 
proporcionan enlaces a los mismos.

Si contienen material relevante y están bien organizados y actualizados, 
dichos portales pueden ofrecer un importante recurso de conocimiento, en 
particular al personal de gestión de desastres a nivel sub-nacional que suelen 
tener menos acceso a otras oportunidades de aprendizaje. En algunos de los 
grandes países, específicamente aquellos con sistemas de gestión de desastre 
descentralizado, los participantes de la NDMA consideraron en el estudio que el 
acceso a documentos de políticas actualizadas, procedimientos normalizados 
de operación y directrices nacionales es un medio esencial de asegurar 
que el personal de gestión de desastres pueda trabajar de forma efectiva 
(comunicación personal con Dody Ruswandi, Director Adjunto para Respuestas 
en caso de Emergencias, BNPB, Indonesia y Muhammad Idrees Mahsud, 
Director, NDMA de Pakistán). Existe un elevado número de iniciativas regionales 
para desarrollar los portales web y auspiciar repositorios de conocimientos 
en línea. El Centro de Gestión de Desastres de la Asociación Sudasiática para 
la Cooperación Regional (SAARC) pone a disposición varias de sus propias 
publicaciones en línea así como una variedad de información sobre el perfil 
del país y la gestión de desastres. Además auspicia a la Red Sudasiática de 
Conocimiento de Desastres (http://www.saarc-sadkn.org/about.aspx). El Centro 
de Coordinación para Asistencia Humanitaria de la ASEAN con sede en Yakarta 
cuenta con datos de desastres en tiempo real para los países de la ASEAN 
(Asociación de Naciones del Sudeste Asiático) (http://www.ahacentre.org/) 
y planea expandirlo a fin de incluir una biblioteca de documentos regionales 
sobre la gestión de desastres (comunicación personal con el Sr. Said Faisal, 
Director Ejecutivo, Centro de Coordinación para Asistencia Humanitaria en 
Gestión de Desastres, ASEAN).

si contienen material 
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bien organizados y 
actualizados, los portales 
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particular al personal 
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que suelen tener 
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oportunidades de 
aprendizaje.
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6. Cómo las ndmAs comparten conocimiento

Las NDMAs comparten conocimiento mediante procesos que incluyen el 
desarrollo de la capacidad del personal, aprendizaje entre pares, reparto 
formal de lecciones aprendidas, institutos de gestión de desastres, iniciativas 
de aprendizaje electrónico y desarrollo de directrices, códigos de conducta y 
normas mínimas. 

6.1 Desarrollo de la capacidad del personal

Aunque un entrevistado representante de una NDMA se refirió a un programa 
integral de capacitación interna vinculada a la evaluación de necesidades de 
aprendizaje, todos los participantes del presente estudio se refirieron a las 
brechas de capacidad, particularmente a niveles provinciales y distritales, 
además resaltaron el importante rol que desempeña el desarrollo de la 
capacidad en la difusión de lecciones aprendidas y otros tipos de conocimiento.

A pesar que los entrevistados mencionaron su asistencia frecuente a cursos 
de capacitación externa por medio del cual las NDMAs aprendieron de otros, 
algunos eran escépticos sobre su valor ya que se realizó sin evaluación de 
capacidad. De la misma forma, como las lecciones no se aprenden, por lo 
tanto fracasan al contribuir un conocimiento organizacional, puede ser una 
desconexión entre los objetivos teóricos de fortalecimiento de capacidad y sus 
resultados prácticos. Algunos participantes de revisión de la NDMA observaron 
la participación en programas de capacitación internacional como un premio al 
personal superior por buen comportamiento o para compartir equitativamente 
un beneficio entre el personal, más que una herramienta para el personal 
o un desarrollo organizacional. Los entrevistados también expresaron una 
preocupación por las bajas expectativas de los participantes capacitados sobre 
el uso de su nuevo conocimiento en el trabajo o su difusión a los colegas. 
Esta preocupación se ejemplificó en un reportaje luego del derrumbe de una 
edificación en Bangladesh en abril de 2013, en el que un oficial manifestó que: 

A falta de repositorios nacionales, los portales web regionales pueden ser de 
importante valor, pero esto puede cambiar a medida que aumente la capacidad 
nacional. Actualmente, la página web para las NDMAs de Pakistán e Indonesia 
contiene enlaces a un pequeño número de documentos, pero los participantes 
del estudio conversaron sobre planes para expandirlos. Si bien los documentos 
se relacionan a un tema específico o sub-región geográfica, también puede 
que exista una justificación mucho mayor para mantenerlos a nivel regional. 
Un buen ejemplo de ello es la biblioteca virtual de desastres perteneciente a 
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  Alrededor de 30 a 40 altos funcionarios capacitados en el uso de equipo no 
transmitieron sus conocimientos a los rescatistas sobre el terreno en Rana 
Plaza… “Normalmente el que ingresa  no es un comandante, sino aquel que 
no está capacitado. No habían directivos ingresando a los agujeros” (Daily 
Telegraph, 2013). 

Varios representantes de la NDMA cuestionaron los méritos de los cursos 
externos de capacitación para la gestión de desastres dictados en lenguas 
extranjeras, manifestando que coloca a los aprendices en una desventaja 
intermedia. Para los países con oportunidades de capacitación limitada, 
con frecuencia los cursos se consideraron muy avanzados y percibieron que 
afectaban resultados de un aprendizaje.

iniCiAtivAs diriGidAs por lA onu

Recientemente, el Equipo de Evaluación y Coordinación en Casos de Desastres 
(UNDAC) de las Naciones Unidas dirigido por la OCHA ha brindado apoyo para 
la preparación contra desastres ante su rol de respuesta en casos de desastres. 
A solicitud de un Gobierno, se puede evaluar la preparación nacional en caso de 
desastres, así como la capacidad y planes de respuesta. Las áreas que dirigen 
incluye el marco legal e institucional para la gestión de desastres, la capacidad 
de respuesta y coordinación de los servicios de emergencia, la eficiencia de las 
alertas previas y una educación pública. El UNDAC cuenta con alrededor de 
70 miembros y países participantes 5; además ha llevado a cabo misiones de 
preparación contra desastres en cerca de 20 países.

En el 2011, una revisión independiente del UNDAC encontró que algunas 
misiones eran de valor considerable, en particular en las que hubo una 
capacidad para llevar a cabo las recomendaciones del informe, pero fue menor 
donde se requería un cambio a largo plazo (Groupe URD, 2011). Un reciente 
estudio ha observado que uno de los impactos más significativos del UNDAC 
fue la contribución hecha a un ambiente habilitado, “espacios abiertos para 
la NDMA que antes no existían” (Nissen, 2009). En Filipinas, Bután y Mongolia 
ha existido una fuerte apropiación nacional de los resultados de la misión 
considerados claves para la revisión para el éxito de la misión:

  El factor más importante que determina si una Misión de Preparación de 
Respuesta  en Casos de Desastres será exitosa al fortalecer la capacidad 
organizacional es la apropiación del resultado de la misión tanto del Gobierno 
receptor, equipo de países de la ONU como para otros accionistas a nivel 
nacional (Nissen, 2009, p. iii).

5.       Los países miembros del UNDAC son aquellos países que apoyan financieramente su participación en el 

sistema UNDAC mediante depósitos de fondo con la OCHA (en las conocidas “cuentas para las misiones”) a 

fin de solventar el costo de despliegue de sus miembros nacionales UNDAC a las misiones UNDAC. Los países 

participantes de UNDAC son aquellos que envían expertos como parte del equipo UNDAC, pero no solventa 

sus costos de despliegue.
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Una segunda iniciativa dirigida por la ONU es el Grupo Asesor Internacional 
de Operaciones y Búsqueda de Rescate (INSARAG) constituido para mejorar la 
calidad y coordinación de búsqueda urbana y esfuerzos de rescate. Al igual que 
el UNDAC, la membrecía de INSARAG está disponible a todos los países con 
una búsqueda urbana y función de rescate, prepara información y herramientas 
para compartir conocimiento disponible mediante los portales web. El 
INSARAG también auspicia seminarios ad-hoc de lecciones aprendidas para sus 
miembros, como el que se realizó luego de los terremotos de Irán y Marruecos 
en el 2004 donde asistieron representantes de casi 30 países.

Nepal solicitó el apoyo del INSARAG como parte de un amplio compromiso 
para fortalecer su capacidad de gestión de desastres mediante la creación del 
Consorcio para la Reducción de Riesgos en Nepal (ver Cuadro 1); en mayo de 
2011 el INSARAG asumió una misión exploratoria de respuesta de emergencia 
en la que se agregó un paquete de apoyo para fortalecer significativamente 
la búsqueda urbana de Nepal y la capacidad de rescate. Dadas las brechas 
significativas en la capacidad de preparación de Nepal y su vulnerabilidad ante 
desastres naturales, particularmente terremotos, un miembro del Gobierno 
responsable de la gestión de emergencia lo consideró como una contribución 
bastante efectiva para conocer un área técnica en la que Nepal tuvo pocas 
opciones para desarrollar sus capacidades (comunicación personal, Prasad 
Dhakal, Secretario Adjunto, División de Planificación y Servicios Especiales, 
Ministro de Asuntos Internos, Nepal).

Apoyo de lAs instituCiones reGionAles

El fortalecimiento de la capacidad de las NDMAs en la gestión de riesgos en 
caso de desastres es una actividad fundamental de las instituciones regionales; 
varios participantes de la NDMA asistieron a los programas de capacitación 
auspiciados por la SAARC, que les proporcionó habilidades y conocimientos 
más allá de lo que estaba disponible a nivel nacional, como oportunidades 
a las redes con pares. El Centro de Gestión de Desastres de la SAARC ofrece 
una capacitación anual integral y un programa de investigación que en 2013 
incluyó cursos de siete días auspiciados por los países miembros basados en 
una variedad de temas. La cooperación también existe entre organizaciones 
regionales y actores internacionales, por ejemplo el Grupo Asesor de 
Capacitación en Gestión de Emergencias del Pacífico incluye a la Comisión 
de Geociencia Aplicada del Pacífico Sur, OCHA, IFRC, la Fundación de Asia y 
proporciona un foro para las agencias involucradas en el diseño y servicios de 
capacitación de gestión en casos de emergencias (Grupo Asesor de Capacitación 
en Gestión de Emergencias del Pacífico, n.d.).

el fortalecimiento de la 
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6.2 Aprendizaje entre pares

Los entrevistados conversaron sobre la tendencia excesivamente paternalista 
de algunos miembros del sistema humanitario internacional respecto a 
sus enfoques ante la colaboración, lo cual debilitó las relaciones. Esto es 
preocupante, dado que el aprendizaje con otros es una buena manera 
de expandir conocimientos más allá de la disponibilidad a nivel nacional. 
El aprendizaje entre pares puede proporcionar una alternativa efectiva, 
especialmente donde existe una asociación basada en valores o cultura 
compartidos.

iniCiAtivAs de sur A sur

Entre las NDMAs existe una carencia de información sobre la creación de 
capacidad de sur a sur, aunque las entrevistas sugieren que esto puede 
proporcionar una fuente importante de apoyo para las NDMAs (comunicación 
personal con Dody Ruswandi, BNPB y el Dr. Muzaffar Ahmad, Miembro, 
NDMA de India). Un nuevo ejemplo es la serie de intercambios entre Nigeria 
y Gambia para respaldar el lanzamiento de la NDMA de Gambia en 2012, 
que apoya la capacidad de desarrollo en las áreas de monitoreo y evaluación, 
la implementación de programas, la planificación, la búsqueda y el  rescate 
(NEMA, 2013). En el paquete de apoyo se incluyó una propuesta destinada 
al personal gambiano de la NDMA para participar en un programa de post 
graduación sobre la gestión de desastres en las universidades de Nigeria. Si 
bien el contexto de desastres es diferentes en Gambia que en Nigeria, existen 
beneficios claros en crear una asociación con su vecino más lejano del oeste 
africano. Además, permite a Gambia beneficiarse de la amplia experiencia de 
Nigeria e incrementar la capacidad en la gestión de desastres, la cooperación 
bilateral puede proporcionar un apoyo a largo plazo en la gestión de desastres y 
fortalecer la cooperación entre los dos Gobiernos en modos que pueden ir más 
allá de la gestión de desastres.

Un segundo ejemplo de sur a sur es la iniciativa guiada por la Autoridad 
Intergubernamental en Desarrollo que busca desarrollar rápidamente la 
capacidad fundamental de los Gobiernos en Sudán del Sur al “hermanar” 
expertos regionales con empleados civiles de Sudán del Sur, se hicieron 
esfuerzos para promover un proceso perteneciente al país y dirigido al mismo.

Asociada a esta iniciativa ha existido un esfuerzo conjunto de la agencia para 
fortalecer la capacidad del Ministerio de Asuntos Humanitarios de Sudán del Sur 
y la Comisión de Gestión de Desastres, Ayuda y Rehabilitación. En junio de 2013, 
el lanzamiento de un estudio independiente concluyó que existe una razón para 
ser optimistas: 
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existe una carencia de 
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  Luego de un año y medio de implementación, la iniciativa aún está en la 
primera etapa, por lo menos en su capacidad como laboratorio a gran escala 
donde se estudia este modelo innovador de apoyo de capacidad basado en ‘el 
hermanamiento’. En términos generales, el estudio encontró  que la iniciativa 
es muy prometedora en términos de su impacto positivo, nivel de apropiación, 
adaptabilidad y la flexibilidad y sostenibilidad de la transferencia de conocimiento 
que se lleva a cabo (da Costa et al., 2013).

Apoyo entre pAres entre los miembros y no miembros de lA oCde/
CAd 

La cooperación entre los miembros y no miembros de la OCDE/CAD es bastante 
común y abarca una amplia variedad de actividades, pero generalmente es 
documentado de forma deficiente. Por ejemplo, como parte de su Programa 
de Compromiso Internacional, el Ministerio de Defensa Civil y Gestión de 
Emergencia de Nueva Zelanda tiene un sólido compromiso con cinco NDMAs 
en el Pacífico Sur al cual proporciona apoyo de asociación entre pares. Se 
han realizado esfuerzos para seleccionar a los miembros del equipo con buen 
entendimiento sobre el país socio a fin de asegurar fuertes lazos basados en 
un entendimiento compartido del contexto. Este enfoque proporciona una red 
de apoyo si Nueva Zelanda es afectada por un desastre, asimismo incrementa 
su capacidad de recuperación interna y su capacidad de gestión en casos de 
emergencias a través del aprendizaje de otros (comunicación personal, Michael 
Hatfield, Gerente de Desarrollo para la Reducción de Riesgos en Casos de 
Desastre, Ministerio de Relaciones Exteriores y Comercio de Nueva Zelanda).

Apoyo de instituCiones reGionAles

En la literatura la promoción de cooperación técnica entre las NDMAs se 
considera como una fuerza particular de las instituciones regionales y en 
muchas regiones del mundo en las que la capacidad técnica es limitada, la 
experiencia en grupos ha tenido un éxito considerable. La Institución Brookings 
llevó a cabo un estudio del rol de las instituciones regionales en la gestión 
de riesgos en caso de desastres y observó que 10 de las 13 instituciones 
fomentaron activamente la cooperación técnica (Ferris y Petz, 2013). En la 
región del Pacífico en la que la capacidad de la NDMA es bastante limitada, 
la Red de Asociaciones de Gestión para Riesgos en casos de Desastres brinda 
un apoyo importante, crea capacidad mediante programas de capacitación, 
desarrolla confianza y fortalece las redes a través de las reuniones anuales de 
las NDMAs y organizaciones ante desastres (Gero et al., 2013).

Otro ejemplo de colaboración regional es una serie de cambios facilitados 
por el Centro Asiático de Reducción de Desastres. Desde 2009 se ha puesto 
a prueba un proceso de revisión entre pares entre sus miembros con el 
propósito de desarrollar su capacidad para la reducción de riesgos de desastres 
compartiendo información y fortaleciendo lazos. Después que un país presenta 
un informe, se inspecciona mediante un equipo de revisión que incluye a 
dos funcionarios de los países miembros, un experto de Japón y un miembro 
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del país objetivo. Los participantes preparan informes sobre las fortalezas 
y debilidades del sistema de gestión de desastres del país anfitrión y los 
distribuye al país objeto. Además del valor de los informes en sí, la participación 
en viajes conjuntos expone al personal de la NDMA a diferentes contextos y 
maneras de pensar y ofrece una oportunidad para la red entre pares. Debido 
a las limitadas oportunidades para intercambios de esta naturaleza, el Centro 
Asiático para la Reducción de Desastres ofrece a las NDMAs un foro importante 
para el aprendizaje.

6.3 Intercambio formal de lecciones aprendidas

La documentación de un aprendizaje de las NDMAs no solo puede fortalecer la 
práctica interna sino también contribuir al aprendizaje en otras NDMAs. Si bien 
esta revisión encontró información limitada sobre las formas en las cuales las 
NDMAs compartieron conocimiento, se hallaron dos ejemplos de difusión de 
conocimiento posterior a un desastre:

•	 En 2009 la BNPB de Indonesia y la Plataforma Internacional para la 
Recuperación organizaron un taller regional para difundir lecciones 
de recuperación ante el terremoto de Yogyakarta en 2006 a lo largo 
del sudeste de Asia. Los formuladores de políticas, practicantes y 
académicos de toda la región asistieron al evento de dos días en el que se 
identificaron las limitaciones y brechas en las operaciones de recuperación 
y se analizaron medidas científicas para orientarlas en una forma de 
colaboración. El taller también incluyó debates sobre los desafíos prácticos, 
presentaciones de desastres, lecciones de recuperación y experiencias 
de Filipinas, Tailandia y Vietnam (Plataforma Internacional para la 
Recuperación, 2009)

•	 La ASEAN convocó a talleres y otros eventos siguiendo con su intervención 
luego del ciclón Nargis en Myanmar. También se creó un portal web que 
brindó una base de datos y una biblioteca electrónica que incluye una 
variedad de documentos sobre lecciones aprendidas luego de la respuesta 
a Nargis y sobre el modelo de intervención de la ASEAN (ASEAN, 2008). 
Una institución regional dividió exitosamente este enfoque hacia la 
colaboración que siguió desempeñando un rol clave en la implementación 
y el aprendizaje. Como miembro de la ASEAN y signatario en el Acuerdo 
Asiático en Gestión de Desastres y Respuesta de Emergencia, Myanmar 
aceptó el despliegue de un equipo de respuesta en caso de emergencia 
para realizar evaluaciones iniciales. El éxito del mecanismo es evidente 
en el acceso dado por los miembros del equipo a las áreas afectadas, que 
fue pionero en la entrada otorgada al sistema humanitario internacional. 
Si bien las lecciones documentadas de respuesta son una importante 
contribución para organizar y compartir lecciones, uno de los resultados 
más importantes es la mayor confianza que ha resultado entre las NDMAs 
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y las organizaciones humanitarias que posteriormente han fortalecido las 
respuestas humanitarias en el país. 

6.4 Institutos de gestión de desastres

El conocimiento también se puede compartir y se puede desarrollar la 
capacidad mediante institutos de gestión de desastres dirigidos por el Gobierno, 
que tiene responsabilidades de amplio rango  que pueden incluir el desarrollo 
de capacidades, la capacitación, la investigación, la documentación y el 
fortalecimiento de la política para la gestión de desastres. En teoría, dichas 
instituciones traen especialistas técnicos, proporcionan una visibilidad más 
amplia para los desastres dentro del Gobierno y ofrecen un enfoque para el 
aprendizaje, aunque en la práctica el alcance de estos beneficios depende de la 
disponibilidad de recursos que se tiene para ello.

El personal de la NDMA en India, Indonesia y Pakistán consideró que dichos 
institutos desempeñan un rol clave al transferir conocimientos de nivel nacional 
a los funcionarios regionales y distritales involucrados en la respuesta en 
casos de desastres, quienes tienen un acceso muchos menos cercano a las 
oportunidades de desarrollo de capacitación. En India, el NIDM auspicia y 
gestiona un ambicioso programa de capacitación, publica el diario semestral 
Disaster and Development, además es responsable de la creación y difusión de 
políticas nacionales y directrices en gestión de desastres.

6.5 Iniciativas de aprendizaje electrónico

Los cursos web son cada vez más usados para facilitar el aprendizaje en 
la gestión de desastres. Un pequeño número de NDMAs ofrecen cursos de 
aprendizaje electrónico que son una forma rentable de proporcionar al personal 
información básica sobre la gestión de desastres. El NIDM de India ofrece un 
curso introductorio de seis semanas sobre la gestión de desastres, cuando se 
finaliza se puede seguir un curso especializado de ocho semanas enfocado a los 
funcionarios de Gobiernos locales y regionales. Los candidatos sobresalientes 
reciben certificados emitidos por el NIDM y el Banco Mundial.

6.6 Directrices, códigos de conducta y normas mínimas

Los códigos de conducta y las normas mínimas pueden ayudar a difundir 
lecciones aprendidas de una manera accesible (ver Tabla 6). Una revisión de 
las páginas web de la NDMA y las entrevistas con los participantes del estudio 
revelaron la importancia que muchos relacionan a este proceso. En Indonesia, 
las directrices de políticas de desastre se revisan en base a una serie de 
reuniones presididas por la BNPB para incorporar lecciones internas y nuevos 
conocimientos del sector humanitario internacional (comunicación personal, 
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Dody Ruswandi, Director Adjunto para Respuestas de Emergencia de la BNPB, 
Indonesia). En Bangladesh, se usan una serie de directrices para todos los 
niveles de Gobierno con el fin de ayudar a los ministerios, ONGs, Comités de 
Gestión de Desastres y a la sociedad civil a implementar la gestión de Riesgo 
de desastres (Shushilan, 2010). En India, el esfuerzo a largo plazo ha generado 
una biblioteca integral de directrices sobre respuestas ante diferentes tipos de 
desastre.

tAblA 6. ejemplos del uso de AprendizAje pArA desArrollAr 
direCtriCes y normAs

país política de desastres enfoque de las directrices normas

Bangladesh Plan Preliminar Nacional 
para la Gestión de Desastres 
2007-2015 (2010).

Inclusión social  y de género, 
riesgo de inundación, reducción 
de desertificación, evaluación de 
daños y necesidades.

Reglamentos en caso de 
desastres.

India Ley de Gestión de Desastres 
(2005).
Política Nacional en Gestión 
de Desastres (2009).
Directrices Nacionales de 
Gestión de Desastres – Rol 
de las ONGs en la Gestión de 
Desastres (2010).

Preparación en caso de 
terremotos, tsunamis, ciclones, 
inundaciones, inundación urbana, 
sequías, desprendimientos de 
tierra, emergencias nucleares y 
biológicas, desastres químicos 
(accidentes industriales y 
terrorismo); seguridad sísmica y 
seguridad escolar.

Normas mínimas de 
ayuda.
Procedimientos 
operacionales 
estandarizados para 
responder ante desastres 
naturales.

Indonesia Plan Nacional de Gestión de 
Desastres 2010-2014 (2012). 
Plan de Acción Nacional para 
la Reducción de Riesgos de 
Desastres 2010-2012 (2012).

Resistencia de edificaciones 
urbanas, evaluación de riesgo 
comunitario, seguridad escolar, 
seguridad del pueblo, gestión 
voluntaria de desastres, 
planificación, ayuda y evaluación.

Estandarización de datos 
en casos de desastres.
Logísticas y normas del 
equipamiento.
Procedimientos 
operacionales 
estandarizados para 
el equipo de respuesta 
rápida de la NDMA.

Pakistan Marco Nacional de Gestión 
de Desastres (2007).
Plan Nacional de Respuesta 
en casos de Desastres 
(2010).
Ley Nacional de Gestión de 
Desastres (2010).
Política Nacional de 
Reducción ante Riesgo de 
Desastres (2013).

Disminución de ciclones, 
inundaciones, gestión de riesgo 
ante desastres.

Ninguna.

Nota: La revisión y documentación de las directrices y normas de la 
NDMA se realizaron como un ejercicio basado en registros, extraídos 
de los portales de conocimiento y las páginas web de instituciones de 
investigación asociadas con las NDMA. La mayoría de los documentos 
originales revisados estaban en inglés o en traducciones en base web. Los 
entrevistados complementaron esta revisión  con el personal de la NDMA.
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Si bien estas directrices son una manera efectiva de difundir información, no 
es sencillo determinar su éxito en la práctica compartida. Aunque las políticas 
nacionales tienen mayor posibilidad de contribuir a cambios en la práctica, 
tienden a ser más estáticos que las directrices, reglamentos y normas; y se 
pueden pasar por alto fácilmente a falta de una estrategia de difusión.

7. Facilitadores y limitaciones del aprendizaje de la NDMA

Las teorías del aprendizaje organizacional proporcionan un modelo sobre cómo 
la información se puede convertir en conocimiento, el cual se puede incorporar 
en la forma de trabajo de una organización. El éxito de este proceso depende 
de diversos factores y por lo general la barra hacia el éxito es alta. La literatura 
sugiere que las organizaciones de aprendizaje deben hacer todo o parte de lo 
siguiente: 

  Proporcionar oportunidades de aprendizaje continuo. Usar el aprendizaje 
para lograr sus metas. Relacionar el desempeño individual con el desempeño 
organizacional. Promover la investigación y el diálogo, asegurando que las 
personas compartan y asuman riesgos públicamente. Aceptar la tensión creativa 
como una fuente de energía y renovación. (Ser) consciente de manera continua e 
interactuar con su ambiente (Kerka, 1995).

Para las NDMAs como entidades gubernamentales, el logro de estos ideales 
puede ser difícil. Las barreras para el aprendizaje gubernamental incluyen 
conflictos entre las unidades gubernamentales, expectativas del ciudadano, 
competición limitada y tensión entre las políticas a corto plazo y los intereses 
políticos a largo plazo (Blindenbacher, 2010). Si bien el perfil de la gestión de 
desastres en muchos gobiernos está mejorando, con frecuencia lucha para 
competir contra las prioridades de perfil más alto; a menudo los cambios a 
corto plazo superan el cambio sistemático a largo plazo.

Sin embargo, también existe motivo para ser optimistas, a diferencia de 
otras partes del Gobierno, el contexto dentro del cual trabajan las NDMAs 
les proporcionan una razón convincente para aceptar un cambio si quieren 
adaptarse y triunfar. Los desastres también pueden ser catalizadores para el 
cambio “creando nuevas condiciones y relaciones dentro de las estructuras 
ambientales, socioeconómicas y políticas, instituciones y organizaciones” 
como lo demostró la reforma de Indonesia sobre legislación de desastres y  
estructuras de gestión luego del tsunami en el Océano Índico (Birkmann, 2008 
pp.2). Los desastres también pueden ofrecer una gran visibilidad a las NDMAs. 
Si existe confianza, recursos y comunicación efectiva en una NDMA, junto con la 
disponibilidad y capacidad para aprender de la práctica y aplicar ese aprendizaje 
a nuevos contextos, existe una mayor probabilidad de que se promueva el 
aprendizaje y la mejora y para que las oportunidades de cambio tomen fuerza.
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7.1 Generación de conocimiento

Si bien las NDMAs aspiran y con frecuencia se encargan de generar aprendizaje 
mediante procesos de colaboración como las evaluaciones y las RDAs, solo unas 
cuantas tienen los recursos y la capacidad para realizarlas. A menudo, se señaló 
a la falta de capacidad como un impedimento en países donde la legislación 
nacional de gestión de desastres aún no se aprueba (como fue el caso para 
las dos NDMA que participaron en este estudio), y hubo cierto optimismo 
de que un marco legal más sólido podría ayudar a aprovechar los recursos 
financieros y destinarlos a ello. En estos países, la generación del conocimiento 
de respuesta en casos de desastres solía estar dirigido por otros, con frecuencia 
por las organizaciones internacionales y particularmente por la ONU, además 
el presente estudio ha mostrado que estos ejercicios unieron exitosamente 
algunas de las brechas históricas entre los Gobiernos y el sistema humanitario 
internacional. A pesar de ello, existe poca evidencia disponible, la cual insinúa 
que dichos ejercicios conjuntos  llevados a cabo como resultado  de respuestas 
humanitarias en algún país con algún grado de regularidad.

Las NDMAs no miembros de la OCDE/CAD con mayor capacidad de tener 
mejores resultados, aunque solo una minoría realiza sistemáticamente las 
revisiones anuales de desempeño o las encarga a las RDAs, donde esto ha 
sucedido (Indonesia, India y Pakistán) las lecciones se han incorporado en 
la política y en la práctica. Las revisiones posteriores al terremoto de 2005 
y las inundaciones de 2010 en Pakistán así como el éxito de las NDMAs 
en el fortalecimiento de la política y la obtención de recursos al realizar 
recomendaciones en informes anuales sucesivos, proporcionan un ejemplo 
convincente del aprovechamiento potencial que puede tener la evaluación.

El uso de procesos formales de reflexión por parte de las NDMAs para aprender 
de las respuestas ante desastres también es alentador. Se usan ampliamente 
para generar conocimiento y difundir nuevas prácticas, un enfoque que también 
incrementa el entendimiento de desastres y eleva el perfil de la NDMA de los 
ministerios sectoriales y departamentos gubernamentales.

seleCCionAr lAs herrAmientAs CorreCtAs

Al igual que el sistema humanitario internacional, a menudo las NDMAs tienen 
expectativas irreales sobre la capacidad de las evaluaciones y el cumplimiento 
de requisitos múltiples de las RDAs “como un atrapa todo para la rendición 
de cuentas y el aprendizaje” (Sandison, 2006). Se necesita ser claro sobre el 
propósito de un ejercicio y seleccionar las herramientas y técnicas correctas 
para recolectar evidencias de alta calidad. Dado el pequeño número de 
revisiones encargadas por la NDMA que se encuentran en el dominio público, 
existe un alcance significativo por parte de las NDMAs para revisar sus 
respuestas de forma más consistente y lograr un equilibrio entre asegurar la 
apropiación de lecciones aprendidas (mediante la RDA) y cumplir la necesidad 

las ndmAs usan procesos 
de reflexión para aprender 
los desastres de manera 
extensa. éstos generan 
conocimiento, diseminan 
nuevas prácticas, mejoran 
la comprensión sobre los 
desastres y suben el perfil 
de las ndmAs.
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para la rendición de cuentas públicas (mediante la evaluación). La NDMA de 
Pakistán consideró que la inclusión de un consultor externo en el equipo de 
revisión de inundaciones de 2010 había ofrecido perspectivas más amplias al 
proceso de aprendizaje y había proporcionado un modelo para los demás.

ColAborACión

El uso de las RDAs de colaboración para generar y compartir lecciones 
aprendidas de respuestas humanitarias ha ayudado a acortar la brecha entre 
la retórica y la práctica en la asociación de las NDMAs y el sistema humanitario 
internacional, aunque todavía es inconsistente. Para aprovechar más los 
beneficios potenciales de estos ejercicios, los equipos humanitarios del país y 
las NDMAs necesitan realizar grandes esfuerzos para emplearlos de una forma 
más consistente luego de una respuesta humanitaria. Actualmente, la falta de 
evaluaciones humanitarias conjuntas es decepcionante y la IASC debe dirigirla 
mediante su iniciativa de evaluaciones conjuntas de impacto humanitario.

FortAleCer lA ConFiAnzA mediAnte simulACiones

La confianza es esencial para maximizar el potencial de colaboración, en 
particular para las NDMAs que con frecuencia dependen de la presión política 
para mostrar el éxito en vez de fracaso. Una cultura de confianza permite que 
el desafío y el cambio se puedan promover mediante ejercicios de prueba o 
simulaciones, considerados por muchos participantes del estudio como un 
medio efectivo para generar lecciones y fortalecer la práctica, estos ejercicios 
permiten que una organización o grupo de organizaciones aprendan en un 
ambiente seguro donde se pueden cometer errores y se pueden analizar 
conocimientos existentes, prácticas y correcciones de cursos recomendados. 
También puede ayudar a fortalecer las relaciones entre las NDMAs y el sistema 
humanitario internacional.

7.2 Organización del conocimiento

Los entrevistados que representan las NDMAs estuvieron a favor de los 
institutos nacionales de gestión de desastres, responsables de la organización 
del conocimiento, y muchos señalaron la importancia de repositorios nacionales 
en línea. En los lugares en donde no existían a nivel nacional debido a la falta de 
recursos, los entrevistados indicaron el valor de repositorios regionales. Muchos 
reconocieron que existió una brecha entre la utilidad de estos repositorios 
en teoría y su uso en la práctica. Los avances en tecnología de la información 
han llevado a una mayor obtención de datos de desastres, las NDMAs pueden 
tener dificultades al identificar, analizar e incorporar conocimiento relevante 
en sus formas de trabajo. Incluso en las NDMAs con alta capacidad es habitual 
que los expertos estén abrumados. El ALNAP Review of Humanitarian Action 
(Clarke y Ramalingam, 2008) indicó la frecuencia con la que las iniciativas de 
aprendizaje se enfocan en documentos, sistemas y productos en el sistema 
humanitario internacional y fracasan al apoyar el aprendizaje operacional. Si 
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bien un repositorio para el conocimiento puede ser un componente válido de 
mecanismo de aprendizaje más amplio, es sencillo subestimar el aspecto social 
del aprendizaje; si se usa como evidencia, necesita ser parte de una realidad 
grupal, lo cual va más allá de conservar los enfoques mecánicos. Tanto en el 
conocimiento tácito, que se retiene en las mentes de las personas, como el 
conocimiento explícito, donde se debe poner por escrito y registrar necesitan 
estar disponibles para los demás.

Las evaluaciones de capacidad son un medio importante mediante el cual las 
NDMAs ganan entendimiento del conocimiento existente, de las habilidades y 
de las brechas permanentes. Si bien la mayoría de los participantes del estudio 
conversaron francamente sobre las limitaciones en sus capacidades, solo el 
NIDM de la India se sometió a un proceso interno de evaluación de necesidades 
de aprendizaje, entre las NDMAs que participaron en el estudio. Esta es un 
área donde las instituciones regionales y las organizaciones internacionales se 
han asociado exitosamente con las NDMAs que van desde la identificación de 
brechas hasta la asociación a largo plazo para el desarrollo de habilidades que 
proporcionan la mejor base para el éxito.

7.3 Intercambio de conocimiento

La reflexión grupal y el debate es una forma importante de compartir 
conocimiento dentro de las NDMAs. Esto requiere de una oportunidad para 
que el personal de gestión de desastres se reúna y la posibilidad de cambiar 
los sistemas existentes y las formas de trabajar. Si bien algunos entrevistados 
manifestaron que su NDMA buscó facilitar estos procesos mediante reuniones 
anuales o procesos estructurados de reflexión (también como medios para 
generar conocimiento), otros resaltaron la naturaleza fragmentada de la 
gestión de desastres entre los diferentes departamentos y ministerios así como 
las inferencias que tuvieron para el proceso de aprendizaje. La comunicación 
deficiente puede impedir el aprendizaje, así como la difusión y adopción de 
conocimiento. A menudo, un error al formalizar los métodos de difusión significa 
que el conocimiento disponible en las oficinas centrales se filtra lentamente 
al personal regional o distrital. Otro desafío es la alta tasa de rotación del 
personal; la práctica del Gobierno de rotar al personal r puede interferir con el 
aprendizaje a largo plazo y complicarlo para mantener la experiencia dentro de 
las NDMAs, particularmente en países donde no existe un perfil profesional de 
los expertos en gestión de desastres.

A pesar de los desafíos, las NDMAs han tomado medidas para fortalecer la 
continuidad y facilitar el conocimiento compartido, apoyo entre pares, con un 
enfoque particular de transferencia de conocimientos de sur a sur considerado 
como efectivo por los participantes del estudio, además las iniciativas regionales 
y del país apoyan el conocimiento compartido, como la conferencia de la BNPB 
luego del terremoto en Padang y las iniciativas tomadas por la ASEAN para 
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resaltar las lecciones de respuestas ante el ciclón Nargis que proporcionan 
modelos innovadores de aprendizaje facilitado.

Aunque existían pocos ejemplos de apoyo bilateral entre las NDMAs, aquellos 
que habían estado involucrados en este consideraron que este tipo de 
asociación brinda el mayor beneficio para el aprendizaje y la mejora, los 
entrevistados sugieren que las razones más importantes son una agenda 
compartida y un compromiso para el apoyo a largo plazo. Por el contrario, se 
encontró que los cursos centralizados de capacitación externa con frecuencia 
son menos útiles ya que a menudo estuvieron mal orientados.

Dos atributos, una agenda compartida y una continuidad de apoyo, 
desempeñan un rol importante en el éxito de las medidas de desarrollo de 
capacidades institucionales adoptado por el CDMP de Bangladesh y el Consorcio 
de Reducción de Riesgos de Nepal (ver Cuadro 1). Por este último, una agenda 
compartida, un enfoque holístico y un cumplimiento multianual han sido clave 
para fortalecer el conocimiento y las asociaciones. Para muchas NDMAs, en 
particular aquellas con recursos y apoyo limitado, los horizontes de planificación 
con frecuencia son muy cortos y la dependencia en ciclos presupuestarios 
anuales es incompatible con la necesidad de un cambio institucional multianual. 
La lucha por competir con prioridades gubernamentales de perfil más alto, a 
menudo significa que los cambios a corto plazo superan el cambio sistemático a 
largo plazo.
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estudio de caso 1: el programa integral de Gestión de desastres en bangladesh

 En el año 2000, el Gobierno de Bangladesh y el Programa de las Naciones Unidas 

para el Desarrollo comenzaron a analizar las oportunidades para acelerar la 

transición de respuesta y ayuda para la reducción de riesgo integral, que resultó en 

el proyecto del Programa Integral de Gestión de Desastres (CDMP) y su aprobación 

en noviembre de 2003. El propósito del CDMP fue reducir la vulnerabilidad de las 

naciones ante peligros naturales integrando estrategias de reducción de riesgo 

de desastres y la adaptación al cambio climático en la política de desarrollo y 

planificación de las agencias gubernamentales centrales, regionales y locales; 

de esa forma el fortalecimiento de la capacidad fue parte clave de la estrategia. 

Los esfuerzos para lograrlo se enfocaron en reforzar el liderazgo y las funciones 

fundamentales de negocio de varias entidades claves que comprenden al 

Ministerio de Alimentación y Gestión de Desastres, Departamento del Ambiente, 

Servicio de bomberos y Defensa Civil, Departamento de Estudio Geológico, 

Servicio Meteorológico y Departamento de Agricultura. El CDMP estableció varias 

colaboraciones y asociaciones de capacitación para reforzar la capacidad técnica de 

funcionarios gubernamentales y ha buscado desarrollar la capacidad a través de 

todas las conexiones de cadena de respuestas a nivel nacional y local. Para lograr 

un cambio sostenible, se realizan esfuerzos a fin de comprometer a las instituciones 

educativas a involucrarse en participar en 14 universidades nacionales al final de la 

primera fase (Luxbacher, 2011).

Si bien el CDMP ha obtenido desafíos significativos, particularmente en el cambio de 

teoría a práctica con detractores que cuestionan la lentitud que ha tenido el impacto 

para reducir la vulnerabilidad de Bangladesh ante los desastres, la iniciativa de 

colaboración ha realizado una importante contribución ante la gestión de desastres 

en Bangladesh. Además también ha ofrecido lecciones de colaboración exitosa, 

uno de los más importantes ha sido la importancia de que el personal de alta 

jerarquía del Gobierno y la ONU dirija el programa: su modelo de comportamiento de 

colaboración ha sido fundamental para otros en el programa.

Una segunda lección ha sido el valor de un proceso incorporado de revisión y 

evaluación. El proceso ha sido instrumental en la revisión del proceso y en las  

correcciones del curso; además brinda credibilidad a la iniciativa y sirve como una 

herramienta de defensa ante los donantes que financian el programa. Se llevó a cabo 

una evaluación independiente al final de la primera fase del programa (Russell N et 

al, 2009).

Incluir una amplia variedad de socios en la colaboración, no solo ha producido una 

diversidad de experiencia y conocimiento, sino también ha contribuido a la adopción 

del programa a nivel nacional y a expandirlo.

Fuente: Comunicaciones personales, 
Moira Reddick, Coordinadora del 
NRRC; Jenty Kirsch-Wood, Jefa de 
la Unidad de Gestión para Riesgos 
en casos de Desastres, Programa 
de las Naciones Unidas para el 
Desarrollo en Nepal; y Prasad 
Dhakal, Co-Secretario, División de 
Planificación y Servicios Especiales, 
Ministerio de Asuntos Internos, 
Nepal.

CuAdro 1. ColAborACiones exitosAs pArA el AprendizAje en bAnGlAdesh 
y nepAl
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estudio de caso 2: el Consorcio de reducción de riesgos en nepal

En mayo de 2009 el Gobierno de Nepal lanzó el Consorcio Integral de Reducción de Riesgos en casos de Desastres 

(NRRC) en Nepal. El NRRC es una organización institucional única que agrupa instituciones financieras, socios para 

el desarrollo, como el Movimiento de la Cruz Roja/Media Luna Roja y la ONU en asociación con el Gobierno de Nepal, 

que une el espectro de desarrollo y los socios humanitarios, agrupándose para apoyar al Gobierno de Nepal en el 

desarrollo de planes de acción a largo plazo a fin de reducir la vulnerabilidad de Nepal ante desastres naturales. 

Las recientes evaluaciones sugieren que un gran terremoto en Katmandú podría resultar en la muerte de 100, 000 

personas y desplazar casi un millón de personas. El NRRC ha buscado trabajar ampliamente con el Ministerio de 

Asuntos del Interior y el Gobierno para asegurar el desarrollo de la política apropiada y desarrollar la capacidad del 

personal de gestión de desastres para prepararse y responder ante una catástrofe de esta magnitud.

Esto ha requerido una variedad de herramientas para desarrollar la capacidad que ha incluido muchos de los 

documentos del presente estudio. Los programas de capacitación formales en áreas técnicas como la búsqueda 

y el rescate urbano proporcionados por el INSARAG se han complementado con un amplio compromiso entre los 

institutos nacionales y las universidades con el fin de incorporar conocimiento de desastres mediante el servicio civil 

en Nepal. El compromiso del Gobierno en la Gestión de Riesgos en caso de Desastres (DRM) y la apropiación del 

proceso han sido alentados a través de la preparación hecha por cada Ministerio respecto a  planes de incorporación 

de la DRM en un enfoque que valore el compromiso y la mejora gradual que tienda a la perfección.

Un enfoque que desarrolla la planificación del DRM de forma ascendente, es decir trabajar con proveedores de 

capacitación a nivel nacional que permitan un cambio a escala, busca relacionar los planes DRM con la capacidad 

del Gobierno para cumplirlos y tener el potencial para generar un cambio importante a largo plazo, sobre todo 

en un país con importantes brechas de capacidad para respuestas en casos de desastres. Todavía existen signos 

alentadores de que la estrategia promueve apropiación, lo cual es esencial si la práctica es el cambio a través del 

Gobierno y se apoya en políticas a largo plazo.

Las lecciones claves de la iniciativa de la NRRC sobre el fortalecimiento de la capacidad de gestión de desastres en 

Nepal incluye lo siguiente:

•	 Fomentar la apropiación a través de un compromiso interministerial y el desarrollo de la capacidad que ha 

resultado en un incremento de apoyo político para la gestión de desastres.

•	 En un proceso a largo plazo que priorice la creación de confianza y el compromiso por encima de la disposición 

de desarrollo de capacidad técnica,  se ha brindado apoyo para orientar al personal gubernamental clave de 

gestión de desastres con un enfoque en el apoyo individual.

•	 Más allá del apoyo al personal clave, se ha hecho un énfasis en la influencia de los currículos nacionales 

para brindar apoyo a las universidades e instituciones nacionales de educación, con el fin de influenciar en el 

conocimiento de servicio civil y actitudes de forma más amplia. El enfoque de un aprendizaje a nivel nacional 

permite llevarla a cabo a escala.

•	 El NRRC ha desempeñado un rol importante como catalizador para unir los 13 ministerios gubernamentales con 

responsabilidades en la gestión de desastres en Nepal. Se ha proporcionado un local para impartir conocimiento, 

aprendizaje y desarrollo de capacidad y ha apoyado el Convenio de un Marco Nacional Común de Respuesta en 

casos de Desastres.  
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8. Conclusión

Si bien el rol crucial que las NDMAs desempeñan en la gestión de desastres 
brinda una razón  convincente para invertir en el aprendizaje y la mejora, 
las barreras estructurales y operacionales persisten en el fin de lograrlo. 
Como agencia gubernamental, una NDMA debe competir con otras unidades 
gubernamentales por influencia, recursos y estar sujeta a horizontes de 
planificación política a corto plazo, así como frecuentes rotaciones del personal 
que cuenta con el potencial para involucrarse en el aprendizaje organizacional. 
Sin embargo, el incremento de la visibilidad global de desastres y su potencial 
para promover el cambio político y práctico también pueden proporcionar 
importantes oportunidades para que las NDMAs compitan por la obtención de 
recursos, fortalezcan su aprendizaje y mejoren su eficiencia.

Las NDMAs generan una considerable cantidad de conocimientos mediante 
una variedad de métodos que incluyen la evaluación, los procesos de 
reflexión formales e informales de la RDA. Sin embargo, muchos carecen de 
recursos para aplicar consistentemente estos métodos, como consecuencia el 
conocimiento tácito no se captura ni analiza sistemáticamente y rara vez se 
comparte dentro de la NDMA. Estos son unos cuantos ejemplos de las NDMAs 
que realizan las evaluaciones de capacidad y desarrollan planes para acortar las 
brechas en el conocimiento

Si bien algunas de las NDMAs han tenido capacidad limitada para la difusión 
interna de aprendizaje, ha existido un reciente incremento en el uso de 
repositorios en línea para organizar la información. La reflexión formal brinda 
otras oportunidades para compartir conocimiento y aprendizaje con otros 
ministerios y departamentos gubernamentales, y es importante para fortalecer 
el entendimiento y apoyar la gestión de desastres.  

El conocimiento se genera y se comparte cada vez más mediante simulaciones 
que tienen la ventaja dual de fortalecer la confianza y permitir el aprendizaje en 
un ambiente seguro. Las políticas de desastre y las directrices son otros medios 
comunes de incorporar lecciones en la práctica. 

El desempeño de la NDMA es bastante variable y con frecuencia limitado por 
la falta de medios; solo las NDMAs con mejores recursos tienen un enfoque 
sistemático para organizar el aprendizaje. 

Aunque el sistema humanitario internacional tenga un registro deficiente de 
coordinación de sus acciones con las NDMAs, los esfuerzos con respecto a ello 
están mejorando y las organizaciones internacionales e instituciones regionales 
y de forma bilateral entre los Gobiernos se ha adoptado una valiosa diversidad 
de enfoques de colaboración para el aprendizaje. Esto no significa que el 
sistema humanitario internacional despliegue regularmente estrategias de 
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aprendizaje efectivas y los miembros de la comunidad humanitaria comparten 
muchas debilidades de aprendizaje de la NDMA. Sin embargo, las soluciones 
compartidas pueden ser medios importantes para aprovechar recursos 
adicionales y apoyo, además para fortalecer las prácticas compartidas, las 
cuales pueden conllevar ellas mismas a respuestas conjuntas más efectivas.

8.1 Recomendaciones para las NDMAs

El aprendizaje organizacional sucede en una variedad de formas y en respuesta 
a una amplia variedad de estímulo; no existe un único ni mejor enfoque ni 
garantiza que el aprendizaje generará conocimiento sin medios establecidos 
para condensar, analizar y aplicar el conocimiento a problemas específicos. 
Sin embargo, las etapas recomendadas a continuación podrían fortalecer 
significativamente el aprendizaje de la NDMA.

Recomendaciones prioritarias

FORTALECER LA CAPACIDAD DE LA NDMA PARA LA REvISIóN y LA EvALUACIóN 
DESPUéS DE LA ACCIóN.

Aunque las NDMAs emplean una variedad de enfoques para promover el 
aprendizaje y gestionar el conocimiento, se están perdiendo oportunidades 
para fortalecer la eficiencia del aprendizaje a partir de la experiencia. Las RDAs 
y las evaluaciones tomadas luego de una respuesta de desastre pueden ser una 
contribución importante para el aprendizaje, pero solo las emplean un pequeño 
número de NDMAs y a menudo se usan de forma inconsistente. El aprendizaje 
significativo puede provenir incluso de la RDA más simple y se recomienda un 
mayor entendimiento por parte de las NDMAs.

USAR LA vENTANA DE OPORTUNIDADES PARA UN CAMbIO LEGISLATIvO DESPUéS DE 
LOS DESASTRES.

Los desastres pueden brindar a las NDMAs una ventana de oportunidades para 
promover el cambio institucional o legislativo. Cuando existe confianza, recursos 
y una comunicación efectiva en una NDMA; además una disposición y capacidad 
para aprender de la práctica y aplicar el aprendizaje a nuevos contextos, existe 
una mayor posibilidad de promover el aprendizaje y la mejora, además de 
aprovechar las oportunidades para el cambio.

USAR LOS RESULTADOS DEL APRENDIzAjE PARA ELEvAR EL PERFIL DE LAS NDMA 
DENTRO DEL GObIERNO.

La publicación de las evaluaciones y revisiones de la NDMA se han empleado 
para identificar la debilidad en la política de gestión de desastres y la capacidad 
de la NDMA, para presionar por la obtención de recursos adicionales para 
la gestión de desastres. Hacer un seguimiento  del proceso frente a las 
recomendaciones hechas durante los procesos de reflexión formal con otros 
ministerios gubernamentales y en informes anuales puede ayudar a asegurar el 
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seguimiento estos temas y al surgimiento de un perfil de gestión de desastres 
en todo el Gobierno.

INvOLUCRARSE EN EL APOyO ENTRE PARES CON OTRAS NDMAS.

En el estudio, los participantes de la NDMA permitieron el apoyo al que se le 
otorgó mayor valor fue a las NDMAs socias, ya sea enviado de forma bilateral o 
facilitado por las instituciones regionales. Hubo beneficios percibidos por tener 
un entendimiento compartido del contexto y desafíos operacionales. Las NDMAs 
asignaron un alto valor a los horizontes de planificación a largo plazo de este 
apoyo, que ofreció la mejor oportunidad para promover el cambio positivo. 
Sin embargo, este tipo de apoyo se documenta deficientemente y se podría 
beneficiar de futuros estudios para identificar claramente las prácticas actuales 
y las oportunidades para generar una mayor colaboración en el futuro.

Recomendaciones adicionales

DIFERENCIAR ENTRE LA REvISIóN DESPUéS DE LA ACCIóN y LA EvALUACIóN 
HUMANITARIA..

La RDA y la evaluación tienen diferentes fortalezas y debilidades pero a menudo 
han estado unidas por miembros del sistema humanitario internacional. Las 
NDMAs deben aclarar sus necesidades y elegir el método que mejor se adecúe. 
En términos generales, las RDAs promueven el aprendizaje, en cambio las 
evaluaciones promueven la rendición de cuentas.

CONSIDERAR EL USO DE PERSONAL DE EvALUACIóN ExTERNO.

Si bien el personal de las NDMAs realiza revisiones internas, la experiencia 
de Pakistán utilizando un evaluador independiente se consideró que ofreció 
beneficios al proporcionar perspectivas nuevas y al aumentar la credibilidad de 
la revisión y por lo tanto agregando un valor al proceso de revisión. Las NDMAs 
deben expandir su uso de evaluadores externos para comprender mejor los 
beneficios potenciales de un análisis independiente.

PRIMERO EvALUAR LA CAPACIDAD, LUEGO ELEGIR UNA CAPACITACIóN ADECUADA.

La capacitación se debe basar en una evaluación de capacidad rigurosa 
y claramente relacionada al personal y a los objetivos de desarrollo 
organizacional. Se debe dictar en un idioma apropiado y a un nivel adecuado. 
La participación, especialmente en los programas de capacitación internacional 
solo se deben enfocar en las necesidades de capacitación y no ofrecerlas como 
recompensa, la ventaja por antigüedad o el beneficio se deben compartir 
equitativamente. Cada evento de capacitación debe estar acompañado por 
un plan para emplearse en el lugar de trabajo y/o difusión a los colegas de la 
NDMA.
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USAR SIMULACIONES PARA FORTALECER LA PRáCTICA y CREAR CONFIANzA MUTUA.

Las NDMAs reconocen cada vez más las simulaciones y la comunidad 
humanitaria internacional como una forma altamente efectiva de fortalecer 
la preparación y crear capacidad. Además, ofrecen un ambiente seguro en el 
cual aprenden y comenten errores, proporcionan una excelente oportunidad 
para generar confianza y mejorar las relaciones entre distintos miembros de la 
comunidad humanitaria.

8.2 Recomendaciones para las organizaciones 
internacionales e instituciones regionales

Las NDMAs reconocen que las barreras para el aprendizaje proporcionan 
un punto de entrada a las organizaciones internacionales y las instituciones 
regionales con el fin de apoyar el aprendizaje de la NDMA y contribuir al 
desarrollo de la capacidad. Las etapas recomendadas posteriormente podrían 
fortalecer significativamente esa colaboración.

Recomendaciones prioritarias 

FORTALECER LOS LAzOS ENTRE LAS NDMAS y EL SISTEMA HUMANITARIO 
INTERNACIONAL.

El presente estudio no pudo identificar ejemplos de asociaciones de las NDMAs 
con las organizaciones humanitarias internacionales para la evaluación 
humanitaria (a diferencia de las RDAs donde el desempeño ha sido mejor), 
a pesar de las iniciativas pasadas de la IASC para analizar este tema. La 
evaluación humanitaria grupal es consistente con los fines de la Agenda 
Transformativa y podría proporcionar lecciones invalorables para la respuesta 
humanitaria así como también fortalecer las relaciones. Se debe realizar una 
evaluación humanitaria grupal piloto con la visión de promover una captación 
más amplia.

PROMOvER LA EvALUACIóN HUMANITARIA CONjUNTA.

El presente estudio no pudo identificar ejemplos de asociaciones de las NDMAs 
con las organizaciones humanitarias internacionales para la evaluación 
humanitaria (a diferencia de las RDAs donde el desempeño ha sido mejor), 
a pesar de las iniciativas pasadas de la IASC para analizar este tema. La 
evaluación humanitaria grupal es consistente con los fines de la Agenda 
Transformativa y podría proporcionar lecciones invalorables para la respuesta 
humanitaria así como también fortalecer las relaciones. Se debe realizar una 
evaluación humanitaria grupal piloto con la visión de promover una captación 
más amplia.
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ESTAbLECER ASOCIACIONES ESTRATéGICAS A LARGO PLAzO qUE DESARROLLEN LA 
CAPACIDAD y REFUERCEN LA vISIbILIDAD.

El perfil de las NDMAs dentro de su Gobierno afecta críticamente su habilidad 
para aprovechar los recursos y promover el cambio legislativo. Los estudios de 
casos en Bangladesh y Nepal muestran cómo el desarrollo de la capacidad y 
la asociación con el Gobierno en la gestión de desastres pueden fortalecer la 
práctica y ayudar el surgimiento del perfil de las NDMAs.

RECOMENDACIONES ADICIONALES

FORTALECER LA COLAbORACIóN ENTRE LAS NDMAS y LOS EqUIPOS DE PAíSES 
HUMANITARIOS EN LAS REvISIONES DESPUéS DE LA ACCIóN.

Las RDAs que se realizaron en colaboración con las NDMAs y los miembros 
de la comunidad humanitaria nacional e internacional han acortado una 
brecha importante del aprendizaje, sin embargo estas se llevaron a cabo con 
poca frecuencia. Existe un alcance importante para que los equipos de países 
humanitarios se asocien con las NDMAs para realizar dichos eventos de manera 
rutinaria en caso de desastres a gran o mediana escala. Su valor potencial en 
identificar las maneras de fortalecer las respuestas humanitarias y asociaciones 
alejadas sobrepasan cualquier costo potencial.

DESARROLLAR ASOCIACIONES bASADAS EN LA CONFIANzA MUTUA y EL RESPETO.

El presente estudio identificó el apoyo potencial que ofrece la colaboración 
al aprendizaje de la NDMA, pero también encontró que las asociaciones más 
sólidas se originan de valores compartidos y se basan en la confianza y el 
respeto mutuo. En los últimos años, las capacidades de respuesta de muchas 
NDMAs ante la crisis humanitaria se han incrementado significativamente y 
es importante que las asociaciones preparen un análisis del contexto nacional 
dentro del cual la NDMA trabaja y reconoce tanto sus capacidades como sus 
limitaciones.

CONTINUAR ObTENIENDO LECCIONES DE INICIATIvAS DE FORTALECIMIENTO 
INSTITUCIONAL DE LA NDMA.

Existe un creciente número de enfoques holísticos y basados en la participación 
de varias partes interesadas para el fortalecimiento institucional de las 
NDMAs (incluyendo Nepal, Bangladesh y Sudán del Sur) que puede ofrecer un 
aprendizaje importante al fortalecimiento de la capacidad institucional y al 
aprendizaje. Se debe priorizar la documentación y la difusión de las lecciones de 
estas iniciativas; un análisis comparativo podría producir lecciones importantes 
para el apoyo institucional a futuro.
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Anexo 1: preguntas y metodología de 
investigación

preGuntAs de investiGACión

Las preguntas de investigación fueron:
•	 ¿Qué mecanismos están disponibles para los actores del Estado que buscan 

aprender y mejorar su práctica de respuesta humanitaria y en casos de 
desastres?

•	 ¿Qué modelos de colaboración existen para apoyar el aprendizaje?
•	 ¿Qué está funcionando?, ¿cuáles son los desafíos y cómo se puede 

fortalecer el aprendizaje?

métodos

Selección de autoridades y entidades nacionales de gestión de desastres.
El estudio buscó enfocarse en dos a tres empleados de cada una de las cinco 
NDMAs elegidas para representar la variedad de capacidades existentes. En 
un inicio, las NDMAs se seleccionaron en base a su anterior compromiso con 
la ALNAP para ofrecer la mejor posibilidad de participación en la investigación. 
De este grupo, se eligieron cinco NDMAs no miembros de la OCDE/CAD y una 
NDMA miembro de la OCDE/CAD como representantes amplios de las diversas 
capacidades de las NDMAs. Cuatro (India, Indonesia, Nueva Zelanda y Pakistán) 
estaban regidas por la legislación nacional sobre gestión de desastres;  y dos 
(Kenia y Nepal) no lo estaban. La preferencia por las NDMAs Asiáticas se reflejó 
en su disposición para participar y su capacidad para comprometerse con el 
estudio. Se seleccionó a la Defensa Civil y Gestión de Emergencia de Nueva 
Zelanda para analizar el potencial de comparación entre la capacidad de las 
NDMAs miembros y no miembros de la OCDE/CAD y los enfoques para el 
aprendizaje y la mejora.

Para las entrevistas, además del personal de la NDMA, también se seleccionó 
a personas miembros de organizaciones regidas o con antecedentes de 
colaboración con las NDMAs en el aprendizaje y la mejora.

desArrollo y proCeso de lA entrevistA

Para realizar las entrevistas se usaron dos listas de preguntas, una para las 
NDMAs y otra para las organizaciones. Las preguntas buscaron analizar lo 
siguiente:
•	 Cómo se estructuran las NDMAs para aprender.
•	 Los métodos empleados para el aprendizaje.
•	 Impedimentos para el aprendizaje.
•	 Colaboración para el aprendizaje.
•	 Lecciones de prácticas pasadas.
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Se utilizaron preguntas abiertas a lo largo de las entrevistas y se realizó un 
seguimiento según la relevancia de las respuestas ante las preguntas de 
investigación y la oportunidad para recolectar ejemplos de prácticas de la 
NDMA.

veriFiCACión CruzAdA de inFormACión

El enfoque propuesto para verificar la información de manera cruzada dentro 
de las NDMAs fue enfocarse en varios miembros de cada agencia; esto también 
se consideró que ofrecía la mayor oportunidad para realizar un seguimiento en 
áreas específicas de interés. Por último, no fue posible lograrlo en la práctica ya 
que las NDMAs solían contar con un único representante responsable para las 
relaciones externas. El uso de un modelo de entrevista estandarizado permitió 
una triangulación a través de las NDMA y resaltó las diferencias en sus enfoques 
y capacidades. 

revisión de lA literAturA

Se realizó una revisión de la literatura relevante para complementar las 
entrevistas. Se seleccionaron las páginas web de las NDMAs y los institutos de 
gestión de desastres para revisarlas, además de una amplia búsqueda basada 
en documentos web relevantes, que incluye lo siguiente:
•	 Revisiones de documentos de la NDMA, informes anuales y normas técnicas.
•	 Resultados de las colaboraciones entre las instituciones regionales y las 

NDMAs, que incluyen informes de revisión entre pares, evaluaciones de 
capacidad e informes de capacitación.

•	 Resultados de las colaboraciones entre las organizaciones internacionales 
y las NDMAs que incluyen los informes de revisión, lecciones aprendidas, 
informes de misión evaluadora e informes de progreso.

•	 Estudios académicos de aprendizaje y mejora en la gestión de desastres y 
estudios en iniciativas regionales específicas, nacionales e internacionales.

estruCturA del inForme

La estructura analítica que se empleó en este documento y las suposiciones 
sobre el aprendizaje organizacional se basaron en el enfoque tomado por 
el sistema humanitario internacional. Esto significó que las herramientas 
y los enfoques considerados (y sobre los que se preguntaron en las 
entrevistas) principalmente fueron aquellos empleados por las organizaciones 
internacionales, aunque también se encontró que tienen repercusión en algunas 
de las NDMAs que participaron en la investigación.

Se tomó la decisión de basar la estructura del estudio en el ciclo de gestión de 
conocimiento ya que ofrecía un marco para presentar los hallazgos con claridad, 
en lugar de ser una reflexión de cómo las NDMAs abordan el aprendizaje y 
la mejora. La investigación reveló evidencia de que por lo menos una NDMA 
adoptó un marco similar que proporcionó una referencia común.
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limitACiones

Generar un compromiso de las NDMAs con el estudio fue un desafío; se 
invitó a participar a 12 NDMAs y si bien es cierto 10 mostraron interés, solo 6 
participaron. Aunque se realizaron esfuerzos para contactar a varios miembros 
de cada NDMA, la tendencia fue que cada uno tenga un único miembro de 
personal responsable de las comunicaciones externas y a menudo dicha 
persona participó en el estudio de la ALNAP. A pesar que un contacto central 
único fue útil, limitó la profundidad del análisis. Los niveles de conocimiento y 
franqueza de los entrevistados discreparon significativamente. Si bien existía 
el potencial para que las NDMAs en Sudamérica realicen una contribución 
significativa, los contactos limitados que tuvo ALNAP y la falta de conocimientos 
lingüísticos hicieron que la participación fuera descartada. Hubo una tendencia 
a que los participantes hablaran más libremente sobre las iniciativas exitosas 
de aprendizaje o planes para el futuro que de las debilidades o los fracasos 
pasados, además la franqueza con la que varios participantes hablaron generó 
un gran beneficio para la investigación.
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Anexo 2: participantes de la investigación

AutoridAdes de Gestión

•	 Sr. Olekina Koitamet, Coordinador Adjunto, Centro de Respuesta a Crisis, 
Kenia.

•	 Sr. Dody Ruswandi, Director Adjunto de Respuestas en casos de 
Emergencias, Junta Nacional para la Gestión de Desastres de Indonesia.

•	 Sr. Prasad Dhakal, Co-secretario, Planificación y División de Servicios 
Especiales, Ministro del Interior, Nepal.

•	 Sr. Bruno Maestracci, Centro Operacional de Gestión Interministerial de 
Crisis, Francia.

•	 Sr. Muhammad Idrees Mahsud, Director, NDMA de Pakistán.
•	 Sr. Michael Hatfield, Gerente de Desarrollo para la Reducción de Riesgos en 

casos de Desastres, Ministro de Relaciones Exteriores y Comercio de Nueva 
Zelanda.

•	 Dr. Muzaffar Ahmad, Miembro de la NDMA de India.

orGAnizACiones internACionAles

•	 Srta. Moira Reddick, Coordinadora, Consorcio de Reducción de Riesgos de 
Nepal.

•	 Srta. Jenty Kirsch-Wood, Jefa, Unidad de Gestión de Riesgo de Desastres, 
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo de Nepal.

•	 Sr. David Hockaday, Gerente General del Proyecto de Campo, Proyecto de 
Fortalecimiento de Capacidad de Emergencia.

•	 Sr. Charles Antoine Hoffman, Coordinador Ejecutivo del Diálogo de 
Respuestas en caso de Desastres, IFRC.

•	 Sr. Scott Green, Jefe de Evaluaciones, Funcionario de la Coordinación de 
Asuntos Humanitarios, ONU.

instituCiones de investiGACión

•	 Srta. Alice Obrecht, Funcionaria de Investigación y Programas, 
Humanitarian Futures Programme, Kings College, Londres.

•	 Sr. Kim Scriven, Responsable de Investigación e Innovaciones, ALNAP.

orGAnizACiones interGubernAmentAles y reGionAles

•	 Sr. Robert Francis García, Asesor de Capacitación y Sistemas de Gestión de 
Conocimiento, Grupo Asociado a ASEAN,  Acuerdo Asiático de Gestión de 
Desastres y Respuesta en casos de Emergencias. 

•	 Sr. Said Faisal, Director Ejecutivo, Centro de Coordinación para Asistencia 
Humanitaria en Gestión de Desastres, ASEAN.
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Anexo 3: términos de referencia 

términos de reFerenCiA - mAyo de 2013

Aprendizaje y mejora de los Gobiernos afectados por las crisis humanitarias: un 
estudio de la ALNAP

AnteCedentes

La ALNAP ha estado trabajando por varios años para fortalecer lazos con 
las Autoridades de Gestión de Desastres Nacional (las NDMAs) y para 
entender mejor la relación entre Estados afectados y el sistema internacional. 
Principalmente esto se ha hecho mediante la realización de investigaciones y 
convocando a representantes de las NDMAs a reuniones de la ALNAP. Hasta la 
fecha, este trabajo ha observado ampliamente la relación entre autoridades 
gubernamentales en Estados afectados y el sistema humanitario internacional; 
además de los esfuerzos que se pueden realizar para mejorar la calidad de las 
relaciones entre los dos grupos de actores, tanto durante las emergencias como 
en una base continua.
Recientemente, la ALNAP convocó a un pequeño número de representantes 
de las NDMAs y otros organismos relevantes para debatir el problema del 
aprendizaje y la mejora de los Gobiernos anfitriones como parte de una reunión 
más amplia de la ALNAP sobre la Evidencia y el Conocimiento en la Acción 
Humanitaria. La sesión privada brindó una oportunidad para que los Gobiernos 
compartan ejemplos de aprendizaje, lo que incluye el rendimiento de informes, 
simulación, evaluación y capacitación. Los participantes también debatieron 
algunos de los desafíos para un mayor aprendizaje, intercambio conocimiento 
y la traslación del aprendizaje a cambios en la práctica. Estos incluyeron la 
limitación de recursos, la naturaleza política de las crisis y desastres, la falta de 
confianza y las tensiones entre el aprendizaje y la rendición de cuentas.
La nota informativa para esta sesión resaltó los desafíos de evidencia y teóricos 
para comprender cómo los Gobiernos asumen e internalizan el aprendizaje en 
torno a problemas humanitarios, que se originan por la falta de ejemplos de 
aprendizaje en esta área por parte de los Gobiernos y los desafíos teóricos más 
amplios al revelar la “caja negra” del aprendizaje gubernamental.

justiFiCACión

La justificación para este trabajo surge de la experiencia de la red ALNAP y 
otros. Actualmente contamos con pocos ejemplos de ejercicios evaluativos 
llevados a cabo o encargados por los Estados afectados (por ejemplo como 
los recopilados por la Biblioteca de Evaluación de la ALNAP) y solo existe un 
entendimiento limitado dentro del sistema internacional de las estrategias y 
actividades específicas que son utilizadas por los Gobiernos en los Estados en 
vías de desarrollo propensos a desastres. Al mismo tiempo, existe un creciente 
número de esfuerzos, iniciados por los Estados, organismos regionales y 
organizaciones internacionales enfocados en incrementar las capacidades y el 
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compromiso de los Gobiernos. Además, las investigaciones han indicado que a 
menudo los Gobiernos individuales están en proceso de ajustar sus estructuras 
siguiendo las lecciones aprendidas de los desastres anteriores (Harvey, 2009). 
El informe más reciente de la ALNAP sobre el estado del sistema humanitario 
reforzó este punto e indicó que un creciente número de Estados receptores 
de ayuda, particularmente en Asia y Latinoamérica establecen o fortalecen 
los sistemas nacionales para gestionar respuestas ante desastres naturales e 
insisten cada vez más en comprometerse con los actores de ayuda internacional 
en sus propios términos.

propósito

El propósito de la presente investigación es describir la variedad de actividades 
llevadas a cabo por las NDMAs y otros actores estatales con relación al 
aprendizaje y la mejora en torno a las actividades de respuesta humanitaria, 
debatir los desafíos que impiden un mayor aprendizaje y utilización, y hacer 
recomendaciones con respecto a qué pueden hacer los diferentes actores (las 
NDMAs, ONU, ONGs, donadores, actores regionales) para fomentar un mejor 
aprendizaje y de ser necesario, una mayor colaboración.

AlCAnCe

El alcance de la investigación seguirá de modo más amplio el de otro trabajo 
de la ALNAP en esta área, como se detalla en el documento “ALNAP’s work 
with NDMA’s – key scoping questions” (El trabajo de la ALNAP con las NDMAs 
– cuestiones de enfoque claves). Este tiene como propósito asegurar que el 
trabajo permanezca conciso y delimitado, pero reconoce que puede existir una 
variedad de ejemplos y experiencias de interés que no desearíamos excluir. La 
ALNAP mantendrá una posición de apertura ante los tipos de aprendizaje y el 
tipo de actores involucrados. Esto puede incluir:  
•	 Ejercicios formales para reunir aprendizajes y experiencias o para ser 

reflejado en la práctica. Por ejemplo: evaluaciones, RDAs, reflexiones 
estructuradas, etc.

•	 Otros ejercicios formales para intercambiar conocimiento y práctica, 
incluyendo capacitación estructurada, cursos, intercambios, etc.

•	 Sistemas informales para el intercambio de conocimiento y reflexión, 
además el intercambio del conocimiento tácito.

En cuanto a los actores involucrados en estas actividades, principalmente nos 
interesamos en el:
•	 Aprendizaje dentro de las NDMAs individuales.

También esperaríamos analizar:
•	 El intercambio de conocimiento y aprendizaje entre los actores 

gubernamentales (que comprenden a las fuerzas militares involucradas en 
la respuesta humanitaria) y el sistema humanitario internacional.

•	 Aprendizaje a través de la NDMA u otros organismos relevantes.
•	 Ejemplos comparativos de las NDMAs o del sistema humanitario del norte.
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Aunque nos interesamos en casos donde ha existido una interacción entre los 
actores civiles y militares en esta área, no nos fijamos explícitamente en el 
aprendizaje relacionado a la coordinación civil-militar.

La investigación desea incluir un debate de los particulares desafíos probatorios 
y teóricos para el aprendizaje de los Gobiernos. En particular, esto se puede 
relacionar a la escasez relativa de ejemplos documentados y/o públicamente 
disponibles sobre el aprendizaje de los Gobiernos en relación a la respuesta 
humanitaria, así como los desafíos teóricos más amplios de comprensión sobre 
cómo se lleva a cabo el aprendizaje y cómo se utiliza dentro de los Gobiernos.
Por último, en la medida de lo posible, la investigación debe reconocer 
la diversidad (tanto internamente como en comparación entre sí) de los 
diferentes actores que comprenden al “Gobierno”, el Estado y las NDMAs. Sin 
embargo, se tiene pensado que la investigación se enfocará principalmente 
en las estructuras a nivel nacional solo con una referencia limitada (los 
desafíos particulares de capturar y promover el aprendizaje) a las estructuras 
provinciales y locales o mecanismos a nivel regional como la ASEAN o la SAARC 
DMC.

preGuntAs de investiGACión

Las preguntas en el sentido más amplio que esta investigación buscará 
responder incluyen:
1. ¿Qué mecanismos están disponibles para los actores del Estado que buscan 

aprender y mejorar sus prácticas de desastres y respuestas humanitarias? 
(¿Que hacen los demás, es decir, las NDMAs del norte, actores humanitarios 
internacionales?)

2. Actualmente ¿Qué mecanismos emplean las autoridades relevantes del 
Estado/las NDMAs para el aprendizaje y la mejora?

3. ¿De qué forma colaboran los Gobiernos nacionales y elementos del sistema 
humanitario internacional para fomentar el aprendizaje y mejorar la 
respuesta?

4. ¿Qué está funcionando?
5. ¿Cuáles son los mayores desafíos que impiden los esfuerzos del Gobierno 

para el aprendizaje y la mejora? 

proCeso

Probablemente la investigación incluirá una combinación de revisión de la 
literatura y entrevistas con informantes clave, por ejemplo:
•	 Una revisión de la literatura existente en el rol del Estado afectado.
•	 Una búsqueda más amplia de literatura y ejemplos de literatura gris sobre 

actividades de aprendizaje realizadas por las NDMAs y otras organizaciones 
relevantes.

•	 Una revisión limitada de literatura relevante sobre el aprendizaje de los 
Gobiernos.
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•	 Entrevistas a informantes claves con un reducido número de actores 
humanitarios relevantes.

•	 Entrevistas a informantes claves con personas en las redes ALNAP de 
representantes NDMA (y potencialmente otros).

Dado que la ALNAP ha asumido el trabajo preparatorio, se proporcionará un 
número de aportaciones al inicio del proyecto con el fin de asistir al consultor. 
Esto incluirá:
•	 Resultados existentes de proyectos internos y publicados.
•	 Listas de entrevistas potenciales (para las NDMAs y representantes 

humanitarios)
•	 Una lista de ejemplos de fuentes potenciales. 
•	 Una revisión parcial de la literatura.

El consultor presentará un primer informe preliminar ante la Secretaría General 
de la ALNAP para la revisión y comentarios (por la Secretaría General y un 
pequeño Grupo Asesor de Revisión), antes de completar el informe final, que se 
editará en la Secretaría General antes de la publicación.

resultAdos esperAdos

•	 Un primer informe preliminar.
•	 Un informe final con referencias incluidas de aproximadamente 15 - 25 mil 

palabras.
•	 Una presentación en Power Point que resuma el informe, producido junto 

con el equipo de comunicaciones de la ALNAP.
•	 Un mensaje en un blog que coincida con el lanzamiento del informe.
•	 Participación en el lanzamiento de un informe.

plAzo

Se espera que la investigación para este estudio concluya en julio de 2013 con 
un informe final publicado por la ALNAP en otoño. En junio de 2012 se llevarán 
a cabo los debates del alcance inicial entre la Secretaría General y el consultor.
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