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LA INICIATIVA

Este Informe de Politicas forma parte de la iniciativa «La gobernanza de las emergen-
cias en las ciudades y las regiones» (EGI por sus siglas en inglés), liderada por Ciuda-
des y Gobiernos Locales Unidos (CGLU), la asociacion mundial de grandes metrépolis
(Metropolis) y LSE Cities, de la London School of Economics and Political Science. Esta
iniciativa examina las dimensiones institucionales de una accion rapida y radical como
respuesta a emergencias globales. La iniciativa EGI pretende ofrecer a las ciudades y
gobiernos regionales informacion practica, marcos apropiados, conocimientos y recur-
sos para lidiar con las nuevas exigencias de la gestion de respuestas a emergencias
complejas.
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Este Informe de Politicas, «Hacia un concepto y marco de gobernanza de emergencias
complejas», es un documento vivo, y el marco de gobernanza que se presenta es una
version preliminar. Pretende generar debate, analisis critico y observaciones en los
proximos doce meses, hasta noviembre de 2021. Se publicara una version final del
Marco de Gobernanza de las Emergencias como parte del Informe Especial de la
Iniciativa en 2022. Con el animo de recibir comentarios por parte de los lectores
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1. INTRODUCCION

Las emergencias han pasado a ser una preocupacion creciente
para sociedades y gobiernos de todo el mundo. En las dltimas
décadas no solo han tenido lugar desastres naturales y causa-
dos por los humanos con una frecuencia considerable, sino que
también ha aumentado el impacto de eventos extremos inde-
pendientes. Los estudios actuales predicen que es probable que
tanto la frecuencia como el nivel de impacto de estos desastres
se vean incrementados en los proximos afos.

A su vez, esta emergiendo una nueva categoria de emergen-
cias, y este es el foco de atencidn de la Iniciativa. Se trata de
emergencias complejas que hasta tiempos recientes se habian
enmarcado en primera instancia como grandes desafios, como
es el caso del cambio climatico, la salud global y la justicia
social. Ya sea por ser genuinamente globales o por estar profun-
damente enraizadas en los sistemas socioecondmicos actuales,
estas emergencias no aparecen como resultado de un desastre
que ya ha sucedido, sino que requieren una accién agil y radical
para evitar un futuro desastre o catastrofe.

Durante los Gltimos afios, los gobiernos locales y regionales
han comenzado a desempefiar un papel fundamental a la hora
de afrontar emergencias complejas; de participar en la defi-
nicion, la deliberacion y la toma de decisiones, y, en (ltima
instancia, de dar respuesta. Las caracteristicas urbanas inhe-
rentes a los asentamientos humanos, de rapida aceleracion, y
la urbanizacion de las sociedades civiles explican en parte este
hecho, asi como otras ventajas que gozan los gobiernos locales,
como una perspectiva transversal y a diversas escalas, fuertes
ligamenes con la comunidad, y una comprension socioespacial
y territorial que son clave a la hora de gestionar emergencias
complejas. Las agendas globales, el Marco de Sendai para la
Reduccion del Riesgo de Desastres de 2015 y, sobre todo, la
Nueva Agenda Urbana de 2016 reconocen el amplio papel que
desempeiian las ciudades y regiones, asi como la importancia
esencial de vincular la accion global con la local.

Las emergencias complejas son eminentemente politicas y
exigen unos enfoques de gobernanza sustancialmente diferen-
tes a los aplicables a las emergencias rutinarias, a los eventos
extremos y a las respuestas a desastres. Sin embargo, como

en el caso de otras emergencias, comparten la necesidad de
una intervencion rapida y radical, lo cual puede conllevar la
generacion de tensiones notables en relacion con la legitimi-
dad democratica, las practicas participativas y los principios
de buen gobierno. La gobernanza de emergencias complejas
cuenta con la dificultad afiadida de tener que incorporar plena-
mente las dimensiones de justicia social y de igualdad. En este
sentido, los gobiernos locales y regionales estan posicionados
de tal manera que pueden contribuir positivamente a dar una
respuesta mas eficaz y flexible a las emergencias complejas.

El objetivo principal de este Informe de Politicas es presentar
un concepto y un marco preliminares para la gobernanza de
emergencias complejas, adaptados a las necesidades de los
gobiernos municipales y regionales. En primer lugar, el docu-
mento ofrece una definicién de emergencias complejas, junto
con una taxonomia de emergencias mas amplia. Seguidamente,
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presenta ejemplos de grades desafios que han sido reformulados
como emergencias y aporta perspectivas de casos especificos.
La altima seccion introduce un marco provisional para la gober-
nanza de las emergencias que cubre principios, estructuras,
procesos y ambitos de gobernanza relevantes.

2. EMERGENCIAS COMPLEJAS

2.1. DEFINICIONES

La definicion de emergencia varia®. Las definiciones mas comu-
nes a nivel de Naciones Unidas se refieren a un «evento repen-
tino y normalmente imprevisto que requiere medidas inmedia-
tas para minimizar sus consecuencias adversas» [1].

La Organizacion Mundial de la Salud (OMS) sefiala que, con-
ceptualmente, la emergencia guarda mayor relacion con la
respuesta en siy establece una conexion estrecha entre el
incidente y la accion de seguimiento [2].

Por lo tanto, una emergencia describe un estado que requiere
una (re)accioén urgente para prevenir un deterioro de la situa-
cion. La optimizacion de recursos y la reorientacion de la
atencion a la hora de abordar la emergencia forma parte de esta
respuesta [3]. El establecimiento de un «estado de emergencia»
exige que sea declarado o impuesto por una autoridad que, en
un momento dado, puede también suspenderlo. Generalmente
esta definido por un espacio y un tiempo determinados, obe-
dece a valores de umbral y requiere de normas de aplicacion

y de una estrategia de salida.

Dentro de un contexto de emergencias mas amplio, se hace
necesario aclarar la siguiente terminologia clave: crisis (ame-
naza a valores altamente prioritarios) [4]?, eventos extremos
(acontecimientos dinamicos que amenazan al funcionamiento
de un sistema)?, desastre (una interrupcion grave del funciona-
miento de una sociedad)*, y catastrofe (desastre de magnitud
especial)®.

Para los fines del Informe, se ha adoptado la siguiente defi-
nicion amplia de emergencia: «una situacién que supone un
riesgo inmediato y significativo para la salud, la superviven-
cia, los bienes o el medio ambiente» [3]. Como parte de esta
definicion, se define «<inmediato» como «en el presente»,
mientras que en el caso de «significativo» se consideran valores
de referencia claves. No obstante, ambas caracteristicas son
controvertidas®. El valor umbral de emergencia para la OMS en
términos de mortalidad establece normalmente una proporcion
de 1 por cada 10 000 al dia, o bien de una indice de mortalidad
de menores de 5 afos de 2 por cada 10 000 al dia [5].

Las emergencias complejas a las que la EGI hace referencia son
aquellas que pueden menoscabar la estabilidad cultural, civil,
politica y econdmica de las sociedades. Se trata de emergencias
de duracién prolongada que son politicas por naturaleza y de
las cuales no se cuenta con una memoria social. Asimismo, se
caracterizan por tener un alto grado de incertidumbre, por tener
bucles de retroalimentacion inciertos y por ser dificiles de defi-
nir. Por otro lado, comparten las siguientes caracteristicas:
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— Se perciben conflictos entre «vidas» y «medios de vida» 2.2. UNA TAXONOMiA BASICA

— Desafios politicos considerables Para ilustrar el enfoque de la EGI y su foco de atencién en
las emergencias complejas, la Figura 1 presenta una taxonomia

— Desastres posteriores o demora entre la accién y su efecto . . . .
de emergencias que ubica tanto las emergencias complejas

— Oposicion debida a fuertes intereses como sus dos subcategorias. Por un lado, incluyen las emergen-
cias globales, como las climaticas o las sanitarias, que afectan
— Momento desencadenante de bajo nivel o inexistente’ a miiltiples niveles y que se extienden del ambito global al local

con variaciones locales extremas. Por otro lado, existe una serie
de emergencias sociales que se han declarado en contextos
particulares. Pueden ser mas locales o regionales en cuanto

a su escala, pero comparten las caracteristicas clave sefialadas
en la seccion anterior.

— Existencia de paradojas en la respuesta a la emergencia

— Experienciabilidad directa de la emergencia limitada

Las emergencias climaticas y sociales se diferencian de la
mayoria del resto de emergencias en el hecho de que ofrecen
oportunidades significativas para la innovacion de la sociedad
y para la mejora de las condiciones y la calidad de vida. Estas
emergencias conllevan un potencial de creacion de empleo
notable y pueden desencadenar un desarrollo econdmico mas
productivo e inclusivo.

Figura 1: Taxonomia de las emergencias

Emergencias

Situaciones que suponen un riesgo
inmediato y significativo para la salud,
la supervivencia, los bienes o el medio
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3. DE GRANDES DESAFi0S
A EMERGENCIAS COMPLEJAS

En la actualidad existen tres emergencias complejas que reciben
una atencion considerable y que han desembocado, en mayor

o menor medida, en declaraciones de un estado de emergencia.
En primer lugar, la emergencia sanitaria vinculada a la COVID-
19; en segundo lugar, la emergencia climatica global; y, en
tercer lugar, las emergencias sociales, de las cuales las relativas
a la vivienda son un ejemplo acuciante.

Estas emergencias se consideran primordialmente grandes
desafios, por cuanto son extremadamente dificiles de resolver
y que consecuentemente representan prioridades para gobier-
nos e investigadores?, y forman parte esencial de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible. Si bien hasta tiempos recientes no
recibian la consideracion de emergencias complejas segin las
definiciones anteriores, cada vez existe una mayor conciencia
de que estos desafios cuentan con unos indices de aumento
potencialmente altisimos y que a menudo son consecuencia
de situaciones enquistadas y cronicas.

En el caso de las emergencias complejas, los gobiernos depen-
den a menudo de la aceptacion piblica y de la movilizacion
ciudadana en el punto en el que estos desafios globales se
convierten en emergencias. Asimismo, las 6pticas psicologi-
cas y socioldgicas sugieren que estas emergencias requieren
una «prueba social», que se genera mediante la formacion y

la comunicacion efectiva de informacion cientifica mas que a
partir de la experiencia directa del impacto de la emergencia.

La reformulacién de grandes desafios a emergencias aleja el
foco de gobernanza de los avances graduales y las transiciones
largas; el prisma de una preparaciéon mas holistica de la gestion
del riesgo de desastres se sustituye por acciones de respuesta a
la emergencia rapidas y radicales, con una atencion especial a
la implementacion. Los puntos desencadenantes, los que hacen
reformular los grandes desafios hacia emergencias complejas,
son diversos y fluidos. Pasar de desafio a emergencia compleja
requiere una justificacion considerable y normalmente se basa
en la identificacion de momentos de claro «deterioro» de la
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situacion. En numerosos paises existen definiciones legales de
lo que se considera una emergencia, si bien podria no ser direc-
tamente aplicable a las emergencias complejas.

Las figuras siguientes ilustran el incremento en el recono-
cimiento de emergencias sanitarias, climaticas y sociales,
tomando como base blsquedas generales en Google y de
noticias en inglés. Asimismo, la Tabla 1 resume las diferencias
basicas entre las tres emergencias segln algunas de sus carac-
teristicas fundamentales.

Figura 2: Comparativa de emergencias complejas
2010-2020

Fuente: Google Trends
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Figura 3: Comparativa de emergencias complejas

2017-2020

Fuente: Google Trends
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Tabla 1: Caracteristicas de las emergencias complejas

Fuente: autores
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3.2. LA EMERGENCIA DE LA COVID-19

La accion de respuesta a la emergencia de la COVID-19 ha

sido en gran medida reactiva a la propagacion del virus, tanto
para gobiernos nacionales como subnacionales. En enero,

el Gobierno central de China impuso un confinamiento en
Wuhan, sequida por otras ciudades en la provincia de Hubei,
lugar donde apareci6 el virus en primer lugar. A medida que

el virus comenz6 a propagarse fuera de China, las respuestas

a la emergencia mas comunes fueron las cuarentenas, las orde-
nes de aislamiento, el seguimiento de contactos y el control

de fronteras. A finales de febrero, y en respuesta a los crecientes
grupos de infeccion en el norte de Italia, se someti6 a una serie
de municipios a un confinamiento estricto, que se extendi6

a toda la region de la Lombardia, y posteriormente al resto del
pais. Para principios de abril, la mitad de la poblaci6én mundial
vivia bajo algin tipo de orden de confinamiento [6].

3.1.1. Larespuesta de los gobiernos locales
a la emergencia de la pandemia

En la mayor parte de paises, los gobiernos nacionales impusie-
ron medidas estrictas de respuesta a la emergencia, si bien en
algunos casos fueron las ciudades y las regiones las primeras en
aplicar sus propias medidas de emergencia. La region nortefia de
Tigray fue la primera en declarar el estado de emergenciay en
imponer medidas de confinamiento en Etiopia. Apenas quince
dias después, el Gobierno nacional hizo lo propio y declar6 un
estado de emergencia a escala nacional [7].

Incluso en los paises en los que se han impuesto medidas

de contencion y declaraciones de emergencia de forma centra-
lizada, las ciudades y las regiones han sido responsables de la
respuesta a la emergencia a nivel local. Para dar respuesta a
las diferentes situaciones dentro de sus jurisdicciones, algunas
ciudades han recuperado marcos legales existentes para decla-
rar su propio estado de emergencia o de catastrofe. La ciudad
canadiense de Vancouver declaré un estado de emergencia que
le permitié imponer medidas de control de propagacion sin
necesidad de esperar aprobacion del gobierno provincial [8].
De un modo similar, la ciudad de Sao Paulo declar6 un estado
de calamidad en marzo, lo cual les permiti6 evitar restricciones
fiscales de gasto y habilit6é un proceso de contratacion mas agil
[9, 10].

3.1.2. Los marcos de respuesta de los gobiernos
locales a la emergencia de la pandemia

Algunos gobiernos locales y regionales han coordinado sus
respuestas a emergencias de acuerdo con marcos de emergencia
o de desastre establecidos anteriormente a nivel nacional.

La Ley de Gestion de Desastres de Sudafrica establece los requi-
sitos organizativos para los gobiernos provinciales y municipa-
les en una situacion de declaracion de desastre [11]. En marzo,
después de que el Gobierno nacional declarara la situacion de

la COVID-19 como desastre, se solicito a las provincias y munici-
pios que coordinaran sus esfuerzos de respuesta a través de los
Centros de Gestion de Desastres existentes.
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Otros gobiernos reaccionaron de forma agil para generar nuevas
estructuras institucionales y organizativas mas apropiadas para
la respuesta a emergencias. Sin ir mas lejos, Esmirna, la tercera
ciudad mas grande de Turquia, adoptd una directiva de «crisis
municipal» que introdujo nuevos procesos para la coordinacion
y distribucion de tareas municipales [12]. La ciudad cred tres
nuevos drganos institucionales: la Junta Suprema de Gestion

de Crisis, la Junta Ejecutiva de Gestion de Crisis y el Comité
Cientifico. Asimismo, la directiva instaurd un formato para la
cooperacion con 30 distritos municipales en la region, asi como
con el tejido empresarial y la sociedad civil. Con él se alienta

a las unidades municipales a crear sus propios grupos de trabajo
para desarrollar soluciones innovadoras para gestionar el
COVID-19 y su impacto econémico.

Cabe destacar que las respuestas a la pandemia por parte de los
gobiernos locales han sido sumamente variadas segin diferen-
tes factores, como el impacto local del virus, la situacién de
autonomia subnacional, su capacidad financiera y la existencia
previa de marcos de respuesta a emergencias, ya sea a nivel
nacional o subnacional.

3.1.3. Desafios

Se han dado muchas situaciones de divisién entre gobiernos
nacionales y subnacionales en relacion con las declaraciones

de emergencia y las medidas impuestas, lo cual puede atribuirse
en gran medida a la falta de un marco claro de autoridad multi-
nivel y de coordinacién en una emergencia.

Por ejemplo, en India, la division de la autoridad durante la
emergencia de la pandemia no ha sido sencilla. La Ley de Enfer-
medades Epidémicas otorga a los estados los poderes legislativo
y ejecutivo sobre salud pdblica, mientras que los poderes de
prevencion de la propagacién de enfermedades de un estado

a otro queda reservado al Gobierno central [13]. Con la apari-
cion de la COVID-19, diversos estados se acogieron a esta legis-
lacién para introducir medidas de control de la propagacion.
Sin embargo, a finales de marzo el Gobierno nacional aplicé

la Ley de Gestion de Desastres para imponer un confinamiento
a nivel nacional, sorteando asi la autoridad de los estados [14].

En el Reino Unido, las relaciones entre el Gobierno central

y numerosos alcaldes metropolitanos del norte de Inglaterra lle-
garon a un punto critico después de que los alcaldes rechazaran
imponer medidas estrictas de confinamiento sin la garantia de
un correspondiente respaldo financiero. Finalmente, la voluntad
del Gobierno central prevaleci6 sobre los alcaldes e impuso

las medidas directamente [15].

En Espafa, el Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad de
Madrid anulé un confinamiento impuesto por el Gobierno cen-
tral, en base a que el gobierno central no contaba con la juris-
diccion para limitar los derechos fundamentales y la libertad
de movimiento en el regién [16]. Como respuesta, el Gobierno
central impuso un estado de emergencia para forzar

la imposicion de las medidas de confinamiento [17].
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3.2. LA EMERGENCIA CLIMATICA

Existen numerosos paralelismos entre la emergencia climatica

y la de la COVID-19. Si bien la velocidad (el indice de propaga-
cion del coronavirus es mucho mas rapido que el de aumento

de la temperatura global) y la escala (la amenaza que supone

la emergencia climatica es significativamente mas grave que la
de la COVID-19) representan las diferencias primordiales, ambas
situaciones requieren una intervencion radical por parte de los
gobiernos, lo cual demanda a su vez unos niveles considerables
de confianza y apoyo de la poblacion.

3.2.1. Las declaraciones de emergencia climatica
de los gobiernos locales

Las ciudades y los gobiernos locales se han convertido en los
pioneros de las declaraciones de emergencia climatica. No solo
suelen ser las primeras instituciones en declarar la emergencia,
sino que lo han hecho de forma masiva. En los Gltimos afios,
cerca de 1 800 gobiernos han declarado emergencias: la mayor
parte de ellos han sido gobiernos locales [18].

Las ciudades pequefias fueron las primeras en declarar emer-
gencias, como Darebin (Australia) en 2016, Hoboken (Estados
Unidos) en 2017, Bristol (Reino Unido) en 2018 y Constanza
(Alemania) en 2019. En general, las declaraciones de estas
ciudades reconocen que acelerar la accién climatica es una
maxima prioridad, y que los esfuerzos y la planificacién actuales
no limitaran el calentamiento a 1,5 °C [19].

Durante la Cumbre de C40 en Copenhague de 2019 tuvo lugar
un impulso notable por parte de las ciudades mas influyentes
del mundo para aceptar la emergencia climatica. C40 Cities
reconoce la emergencia climatica como uno de los cuatro princi-
pios de un Nuevo Pacto Verde Mundial [20], y la red ha mostrado
fervientemente su apoyo a este tipo de respuesta global tal y
como propugnaron las Naciones Unidas en septiembre de 2019
[21]. A continuacion se muestran declaraciones de alcaldes

de C40 a este respecto [22]:

— «Entramos en una década que sera un todo o nada para
la conservacion de nuestro planeta y la justicia ambiental
de cada comunidad.» - Eric Garcetti, alcalde de Los Angeles

— «La emergencia climatica es una agenda que debe estar ple-
namente reconocida y en la que las ciudades desempeiian
un papel esencial en la lucha contra el cambio climatico.»

- Bruno Covas, alcalde de Sao Paulo

— «La cruda realidad es que se nos acaba el tiempo para frenar
las peores consecuencias del cambio climatico. Las ciudades
del mundo estan unidas en nuestra frustracion por la falta
de accion global de los gobiernos.» - Sadiq Khan, alcalde de
Londres

Los diferentes tipos de acciones frente a la emergencia clima-
tica varian de un mero impulso de la accion climatica esta-
blecida a una intervencién radical. Nuevos y mas ambiciosos
objetivos de cero emisiones se han extendido de modo generali-
zado®. La cuestion principal es si se veran respaldados por leyes,
lo cual conllevaria la ilegalizacion de las emisiones (o al menos
las no compensadas) tras un determinado afio®.

Ninguna ciudad, gobierno regional o cualquier otro nivel de
gobierno que haya declarado la emergencia hasta la fecha ha
transformado estas declaraciones en acciones rapidas o radi-
cales sobre el terreno que sean perceptibles para la poblacién
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en la misma medida que otras respuestas a emergencias,
como la COVID-19, los disturbios, el terrorismo o los desastres
naturales.

3.2.2. Los marcos emergentes de los gobiernos
locales a las emergencias climaticas

Algunas declaraciones de emergencia conllevan la adopcion

de nuevos componentes de gobernanza. En el Reino Unido,

la ciudad de Bristol esta creando una nueva Junta Municipal de
Sostenibilidad Ambiental y una Comision Asesora sobre Cambio
Climatico [23]. La ciudad de Los Angeles cuenta con una Comi-
sion para la Emergencia Climatica [24] y la ciudad germana de
Constanza ha adoptado el compromiso de evaluar el impacto
climatico en cada decision que toma la municipalidad segin
una sencilla escala de negativo, neutro o positivo [19].

La declaraci6n de la ciudad también incluye el seguimiento per-
manente y la revision semestral del progreso de la accion clima-
tica. Existen asimismo referencias a la movilizacion en tiempos
de guerra, como en la declaracion de la ciudad de Nueva York
[25], mientras que el Ayuntamiento de Los Angeles voto de
forma unanime a favor de la creacion de un departamento
dedicado a la movilizacion para la emergencia climatica [24].

Por otro lado, la gobernanza multinivel y las alianzas entre
ciudades suelen ser un rasgo comin de las declaraciones

de emergencia climética, sefialando asi a otros gobiernos,
especialmente al Gobierno central [26], a dar respuesta, asi
como a otras ciudades y autoridades locales [19, 23]. La ciudad
de Sidney ha instado a establecer una «autoridad de transicion
justa» a nivel federal para mitigar el impacto social en las
industrias emisoras de carbono [27]. En muchos casos, las ciu-
dades manifiestan claramente las condiciones marco que otros
niveles de gobierno deben adoptar para facilitar una accién
climatica urbana efectiva.

3.2.3. Desafios para los gobiernos locales

Los obstaculos especificos que los gobierno locales estan
encontrando como parte de su respuesta a la emergencia clima-
tica aparecen claramente documentados en el trabajo llevado

a cabo por la ciudad de Darebin, la primera cuidad del mundo
en declarar una emergencia climatica [28]:

- la escala y velocidad necesarias no son la escala y veloci-
dad a las que las Administraciones gubernamentales suelen
funcionar

— pasar a una situacion excepcional en un momento en que esto
no se ve reflejado en la sociedad o a nivel estatal o federal

- no tener control sobre todas las herramientas o mecanismos
necesarios para aplicar los cambios apropiados, y necesitar
un cambio en las politicas a nivel estatal o federal

— reformular las prioridades presupuestarias o de recursos para
afrontar la emergencia climatica mientras se prestan los servi-
cios esenciales y se mantiene el apoyo de la comunidad

— obtener un mandato y una comprension por parte de la comu-
nidad para un programa de prevencion masiva antes de que
comience a notarse la dimension de catastrofe climatica

— integrar la respuesta en toda la Administracion, lo cual reque-
rira tiempo, formacion y recursos

— trabajar en un territorio desconocido donde no existe un plan
preestablecido de como llevar a cabo una respuesta efectiva
contra el cambio climatico



INFORME DE POLITICAS #02

3.3. LAEMERGENCIA DE LA VIVIENDA

El lenguaje de emergencia, crisis y desastre se aplica cada vez
mas para cuestiones sociales mas amplias, especialmente en el
caso de la vivienda. No obstante, las declaraciones de emergen-
cia formales relacionadas con la vivienda han sido un fenémeno
que se ha dado primordialmente en América del Norte, en parte
debido a que los marcos legales en la region lo habilitan. Estas
declaraciones se centran en gran medida en la mendicidad mas
que en otras cuestiones mas amplias como la equidad habita-
cional, el derecho a la vivienda y a la sequridad de la tenencia,
aspectos que cada vez mas se consideran los problemas mas
esenciales de la crisis de vivienda a nivel global.

3.3.1. Larespuesta de los gobiernos locales a la
emergencia de la vivienda

En 2015 la ciudad de San Diego declard una crisis de vivienda
como respuesta a una grave escasez de vivienda asequible que
sobrepasaba la capacidad de los sistemas de respuesta local
existentes [29]. Esta declaracion vino seguida de otras declara-
ciones de crisis y de estado de emergencia en otras ciudades

de la costa oeste como Portland, Seattle y Los Angeles [30].

El estado de Hawai, uno de los que tiene unos indices de men-
dicidad per capita mas alto de los Estados Unidos, también ha
emitido maltiples declaraciones de emergencia; la més reciente
es en 2019 [31]. Aparte de Estados Unidos, Ottawa se convirtid
en la primera ciudad canadiense que declardé una emergencia
de vivienda y de mendicidad en enero de 2020 [8].

En algunas jurisdicciones, estas declaraciones de emergencia
han permitido a los responsables municipales sortear las res-
tricciones legales que les impedian dar una respuesta agil
para solventar los desafios de la situacion de mendicidad.

En Portland, por ejemplo, el estado de emergencia permitio
la relajacion de los requisitos de zonificacion y de ocupacion
para poder construir refugios para personas sin hogar [32].

Las declaraciones de emergencia o de crisis también han habili-
tado a los municipios a redirigir fondos y recursos previamente
asignados a otros servicios gubernamentales para abordar

la situacion de mendicidad [33].

3.3.2. Los marcos de respuesta de los gobiernos
locales a la emergencia de la vivienda

Es posible identificar algunos rasgos comunes en estas
declaraciones de emergencia. En primer lugar, el reconoci-
miento de que se ha alcanzado un punto critico en la jurisdic-
cion. En segundo lugar, de estas declaraciones se destila que
se han tomado medidas para mejorar la situacion, pero que es
necesario ir mas lejos para poder dar una respuesta suficiente
[30]. En 2015, una proclamacion de estado de emergencia por
parte del gobernador de Hawai instaba a llevar a cabo «todo los
esfuerzos necesarios para dar respuesta a la actual emergencia
de vivienda en el estado de Hawai» [31].

Las declaraciones se han utilizado principalmente para mani-
festar el compromiso del gobierno para combatir la mendicidad
urgentemente, asi como herramienta legal para evitar algunos
obstéculos burocraticos y actuar diligentemente en caso de
necesidad.

8

Segin un portavoz de la oficina de servicios para la mendicidad
en Portland, el estado de emergencia permitio el estableci-
miento de refugios en semanas en lugar de meses o afios, a la
vez que el presupuesto asignado se duplicé hasta alcanzar un
total de 70 millones de délares en 5 afios [34].

En Hawai, las sucesivas declaraciones de emergencia han
permitido al estado eludir las restricciones de edificacién que
de otro modo habrian retrasado la construccion de refugios para
personas sin hogar en uno o dos afios, segin el coordinador

de Mendicidad de la oficina del gobernador [35].

No obstante, estas declaraciones han causado un impacto ins-
titucional limitado. En 2016, el Consejo Nacional de Atencion
Sanitaria a Personas Sin Hogar (National Health Care for the
Homeless Council), ubicado en Estados Unidos, examin nueve
de estas declaraciones de estado de emergencia y detect6 que,
si bien las declaraciones se comprometian a tomar medidas

de alivio temporales a corto plazo, a menudo carecian de solu-
ciones a largo plazo para la situacion de las personas sin techo
[30]. Las medidas a largo plazo, como la regulacion del alquiler
y del uso del terreno, y las innovaciones como los modelos de
vivienda comunitaria son esenciales para reducir la mendicidad
de forma sostenida.

3.3.3. Desafios

Independientemente de las declaraciones de emergencia,

las ciudades y regiones suelen tener restringida su capacidad
para combatir los asuntos de justicia social como la mendici-
dad a causa de limitaciones financieras, falta de autonomiay
presiones de otras obligaciones legales. A pesar de ello, existen
acciones que los gobiernos subnacionales pueden emprender

a nivel estructural para reducir la mendicidad y fomentar

la inclusion social.

En los casos de América del Norte, el hecho de declarar una
emergencia en relacion con la mendicidad no conllevé una
accion radical y transformadora para afrontar los problemas
estructurales, sino mas bien para acelerar medidas temporales
para aliviar los efectos de la desigualdad en oportunidades de
vivienda, la exclusion social y la pobreza.

No se ha detectado hasta la fecha una respuesta a los asuntos
de justicia social comparable a las que han tenido lugar a raiz
de emergencias sanitarias o de otra indole extraordinaria.

3.4. ACOPLAMIENTO DE EMERGENCIAS
COMPLEJAS

Mas alla de las perspectivas empiricas expresadas anterior-
mente acerca del modo en que se pueden abordar emergencias
complejas de forma individual por parte de ciudades y gobiernos
locales, existe una comprension limitada de las confluencias

y la secuenciacién de maltiples emergencias complejas. En
cambio, sera necesario prestar una mayor atencion a la comple-
mentacion de respuestas a emergencias complejas para avanzar
junto a visiones criticas sobre la fatiga de la gobernanza de las
emergencias'z.



4. UN MARCO PARA
LA GOBERNANZA DE LAS
EMERGENCIAS COMPLEJAS

Las sugerencias provisionales para un marco de gobernanza®
para emergencias complejas que se presenta a continuacion

se centran en disposiciones que forman parte de la respuesta

a emergencias o de la operativa de respuesta a incidentes mas
que a la prevencion, preparacién o recuperacion (véase la
Figura 4)*. Una nocion atil para este enfoque determinado es
el requerimiento de gobernanza tras una declaracion formal

de emergencia®. Si bien la respuesta a emergencias complejas
puede considerarse como una forma de reduccion del riesgo de
desastres o catastrofes bajo un régimen de estado de emergen-
cia, no forman parte de una gestion de riesgos ex ante conven-
cional y gradual®®.

Figura 4: Espectro de la gobernanza de las
emergencias

Desencadenante del modo emergencia

Prevencién»- Recuperacion

Foco del marco de la EGI

Proteccion Resiliencia

La declaracion de un estado de emergencia habilita la
implementacion de un conjunto de politicas y restricciones
temporales que sirven para prevenir, mitigary asistir una vez
que se ha identificado una situacién excepcional. El estado de
emergencia y las medidas de respuesta vienen legitimadas por
el impacto (potencial) en la sociedad si no se adoptan medidas
drasticas e inmediatas. Las particularidades de la gobernanza en
modo emergencia se comprenden mejor si se comparan con la
gobernanza en modo normal (véase el Apéndice, Tabla 2).

Los modos emergencia son controvertidos, ya que otorgan
niveles de poder extraordinarios a los gobiernos a la vez que se
restringen las libertades personales. Si el disefio de gobernanza
de la emergencia no reconoce este problema, puede acarrear
riesgos considerables a la democracia y a la cohesidn social.

4.1. PRINCIPIOS DE LA GOBERNANZA
DE LAS EMERGENCIAS

Los siguientes diez principios de la gobernanza de emergencias
complejas son especialmente relevantes para gobiernos munici-
pales y regionales:

1. Lagobernanza de las emergencias exige que el gobierno
esté al mando como organizador en jefe. La respuesta
de emergencia requiere el liderazgo de gobiernos fiables:
«la gestion de las emergencias es el papel por excelencia
de los gobiernos» [36].

2. Lasrespuestas agiles y radicales a las emergencias com-
plejas pueden generar desequilibrios de poder que pueden
desembocar en politicas regresivas o en practicas dis-
criminatorias. Se debe prestar la maxima atencion a los
derechos humanos y la justicia social como parte de la
gobernanza de la emergencia, asi como un reconocimiento
claro de los riesgos asociados.

10.

INFORME DE POLITICAS #02

La gobernanza de emergencias complejas precisa de nuevas
formas de legitimidad democratica sobre las cuales no
tengan que basarse las respuestas a emergencias rutinarias
y extraordinarias. Para ello, es necesario experimentar con
formas de gobierno innovadoras como las asambleas de
emergencias y los jurados.

Las estructuras de gobernanza de emergencias de mando

y control convencionales no pueden hacer frente a la natu-
raleza sociopolitica de las emergencias complejas.

En su lugar, es necesario una «gobernanza por empatia»
para garantizar que la colaboracién, la cocreacién y la
asistencia formen parte de las respuestas, a la vez que se
utilicen ideas para un gobierno mas humano [37].

A través del uso de instituciones probadas y fiables,

la honestidad y el reconocimiento de la escala real del
problema supone un aspecto clave a la hora de gobernar
emergencias complejas. Las emergencias complejas necesi-
tan una «prueba social» y estan expuestas a una «paradoja
de la respuesta»?’. Es necesaria una comunicacién continua
y una educacion basada en la evidencia cientifica para
poder resaltar el apremio extremo que hace que las politi-
cas graduales no sean suficientes.

La gobernanza de emergencia debe adoptar un enfoque
sistémico en lugar de perspectivas sectoriales. Ello

se refiere a enfoques grupales o nodales que guiany
orientan las respuestas sectoriales que son posteriormente
afiadidas a la respuesta integrada por las instituciones
coordinadoras.

La gobernanza de las emergencias requiere adoptar un
caracter hibrido que combine la gobernanza jerarquica
y en red. Es necesario definir de forma clara los respectivos
papeles y responsabilidades, y la intensa comunicacion

y colaboracién entre todos los agentes es esencial en

el momento de pasar al modo de emergencia.

Cabe destacar especialmente la gobernanza multinivel
de las emergencias. Puede estar basada en una gober-
nanza multinivel del modo normal, pero debe ir mas alla.
La implicacién multinivel sustituye los roles individuales
con organizaciones con liderazgo miltiple, que coordinan
la asignacion de recursos y la toma de decisiones [38].
Los lideres de las emergencias a todos los niveles deben
ser responsables.

La diferenciacion entre los roles de planificaciony

de implementacion es un punto de inicio Gtil a la hora

de estructurar los sistemas de gestion de emergencias.
Evitar la simple asignacion de modos estratégicos, tacticos
y operativos por escala de gobernanza (en la que nacional
significa estratégico y local significa operativo)

y combinar en su lugar los modos y las escalas conlleva
una gobernanza de las emergencias mas flexible.

La eleccion de un marco de gobernanza de las emergencias
depende de la necesidad de alineacién con las estructuras
de gobernanza existentes, las cualidades de los actores
clave y el contexto de la emergencia. No existe un
enfoque valido para todos que se adapte a todas las
circunstancias y contextos locales. La gobernanza de las
emergencias complejas no debe estar estandarizado.
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4.2. UNA VIA PARA ESTABLECER el lider politico de una ciudad o region. Este rol recibe

ESTRUCTURAS DE GOBERNANZA la asistencia de un grupo de liderazgo de emergencia
para ayudar con la informacién pdblica, la seguridad,

DE LAS EMERGENCIAS la coordinacion, etc. Tres grupos extraordinarios que

reportan directamente al liderazgo: un grupo estratégico
(planificacion y formulacién de politicas), un grupo tactico
y un grupo operativo (logistica y administracion).

Cualquier estructura de gobernanza capaz de aportar a la res-
puesta de emergencias complejas debe reconocer las disposi-
ciones de gobernanza, las lineas jerarquicas y las diferentes

culturas politicas existentes, asi como otros factores contex- 2. Introduccién de funciones democraticas y cientificas
tuales. Si bien existen plantillas genéricas para la respuesta a adicionales: teniendo en cuenta la naturaleza politica de
las emergencias, Gnicamente ofrecen una referencia inicial y no las emergencias complejas, el liderazgo recibe el apoyo de
deben aplicarse de forma rigida, ya que pueden estar hechas una «asamblea de emergencias» asesora (a partir del con-
a la medida de alguna otra ciudad o region. cepto de asamblea ciudadana o de reuniones de cabildo)

y de un grupo de asistencia cientifica, que complementan
las funciones de supervision democratica y de rendicion de
cuentas (legislativa y judicial).

La ilustracién de la Figura 5 toma una variedad de plantillas
existentes e introduce una via potencial y provisional para
establecer una estructura de gobernanza de las emergencias

especifico para una ciudad o region. Tomando como punto de 3. Integracion de la gobernanza de las emergencias local/
partida (PDP) una estructura de gobernanza urbana ya exis- regional como parte de una gobernanza de las emer-
tente, se proponen los siguientes tres pasos tras la declaracion gencias multinivel: la mayor parte de ciudades y regiones
de una emergencia compleja: no tendrén control directo sobre la definicion de sus roles

como parte de una gobernanza de emergencias multinivel,
por lo que la definicién de lineas claras de comunicacién
entre los diferentes niveles de gobierno sera fundamental.
Aparte de las oportunidades de participacion y de retroali-
mentacion, la suma de la voz de gobiernos locales y regio-
nales como parte del grupo de coordinacion estratégica a
nivel nacional puede ser de especial utilidad.

1. Establecimiento de una estructura basica de
gobernanza de las emergencias a nivel municipal/
regional: siguiendo la logica de las estructuras genéricas
de gobernanza de las emergencias, como el Sistema de
Comando de Incidentes o la estructura oro-plata-bronce,
esta estructura establece un lider Gnico, normalmente

Figura 5: Estructuras de gobernanza de las emergencias

PDP Estructuras de gobernanza urbana multinivel 01 Gobernanza de las emergencias municipal
existentes / regional
Gobierno nacional Fuente: adaptada de la Oficina del Gabinete del Reino Unido, «UK Emergency Planning: Our Context
and Approach»
Ministerio A Ministerio B Ministerio C Ministerio [...] Gobernanza de las emergencias
Liderazgo
Gobierno municipal/regional Oro

Plata
Departamento A Departamento B Departamento Departamento [...] Estratégico
‘once

Identificacion

. . de problemas Tactico
Gobierno submunicipal y determinacién

de prioridades — X
Unidad A Unidad B Unidad ¢ Unidad [...] aT;i:f(]):::y PR
de activos
Implementacion de tareas

03 Estructuras de gobernanza de las emergencias multinivel 02 Componentes democratico y cientifico

Gobierno nacional
: Gobernanza de las emergencias
Liderazgo Grupo de

Ministerio A Ministerio B Ministerio C nacional de la| Coordinacion Liderazgo
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Asamblea Asesoramiento
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4.3. COMPONENTES CLAVE PARA LOS
PROCESOS DE GOBERNANZA DE LAS
EMERGENCIAS

Si bien reconoce las mismas salvedades en relacién con la gene-
ralizacion y las limitaciones de las plantillas genéricas, la Figura
6 identifica cuatro potenciales componentes como parte de los
procesos de gobernanza para abordar emergencias complejas
tras la fase de negacion. Si bien estos componentes pueden
considerarse de forma secuencial en primera instancia, podrian
integrarse como parte de un proceso repetitivo para emergen-
cias complejas de mayor duracion, especialmente en el caso de
la crisis climatica.

Componente 1: la estabilizacion del incidente directo
viene seguida de un proceso repetitivo, desde el establec-
imiento de una base de informacion para la intervencion

y una «narrativa de la emergencia», a la implementacion

de respuestas, a la vez que se mantiene una comunicacion
constante con la poblacion. La estabilizacion como parte
de las emergencias complejas puede alargarse en el tiempo.

asociados a la respuesta inicial. Con la atencion puesta

en el mantenimiento de los servicios esenciales, la igualdad
y la exclusion social, este componente aborda diferentes
consecuencias indirectas con prioridades que dependen
basicamente del contexto.

Componente 3: la deliberacion y la habilitacion de

una respuesta mas amplia podria ser una tercera priori-
dad tras los dos primeros componentes, pero deberia
estar plenamente integrada en el proceso repetitivo de
respuesta a la emergencia. Este componente puede incluir
el establecimiento de asambleas de emergencias para una
mejor respuesta, deliberacion y asesoramiento. Asimismo,
ayudaria a afrontar asimetrias en la informacion y a comu-
nicar los riesgos y las bases cientificas de las emergencias.
Asimismo, crea las condiciones propicias para que las
empresas, las comunidades y los individuos contribuyan

a la ampliacion de acciones de emergencia.

Componente 4: una transformacion a largo plazo esta-
blece los potenciales procedimientos mas alla de la propia
emergencia (cuando los valores de umbral estan de nuevo

bajo control), el acoplamiento de diferentes emergencias

2. Componente 2: abordar las consecuencias indirectas o (a transicion entre una emergencia y la siguiente.

prioriza y secuencia las acciones que gestionan los efectos

Figura 6: Procesos de la gobernanza de las emergencias

Componente 1: Estabilizacién del incidente directo Componente 2: Afrontar consecuencias indirectas

1a Recopilar y analizar
la informacion mas
critica y establecer

1 Mantener servicios

Estabilizar incidente

un protocolo de datos esenciales
1b Comprender los 2a Evaluar
CUUEREISEREESH] y movilizar recursos
de la situacion
5 Abordar otras 2 Mantener

2b Comunicarse los servicios normales

3a Desarrollar

consecuencias

con la poblacion opciones indirectas a un nivel apropiado
3b Establecer las 4a Tmol o
acciones iniciales atmp emetn ar
prioritarias respuesta
4 Maqter}er 3 Abordar cuestiones
4b Evaluar la continuidad de igualdad

5a Comunicarse
con la poblacion

y supervisor del gobierno

acciones

y exclusion social

5b Afinar las
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de la emergencia

Componente 3: Deliberacién y habilitacién

de una respuesta mas amplia Consideracion 4: Transformacion a largo plazo

Estabilizar incidente E_stapilizar
Afrontar incidente i
las consecuencias ontar,
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 fielifiize 1 Preparar la salida
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de la emergencia
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asamblea ciudadana
y un grupo de
asesoramiento cientifico
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de las emergencias
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recomendaciones
al liderazgo
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4.4. AMBITOS DE LA GOBERNANZA
DE LAS EMERGENCIAS

Mas alla de estructuras y procesos, los siguientes ambitos

de la gobernanza de las emergencias resaltan cuestiones
amplias y transversales que pueden ser Gtiles como parte

de la respuesta a una emergencia compleja. La Figura 7 que
aparece en la siguiente pagina sitdia estos ambitos en relacion
con las respectivas demandas de conocimientos por parte de los
gobiernos locales y su prominencia como parte de publicaciones
académicas.

Democracia y representacion

La integracion con éxito de los principios de democracia

y representacion plblica durante la respuesta a la emergencia.
La creacion de asambleas de emergencias (véase el Apéndice 3)
y jurados ciudadanos serian medidas concretas a este respecto.

Participacion pablica e inclusion

Uso de técnicas novedosas de participacion pablica para involu-
crar a los ciudadanos en el disefio de la respuesta a las emergen-
cias, y garantizar que esta respuesta es inclusiva y contempla
las necesidades de todas las secciones de la sociedad, como la
creacion de comités vecinales de respuesta y un fomento mas
amplio de actitudes, cultura y capacidades que faciliten

la respuesta a las emergencias.

Transparencia, rendicion de cuentas e integridad

La integracion de nuevos mecanismos para asegurar que

la gobernanza de la emergencia es transparente, que el ejecu-
tivo es responsable y esté sujeto a revisiones periddicas, y que
se preserva el interés piblico en todo momento. La creacion
de una junta ciudadana de revision para supervisar las medidas
de emergencia y garantizar que son necesarias, proporcionales
y temporales seria un ejemplo de medida concreta.

Autoridad y liderazgo

El despliegue de un liderazgo y una autoridad sélidos al frente
de la respuesta a las emergencias que proporcione seguri-

dad tanto a la ciudadania como a otros actores y niveles de
gobierno. La efectividad de las redes de emergencias a la hora
de «movilizar» y «sintetizar» el comportamiento de los lideres
reviste una importancia fundamental [39]. La consolidacion del
control de recursos (econdémicos, personales, infraestructuras
y equipamiento) y la comunicacién, la creacioén de una cadena
de mando y una supervision claras, la gestion por objetivos y la
formacién de los lideres mediante «intercambios gubernamen-
tales» serian casos de medidas concretas.

Aplicacién de leyes y normativas

Modificar el modo en que se aplican las leyes y normativas den-
tro de la ciudad/regi6n, como la adopcidn de normas a diferen-
tes grados de rigurosidad o la implicacion de actores locales

en el seguimiento.

Respuesta local y direccion estratégica

El establecimiento de nuevos enfoques que logren alcanzar

un equilibrio entre la implementacién efectiva de una direc-
cion estratégica cohesiva y unificada en el nivel municipal y
regional, a la vez que permita a los responsables de la toma de
decisiones a nivel local a gestionar la situacion en sus respecti-
vos ambitos con politicas y estrategias ligadas al contexto.

El establecimiento de procesos de planificacion sistematica
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y la creacion de una comision de respuesta estratégica centra-
lizada con representantes del ambito local mientras se habilita
la implementacion de estrategias de recuperacion desarrolladas
localmente son ejemplos de medidas concretas.

Comunicacién y consulta

Comunicacion fluida y transparente con los ciudadanos

y con actores clave, con el establecimiento de una terminologia
comin y que afronte directamente la desinformacion, como
puede ser mediante el uso de nuevos canales de comunicacion
y consulta con la ciudadania y otros actores. Un plan de comu-
nicacion detallado y la transferencia de informacion, asi como
el uso frecuente de encuestas en linea a la ciudadania, pueden
ser algunas de las medidas concretas.

Géneroy gobernanza

La integracion de la perspectiva de género en la respuesta

a las emergencias y la introduccion de una nueva gobernanza
impulsada por la empatia. Una respuesta sensible al género
implica el reconocimiento de que las mujeres viven las emer-
gencias y las medidas de respuesta de forma especifica y pueden
necesitar politicas que aseguren que no se ven afectadas nega-
tivamente de forma desproporcionada. Asimismo, precisa el
reconocimiento y la integracion de las labores de cuidados, que
suelen ejercerse por parte de mujeres, y que son esenciales en
cualquier respuesta a emergencias. La creacion de un grupo de
trabajo que garantice la perspectiva de género en la respuesta
puede ser una medida concreta a este respecto.

Coordinacion y colaboracion entre unidades

de gobierno (vertical y horizontal)

La introduccion de medidas efectivas para coordinar e integrar
las medidas ante emergencias entre los diferentes niveles de
gobierno (nacional, estatal, municipal, etc.) y los diferentes
departamentos (salud, vivienda, seguridad social, etc.).

Por ejemplo, la creacién de un érgano conjunto con otros
gobiernos subnacionales para dar respaldo al Gobierno central
con su respuesta estratégica. Para una integracién horizontal,
se podrian establecer gestores y administradores transversales
en forma de «coordinadores liberados» [38], mientras que las
salas de emergencias, los centros de crisis y los enfoques

de grupo podrian anular los silos sectoriales.

Cooperacién y colaboracién entre actores clave
(transversal entre gobierno, sector privado

y organizaciones de la sociedad civil)

La introduccion de medidas efectivas para la cooperacion

y la colaboracién entre actores clave de los sectores piblico

o privado o el tercer sector. La creacion de grupos de trabajo
conjunto con objetivos comunes, coordinacion de emergencias
multiagencia basada en un Sistema de Coordinacion Multia-
gencia (MACS por sus siglas en inglés) [40] y la confianza en la
gobernanza en red mas alla de las jerarquias pueden ser medidas
concretas.

Capacidad administrativa y resiliencia

de la organizacion

Cambios en la estructura gubernamental (designacién espe-
cifica de responsabilidades, tareas, funciones, etc.), recursos
humanos (capacidades, contratacién, formacion, bienestar,
etc.) o sistemas y herramientas (listas de verificacion, herra-
mientas de TIC, manuales, etc.) que aumenten las capacidades



del gobierno local para gestionar y mantener su funcionamiento
interno durante una emergencia. Ofrecer servicios de bienestar
y apoyo al personal, capacitacion y posibilidad de adaptacion

a eventos cambiantes, y el establecimiento de una organizacion
flexible, modular y basada en grupos tematicos [41].

Seguimiento y evaluacién

El seguimiento integral de la emergencia y la evaluacion de su
consiguiente respuesta para medir la efectividad e identificar
las &reas donde es necesario actuar, como la implementacion
de un protocolo de datos y un analisis urbano para evaluar

el impacto de las medidas de control sujeto a un contexto
especifico.

Financiacién y recursos

Facilitar recursos adicionales innovadores y flexibles (ya sean
financieros, sanitarios, de personal o de otra indole) o aplicar
técnicas innovadoras que permitan la presupuestacion eficiente
de estos recursos para una respuesta efectiva a emergencias.
Entre las posibles medidas concretas estaria la gestion integral
de recursos (categorizacion, solicitud, despacho, seguimiento
y recuperacioén), la revisién de la proporcidn de recursos
nacionales entre diferentes niveles de gobierno (transferencias,
fondos especiales y paquetes), el establecimiento de estados
de recursos claros (asignados, disponibles, fuera de servicio),

y la negociacion con fabricas locales para reorientar sus lineas
de produccién y pasar a manufacturar equipamiento relacionado
con la emergencia.

Marcos legales y disposiciones constitucionales

La incorporacién de nuevas enmiendas a los marcos legales
municipales o regionales que habiliten una respuesta efec-
tiva ante situaciones de emergencia, como pueden ser nuevos
mandatos legales para emergencias, las enmiendas a las orde-
nanzas ciudadanas para permitir una rapida reasignacion del
presupuesto durante una emergencia, o bien las modificaciones
permanentes a las leyes de planificacion de emergencias para
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establecer un marco para la gestion de emergencias concomi-
tantes, en el caso de que sucedan.

Tecnologia de la informacién y gestion de datos

El uso innovador de datos e informacion asistido por tecnologia
digital para llevar a cabo una respuesta a la emergencia efec-
tiva, proporcional y dirigida. El uso de datos de codigo abierto
para compartir informacién clave entre los grupos de respuesta
seria una medida concreta en este caso.

Procedimientos y directrices

El desarrollo de directrices novedosas, claras y efectivas para
ayudar a las diferentes instituciones, a los diferentes sectores
y a la ciudadania a responder de forma adecuada frente a una
emergencia. La traduccién de las recomendaciones a todos los
idiomas de la ciudad/region para que todos los sectores de la
sociedad tengan acceso a la informacion, especialmente la
poblacién indigena, migrante y refugiada, seria una medida
concreta.

Conocimiento y habilidades

El establecimiento de soluciones de abastecimiento innovado-
ras y el uso de conocimientos y habilidades para informar acerca
de la respuesta a emergencias. Medidas concretas podrian ser

la creacion de grupos de asesoramiento cientifico, incorporar el
conocimiento y las capacidades de los actores locales, generar
programas de capacitacion y de tutoria ad hoc entre personal
experimentado en la respuesta a emergencias y colegas con
conocimiento y experiencia limitada, asi como establecer

un entendimiento mutuos de la terminologia clave.

Capacidad de respuesta y efectividad

Cambios que garanticen una respuesta efectiva, flexible y opor-
tuna del gobierno de la ciudad a la emergencia, tanto al inicio
como a lo largo del desarrollo de la situacién, como la adapta-
cion temporal de procedimientos de contratacion para asegurar
que los recursos puedan utilizarse de forma mas flexible en

la respuesta a emergencias.

Figura 7: Ambitos de gobernanza de las emergencias: demanda frente a conocimientos
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A P E N DIC E 1 Esta perspectiva explora las principales caracteristicas de
las emergencias complejas mediante su clasificacion junto con

- POSICIO NAMIENTO D E LAS otras emergencias en r‘elaci()n con difergntes comt'n'naciones
EM E RG E N CIAS CO M P LEJAS de rasgos de emergencia. Las emergencias complejas se pre-

sentan bien como emergencias globales (COVID-19 y cambio
climatico) o emergencias sociales.

Principales caracteristicas

Desafio para el sistema Experienciable Desastre natural
Emergencias ) potenciado por
globales Emergencias los humanos
habituales
Desastre
Emergencias natural
Emergencias regulares
sociales Desastre causado
por los humanos
Emergencias
sanitarias
Desastre £ D e e
sociales sanitarias
natural
Emergencias Desastre natural
habituales potenciado por
los humanos .
Emergencias Emergencias
g Desastre causado globales
regulares
por los humanos
Tension entre «vidas» y «medios de vida» Robustez definicional

Escalas espacial y temporal

Escala geografica Gobernanza multinivel

Emergencias

globales

Emergencias

globales

Desastre
natural
Desastre causado Dpistaes::agztsgarl Emergencias
por los humanos o humanos sociales
Wi FEE] Emergencias Desastre causado
potenciado por 9 " Emergencias
Desastre los humanos sociales por los humanos sanitarias
natural
Emergencias Emergencias
regulares habituales
Emer_gencias Emergencias Emergencias
habituales sanitarias regulares
Escala temporal Demora entre accion e impacto
oo . . TROE)
Complejidad, aprendizaje y transferibilidad
Complejidad administrativa Aprendizaje por repeticion
Emergencias
Emergencias habituales
Desastre natural globales
potenciado por Desastre Emergencias
los humanos natural regulares
Desastre Desastre natural
natural potenciado por
Desastre causado Emergencias Emergencias Emerg.er;cias los humanos
por los humanos sanitarias sociales sociales Desastre causado
por los humanos
Emergencias
sanitarias
Emergencias
regulares
Emergencias Emergencias
habituales globales
Complejidad politica Transferibilidad
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APENDICE 2 - MODO NORMAL
Y MODO DE EMERGENCIA

Tabla 2: Modo normal y modo emergencia en el contexto de cambio climatico

Fuente: adaptacion de Spratt y Sutton [42]

MODO NORMAL MODO EMERGENCIA
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Las crisis se abordan dentro de un entorno de situacion normal

Se utiliza la confusion, la negacion y la politica de siempre

No existe percepcion de amenaza inminente

El problema no es grave de momento

El tiempo de respuesta no es importante

La crisis es uno entre otros muchos asuntos

Existe un mercado laboral

Restricciones presupuestarias

La comunidad y los mercados se comportan de forma habitual

Se produce un cambio paulatino a causa de la inercia
del sistema

Las necesidades del mercado dominan las decisiones
y los planteamientos de respuesta

Los objetivos y metas vienen determinados por tratos
politicos

Existe una cultura del compromiso

Existe una falta de liderazgo nacional y la politica es
confrontativa

La sociedad se implica activamente con las crisis, sin llegar
al panico

La situacion se evalda con honestidad brutal

Percepcion de amenaza inmediata o inminente a la vida,
la salud, los bienes o el medio ambiente

Alta probabilidad de escape de control si no se toman medidas
inmediatas

La rapidez en la respuesta es crucial

La crisis es la principal prioridad

Se crean equipos de proyecto de emergencias y se instruye
una planificacion de trabajo

Todos los recursos disponibles/necesarios se destinan
a la emergenciay, en caso de necesidad, los gobiernos solici-
tan préstamos cuantiosos

La actividad no esencial y el consumo puede verse restringido

o racionado

Se produce una transicion y un escalamiento rapidos

Planificacion, fomento de la innovacion y de la investigacion

Los objetivos y metas esenciales no estan comprometidos

El fracaso no es una opcion

El bipartidismo y el liderazgo efectivo son la norma
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APENDICE 3 — ASAMBLEAS
DE EMERGENCIAS

En una emergencia en la que se requiere una accion urgente, es
habitual que los gobiernos locales y regionales se vean forzados
a tomar decisiones dificiles y a aceptar duras contrapartidas.

Es probable que el impacto de estas decisiones perdure mas alla
de la emergencia inmediata y, si estan tomadas por un grupo
cerrado de politicos, existe el riesgo de que el impacto adverso
sobre la poblacién marginada o infrarrepresentada se pase por
alto. Un enfoque de toma de decisiones que se centre en las
comunidades a las que afectan los efectos de estas decisiones
aumenta la legitimidad politica y garantiza que las medidas
sean proporcionales a las necesidades locales. [43]

La idea de asamblea de emergencias surge a partir de un enfo-
que de asamblea ciudadana, una forma de democracia delibe-
rativa que ha ganado en popularidad en los dltimos afios. Una
asamblea ciudadana esta formada por una muestra representa-
tiva de personas reunidas para debatir un asunto politico y para
trazar una estrategia o conjunto de recomendaciones politicas
en ese respecto.

Las asambleas ciudadanas regresaron a la palestra con una
prominencia renovada en 2016, afio en que se adopto este
modelo en Irlanda para abordar una serie de cuestiones poli-
ticas y constitucionales relevantes, entre ellas, las restrictivas
leyes estatales sobre el aborto [44]. Tras cinco sesiones sobre
este asunto, la asamblea decidié que la enmienda constitucio-
nal que ilegalizaba el aborto no era adecuada y que no debia
mantenerse como tal. Tras esta votacion, el Parlamento irlandés
celebré un referendo general sobre la cuestion y, como conse-
cuencia, la enmienda fue plenamente derogada en 2017.

Tras el éxito que tuvo en Irlanda la asamblea ciudadana a la
hora de decidir sobre un asunto politico que se habia enquis-
tado durante afios, el modelo adquirié relevancia como forma
de resolver cuestiones politicas muy controvertidas y de revita-
lizar la participacién democratica. En 2019, y como respuesta
a meses de protesta sobre injusticias sociales y a la demanda de
una mayor participacion de los ciudadanos en la toma de deci-
siones, en Francia se estableci6 una asamblea ciudadana sobre
el clima con el animo de disefiar una estrategia para alcanzar
una reduccién de un 40 % de emisiones de gases de efecto
invernadero respecto a los niveles de 1990 para 2030 [45].

Asimismo, otros gobiernos municipales y regionales han
empleado asambleas ciudadanas para ayudar a disefiar una
respuesta inclusiva y socialmente justa a la emergencia clima-
tica. En julio de 2019 se convocd una asamblea ciudadana en
el municipio londinense de Camden, y las recomendaciones
resultantes constituyeron la base del plan de accion de emisio-
nes netas de carbono cero del municipio [46]. Las ciudades bri-
tanicas de Oxford, Cambridge y Leeds siguieron sus pasos con la
organizacion de sus propias asambleas y jurados sobre el clima
[47-49]. Si bien la naturaleza de una crisis climatica, prolon-
gada en el tiempo, facilita el uso de estos procesos que pueden
demorarse semanas o meses, también se han empleado formas
de toma de decisiones deliberativas en el caso de emergencias
de rapida irrupcion como la pandemia actual.
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En mayo, el Gobierno escocés lanz6 una plataforma de consulta
en linea sobre enfoques y principios de toma de decisiones
relacionadas con la COVID-19 y la relajacion de las medidas de
confinamiento. En menos de una semana, la plataforma genero
mas de 4.000 ideas y cerca de 18 000 comentarios [50]. La ciu-
dad francesa de Burdeos lanzé una consulta plblica similar en
la que invitaba a los residente a plantear ideas para el confina-
miento vigente [51].

En un esfuerzo para involucrar a los jovenes en la toma de deci-
siones relacionadas con la emergencia, la Municipalidad de Lima
organizd la Asamblea General de la Coordinadora Metropolitana
de Programas Municipales de Juventud, junto con la Comisién
de Mujeres Lideres Adolescentes de Lima Metropolitana. Se
dieron cita en el didlogo mas de 500 adolescentes, que gird en
torno al impacto del virus en chicas y mujeres jovenes. Se invitd
a los y las participantes a realizar propuestas al fin de la sesion
[52].

La Alcaldia Mayor de Bogota y otras organizaciones externas
asociadas organizaron un hackaton de tres dias de duracion

con el objetivo de obtener soluciones de movilidad innovadoras
de los participantes, con el animo de reducir la transmision de
la COVID-19 en la red de transporte piblico. El equipo ganador
cred una plataforma en linea que genera itinerarios de trans-
porte pablico sobre la base de la demanda y de los hogares

a los hospitales [53].

Mientras que las ciudades y las regiones se centran en

la recuperacion de la COVID-19, algunas estan brindando

a los ciudadanos la oportunidad de disefiar estas estrategias.
El Ayuntamiento de Bristol, en el Reino Unido, organiza una
asamblea ciudadana para trazar un plan de recuperacion
post-COVID-19 para la ciudad. La ciudad ha lanzado una
encuesta masiva entre los residentes para informar acerca

de la finalidad y los temas de la asamblea como parte de los
esfuerzos de la ciudad de fomentar una participacion inclu-
siva y diversa [54]. Un grupo de ONG en Oregdn organiz6 una
asamblea ciudadana independiente durante los meses de julio
y agosto para formular recomendaciones para una recuperacion
pospandemia justa y equitativa [55].
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NOTAS FINALES

! [definicion mas amplia] "un evento... que causa,

0 amenaza con causar (a) la muerte, lesion u otro tipo de
dafio a la salud de cualquier individuo, (b) la destruccién
o deterioro de cualquier tipo de bien, (c) una interrupcion
de servicios esenciales o de servicios que normalmente se
prestan a una comunidad, o (d) dafios al medio ambiente,
o alaflora o la fauna" [56].

2 ELtérmino crisis se suele describir como una situacion
que «(1) amenaza valores altamente prioritarios para la
organizacion, (2) presenta una limitacion en la cantidad
de tiempo en la que se puede responder, y (3) es inespe-
rada o imprevista por la organizacion» [4].

*Generalmente los eventos extremos estan relacionados
con fendmenos meteoroldgicos inusuales, los cuales han
aumentado en frecuencia en los Gltimos afios a causa del
cambio climatico [57]. No obstante, el término de evento
extremo se ha aplicado asimismo a acontecimientos no
meteorolégicos como el terrorismo [58] y los cortes de
suministro eléctrico [59]. Brosaka et al. definen un evento
extremo como «un acontecimiento dindmico en un marco
temporal limitado que impide el funcionamiento de un
sistema o sistemas». Por tanto, su definicion de evento
extremo tiene en cuenta tanto el evento inicial o desenca-
denante como su posterior impacto [60].

“La OMS define un desastre como: 1. «Interrupcién

grave del funcionamiento de una comunidad o sociedad
que causa pérdidas humanas materiales, econdomicas o
ambientales generalizadas, que exceden la capacidad

de la comunidad o sociedad afectada para hacer frente

a la situacion utilizando sus propios recursos (EIRD). 2.
Situacion o evento que sobrepasa la capacidad local, lo que
implica la necesidad de solicitar asistencia externa nacio-
nal o internacional (CRED). 3. Un término que describe un
acontecimiento que puede definirse de forma espacial y
geogréfica, pero que necesita de observacion para poder
obtener evidencia. Implica la interaccion de un agente
estresante externo con una comunidad humanay lleva
consigo el concepto implicito de no manejabilidad.

EL término se utiliza en todo el espectro de actividades
de reduccion de riesgo, pero posiblemente sea el menos
apropiado para la respuesta» [2].

° La OMS define las catastrofes como «desastres de especial
magnitud (si bien no existe de momento ningdn intento
conocido de cuantificacién). Cuenta con una ‘narrativa’,

un valor descriptivo y, sobre todo, un animo de incidencia.
Conceptualmente, guardan una relacion mas estrecha

con las propias actividades de reconstruccion» [2].

© Los umbrales pueden resultar probleméticos para la
comunicacion y la clasificacién interdisciplinar de los
diferentes tipos de eventos, y en algunos casos pueden
parecer arbitrarios [60].

7 A diferencia de las emergencias extraordinarias, como
los desastres naturales o los atentados terroristas, las
emergencias complejas no disponen de muchos desenca-
denantes claros a los que los humanos responden de forma
refleja e inmediata. Por lo tanto, se requiere un cambio de
prisma de respuesta a emergencias ex-post (respuesta a
un desastre existente) a ex-ante (respuesta a un desastre
o catastrofe previsible) [57].

8 Los grandes desafios se relacionan comdnmente con
asuntos complejos que los investigadores, los agentes
filantrépicos o los gobiernos han considerado prioritarios.
Se trata de cuestiones o problemas que son (1) extremada-
mente dificiles de solventar, pero existe la esperanza

de poder resolverse; (2) globales en cuanto a escala,

0 que generan consecuencias que afectan a millones de
personas; (3) exigen un trabajo transversal entre discipli-
nas y subdisciplinas; (4) bien definidos de acuerdo con los
baremos establecidos que indican si y cuando el desafio se
ha superado; (5) inteligible hasta el punto en que captan
la imaginacion popular y el apoyo politico [61].
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9 Las frecuentes referencias a las emisiones netas de car-
bono cero requieren una mayor aclaracion, especialmente
si se aplican a los objetivos de las ciudades. En general, el
concepto emisiones netas de carbono cero significa que la
suma de las emisiones de carbono equivale al mismo nivel
de eliminaci6n de carbono. En este sentido, las emisiones
de carbono que sean inevitables en el futuro tendran que
verse compensadas por la extraccion de la misma cantidad
de carbono de la atmésfera. Esta compensacion sera cos-
tosa, por lo que no es viable segtn los niveles de emisién
actuales. Por otro lado, existe la cuestion de hasta qué
punto la eliminacion de carbono ha de tener lugar dentro
del territorio de un gobierno que haya establecido un obje-
tivo de cero emisiones, o si se puede pagar a otro gobierno
ubicado en otro lugar para que lo haga. La narrativa de la
emergencia climatica es clara en cuanto a que las emisio-
nes netas de carbono cero no deben excluir los esfuerzos
para alcanzar la eliminacion total de emisiones de carbono.

1 Numerosos defensores de la emergencia climética abogan
por objetivos de emisiones netas de carbono cero para los
paises desarrollados para 2030 o incluso 2025, mientras
que el lapso temporal seria mas largo para los paises en
desarrollo. Curiosamente, la fecha mas ambiciosa para
alcanzar este objetivo es precisamente la que el Ayun-
tamiento de Copenhague ya acordd en 2009: una ciudad
neutra en emisiones de carbono para 2025 [22].

11 Esto queda demostrado en la declaracion de los
gobiernos locales y regionales «Ciudades por la Vivienda
Adecuada» en relacion al derecho a la vivienda y al derecho
a la ciudad [63]. La declaracion se present6 ante el Foro
Politico de Alto Nivel de las Naciones Unidas en 2018, y
desde entonces ha recibido el apoyo de 41 ciudades y enti-
dades metropolitanas de todo el mundo. Tomando como
base la Nueva Agenda Urbana de Habitat III y el impulso
de «The Shift» [64], una iniciativa global sobre el derecho
a la vivienda avanzada por la anterior Relatora Especial de
las Naciones Unidad para el Derecho a la Vivienda, los fir-
mantes de la declaracién buscan afrontar el reto global de
la vivienda a través de cinco lineas de accion, que son las
siguientes: 1) solicitar a los poderes legales y fiscales que
regulen el mercado inmobiliario, 2) obtener mas fondos
para aumentar el inventario de vivienda pablica,

3) crear herramientas para producir modelos de vivienda
alternativos, 4) una planificacién urbanistica que combine
la vivienda adecuada con vecindarios de calidad, inclusivos
y sostenibles, y 5) una mayor cooperacién y solidari-

dad entre redes de ciudades que defienden la vivienda
asequible.

12 Aparte del riesgo de pérdida de la atencion y el compro-
miso que la gobernanza de las emergencias requiere, existe
también el riesgo de que, si son demasiados los desafios
catalogados como emergencias, se acabara perdiendo

el rastro de las principales prioridades que exigen respues-
tas radicales y agiles.

13 Aparte de los factores contextuales especificos de un
pais, region o ciudad, este marco no cubre las cuestiones
acerca de quién define los roles y las responsabilidades
para la gobernanza de las emergencias en dltima instancia
(a nivel regional y local).

14Si bien la respuesta en el caso de una pandemia es rela-
tivamente clara (respuesta a un virus que se propaga glo-
balmente), la definicién de una incidencia de emergencia
es mas difusa en el caso del cambio climatico. Este informe
considera la emergencia climatica como una respuesta

a una crisis ya existente (si bien no existe un incidente

en un sentido convencional) motivada por la prevenci6n
de desastres naturales potenciados por los humanos en

el futuro (mitigacion del cambio climatico). Las cuestiones
de preparacion para los riesgos climaticos inevitables en

el futuro (adaptacion al cambio climéatico) pasan a un
segundo plano en el tipo de repuestas a la emergencia
climatica que se definen aqui.

> ComGnmente, un estado de emergencia se declara cuando
los valores de umbral claves que garantizan la seguridad

se ven sobrepasados. Por otro lado, la gobernanza de la
emergencia deberia finalizar una vez los valores de umbral
vuelven a estar en valores aceptables.

16 Cabe destacar que el caso de la emergencia climatica

es (nico e irrepetible. La preparacién para una nueva emer-
gencia es menos relevante que un marco Gnico adaptable

a diferentes contextos. En otras palabras, no es probable
que se puedan extraer conocimientos basados en situacio-
nes que se repiten en un mismo lugar, sino que se puede
aprender mucho més de la transferibilidad de un contexto
municipal/regional a otro.

7La paradoja de la respuesta describe una situacion

en la que la accion radical evita el desastre, por lo que

la emergencia puede parecer innecesaria. Esto puede
suponer un problema para los gobiernos, ya que puede
reforzar la visién entre la ciudadania de que la emergencia
nunca fue tal.

8l a iniciativa «La gobernanza de las emergencias» llevo

a cabo una encuesta a 57 responsables gubernamentales
de gobiernos locales para comprender la demanda de cono-
cimientos e informacién en relacién con cada uno de estos
ambitos. EL ambito de financiacion y recursos resulté ser
el campo en el que se necesitaba mas informacion.

La prominencia de recursos académicos dedicados a estos
ambitos de gobernanza de las emergencias proviene de

un rastreo de recursos de la base de datos académica en
Google entre los afios 2000 y 2020. Para la bisqueda se
utilizaron como palabras clave los nombres de los ambitos
en combinacién con «gobernanza de las emergencias»

o0 «gobernanza de las crisis» (en inglés). Curiosamente,

el @mbito de financiacion y recursos fue el que mas
resultados obtuvo, lo cual indica el alto nivel de atencion
académica que suscita este asunto.
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